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INTRODUGCAO

Governar
em Estado de Emergéncia

O debate do Estado da Nacdo deste ano é mais uma vez
marcado pela COVID-19. Ao longo dos dltimos doze
meses, as politicas ptblicas foram condicionadas pelo
contexto pandémico — tanto nas respostas de curto prazo
como nas de médio prazo. Contudo, este condiciona-
mento nao elimina a margem de manobra do Executivo.
Se é certo que a prioridade dada 4 crise sanitaria se trans-
formou no alfa e no 6mega das politicas, ndo deixou de
ser possivel fazer escolhas. O contexto excecional que
vivemos deve funcionar como a lente através da qual se
analisa a acdo governativa, mas ndo pode ser um fator
de desresponsabilizacdo politica.

Neste relatério procuramos lancar um olhar critico
e fundamentado sobre as op¢es tomadas em Portugal
em areas que se revelaram decisivas no quadro de emer-
géncia que vivemos. Tal como nas duas edi¢des anterio-
res, a publicacdo do relatério coincide com o debate do
Estado da Nacdo na Assembleia da Republica, tendo
como objetivo promover uma discusséo qualificada sobre
a intervencio do Estado, combinando conhecimento
académico com a analise rigorosa de medidas de poli-
tica relevantes. A partir de agora, o relatério O Estado da
Nagdo e as Politicas Piblicas sera complementado por um
portal online — O Estado da Nagdo em Niimeros (estado-
danacao.iscte-iul.pt) — que disponibiliza, num formato
interativo e com diversas possibilidades de utilizacéo,
um repertdrio alargado de indicadores, referentes aos
varios dominios das politicas publicas. Este portal per-
mitira um acompanhamento transversal, longitudinal e
comparativo da evolucido dos problemas estruturais que
as politicas publicas portuguesas enfrentam.

Este foi um ano excecional e deixara uma marca inde-
lével, que perdurara para além do horizonte de gestdo

da pandemia. No entanto, houve elementos de conti-
nuidade na analise das politicas publicas e dos desafios
que estas enfrentam, que coexistem com transformacdes
importantes. Ao longo deste periodo, confirmaram-se
debilidades estruturais da sociedade portuguesa e das
politicas publicas, enquanto emergiam novos problemas.
Num quadro de urgéncia, revelaram-se também capaci-
dades que poucos antecipavam. Se os défices cronicos de
planeamento e de monitorizagdo das politicas se torna-
ram mais visiveis, verificou-se uma capacidade de adap-
tacdo notavel, com respostas substantivas e eficazes em
varios dominios. Ndo olhar, em conjunto, para as conti-
nuidades e a reproducio das fragilidades, por um lado,
e para as mudancas e a inovagdo virtuosa, por outro,
traduzir-se-a sempre numa leitura enviesada das politi-
cas publicas desenhadas para gerir a pandemia.

O risco para a democracia

Uma das marcas da crise pandémica é a forma como as
suas varias dimensdes se interligam. O que comecou por
ser uma crise de saide publica, rapidamente se transfor-
mou numa crise econémica, social e financeira, acabando
por assumir também mutagdes politicas.

A pedra-de-toque do periodo que teve inicio em marco
de 2020 foi a declaragio do Estado de Emergéncia.
Este contexto excecional, para além de moldar a discus-
sdo sobre as politicas publicas, suscita debates funda-
mentais sobre os limites da democracia liberal e sobre
o futuro politico da nossa comunidade. No seu texto,
Miguel Poiares Maduro e Catarina Botelho chamam a
atencdo para a forma como a gestdao da pandemia afetou
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a avaliacio da democracia e reduziu a confianca dos
cidadios nas institui¢des, discutindo os riscos estru-
turais associados ao decretar sucessivo de 15 estados
de emergéncia, por forca da fragilizacio de mecanis-
mos fundamentais de controlo do exercicio do poder.
A pergunta que deixam é fulcral para compreender o
lastro politico que a gestio pandémica deixara: esta-
remos face a mudancas conjunturais ou sistémicas?
Como sublinham, a pratica democratica em tempos
de pandemia ird determinar a satide da democracia
no futuro. A tensdo em torno do exercicio das liberda-
des politicas e sindicais ao longo do tltimo ano e meio
sugere que o contexto de emergéncia pode fragilizar um
quadro democratico e civico ja de si débil.

Uma notavel capacidade de adaptacao

Governar em estado de emergéncia tem sido um desafio sem
paralelo desde a transi¢do para a democracia. Num curto
espaco de tempo, foram desenhadas respostas substanciais
em varios dominios, com efeitos marcantes. Na satide, como
demonstra Julian Perelman, foi contrariada a propensio
crénica para a suborcamenta¢io dos hospitais do Servico
Nacional de Satide e reforcada a sua autonomia, tornando
mais ageis as aquisi¢des de bens e servicos e flexibili-
zando os processos de recrutamento de recursos humanos.
Na educagio, foram acionadas diversas medidas que subs-
tituiram o ensino presencial. Na protecio social, foi flexibi-
lizado o regime de layoff, permitindo preservar empregos e
capacidade produtiva (uma solugio que custou ao Estado
800 milhdes de euros em 12 meses). Foram criados incenti-
vos para a inovagio tecnoldgica, tornando possivel o desen-
volvimento de ventiladores pulmonares ou de testes de
diagndstico. Na economia, foram disponibilizadas linhas
de crédito com garantia ptblica e moratdrias bancarias, que
chegaram a um nimero muito significativo de empresas.

Estas respostas coexistiram com varios exemplos que
déo conta de uma notével capacidade de adaptacéo. Desde
logo, da propria administracdo e dos servicos responsaveis
pelo atendimento e concretizagdo das politicas. Milhares
de funcionarios publicos, muitos em teletrabalho, foram
chamados a prosseguir as suas actividades habituais ao
mesmo tempo que respondiam a solicitacdes das novas
politicas e de medidas de emergéncia. Em particular na
seguranca social, na saide e na administracéo fiscal, um
quadro ja limitado de funcionarios publicos teve de se
adaptar, adicionando novas responsabilidades ao traba-
lho corrente. Tal adaptagio foi, de algum modo, facilitada

pelos investimentos passados na simplificacdo administra-
tiva e na desmaterializacio de processos, permitindo um
ajustamento mais atempado das politicas pablicas as con-
di¢des pandémicas. Catarina Frois defende, por exemplo,
que foi a aposta feita nos ultimos anos na desmaterializa-
¢30 e na desburocratizagio no setor da justica que permi-
tiu que o sistema continuasse a funcionar neste contexto.
Esta capacidade de adaptacdo nio se circunscreveu
aos recursos humanos e aos procedimentos. Esteve
presente também na natureza substantiva das opcdes
tomadas. Sdo disto exemplo a diversifica¢io das apren-
dizagens (incluindo a telescola) e o facto de terem
permanecido abertos centenas de estabelecimentos
escolares, permitindo servir refeicdes a alunos caren-
ciados e acolher os filhos de funcionarios dos servigos
essenciais no combate a pandemia. O mesmo se aplica
ao desenvolvimento de teleconsultas, que possibilita-
ram que muitas pessoas fossem assistidas sem terem
de se deslocar aos centros de satde. Ou, ainda, a forma
como se alteraram protocolos em espacos de grande
concentrac¢do de pessoas de forma a diminuir o risco
de contagios (como é o caso da libertacdo antecipada
de reclusos, discutida neste relatério). Acima de tudo,
a operagao logistica montada para vacinar a popula¢do
portuguesa revela uma flexibilidade notavel da parte da
administracdo do Estado, que contraria as visdes mais
negativas sobre os servi¢os publicos portugueses.

A evidéncia das desigualdades

A gestdo da pandemia revelou também debilidades estru-
turais da sociedade portuguesa. Num pais estrutural-
mente desigual, o impacto da COVID foi assimétrico.
Esta assimetria teve diversos reflexos e uma natureza
multidimensional.

Na educacio, a transi¢io para o ensino a distancia,
ao trazer a escola para casa, reforcou a influéncia do
contexto sociofamiliar como determinante do sucesso
escolar. Como recorda Isabel Flores neste relatério,
entre marco de 2020 e marco de 2021, as escolas esti-
veram encerradas um total de 18 semanas, o equivalente
a metade do periodo de aulas de um ano letivo. Num
tecido social marcado pelas desigualdades na educa-
cdo, este padrio acentuou-se. Tornou-se evidente que
as escolas ndo estavam apetrechadas ao nivel informa-
tico para fazer face aos desafios colocados, refletindo
uma quase paralisia no investimento neste dominio
na Gltima década.
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Num mercado de trabalho com um peso muito ele-
vado dos vinculos precarios, em particular entre os
jovens a trabalhar nos setores mais expostos a esta crise
(de que é exemplo méaximo o turismo), a segmentagio
acentuou-se. O modo como uma parte do emprego foi
sendo preservada através do layoff teve como reverso
da medalha uma diminuicdo do peso dos contratos a
termo no conjunto do emprego. Paulo Marques e Rita
Guimaries ddo conta que os trabalhadores precarios
foram os mais afetados pela diminui¢do da atividade e
foram instrumentais como variavel de ajustamento para
as empresas. Os fluxos para o desemprego vindos da
precariedade tornaram mais evidentes os vazios na pro-
te¢do no desemprego para segmentos importantes da
forca de trabalho, em particular aqueles que tém relagdo
laborais nao permanentes (incluindo-se aqui os traba-
lhadores da cultura, como enfatiza José Soares Neves).
Ao discutir a presta¢do criada para apoiar extraordina-
riamente os rendimentos dos trabalhadores, Frederico
Cantante recorda a falta de instrumentos abrangentes
de prote¢do no desemprego, capazes de proteger aque-
les que tém participacdes atipicas e intermitentes no
mercado de trabalho. Sugere também que esta nova
medida, ao agregar num mesmo apoio varias presta-
¢des, introduziu alguma complexidade desnecessaria e
secundarizou o Rendimento Social de Inser¢io, redu-
zindo assim a sua eficacia como instrumento protetor.

A pandemia também reforcou debilidades preexisten-
tes num tecido empresarial pouco capitalizado e depen-
dente de apoios publicos. Sintomaticamente, Portugal
foi um dos paises da Unido Europeia onde as operagdes
de crédito com garantia ptblica representaram uma fatia
maior do volume total do crédito concedido. E por isso
que, como discutido por Ricardo Barradas, as restri¢des
a atividade econémica penalizaram mais as empresas
com menos liquidez, maiores niveis de endividamento e
maiores dificuldades na obtencdo de financiamento. Os
niveis elevados de endividamento, que tinham vindo a
diminuir nos altimos anos, voltaram a crescer com a pan-
demia. Como aponta Sérgio Lagoa, ndo fora a interven-
cao publica, a negociagdo das moratérias bancarias caso
a caso teria exposto os clientes bancarios ao maior poder
das institui¢des financeiras, afetando mais aqueles que se
encontravam a partida em situagdo mais fragil.

Na analise que faz das politicas de apoio a habitacio,
Teresa Costa Pinto demonstra também este impacto assi-
métrico das solugdes seguidas, por for¢a de um contexto
ja desequilibrado. Foram muito mais as familias proprie-
tarias que beneficiaram das moratérias de crédito do que

as familias arrendatarias a beneficiar dos apoios ao arren-
damento. Note-se que os arrendatarios eram ja um seg-
mento social mais vulneréavel (considerando, por exemplo,
o peso das despesas com habita¢io no rendimento dis-
ponivel), tendo sido penalizados no passado recente pelo
processo de liberalizagio do mercado de arrendamento,
com impacto particular nos centros urbanos.

A forma como fatias muito significativas da populacéo
vivem em condicdes habitacionais insuficientes e degra-
dadas tornou-se uma questdo particularmente proble-
matica num quadro de confinamento geral e de recurso
ao teletrabalho. Afinal, a casa passou a ser local de tra-
balho, de ensino, de presta¢io de cuidados de satde, de
lazer e de desporto, tornando — como afirma Teresa Costa
Pinto — ainda mais relevantes as condi¢des de habitabi-
lidade. No caso da administra¢do pablica, segundo os
dados apresentados por César Madureira, o recurso ao
teletrabalho acarretou também um aumento de despesas
domésticas com telecomunicacdes e eletricidade, supor-
tadas em geral pelos trabalhadores.

A imagem do sucedido em todo o mundo, também
em Portugal a aviacdo comercial foi fortemente afe-
tada pelo confinamento e pelas restri¢des a mobilidade
dele decorrentes. Na analise que faz da intervencéo
do Estado na TAP (que, em 2020, teve uma quebra
no transporte de passageiros de 72,7%), Filipe Moura
recorda que a companhia area ja se confrontava com
dificuldades financeiras antes da pandemia, apresen-
tando resultados liquidos negativos sucessivos, uma
divida acumulada elevada e atrasos nos pagamentos a
fornecedores. A COVID veio, também neste caso, expor
e agudizar dificuldades preexistentes.

Em poucas dimensdes estas fragilidades estruturais
se tornaram tdo agudas como no caso das residén-
cias para idosos. No que foi uma tendéncia em todos
os paises, a incidéncia da COVID e a sua letalidade
foram superiores no caso dos idosos institucionaliza-
dos em lares. No caso portugués, as singularidades do
modelo de propriedade — assente na contratualiza¢do
do Estado com o 3° setor, promovendo o enraizamento
social e local das institui¢des de solidariedade social
— tornou-se um fator acrescido de exposi¢do ao risco.

Novos consensos e dilemas persistentes

A pandemia nio se limitou a trazer a tona debilidades
estruturais — fez emergir novos problemas. Nenhum tera
sido tdo impactante como o acréscimo de mortalidade ao
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longo do periodo, s6 em parte explicada pelo novo virus.
Com a concentrac¢io da atividade do sistema de satide
na resposta 4 pandemia e com a secundariza¢io de mui-
tas terapéuticas e adiamento de consultas e tratamentos,
muitos ficaram ainda mais expostos, em particular 0s
mais idosos.

Esta combinagio de velhos problemas e novas debi-
lidades deixou um lastro cuja extensdo permanece difi-
cil de estimar — mas que é j4 visivel. E-o nos milhares de
consultas e cirurgias em atraso; no impacto incerto do
encerramento das escolas e das aulas ndo presenciais
nas aprendizagens; no aumento de endividamento das
empresas e do Estado, que tem nos riscos associados
a intervencio publica na TAP um caso particularmente
sensivel; ou nas perdas de rendimento e crescimento
do desemprego.

Ha, contudo, oportunidades de mudanca que podem
decorrer da pandemia. Estamos ainda num momento
de incerteza e no qual a gestdo pandémica de curto
prazo persiste como prioridade para as politicas publi-
cas. No entanto, ha transformacdes no contexto poli-
tico que podem ser instrumentais para responder as
fragilidades de ha muito identificadas. A pandemia
veio alterar os termos e a amplitude do consenso social
sobre a importancia do investimento financeiro, nos
recursos humanos e na qualifica¢do dos servicos publi-
cos de saude e educagio. Aumentou a predisposicdo
das empresas para promoverem a transi¢do digital,
o mesmo sendo verdade para a administragdo publica
(que, para o efeito, tera de assumir uma cultura orga-
nizacional cada vez mais orientada para resultados em
lugar dos procedimentos). Enquanto isso, ocorreram
efeitos colaterais positivos, como a reducio das emis-
sdes de CO2 em resultado do confinamento, o aumento
do recurso ao teletrabalho e das deslocacdes a pé e de
bicicleta. Estas transformac¢des devem ser alavanca-
das no quadro dos instrumentos financeiros estrutu-
rantes, de que o pais dispora na proxima década (quer

os que estdo associados ao Programa de Recupera¢do
e Resiliéncia, quer os que decorrem do préximo periodo
de programacao, o PT2030).

Esta oportunidades, contudo, serdo atravessadas
por dilemas persistentes, que ndo podem ser ignora-
dos, mesmo que tenham sofrido mutagdes: saber se os
privados devem ter um papel complementar ou concor-
rencial face ao SNS; articular o combate as desigual-
dades com a qualificacio de exceléncia nas politicas
educativas; preservar o seguro social como alicerce fun-
damental da protegdo social a0 mesmo tempo que se
alargam os mecanismos de cobertura a todos os que
tém participacdes precarias no mercado de trabalho;
proporcionar apoios ao financiamento de empresas
viaveis e promissoras sem incorrer no risco da depen-
déncia dos subsidios; promover a ligagdo entre a produ-
¢io de conhecimento avancado e a atividade econémica
sem por em causa a sustentabilidade de um sistema
cientifico assente na liberdade e na qualidade da inves-
tigacdo(como discutem neste volume Maria de Lurdes
Rodrigues e Jodo Trocado da Mata).

Contamos que o exercicio levado a cabo neste rela-
tério, ao combinar o diagndstico dos problemas com
analises cuidadas de medidas de politica adotadas no
contexto da pandémico, seja um contributo para uma
discussdo mais informada e ponderada sobre as op¢des
estratégicas que se colocam ao pais. Acima de tudo,
uma discussdo capaz de articular a necessaria e deseja-
vel divergéncia programatica e ideoldgica com leituras
partilhadas dos caminhos percorridos nas suas debi-
lidades, mas também nas suas virtualidades. Mais do
que nunca, o contexto de emergéncia que (ainda) atra-
vessamos obriga a um debate sobre as nossas politi-
cas publicas que rompa com um lastro de polarizagao,
incomunicabilidade e fraca avaliacdo do impacto real
das opgdes tomadas pelos sucessivos governos. Um las-
tro que se tem acentuado nos tempos mais recentes,
mas que é necessario ultrapassar.»
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Diagnéstico

O SNS conseguiu responder a pandemia
mas revelou fragilidades gritantes

Quando, no dia 2 de mar¢o de 2020, surgiu o primeiro
caso de infecao por SARS-CoV-2 (COVID-19) em Portugal,
a gravidade da situa¢do ja era amplamente conhecida, com
relatos de falta de material e de médicos fisica e moral-
mente exaustos a chegar do Norte de Italia. A reacéo foi
rapida, tendo sido decretado o confinamento obrigatério a
15 de mar¢o. Se hoje esta deciséo parece excessiva, a luz dos
poucos casos que tinhamos na altura, foi a melhor possivel.
Por um lado, foi recebida como necessaria por uma popula-
¢3o assustada e permitiu manter os nimeros muito baixos.
Por outro, permitiu ganhar tempo para preparar melhor a
resposta, sobretudo ao nivel hospitalar, onde claramente
faltavam meios.

Mais notavel, porque menos previsivel, foi a capacidade
de resposta financeira. A situagio financeira do SNS nio
tinha sido brilhante nos Gltimos anos, marcada pela subor-
camentacio e endividamento crénicos dos hospitais pabli-
cos. Esta situacio representava um garrote para os hospitais
publicos, cortando fortemente a sua autonomia na contra-
tagdo e no investimento e obrigando-os a endividar-se sis-
tematicamente. A pandemia alterou este panorama, com
o Orcamento do Estado Suplementar aprovado em junho
de 2020 a permitir orcamentos préximos da despesa final'.
Pela primeira vez em muitos anos, os hospitais do SN'S rece-
beram um or¢amento a altura das suas necessidades.

A mudanga de atitude na governag¢do nio foi menos
notavel. Nos altimos anos, também o processo de contra-
tagdo e investimento nos hospitais ptblicos era conside-
rado, pelos proprios administradores, um inferno, sujeito
a multiplas burocracias e autoriza¢des, muitas vezes sem
resposta. Ora, num despacho de 15 de marco, foi autori-
zada a contratacdo de trabalhadores a termo sem auto-
rizagdo prévia. E a 23 de abril era aprovada a compra de
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equipamentos e material por ajuste direto, também sem
autorizacio prévia. Pela primeira vez em muitos anos, os
hospitais do SNS ganharam autonomia e reforcaram-se
substancialmente as equipas e os equipamentos.

O SNS mostrou também a sua resiliéncia através de inicia-
tivas louvaveis nos cuidados de satide primarios. Estes manti-
veram-se em atividade, assegurando teleconsultas e também
atendimento e acompanhamento a doentes com COVID,
através das Areas Dedicadas para Doentes Respiratorios.
Ficaram ainda na linha de frente da vacinacio, logo que
chegaram as primeiras vacinas para a COVID a Portugal.

Pela primeira vez em muitos anos,
os hospitais do SNS ganharam
autonomia e reforcaram-se
substancialmente as equipas
e 0s equipamentos

No entanto, a primavera de 2020 foi marcada por um
excesso de mortalidade, sobretudo relacionado com mortes
“nao-COVID” (ao contrario do que aconteceria no final do
ano). Uma explicaco evidente é a reducdo da atividade hos-
pitalar, que em meados de 2021 continuava parcialmente por
recuperar. Durante 0 ano de 2020, as consultas hospitalares
sofreram uma redugio de 10% e as cirurgias programadas
de 199%, com consequéncias potencialmente graves a prazo.
Mais preocupante ainda foi a discrepancia no desempenho
dos varios hospitais. As quedas nas cirurgias programadas
foram superiores a 20% em hospitais de regi6es pouco afe-
tadas pela pandemia, enquanto a queda foi inferior a 10%
nalguns dos hospitais muito mais afetados.
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Evolucao dos 6bitos em 2020-2021 e comparagao com a média 2015-2019
Fonte: INE e DGS
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Na primavera e no verdo de 2020 registou-se um numero de obitos acima
da média dos anos anteriores, sobretudo relacionado com mortes “ndo-COVID”,
No inverno de 2020/2021 as mortes relacionadas com a COVID-19
explicam grande parte do desvio face a média de 2015-2019.

Esta situagdo evidencia o enfraquecimento do SNS
ao longo dos ultimos anos, nomeadamente no acompa-
nhamento de proximidade feito pelos atores no terreno.
De facto, as entidades gestoras do SNS (Administracdo
Central do Sistema de Satide e Administracdes Regionais
de Satde) tém-se confrontado com uma falta gritante de
meios de planeamento e gestdo. Assim, a governagio limi-
tou-se a impulsionar os atores a agir, através de despachos
ou decretos, sem garantir 0 apoio necessario em termos de
planeamento, coordenagio e gestdao. O exemplo mais fla-
grante foi a dificuldade de coordenacéo. A impossibilidade
de canalizar a atividade de hospitais pouco afetados pela
pandemia para o tratamento dos doentes ndo-COVID e a
impossibilidade de garantir que as consultas fossem reali-
zadas na sua capacidade maxima foram problemas acres-
cidos. Revelaram-se as dificuldades antigas dos sistemas
de informacéo, tendo o publico assistido com alguma per-
plexidade ao debate sobre 0 nimero de ventiladores neces-
sarios ou de camas de cuidados intensivos disponiveis.
A fragilidade na gestdo tem estado também patente no
dificil relacionamento com o setor privado e social e a aca-
demia, com quem a colaboragio regulada e negociada nao

foi possivel. E como se o SNS, consciente das suas fragi-
lidades de monitorizacéo e regulacio e com medo de ser
prejudicado, tivesse preferido manter a distdncia quem
poderia ter contribuido mais.

Passado um ano de pandemia, a despesa tem aumen-
tado substancialmente e o SNS tem conseguido responder
ao desafio. Mas ficaram milhares de consultas e cirurgias por
marcar e os problemas de fundo do SNS ficaram esqueci-
dos: a falta de médicos de familia agravou-se e mantém-se
as lacunas dos cuidados de satde primarios, potenciando
as desigualdades no acesso; nos cuidados continuados ou
na satde mental tudo continua por fazer; a satde pablica,
cujas limitacdes ficaram patentes na prevengio (rastreios,
acompanhamento de quarentenas, etc.), continuou a set 0
parente pobre dos cuidados de satde; e as relagdes com
o setor privado ficam por esclarecer, tal como a estratégia
para o futuro. Teme-se que o dinheiro do Plano de Recupe-
racao e Resiliéncia nao consiga superar as falhas de estraté-
gia, gestdo, planeamento e regulagdo.»

1 Adespesa total de 2020 foi de 11.806 milhdes de euros, mais 1.126 milhdes
(ou 10,5%) do que em 2019.
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SAUDE
Andlise de politica

Saude em tempo de pandemia:

escassa informacao sobre o setor privado
e fraca capacidade de regulacao
prejudicaram articulacao entre Estado

e privados

Apoiar um sistema

onde o Estado financia

o setor privado

na prestacdo de cuidados
significa, implicitamente,
o apoio financeiro
publico ao setor privado

1 Lei 95/2019, de 4 de setembro 2019.
2 Base 37, Lei 47/90, de 24 de agosto 1990.
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O setor privado tem adquirido nos Gltimos anos um peso crescente na area da
satide em Portugal. Este crescimento manifesta-se tanto nos servigos que oferece
como na sua procura por parte dos cidadios, reduzindo assim a sua distancia do
setor publico, apesar deste também ter crescido.

Entre 2012 e 2020, os hospitais privados ganharam 1.534 camas, enquanto
o setor publico perdeu 1.276. Durante o mesmo periodo, o privado passou a con-
tar com mais 937 salas operatdrias e o Servico Nacional de Saade (SNS) perdeu
153 unidades. No setor privado observa-se um aumento de 4.810 médicos e no SNS
de 2.586.No entanto, neste caso, 0s nimeros podem ser enganadores, por nao con-
siderarem o total de horas de trabalho efetivamente realizadas.

O namero total de consultas no setor privado apresentou uma taxa média de
crescimento anual de 789% no periodo entre 2012 e 2019, enquanto no SNS essa
taxa de crescimento foi apenas de 1,4% ao ano. No que toca as cirurgias, 0 aumento
foi de 32,99% entre 2012 e 2019 no setor privado, para 8,6% no publico.

De 2011 para 2019, as despesas privadas em saade (suportadas pelas familias)
aumentaram 27,7% e as despesas do Estado (suportadas pelo Or¢amento Geral
do Estado) 20,29%. Assim, a despesa privada passou a representar 35,9% do
total das despesas em satde em 2019, face a 34,5% em 2011. De notar que,
em 2019, 82,0% destas despesas privadas eram financiadas por pagamentos
diretos das familias e o restante por seguros privados de satde.

Em setembro de 2019 a Republica Portuguesa aprovou a nova Lei de Bases
da Satde (LBS)". Um dos seus elementos mais polémicos foi a Base 25, que
prevé que “quando o SN nao tiver, comprovadamente, capacidade para a pres-
tagao de cuidados em tempo 1til, podem ser celebrados contratos com entida-
des do setor privado, do setor social e com profissionais em regime de trabalho
independente (...)". Este ponto representa uma alteragio substancial 2 LBS de
1990, que indicava que “o Estado apoia o desenvolvimento do setor privado de
prestacido de cuidados de satde, em fun¢do das vantagens sociais decorrentes
das iniciativas em causa e em concorréncia com o setor publico”.

O debate em torno da Base 25 centrou-se em duas questdes centrais: 1 — deve ou
n3o o Estado encorajar o desenvolvimento do setor privado?; 2 — deve ou néo o
Estado recorrer de forma sistematica ao setor privado, em pé de igualdade com
o setor publico, para a prestacdo de cuidados de saude aos utentes do SNS?
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A questio 2 foi premente entre os defensores do SNS original (prestacio
publica complementada pelo privado apenas em situacdes excecionais) e os
defensores da transi¢io para um sistema Bismarck (prestadores privados e pabli-
cos em concorréncia, financiados por um seguro publico obrigatério). Ora, apoiar
um sistema onde o Estado financia o setor privado na prestagio de cuidados sig-
nifica, implicitamente, 0 apoio financeiro ao setor privado que encontra no SNS
uma fonte de rendimento.

Neste debate, importa refletir sobre o que podera significar a coexisténcia dos
setores.

Algumas das vantagens da existéncia do setor privado: permite aos utentes
mais abastados aceder a cuidados néo oferecidos pelo SNS, seja porque oferecem
maior conforto ou porque sio cuidados de baixo valor (p.ex., cesarianas nio jus-
tificadas por critérios clinicos), para os quais nao se justifica a alocacao de recur-
sos publicos; permite liberdade de escolha (para alguns) e permite garantir lucros
para financiar cuidados mais onerosos e necessarios; serve de benchmarking para
o setor publico, obrigando-o a adaptar-se, sobretudo no que respeita a qualidade
das instala¢Ges e a inovagBes organizacionais; permite ao setor piblico manter
profissionais altamente qualificados com salarios relativamente baixos, que a ati-
vidade no privado complementa, segundo defendem alguns.

Alguns dos danos que a atividade privada pode causar ao setor publico: pelo seu
carater mais lucrativo, consegue captar profissionais do setor publico, desviando
recursos das intervencdes socialmente mais valiosas; coloca o setor publico sob
pressdo para aumentar os salarios, com impacto na despesa; pode obrigar o setor
publico a adotar cuidados de baixo valor, devido a um efeito negativo do ben-
chmarking; o setor publico podera ser obrigado a tratar doentes em fases mais
avancadas de doenca — porque os cuidados no setor privado néo foram adequa-
dos ou porque o utente interrompeu o tratamento privado por ndo o poder pagar.

Outra questio central, quando se trata da compra de servigos privados pelo SNS
ou da delegacio da produgio completa no privado (o caso das PPP, parcerias publi-
co-privadas), é a comparacao da eficiéncia e da qualidade. Os melhores estudos
nesta area s3o pouco conclusivos. Uma revisao sistematica dos estudos para paises
europeus, incluindo Portugal, observa que os hospitais ptblicos sao tio ou mais efi-
cientes que os hospitais privados’. O recente relatério do Tribunal de Contas sobre
este tema*, bastante favoravel as PPP, menciona sobretudo a regulacéo apertada do
Estado as PPP (com acompanhamento e incentivos), ao contrario do que inexplica-
velmente acontece no setor publico. Fica claro, 4 luz deste relatério, ndo tanto a van-
tagem da gestdo privada, mas sobretudo os seus beneficios quando existe uma real
capacidade de regulacio por parte do Estado.

E claro que o sistema de satde portugués conduziu desde o inicio do século
a um desenvolvimento forte do setor privado. Este foi potenciado, em parte,
pelo seguro publico (ADSE) e, em parte, por politicas de restricdes no SNS,
nomeadamente na contratagio e na compra de equipamentos — por causa dos
fortes constrangimentos or¢amentais durante a Grande Recessdo e, no periodo
seguinte, por causa da alocacdo dos recursos essencialmente a recuperagido
salarial. Esta incapacidade de reforcar o SNS com investimentos duraveis foi
colmatada com contratos de prestacdo de servicos com o setor privado, que eram
onerosos, variaveis e de curto prazo.

Poucos meses depois da aprovacio da nova LBS, foram diagnosticados em margo
de 2020 os primeiros casos de COVID-19, agudizando o debate. Em particular,

O recente relatério do

Tribunal de Contas
sobre as PPP torna

claros os beneficios de

uma real capacidade

de regulacdo por parte

do Estado, tanto do
setor privado como

do publico
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Sem informacio nem
capacidade negocial,

0 SNS nio passara de
uma péssima central de
compras ao servi¢o

de negbcios privados

3 Kruse FM, Stadhouders NW, Adang EM,
Groenewoud S, Jeurissen PP. Do private
hospitals outperform public hospitals
regarding efficiency, accessibility, and
quality of care in the European Union?

A literature review. The International
Journal of Health Planning and
Management. 2018;33(2):e434-53.

4 https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/
Relatorios/RelatoriosAuditoria/
Documents/2009/rel015-2009-2s.pdf.

5 De notar que o SNS ndo é isento da critica
de falta de transparéncia, mas os esforgos
nesta area foram notaveis. Veja-se o Portal
da Transparéncia do SNS (https:/Awww.sns.
gov.pt/transparencia/) ou o benchmarking
da ACSS (https:/benchmarking-acss.
min-saude.pt/) e a disponibilizagdo
relativamente facil de dados aos
investigadores, quando solicitados.
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alguns intervenientes argumentaram que o excesso de mortalidade, entre marco e
junho, era devido a falta de resposta do SNS, que podia ter sido compensada pelo
recurso aos privados.

No outono de 2020, a Administracdo Regional de Lisboa e Vale do Tejo dava
conta da indisponibilidade do setor privado para receber doentes COVID (Piblico,
28/10/2020), enquanto a Associacdo Portuguesa da Hospitaliza¢io Privada
(APHP) afirmava a disponibilidade dos privados para ajudar desde o inicio da pan-
demia (Expresso, 9/11/2020). Entretanto, um decreto do Presidente da Republica,
no dia 6 de novembro, abria a porta a requisico civil no setor da satide.

A polémica sobre a real capacidade e disponibilidade do setor privado e o signi-
ficado da “justa compensacio” continuava. No Expresso de 9 de novembro, o presi-
dente da APHP indicava que no inicio da pandemia estavam 354 camas disponiveis
para acolher doentes com COVID; no Jornal de Noticias de 30 novembro, eram men-
cionadas 600 camas privadas utilizadas por doentes do SNS, das quais 86 para
doentes COVID, nenhuma em unidades de cuidados intensivos (UCI); no Correio
da Manhd de 27 de janeiro de 2021, eram referidas 894 camas privadas afetas ao
SNS, das quais 230 para doentes COVID, 51 em UCI. Quanto a questio financeira,
foi mencionado que os privados iriam receber entre 2.495 € e 8.431 € por cada inter-
namento de doentes COVID (Piblico, 13/11/2020). O Piiblico também referia que
o grupo Luz Satde defendia que devia haver revisdo de pregos, ja que os pregos esta-
belecidos ndo refletiam “os custos reais desta patologia”.

Resumindo as trocas de argumentos, o setor publico parece ter considerado,
numa primeira fase, que ndo seria necessario recorrer aos privados. O setor privado
respondeu que a incapacidade do SN ja existia no inicio da pandemia e que o ndo
recurso aos privados prejudicou os doentes. Numa segunda fase, o Ministério da
Satde reconheceu ter dificuldades e recorreu aos privados. Mas a polémica no aca-
bou: o setor privado foi acusado de mostrar uma disponibilidade limitada aos doen-
tes ndo-COVID, mais rentaveis. Acusaco a qual o privado respondeu acabando por
disponibilizar camas e aceitar os precos propostos pelo SNS.

Com um forte peso do setor privado, previsivelmente duradouro, é necessario
potenciar os beneficios e limitar os danos desta coexisténcia. Importa, para tal,
que exista uma forte regulacdo do setor privado, com o qual o SNS deve coexis-
tir e a0 qual podera recorrer. A negociagdo durante a pandemia foi dificil porque
marcada pela forte incerteza quanto a capacidade e custos reais do setor privado,
criando desconfianca do lado do Estado. Sio claras as dificuldades quando se
procura informagio publicamente disponivel sobre o setor privado e a sua evo-
lugio’. A regulacdo deve, sobretudo, passar por uma maior capacidade de moni-
torizacdo das entidades privadas, tal como parece ter sido parcialmente o caso
com as PPP: (i) conhecimento dos profissionais que cumulam empregos nos dois
setores, cargas horarias e rendimentos; (ii) conhecimento detalhado dos custos
dos servigos nos dois setores; (iii) conhecimento dos servigos prestados no pri-
vado, com a mesma informacéo que existe no SNS (diagnésticos, procedimentos,
mortalidade, etc.); (iv) conhecimento detalhado da capacidade nos dois setores
(recursos humanos e equipamentos). Essa informacao devera ser completada por
um refor¢o da capacidade negocial do Estado, incluindo um corpo de profissio-
nais altamente qualificados e isentos, com competéncia para transformar dados
em informagcio, e negociar em pé de igualdade. Sem informag¢io nem capacidade
negocial, o0 SNS nao passara de uma péssima central de compras ao servigo de
negbcios privados, tal como costumou ser a ADSE.»


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/
https://www.sns.gov.pt/transparencia/
https://www.sns.gov.pt/transparencia/
https://benchmarking-acss.min-saude.pt/
https://benchmarking-acss.min-saude.pt/
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EDUCAGAO

Diagnéstico

Pandemia pode p6r em causa progressos
alcancados nos ultimos anos

A educacio é uma area onde se verificou um acentuado
progresso no pais nos ultimos anos, constituindo um
importante motor do desenvolvimento social e econé-
mico. Ha, porém, desafios ainda por vencer, cujo resul-
tado pode ser posto em causa em virtude da pandemia:

> O acesso ao sistema educativo ainda nao é univer-
sal para os alunos na faixa etaria dos 6 aos 18 anos;

> O investimento em infraestruturas e equipamen-
tos tem sido reduzido;

> A formagio dos professores em areas técnicas é
insuficiente;

>  Aorigem social dos alunos tem demasiado impacto
nos resultados das aprendizagens.

A frequéncia da escola por todas as criangas e jovens
é o indicador-chave do desempenho de um sistema de
ensino. De acordo com os ultimos dados (2019), o pré-
-escolar e o0 ensino secundario apresentam as taxas reais
de escolarizagio' mais elevadas de sempre: 92% e 829% res-
petivamente. Ja4 o mesmo indicador para os restantes
ciclos revela quebras: no primeiro ciclo, assiste-se a uma
queda para 96%, depois de ter permanecido nos 100%
entre 1981 e 2013; 0 segundo e terceiro ciclos situam-se
nos 89%, tendo entrado em queda desde 2012, ano em
que atingiu 0s 929%. E a pandemia podera ter conduzido
a um abandono do sistema por parte de um maior nimero
de alunos que nos anos anteriores, tendo o inquérito aos
diretores escolares realizado pelo Conselho Nacional da
Educacio (CNE) em relacdo ao encerramento de 2020
revelado que 29 dos alunos sairam dos radares da escola®.

Quanto ao investimento em equipamento e insta-
lagGes representa apenas 4% da despesa por aluno”
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bastante abaixo dos 8% da média dos paises da OCDE.
Estevalor deve-se ao facto de Portugal ter uma elevada carga
letiva no total da escolaridade* (153 mil horas, comparado
com 120 mil na média da OCDE), o que implica um maior
gasto acumulado em docentes, sobrando menos verbas
para investimento em capital. Em 2018, os equipamentos
informaticos nas escolas eram escassos® — um computador
para cada cinco alunos — e obsoletos, devido a sua insu-
ficiente renovagio desde 2010. Esta realidade colocou as
escolas numa situacéo de grande fragilidade para respon-
der a pandemia, que exigiu o recurso a tecnologias digitais.

Se antes de 2020 o atraso nas
aprendizagens dos alunos mais
desfavorecidos ja era enorme,

é provavel que este desnivel se tenha
alargado com a pandemia

Outra fragilidade que a pandemia revelou de forma aguda
foi a caréncia de professores com formagéo em tecnologias
da informacio®, ja constatada em 2018. A falta de prepa-
racio dos professores nesta area prejudicou a qualidade
das respostas no ensino a distancia no que diz respeito a
utiliza¢io de meios digitais. Ainda assim, 40% dos pro-
fessores declararam sentir-se bem apetrechados para utili-
zar as tecnologias de informagio em contexto pedagdgico®.

O desempenho dos alunos portugueses medido pelos
indicadores internacionais tem vindo a melhorar, estando,
no ultimo ciclo de comparacdes, na média da OCDE
(PISA, 2018) ou mesmo acima (TIMMS, 2019). No entanto,
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Anos de atraso nas aprendizagens entre o quintil
mais favorecido e o menos favorecido
Fonte: OCDE
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Portugal apresenta uma das maiores diferencgas entre os resultados das aprendizagens
dos alunos do estrato socioeconémico mais elevado e dos alunos
do estrato socioeconémico mais baixo.

ha ainda um longo caminho a percorrer para que a escola
possa potenciar aprendizagens para todos os alunos, sem
excluir ninguém, e garantir o cumprimento da escolari-
dade obrigatéria com um adequado nivel de qualificacéo.
A percentagem de alunos que terminou os 12 anos de esco-
laridade no tempo previsto foi de 55% (na OCDE a per-
centagem é de 71%), passando para 73% se incluirmos os
alunos que necessitaram de mais dois anos para o fazer
(na OCDE, 81%)°. E provavel que estes ntimeros se agra-
vem, pois o periodo de pandemia pode ter levado a que os
alunos arrastem o seu percurso escolar.

Por fim, devem ser reconhecidas as desigualdades na
qualidade das aprendizagens. A associa¢do entre o esta-
tuto socioecondmico e cultural’ das familias e a qualidade
das aprendizagens dos alunos é evidente (ver grafico),
com os alunos provenientes do quintil socioecondémico
mais desfavorecido a apresentarem, aos 15 anos, mais de
2,5 anos de atraso nas aprendizagens face aos seus cole-
gas provenientes dos estratos sociais mais favorecidos™.

Se antes de 2020 o atraso nas aprendizagens dos alu-
nos mais desfavorecidos ja era enorme, é provavel que
este desnivel se tenha alargado com a pandemia, como
comeca a ser documentado por estudos internacionais™.»

1 Numero de alunos matriculados em cada nivel de ensino face
a populagdo dos mesmos niveis etarios, Pordata.

2 https://www.cnedu.pt/content/iniciativas/estudos/Educacao_em_
tempo_de_Pandemia.pdf.

3 Adespesa por aluno em 2017 foi de 9700 USD (PPP), perto da média

da OCDE de 10.000 USD por aluno.

Eurostat.

DGEEC.

OCDE - TALIS.

Estes dados sdo referentes a professores do terceiro ciclo e secundario,

OCDE.
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EDUCAGAO
Andlise de politica

Ensino remoto de emergéncia:
diversidade de respostas nao evitou
o aprofundamento das desigualdades

Entre marco de 2020

e marco de 2021

as escolas do primeiro
ciclo estiveram
encerradas num

total de 18 semanas,
representando 259%

do periodo letivo
previsto para dois anos

1 Os restantes ciclos estiveram encerrados
um pouco mais devido a estratégia de
reabertura faseada em 2021.

2 https://www.dge.mec.pt/ensino-distancia-0

3 https://fread.oecd-ilibrary.org/education/
the-state-of-school-education_201dde84-
en#pagel6.

4 https://apoioescolas.dge.mec.pt/.
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A situagdo pandémica obrigou a adogdo de politicas de emergéncia para que as
escolas continuassem a funcionar em regime nao-presencial. Entre 16 de margo de
2020 e 15 de mar¢o de 2021 as escolas do primeiro ciclo estiveram encerradas num
total de 18 semanas, representando 25% do periodo letivo previsto para dois anos'.

Perante o encerramento, impunham-se politicas que permitissem a aprendi-
zagem a partir de casa, garantindo que todos os alunos, em todos os niveis de
escolaridade e percursos formativos, pudessem continuar a ter acesso ao sistema
universal de educacio. No entanto, o planeamento e o desenho de politicas foram
muito dificultados pela imprevisibilidade da duracéo do encerramento.

Em Portugal existia uma experiéncia de Ensino a Distancia (E@D), dirigida a
um pequeno conjunto de alunos itinerantes ou impedidos de frequentar a escola®.
Este programa foi uma das referéncias usadas durante o ensino a distancia da pan-
demia, a par da emulacio de estratégias adotadas por outros paises.

De entre os paises de OCDE, Portugal destaca-se pela diversidade de respostas
encontradas’ para manter as aprendizagens, espelhando a preocupacéo em chegar
a0 maior nimero possivel de alunos. As escolas foram desenhando as suas respos-
tas balizadas por diretrizes da tutela, utilizando a autonomia prevista e basean-
do-se no profissionalismo dos professores e no sentido de responsabilidade das
comunidades.

Como resposta imediata foi solicitada a resolu¢io de trabalhos em papel,
tanto nos manuais como em fichas que eram enviadas por email ou com o apoio
dos CTT, Juntas de Freguesia e outros organismos (como algumas corporacdes
de policia). Estabeleceu-se uma comunicacio regular, por telefone e email, com
encarregados de educacéo e alunos para o desenvolvimento e correcao destes
trabalhos.

A necessidade de apoio para a mudanga foi acautelada pela Direcio-Geral de
Educaciao (DGE) que, no inicio do primeiro fechamento, disponibilizou uma
pagina na Internet* destinada a ajudar os docentes a adaptarem-se ao contexto,
onde se publicou legislagio, roteiros de apoio e guias de boas praticas. Esta pla-
taforma teve mais de meio milhio de utilizadores, revelando-se um instrumento
atil para estruturar a a¢do dos docentes e direcdes escolares. Foram criadas bri-
gadas de apoio para colaborar com as escolas na construcéo dos seus planos de
ensino remoto. A tutela manteve também comunicagio regular com os diretores.


https://www.dge.mec.pt/ensino-distancia-0
https://read.oecd-ilibrary.org/education/the-state-of-school-education_201dde84-en#page16
https://read.oecd-ilibrary.org/education/the-state-of-school-education_201dde84-en#page16
https://read.oecd-ilibrary.org/education/the-state-of-school-education_201dde84-en#page16
https://apoioescolas.dge.mec.pt/
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O recurso a plataformas digitais com a possibilidade de aulas sincronas tornou-
-se 0 meio mais usado para realizar as aulas (em todas as faixas etarias), tendo sido
adotado por mais de 90% das escolas’. Esta utilizacio em massa tornou-se uma
realidade devido & organizacio de acdes de formacio de professores entre pares,
no seio de cada agrupamento, e também a criacéo de cursos de formagio de professo-
res em metodologias digitais. A DGE estabeleceu uma parceria com a Universidade
Aberta onde se proporcionou formagio a 2500 professores durante 0 ano de 2020°.
Porém, mesmo nos casos em que a capacidade tecnoldgica esteve disponivel, a sua
utilizacdo nem sempre foi a mais criativa, com os alunos a reportar que a tarefa
mais frequentemente realizada nas aulas foi a realizacéo de “fichas” e que cerca de
50% das aulas sincronas serviram para ouvir o professor a “ler o manual””.

Em abril de 2020 foi lancado o projeto #EstudoEmCasa com transmissdo de
aulas pela televisdo com o objetivo de chegar aos alunos com dificuldades de acesso
a computadores e redes de internet. De realcar a introducdo de Lingua Gestual
Portuguesa em todas as aulas, sinalizando as preocupacdes de inclusio. Este projeto
foi desenvolvido com a colaboracao de docentes, da RTP e da Fundac¢ao Calouste
Gulbenkian. Estima-se em 10.000° 0 nimero de alunos com acesso a contetidos
exclusivamente por esta via. Disponibilizaram-se ainda canais de YouTube® para
partilha de videos amadores realizados por professores e validados a nivel de con-
teidos pelas Associagdes de Professores e Sociedades Cientificas. Estes canais con-
tam com mais de 120.000 subscritores oferecendo videos com contetidos de varias
disciplinas desde o pré-escolar ao secundario. A disciplina de Matematica foi a que
mais partilhas mobilizou, num total de 2150 videos disponibilizados.

A tutela reconheceu que um elevado néimero de alunos e de docentes nio estava
suficientemente bem equipado para que o ensino pudesse realizar-se apenas nas
plataformas digitais. No fechamento de 2020 estas dificuldades foram claras,
estimando-se em cerca de 35% o nimero de alunos no ensino pablico com acesso
condicionado™. Para dar resposta a esta situacio foilan¢ado um programa de aqui-
si¢do de 450 mil computadores para alunos e docentes”. Grande parte destes com-
putadores ndo chegaram, porém, a tempo do segundo confinamento, em janeiro
de 2021, embora se tenha assegurado a entrega de 100 mil computadores aos alu-
nos mais carenciados. Esta foi uma oportunidade para renovar os equipamentos
ao dispor de alunos e docentes, que continuaréo a ser utilizados na modernizago
digital do ensino. Este programa, integrado no Plano de Acao para a Transicao
Digital, contou com o apoio de fundos comunitarios no valor de 400 milhdes
de euros®. Parte j4 foi aplicada na aquisicio de computadores e servicos conexos,
o remanescente sera utilizado para financiar a modernizacio da rede escolar, per-
mitir a transi¢do para manuais digitais, comprar software educativo e reforcar
a formacao de docentes e alunos na utilizagao dos meios digitais.

A nivel de medidas para os alunos com necessidades especiais foram criados
Centros de Recursos para a Inclusdo, cuja procura foi crescendo ao longo da pan-
demia. Estes apoios foram desenvolvidos em modo remoto ou presencial, bene-
ficiando de uma parceria com a Ordem dos Psicologos. Mantiveram-se abertas
entre 668> e 1500 escolas para servir refeicdes a alunos carenciados, chegando
a uma média diaria de 20.000 almogos no primeiro encerramento e de 40.000
no segundo®. Estas escolas serviram também para acolher os filhos dos funciona-
rios dos servios essenciais no combate 4 pandemia'®, com uma procura diaria de
409 criangas (2020) e cerca de 6.000 em 2021. No segundo encerramento este
servigo foi alargado a alunos com necessidades especiais e alunos sem condicoes

A falta generalizada
de computadores e a
deficiente preparacao
e motivacio dos
professores para

a utilizacio de
ferramentas digitais
dificultaram o ensino
a distancia

n

https://www.dgeec.mec.pt/
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entre outros.
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As escolas
experimentaram novas
formas de organizagdo
e de autonomia,

com a consequente
diversidade na
qualidade e quantidade

de respostas

20

21

22

Dados fornecidos pelo Ministério da
Educacgao (2021).
https://iave.pt/wp-content/uploads/2021/03/
Estudo-Diagnostico-das-Aprendizagens-
Apresentacao-de-Resultados-2.pdf.
https://dre.pt/application/conteudo/
131393158.
https://iave.pt/wp-content/uploads/2021/03/
Estudo-Diagnostico-das-Aprendizagens-
Apresentacao-de-Resultados-2.pdf.

CNE (2021), https://www.cnedu.pt/content/
iniciativas/estudos/Educacao_em_tempo_
de_Pandemia.pdf.

Hanushek, E. and L. Woessmann (2020),
“The economic impacts of learning losses”,
OECD Education Working Papers, No.

225, OECD Publishing, Paris, https://doi.
0rg/10.1787/21908d74-en; OECD (2021)

The State of School Education: One Year
into the COVID Pandemic, https://doi.
0org/10.1787/201dde84-en; EFF (2021) Impact
of COVID-19 disruptions in primary schools:
attainment gaps and school responses
https://educationendowmentfoundation.
org.uk/public/files/Covid-19_disruptions_
attainment_gaps_and_primary_school_
responses_-_May_2021.pdf.

22

para ensino a distincia com uma procura diaria média de 9ooo alunos”. Para
manter estas escolas a funcionar foram necessarios mais de 26.000 profissionais
por dia que asseguraram em modo presencial o apoio a todos os que necessitaram
deste servico.

Importa ainda referir as medidas no ambito da avalia¢io, para que os alunos néo
fossem penalizados pelo afastamento da sala de aula. A tutela optou por cancelar as
provas de afericio destinadas ao ensino basico, os exames do 9.° ano e do secun-
dario que ndo fossem necessarios para o acesso ao Ensino Superior. Permaneceram
como exames obrigatdrios apenas as provas necessarias para o acesso ao Ensino
Superior. Para estas provas o Instituto de Avaliacdo Educativa (IAVE) definiu um
conjunto de itens obrigatérios e outros facultativos, por forma a que os alunos
pudessem ndo responder a questdes cujo contedo tivesse sido mal aprendido,
tendo as classificacdes melhorado de forma muito expressiva face a anos anteriores.
Em 2021 os exames deverdo obedecer a uma lgica similar.

Todas estas medidas, com a exce¢do da aquisi¢do de equipamentos, foram
levadas a cabo com recurso ao or¢amento regular do Ministério da Educacdo e a
parcerias com o poder local e agentes da comunidade civil.

De salientar que foi possivel reunir diversas parcerias, contar com o apoio do
poder autrquico e juntar escola e familia em torno de um objetivo comum. As esco-
las no inicio da pandemia tiveram de se mobilizar, experimentando novas formas
de organizacio, e foram forcadas a ser mais auténomas na decisdo, com a conse-
quente diversidade na qualidade e quantidade de respostas. O afastamento fisico e
a dificuldade em avaliar de modo tradicional, via testes e exames, induziu a experi-
mentacao de outras ferramentas avaliativas (trabalhos, exposicdes, posters, portfo-
lios) que poderao ser Uteis para repensar a avaliagio como instrumento formativo.
Os alunos constatam que esta foi uma oportunidade para melhorar as suas compe-
téncias informaticas, mas sentiram falta da atividade fisica organizada®®.

Por outro lado, a falta generalizada de computadores nas escolas e nas familias,
assim como a deficiente preparacio e motivagio dos professores para a utilizagdo de
ferramentas digitais, terdo dificultado a generalizagio do ensino a distancia, espe-
cialmente para a lecionagéo universal de novos conteudos. O atraso do Governo na
publicagio das linhas diretrizes sobre os planos de resposta de emergéncia a nivel de
cada agrupamento, que s6 surgiu nas vésperas do inicio do terceiro periodo de 2020,
tera atrasado a capacidade de organizaciio, truncando as respostas no imediato.

E ainda cedo para compreender o impacto do encerramento nas aprendizagens,
ja que as eventuais perdas podem levar tempo a manifestar-se.

O ITAVE, em janeiro de 2021, fez um diagnéstico preliminar a alunos do 3.2, 6.°
€ 9.°anos com o objetivo de avaliar o estado das aprendizagens em lingua, matema-
tica e ciéncias*. Concluiu que, em quase todas as tarefas, mais de 50% dos alunos
estava abaixo do nivel considerado desejado. Nas tarefas mais complexas esse valor
ultrapassava os 75%. As maiores dificuldades surgiam nos alunos do 6.° e 9.° ano.
Por outro lado, 0 Conselho Nacional de Educacio refere que os professores do pri-
meiro ciclo foram os que mais sinalizaram perdas relevantes nas aprendizagens™.

Diversos estudos internacionais® ja comecaram a estudar estas perdas e
concluem que n3o sio transversais, aparecendo os alunos mais desfavorecidos
como os mais prejudicados. O alargamento das desigualdades esta assim no
topo da lista das preocupagdes. O problema das desigualdades na aprendizagem
ja era o grande desafio da educagdo, apesar de algo escondido. A pandemia
tornou-o notorio. »
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Diagnéstico

COVID-19 tornou evidente
o problema da desregulacao
do trabalho independente na Cultura

A crise pandémica criada pela COVID-19 veio interromper
a recuperacio na area da Cultura iniciada em 2015 apéds a
crise financeira e econémica. Um dos fatores que mais con-
tribuiu para a recuperacdo foi o turismo, pela captagio de
publicos estrangeiros para as institui¢Ges e para os eventos
artisticos e culturais promovidos em Portugal.

O crescimento do turismo teve efeitos diferenciados
nesta area: beneficiou mais as institui¢des do patriménio e
0s eventos sazonais de musica ao ar livre, como os festivais
e, dentro destes, os festivais de musica popular, que tiveram
no periodo até 2019 acréscimos significativos da procura.

O crescimento do turismo teve também impactos dife-
renciados nos setores econdmicos (publico, privado lucra-
tivo e privado ndo-lucrativo). Se no dominio do patriménio,
predominantemente publico, o efeito se refletiu no acrés-
cimo de receitas que permitiram mitigar a escassez de finan-
ciamento publico, j& no setor privado lucrativo, iniciativas
empreendedoras tiveram condi¢des para se multiplicar,
o que significou mais eventos, com mais recursos finan-
ceiros e mais meios humanos mobilizados. Muitas destas
iniciativas foram levadas a cabo com base em trabalho inde-
pendente, que tem uma dupla caracteristica: por um lado,
trata-se de trabalho ao projeto, intermitente (alternando
fases de trabalho e remuneragdo com fases de paragem de
atividade e consequente auséncia de rendimento) e, por
outro lado, de relacdes laborais precarias nas suas varias
formas, sem contratos formais ou com contratos a tempo
parcial ou temporatio.

De acordo com o Eurostat, os trabalhadores indepen-
dentes representam cerca de um ter¢o do emprego cultural
no pais (32% em 2019). De certo modo, a fase de expan-
sao do emprego cultural ocultou um défice estrutural que se
viria a revelar dos mais criticos no contexto pandémico: o da
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regulagio laboral independente na cultura. E um défice que
se refere a uma das trés fun¢des do Estado, a que visa mediar
processos da sociedade civil entre privados e destes com as
institui¢des do Estado, designadamente com o sistema de
Seguranca Social.

Ainda quanto ao emprego cultural, do lado do setor
publico o panorama dominante era de estagnaco, se nio
mesmo de retrocesso. Deve ser tido em conta que as medi-
das de austeridade postas em pratica durante a crise 2011-
2014 tiveram um foco especial no setor pablico, com cortes
significativos nos orcamentos, afetando os recursos huma-
nos disponiveis, j4 muito debilitados por anos de politicas
de redugio dos efetivos nos servicos piblicos como forma
de reduzir a despesa publica.

A recuperagdo do orcamento
para a Cultura ap6s 2015 néo se
refletiu nas verbas para os recursos
humanos do setor

A recuperagio no nivel dos orcamentos do Ministério da
Cultura (MC) que se verificou com continuidade ap6s 2015,
e seacentuou em 2018 e 2019, na verdade nio se refletiu nas
verbas para os recursos humanos (que representam perto
de um terco do orcamento do Ministério). Este manteve-se,
assim, como um dos principais défices estruturais para o
desenvolvimento da area da Cultura, afetando diretamente
o setor publico e a gestdo das suas instituicdes. Assistiu-se,
por exemplo, a acréscimos significativos do niamero de visi-
tantes nos museus nacionais sem o correspondente refor¢o
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Orcamento inicial da tutela da cultura
(milhoes de euros)

Fonte: Ministério das Finangas, Relatério do Orcamento de Estado (varios anos)
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Notas: “Orgamento inicial do MC” exclui Comunicacio Social;

“PEES cultura e ICA” inclui os valores previstos no Programa de Estabilizacdo Econémica e Social (PEES)
no capitulo 2.5.1. cultura e os apoios excecionais ICA2020/reforcos DAP 2020 do Instituto do Cinema e do Audiovisual (ICA)

As verbas inscritas no Orcamento de Estado para a cultura tém vindo a recuperar,
tendo sido reforcadas em 2020 no @mbito do Programa de Estabilidade Econémica e Social,
para fazer face a pandemia.

de meios humanos que se mantiveram ou mesmo diminui-
ram, por reforma de muitos dos seus mais qualificados e
experientes efetivos.

O crescimento do orcamento do MC que se verificou no
periodo 20152019 permitiu, porém, o aumento das verbas
destinadas aos programas de apoio financeiro do Estado as
entidades artisticas profissionais — programas que tinham
sido dos mais atingidos na crise 20112014, que se prolon-
gou de facto até 2016. E importante frisar que esta outra
funcio do estado na Cultura — o financiamento as artes —
se dirige em especifico as entidades privadas ndo lucrativas,
normalmente com o estatuto de associacSes (teatro, danca,
etc.) e visa assegurar a oferta artistica e cultural nacional.

A crise pandémica de 2020-2021 afetou todas as ativi-
dades direcionadas para publicos presenciais pelo encer-
ramento puro e simples em periodos prolongados de
confinamento, pelas medidas de contengio sanitaria adota-
das ao longo de todo 0 ano e pela auséncia quase completa
de publicos estrangeiros. Escaparam, e ganharam novas

oportunidades de atividade e de receitas, pela maior pro-
cura, os dominios do audiovisual (televisio) e das tecnolo-
gias digitais (comércio online, internet, redes sociais).

Os apoios sociais e outras medidas de emergéncia, publi-
cos e privados, em particular o do Ministério da Cultura no
ambito do Programa de Estabilidade Econémica e Social
(PEES), com um acréscimo de cerca de 76 milhdes de euros
no or¢amento inicial para a Cultura de 2020, permitiram
manter empregos e estruturas attisticas a funcionar. No
entanto, do ponto de vista dos défices estruturais atras
referidos, a crise pela COVID-19 acentuou sobremaneira
os problemas criados pela auséncia de regulacio laboral
do trabalho independente na area da Cultura. De facto, os
efeitos mais negativos recairam nos trabalhadores sem vin-
culo permanente, independentes — artistas, técnicos, auto-
res, mediadores — que sofreram uma quebra abrupta (ou
mesmo auséncia absoluta) de rendimentos e se viram numa
situacdo de desemprego nao-formal, sem disporem de todo,
ou dispondo apenas de uma fragil protecéo social.»
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CULTURA
Andlise de politica

Os apoios de emergéncia a Cultura
podem ser uma oportunidade
para a resolucao de problemas estruturais

Entre as medidas
adotadas pelo Governo
na area da Cultura,

as direcionadas

aos trabalhadores
independentes foram
as que registaram
maior contestacio

1 Como aconteceu com o Apoiar Cultura
em maio de 2021 no quadro do Plano
de Desconfinamento apresentado pelo
Governo que apresenta uma dotagdo de
cerca de 132 milhdes de euros (incluindo
a DGARTES).
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Os apoios de que a cultura beneficiou durante a crise pandémica atravessaram
diversas fases, acompanhando a evolucdo da crise sanitaria e em articula¢io com
as medidas de suspensdo e de encerramento das atividades adotadas em cada
momento. Esses apoios incluem medidas gerais aplicadas a todas as 4reas (medi-
das de apoio as empresas, layoff simplificado, apoios a sdcios-gerentes, a trabalha-
dores independentes) e medidas especificas.

Para além de diversas medidas pontuais, os apoios & Cultura constam de dois
conjuntos de medidas: um incluido no Plano de Estabiliza¢io Econdmica e Social
(PEES, maio de 2020, no valor de 76 milhdes de euros) e o Apoiar Cultura (feve-
reiro de 2021, com uma dotacio inicial de cerca de 46 milhdes de euros acrescidos
do apoio extraordinario aos profissionais da Cultura e dos apoios no ambito da
DGARTES — Direcio-Geral das Artes).

Estes dois conjuntos de medidas correspondem a diferentes contextos da crise
e tém objetivos diferentes: o primeiro visava uma resposta de primeira linha para
manter as atividades das entidades e os postos de trabalho, minimizar as que-
bras de receitas das organizacGes e os rendimentos dos profissionais devido ao
estado de emergéncia e encerramento das atividades para os publicos no primeiro
grande confinamento; o segundo visava criar condi¢des para o que se esperava
fosse uma fase de retoma da atividade num contexto sanitario menos gravoso,
sem estado de emergéncia, sem confinamento geral e com menores restri¢des das
atividades para os publicos, por exemplo quanto ao horario dos espetaculos.

Ambos incluem apoios sociais a fundo perdido aos artistas, autores, técnicos e
outros profissionais, em especial aos trabalhadores independentes, as estruturas
artisticas ndo profissionais e a manuteng¢io dos apoios financeiros a estruturas
profissionais atribuidos pela DGARTES, o Instituto do Cinema e do Audiovisual
e a Dire¢ao-Geral do Livro, dos Arquivos e das Bibliotecas.

Ao passo que o PEES se restringiu as entidades sem fins lucrativos (associacdes)
ou ndo comerciais (equipamentos culturais independentes das artes do espetaculo
e do cinema), 0 Apoiar Cultura inclui empresas e o conjunto do tecido empresarial
desta area. Trata-se de uma perspetiva que se manteve nas medidas posteriormente
adotadas (acompanhando novos agravamentos da situacdo sanitaria), em geral no
sentido de prolongar o periodo de aplicacio, mas também de alargar o leque de enti-
dades e atividades beneficiarias dos apoios previstos em fevereiro de 2021".
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Medidas extraordindrias de apoio aos trabalhadores
independentes

Entre as medidas adotadas pelo Governo na area da Cultura, as direcionadas
aos trabalhadores independentes foram as que registaram maior contestagio.
As sucessivas manifestacdes e tomadas de posicio de profissionais e de associa-
¢des e sindicatos (e também dos partidos na Assembleia da Republica) critica-
ram as limita¢Ses do universo abrangido, as condicdes de acesso, os montantes
dos apoios individuais e a lentiddo dos processos. A essas reservas sucederam-se
também ajustes nas condicdes e nos procedimentos por parte do Ministério da
Cultura, que reconheceu as suas limitacdes na gestdo deste tipo de apoios — pela
primeira vez atribuidos no 4mbito do Ministério — assim como as especificidades
do trabalho e das relacdes laborais existentes no setor e a necessidade de adocio
de medidas especificas.

Se bem que as caracteristicas de intermiténcia e precariedade do trabalho inde-
pendente na cultura sejam conhecidas, o conhecimento sobre a realidade portu-
guesa era largamente deficitario em Portugal, designadamente quanto aos perfis
laborais, aos niveis de rendimentos e as relacdes com a Administracio Tributaria
e a Seguranca Social. Os resultados do Inquérito de 2020 aos Profissionais
Independentes das Artes e da Cultura, conduzido pelo Observatério Portugués das
Atividades Culturais e promovido pela Dire¢io-Geral das Artes, veio evidenciar a
especificidade do setor artistico e cultural e as rela¢des com o fisco e a Seguranca
Social, contribuindo assim para matizar os critérios que restringiam o acesso
a estes apoios.

No plano internacional, a crise, embora variando em escala, tem muitos pontos
em comum: paragem precoce e generalizada das atividades presenciais (espeta-
culos, exposigdes, etc.), depois retomadas com grandes limita¢des em contextos
sanitarios menos gravosos; incerteza quanto a contratos e COMpromissos ante-
riormente firmados; estagnagio das receitas; diminuicdo das procuras de trabalho;
perda e incerteza quanto aos rendimentos no futuro imediato e a viabilidade da
continuidade a prazo das atividades por parte de organizacdes privadas e de pro-
fissionais independentes; e uma deficiente ou mesmo inexistente integracao des-
tes profissionais nos sistemas de Seguranca Social.

Com o eclodir da pandemia a cultura ganhou uma visibilidade acrescida no
espaco publico, porventura mais alargada do que em momentos anteriores, talvez
apenas comparavel a visibilidade da crise no setor do turismo, destacando-se os
efeitos negativos no setor de um modo geral, incluindo nos ptblicos, mas com um
foco especial nos profissionais independentes. A necessidade de medidas politicas
urgentes de diversa ordem teve grande destaque, em boa medida devido 4 agdo de
associa¢des, sindicatos e entidades representativas. Para além dos artistas, tive-
ram visibilidade maior as profissdes técnicas do espetaculo e da generalidade dos
dominios culturais (os “invisiveis da cultura” como foram referidos em Portugal).
O conjunto das medidas adotadas mostrou a complexidade do que designamos
por cultura e a importancia da intervencio especifica do Estado nesta area, apesar
dos baixos or¢amentos de que dispde nas politicas culturais nacionais, mas que
acabaram por ser refor¢ados no quadro das medidas adotadas.

Os estudos entretanto realizados mostraram bem todos estes aspetos e des-
tacaram os graves efeitos econdmicos, sociais e culturais nos profissionais inde-
pendentes dos setores criativo e cultural. E, dentro destes, nos trabalhadores

O conhecimento sobre

os trabalhadores
da cultura era

largamente deficitario

quanto aos perfis
laborais, aos niveis
de rendimentos e as
relacées com o fisco
e a Seguranca Social
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O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2021

Uma das principais
licGes a retirar da crise
é a necessidade

de mais e melhor
regulacdo das rela¢Ges
laborais do trabalho
independente nos
setores cultural

e criativo
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informais, sem contratos e relagdes laborais formalizadas, ou exercendo a sua ati-
vidade na 4rea em complemento de outra, considerada primaria.

Tudo isto, associado a inexisténcia de indicadores fiaveis, leva a que o universo
dos potenciais abrangidos pelas medidas de apoio social seja indefinido. No PEES
é estimado em 18 mil trabalhadores, mas a heterogeneidade do universo dificulta
uma estimativa mais rigorosa. Quanto a elegibilidade, os critérios sofreram altera-
¢Oes significativas e acabaram por ser limitados a trés que a Ministra da Cultura
sintetizou na Assembleia da Republica a 4 de maio de 2021: estar inscrito nas
financas, ter atividade registada no setor da Cultura em 2020 e ser trabalhador
independente.

Do ponto de vista dos montantes dos apoios a referéncia é o correspon-
dente a um [AS — Indexante de Apoios Sociais: 438,81 euros por trabalhador,
para um numero de meses previamente determinado no anincio das medidas.
O balango da sua aplica¢o é ainda incerto. Na referida intervencio é referido
que o niimero de trabalhadores abrangidos pelo apoio social é 3.197 e 0 montante
atribuido (Ministério da Cultura e Seguranca Social) cerca de 29 milhdes de euros.
Permanece em aberto quantos (e porqué) ndo beneficiaram de apoios.

Em todo o caso, uma avaliagdo preliminar das medidas parece apontar,
no momento, para uma crescente eficicia face aos objetivos tragados, sendo de
esperar maior proximidade dos trabalhadores da Cultura com a administracéo
fiscal e a Seguranca Social. Por outro lado, o conhecimento acumulado ao longo
do processo parece ter permitido esclarecer perante os setores da Adminis-
tracdo Publica envolvidos nos apoios (cultura, finangas, seguranca social, traba-
lho) as especificidades da area da Cultura.

Medidas estruturais emergentes na crise pandémica

A crise de COVID-19 teve inGmeros impactos na area da Cultura e veio criar
novos desafios, a0 mesmo tempo que estimulou a procura de solugdes politicas
para problemas estruturais. Um deles, e que é uma das principais licdes a retirar
da crise, é justamente a necessidade de atualizar e tornar mais eficaz a regulacéo
pelo Estado das relagdes laborais do trabalho independente nos setores cultural
e criativo. Reconhecendo a sua especificidade, a medida que se parece impor é
um Estatuto dos Profissionais da area da Cultura. Constitui uma reivindicacio
das entidades representativas, foi com elas negociado ao longo do ano de 2020
e apresentado pelo Governo no primeiro Conselho de Ministros totalmente dedi-
cado a Cultura realizado a 22 de abril de 2021. O Estatuto est4 ainda em aberto
e em negociacao, até ao fim do ano, com os representantes dos trabalhadores.

Num outro plano, mais geral e no quadro da Unido Europeia, o Plano de
Recuperacio e Resiliéncia (243 milhdes de euros), a aplicar nos préximos anos,
inclui na sua versdo final um conjunto de medidas dirigidas a redes culturais
— em especial a Rede de Teatros e Cineteatros Portugueses, a transicao digital
(93 milhdes de euros) e ao patrimoénio cultural (150 milhdes).

Emergentes na crise pandémica, enquadradas numa visdo estratégica nos
varios dominios para a Cultura, estas medidas poderdo vir a constituir a resolu-
¢30 de problemas estruturais persistentes.»
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CIENCIA

Diagnéstico

O regresso de uma velha questao:
a ciéncia deve estar ao servico

da economia?

A defini¢do de objetivos, a avaliagdo da eficacia das poli-
ticas de ciéncia e do desenvolvimento do sistema cien-
tifico, em cada pais, estdo associadas ao crescimento do
indicador estatistico que mede a despesa executada em
1&D/PIB'.

Em Portugal, em 1988, foi assumido pela primeira vez
o designio de alcangar o valor de 2,5%, até 1998>. Este
objetivo foi muitas vezes atualizado e esta agora fixado
nos 3% até 2030. Tem existido um consenso em rela-
a0 ao objetivo, mas ndo quanto a forma de o alcangar.
A questao mais controversa respeita ao envolvimento das
empresas em atividades de I&D, pressupondo-se que tal
é determinante do desenvolvimento econémico. HA tam-
bém consenso sobre a importancia da I&D empresarial,
mas divergéncias em relagio as politicas a seguir.

No grafico de evolucdo da despesa de I&D, verifica-
-se que a evolu¢do mais acentuada ocorre no que pode-
mos designar por periodo Mariano Gago — 1997 a 2010.
A partir de 1995, instituiu-se uma politica de ciéncia
ancorada nos principios da avaliacdo, internacionaliza-
¢do, liberdade e responsabilizago, distinta da politica de
inovagdo e da politica de desenvolvimento econémico.
Isto é, um quadro estavel de institui¢des, linhas e progra-
mas de financiamento numa base competitiva, regular,
previsivel, transparente e legivel, de todas as areas dis-
ciplinares. Conseguiu-se, nesses anos, estabilidade nas
politicas de ciéncia, com impacto no crescimento do sis-
tema e das atividades cientificas.

A partir de 2011, com as crises sucessivas que tornaram
mais agudas as dificuldades de crescimento econémico,
voltam a emergir dvidas sobre o caminho a seguir. Pode
o pais continuar a investir em ciéncia que ndo impli-
que melhorar a economia? Os investimentos em ciéncia
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devem ser colocados nas empresas ou nas institui¢des
cientificas? Precisamos de investir em todas as areas ou
devemos fazer escolhas? Os investimentos em ciéncia
devem depender exclusivamente da qualidade ou tam-
bém da sua utilidade?

Pela primeira vez na histéria
dos fundos estruturais,
o Portugal 2020 néo incluiu um
programa para a ciéncia, sendo
esta financiada pelos programas
regionais e da economia

E as davidas trouxeram consigo uma mudanga de para-

digma:

>  Pela primeira vez na histéria dos fundos estru-
turais no pais, o Portugal 2020 néo incluiu um
programa para a politica cientifica, colocando-se
o financiamento da ciéncia nos programas regio-
nais e da economia, com o objetivo de canalizar
os recursos para as atividades de I&D empresa-
rial e apoiar investiga¢do subordinada a objetivos
estratégicos de desenvolvimento dos territérios.
> Os processos de avalia¢do e de decisido de financia-
mento foram alterados com o objetivo de concen-
trar os recursos apenas em algumas unidades de
investigacdo, pressupondo que ndo era necessario
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Despesas em I&D em percentagem do PIB por setor de execugao
Fonte: DGEEC/ME-MCTES, INE
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O maior crescimento das despesas de I&D em Portugal deu-se entre 1997 e 2010,
seguindo-se um periodo de retragdo. A partir de 2014, a recupera¢do centra-se na I&D executada
pelas empresas (que é cofinanciada pelo Estado).

continuar a investir no crescimento do sistema e
em todas as areas do conhecimento. A controvér-
sia gerada foi reunida no Livro Negro da Avaliacdo
Cientifica em Portugal’;

O caminho entdo iniciado néo foi revertido. O dese-
nho do Portugal 2030 e do Programa de Recuperagio e
Resiliéncia revelam que o novo paradigma fara caminho.
A politica de ciéncia propriamente dita esta concentrada
na promogio do emprego cientifico e da formacio avan-
cada, 0 que permitira continuar a dimensionar o sistema
e a ganhar escala. Porém, o financiamento de projetos
de investigacdo e das infraestruturas cientificas e tec-
noldgicas esta dependente das prioridades do desen-
volvimento. Diminuiu drasticamente o financiamento
baseado na avaliacdo da qualidade e da competi¢do, em
favor do financiamento baseado em escolhas politicas*.

O conhecimento cientifico permite melhorar a vida
das pessoas. Por isso, importa articular as politicas de
desenvolvimento com a politica cientifica. H4 muitas

formas de o fazer: lancando desafios 2 comunidade cien-
tifica; identificando oportunidades e colocando proble-
mas na agenda cientifica; promovendo o emprego de
doutorados nas empresas e entidades publicas; criando
espacos, infraestruturas e programas de articulacio entre
as unidades de investigacdo, as universidades, as empre-
sas e entidades do setor publico. A questdo torna-se cri-
tica para a ciéncia quando estas iniciativas substituem um
financiamento de base da investiga¢do que garanta a pro-
ducdo de conhecimento como finalidade em si propria e
quando as decisdes de financiamento ndo obedecem aos
principios da avalia¢io e competi¢do. A questdo critica
é o abandono dos principios da politica de ciéncia.»

1 Desde a aprovagdo do Manual de Frascati pela OCDE em 1963.

2 Designio fixado no artigo 10.° da Lei n.° 91/88 de 13 de agosto - Lei sobre
a Investigacdo Cientifica e Desenvolvimento Tecnolégico.

3 Ver Livro Negro da Avaliagao Cientifica em Portugal, compilacdo de
textos sobre o processo de avaliagédo das unidades de investigagéao
iniciado em 2013 e concluido em 2015.

4 Ver Joana Sa (2020) “Filhos e Enteados” e Carlos Fiolhais (2021)

“A ciéncia como verbo de encher”.
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CIENCIA
Andlise de politica

Politica cientifica de resposta
a pandemia: uma mudanca de paradigma
que poe em causa a sustentabilidade

do sistema

Os concursos

da FCT privilegiaram
projetos relacionados
com a criacdo de
instrumentos,
ferramentas e
solucdes cientificas

e tecnoldgicas para
lidar com a pandemia
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O Ministério da Ciéncia e do Ensino Superior (MCTES), através da Fundagio
para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT), lancou um conjunto de concursos de
caracter excecional de apoio financeiro ao desenvolvimento da produ¢io, difu-
sdo e aplica¢do do conhecimento cientifico sobre a pandemia do COVID-19 e
os seus impactos na sociedade portuguesa.

Trata-se de uma iniciativa que, seguindo as recomendacdes das principais
organiza¢es internacionais, em particular a ONU, procurou influenciar a agenda
cientifica e mobilizar os investigadores e unidades de investiga¢ao para um grave
problema de satide publica com impactos negativos a nivel social e econémico.

Os procedimentos concursais para o desenvolvimento de projetos de inves-
tigagdo relacionados com a pandemia privilegiaram, portanto, a aplicacdo do
conhecimento, através da criacio de instrumentos, ferramentas e solu¢des
cientificas e tecnoldgicas, sendo destinatarios as institui¢des do ensino supe-
rior, laboratérios do Estado, centros de investigagdo, sociedades cientificas,
associagdes cientificas e instituicdes publicas e privadas sem fins lucrativos.

Os apoios extraordinarios foram organizados ao longo de quatro linhas de
intervencao:

> “Apoio especial a projetos de implementacéo rapida de solugdes inovado-
ras de resposta & pandemia de COVID-19”. As duas edi¢Ses desta linha de
a¢do tinham como objetivo: o desenvolvimento de solu¢des para o refor¢o
da resposta do Sistema Nacional de Saade a pandemia; a gestdo mais efi-
ciente e eficaz dos doentes; a elaboracio de estudos prospetivos sobre
a evolu¢io da pandemia e seus impactos na satde publica. Foram selecio-
nadas 121 das 797 candidaturas submetidas por centros de investigacao e
institui¢des do ensino superior, o que corresponde a uma taxa de aprova-
¢do de 15,2%. O financiamento de aproximadamente 3,8 milhdes de euros
foi distribuido por cerca de meia centena de entidades.

> “Ciéncia dos Dados e Inteligéncia Artificial na Administracéo Pablica para
refor¢ar o combate 8 COVID-19 e futuras pandemias”. Este concurso de
projetos na area da gestdo e processamento de dados tinha como propé-
sito contribuir para a melhoria da resposta dos organismos publicos ao
impacto da pandemia, em particular dos servicos de satde, bem como
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reforcar os mecanismos de prevencdo de pandemias. Foram aprovados
12 dos 39 projetos apresentados (30,8%) no valor de 2,9 milhdes de euros.
Este apoio foi repartido por uma dezena de institui¢des.

> “Apoio especial a projetos de investigacio sobre o impacto da emergéncia de
satde provocada pela COVID-19 nas desigualdades de género e violéncia con-
tra as mulheres e violéncia doméstica”. A producio de conhecimento sobre
esta matéria visava a elaboracdo de planos de contingéncia e de outros instru-
mentos de intervencio para mitigar os impactos da pandemia sobre as popula-
¢Oes mais vulneraveis a violéncia doméstica e sexual. A taxa de aprovacéo foi de
11%, correspondendo a aceitacdo de 16 das 145 propostas. O montante total foi
de cerca de 500 mil euros, distribuidos por 11 unidades de investigacio.

> “Apoio especial a projetos de investigacdo sobre o impacto da pandemia
da COVID-19 nos crimes de incitamento ao édio e a violéncia e no dis-
curso de 6dio”. Esta linha de acéo foi criada com o intuito de aprofundar
o conhecimento sobre os discursos de dédio xenéfobos, racistas e homo-
fobicos relacionados com a pandemia, promovendo a producio de ferra-
mentas e de instrumentos de prevencdo e combate. A FCT aprovou seis
das 50 candidaturas submetidas (12.9%), no valor total de 200 mil euros.
O financiamento foi atribuido a seis entidades.

Estes apoios extraordinarios foram lan¢ados entre marco de 2020 e abril
de 2021, tendo permitido a aprovacdo de 155 das 1031 candidaturas apresenta-
das nas quatro linhas de investigacdo. A taxa de aprovacao situou-se nos 15%,
envolvendo o montante total de cerca de 7,4 milhdes de euros.

Paralelamente, fora do quadro dos concursos referidos por decisio politica,
foram proporcionados apoios financeiros extraordinarios a trés dos projetos
com maior impacto e visibilidade ptblica, designadamente: o desenvolvimento
de ventiladores pulmonares (Centro de Engenharia e Desenvolvimento),
os testes de diagndstico mais simples (Instituto de Biologia Experimental e
Tecnolégica) e a aplicacdo Stayway COVID (INESC TEC). Os dois primeiros
projetos foram financiados pela Agéncia de Inovag¢do'. A aplicacio Stayway
COVID recebeu o apoio do programa INCoDe.2030".

A relevancia destas iniciativas, sejam as de base concursal e competitiva,
sejam as que resultam de escolha politica, deve ser reconhecida em mlti-
plos aspetos: a mobiliza¢io da comunidade cientifica para a resposta a um
problema de grande dimensdo, a amplia¢do e a renovagdo da agenda cienti-
fica, a criacdo de oportunidades para a promocao da inovagio e da aplicacéo
do conhecimento cientifico produzido, a mobiliza¢do de recursos financeiros
extraordinarios para financiamento da ciéncia.

Convém referir que o risco de insucesso é muito elevado quando as deci-
sdes de financiamento resultam de escolhas politicas, como demonstram as
dificuldades experienciadas pelos trés Gltimos projetos, seja na relacio com
as entidades reguladoras seja nas dificuldades de funcionamento dos produ-
tos, designadamente a aplicagio Stayway COVID.

A analise das medidas de politica revela também fragilidades, designadamente,
no que respeita a observagio de principios essenciais da politica de ciéncia e do
desenvolvimento do sistema cientifico.

A politica de ciéncia, que tem como principal objetivo o desenvolvimento do
sistema cientifico por forma a garantir a produgio continuada de conhecimento,

O risco de decisoes

de financiamento
resultantes de escolhas
politicas é evidenciado
por projetos como

os ventiladores,

os testes de diagnéstico
e aplicacdo

Stayway COVID

1 A ANI tem como missdo apoiar a inovagado
tecnoldgica e empresarial, estando o seu
capital distribuido em partes iguais pelo
MCTES e Ministério da Economia (ME).

2 Iniciativa Nacional Competéncias Digitais
€.2030. Esta é uma iniciativa conjunta de
cinco ministérios, entre eles o MCTES e o ME.
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A ciéncia fica em risco
quando iniciativas
extraordinarias
substituem um
financiamento que
garanta a produgdo
de conhecimento
como finalidade

em si propria

3 Ver Joana Gongalves de S3, in: Susana
Peralta (2020). H4 um orcamento paralelo
na ciéncia e nés exigimos transparéncia!
Jornal Publico, 13 de novembro.
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distingue-se de outras politicas setoriais orientadas para a regulacéo e o financia-
mento publico da atividade de institui¢des terceiras, como é o caso da politica econ6-
mica (empresas), da politica cultural (agentes culturais) ou da politica de agdo social
(instituicdes do setor social). Os seus tracos distintivos sio (1) o financiamento
competitivo baseado num sistema de avaliagio ancorado em critérios de quali-
dade rigorosos e com referéncia a padrdes internacionais de qualidade; (2) a liber-
dade e autonomia dos investigadores na orientagdo do seu trabalho, fixando-o
na agenda cientifica ou na agenda dos problemas; (3) o apoio regular, previsivel e
continuado de todas as areas cientificas nos programas de formacéo avancada, nas
atividades de investiga¢do e no apoio ao funcionamento das atividades de 1&D;
(4) o lancamento de desafios  comunidade cientifica, identificando oportunidades
e agendas mobilizadoras, colocando problemas na agenda cientifica.

As opgdes de politica podem constituir um risco para a ciéncia quando iniciativas
extraordinarias substituem um financiamento de base da investigacio que garanta
a producéo de conhecimento como finalidade em si propria, que garanta o cresci-
mento continuado e sustentado do sistema cientifico no seu todo, ou ainda quando
as decisdes de financiamento néo obedecem aos principios da avaliagio e compe-
ti¢do, isto é, quando sdo abandonados principios basilares da politica de ciéncia.

De facto, os dados parecem indicar alguma dificuldade em garantir estabilidade
e previsibilidade no financiamento da agenda cientifica. Os mencionados apoios
especiais coincidiram no tempo com o lancamento do concurso de projetos de
investigacéo cientifica e desenvolvimento tecnolégico em todos os dominios cien-
tificos. Este concurso plurianual (2020-22) é um instrumento fundamental (inter-
nacionalmente recomendado) de irrigagio e consolidacdo do sistema cientifico
nacional, complementando o financiamento das institui¢des de ciéncia. A taxa de
aprovagao registada neste concurso foi de 5,3%, evidenciando uma redugio abrupta
face ao valor observado na edigdo anterior (35,2%). O financiamento das candi-
daturas aprovadas em 2020 rondou os 75 milhdes de euros, valor que revela uma
reducio de cerca de 300 milhes face & edicio anterior (2017-19). Se o decréscimo
expressivo se deveu em parte ao financiamento dos projetos de investigacéo relacio-
nados com a pandemia, tudo indica que os apoios extraordinarios néo resultaram
de um financiamento extraordinario, uma vez que a redugio do financiamento em
ciéncia foi em 20/21 globalmente muito inferior.

Por outro lado, a analise dos dados parece indicar um afunilamento do financia-
mento e as desigualdades entre areas cientificas. Os apoios especiais respeitantes
a pandemia revelam um desequilibrio na mobilizagdo da comunidade cientifica e
no financiamento das areas cientificas. A constatacdo dos multiplos impactos da
pandemia reclamaria, com efeito, o contributo de variadas areas do conhecimento.
Os apoios especiais dirigidos para a investigacdo dos impactos sociais da pande-
mia ndo atingiram 10% do montante total disponivel, situagio que ajuda a reforcar
as criticas de afunilamento do financiamento da ciéncia, o qual parece privilegiar a
investigacdo aplicada (em particular as engenharias) e as parcerias internacionais
com institui¢Oes internacionais’.

Concluindo, a analise das medidas de politica evidencia fragilidades e riscos
no processo de desenvolvimento do sistema cientifico nacional. A fragmentagio e
o afunilamento do orcamento da ciéncia, a quebra abrupta no financiamento da
agenda cientifica, bem como a inexisténcia de uma dotacdo auténoma para a res-
posta a problemas, promovem a incerteza e a instabilidade, ameacando o planea-
mento e o funcionamento das institui¢des cientificas.»
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Diagnéstico

Protecao do emprego:
a agudizacao dos problemas

durante a pandemia

Existem, em Portugal, dois tipos principais de condiciona-
lidade no acesso as prestagdes de protecio no desemprego:
o prazo de garantia (registo de contribuicdes suficien-
tes), que é o critério-base de acesso ao subsidio de desem-
prego, uma prestacio baseada numa logica de seguro, e a
condicdo de recursos (prova de necessidade econémica),
essencial para o acesso ao Rendimento Social de Insercio.
No caso do acesso ao Subsidio Social de Desemprego
Inicial verificam-se ambas as condicionalidades.

O cumprimento do prazo de garantia é um fator cri-
tico no acesso as prestagdes de desemprego num mer-
cado de trabalho tdo segmentado como o portugués, no
qual, em 2019, cerca de 369 dos trabalhadores por conta
de outrem do setor privado (e dos trabalhadores da fun-
cao publica em regime de contrato individual de traba-
lho) tinham um contrato ndo-permanente. Para analisar
os problemas que se colocam a prote¢io do emprego
devemos ter em consideracdo a precariedade laboral de
parte signiﬁcativa do emprego, as normas institucionais
que a favorecem, as limitacGes 4 verificacao inspetiva do
cumprimento das mesmas, mas também a especializacio
econdmica do pais em atividades expostas a flutuagdes
sazonais da procura, entre outros aspetos.

O grafico permite analisar a evolu¢do da taxa de cober-
tura das prestacdes de desemprego desde 2001 até 2020,
tendo como referéncia os desempregados inscritos nos
centros de emprego e os beneficiarios de prestacdes de
desemprego, bem como o peso dos beneficiarios de subsi-
dio de desemprego no total de beneficiarios de prestacdes
de desemprego, no final de cada ano." A taxa de cobertura
das prestagdes de desemprego no seu conjunto tendeu a
aumentar até 2009, a diminuir no periodo 2009-2017,
e a aumentar um pouco nos anos seguintes. O pico da
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cobertura das prestacdes de desemprego foi de cerca de
69%, no final de 2009 — o que significa que, ainda assim,
31% dos desempregados nido beneficiavam de qualquer
prestacio deste tipo. Na tltima década, apenas em 2020,
ja em tempo de pandemia e de medidas de emergéncia,
a taxa de cobertura dos desempregados pelas prestagdes
de desemprego atingiu 0s 60%.

A pandemia veio tornar ainda mais
claros os problemas que decorrem
da precaridade laboral e da falta
de instrumentos abrangentes de
protecdo no desemprego

O acesso limitado as varias prestacoes de desemprego
(ver nota de rodapé 1) é acompanhado pelo aumento con-
sistente do peso dos beneficiarios de subsidio de desem-
prego nesse conjunto de prestagdes, em particular entre a
primeira e a segunda década do milénio. A analise desta
evidéncia é complexa e merece aprofundamento mas,
a titulo meramente exploratério, podem colocar-se algu-
mas hipéteses explicativas que néo se excluem: por um
lado, 0 aumento do peso relativo dos beneficiarios de
subsidio de desemprego pode dever-se a “causas positi-
vas”, nomeadamente a reducio que se verificou, a partir
de 2012, do prazo de garantia necessario para se aceder
ao subsidio de desemprego (de 18 para 12 meses)’, bem
como a um eventual aumento da duracdo do emprego
num contexto de recupera¢io econdmica; por outro,
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Taxa de cobertura das prestacoes de desemprego e peso dos beneficiarios
de subsidio de desemprego (%)
Fonte: DataLABOR, IEFP e II, calculos do autor
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Apesar do aumento na taxa de cobertura verificado a partir de 2017,
SO cerca de 60% dos desempregados tinham acesso a uma prestacdo de desemprego em 2020.

essa tendéncia podera dever-se a dificuldades de cumpri-
mento simultaneo dos dois requisitos de acesso ao sub-
sidio social de desemprego inicial, uma presta¢io que
depende tanto da existéncia de contribui¢des suficien-
tes (menos exigentes face ao subsidio de desemprego) como
da verifica¢io de condi¢do de recursos — importa, alias,
realcar que, nos Gltimos anos, o namero de beneficiarios
desta presta¢io é quase residual.

A protecio face a perda de emprego e de rendimento
efetiva-se também, em Portugal, através do Rendimento
Social de Insercao (RSI), cuja atribuicao esta sujeita a con-
dicio de recursos. Embora cerca de 11% dos seus benefi-
ciarios tenham rendimentos do trabalho,? o RSI funciona
como uma prestacao de Gltimo recurso que ampara, sobre-
tudo, desempregados que vivem em situagdes de pobreza
extrema. No entanto, quer do ponto de vista simbélico,
quer a nivel da sua generosidade monetaria, esta é uma
prestacdo com uma capacidade cada vez menor de garantir
uma incluso social efetiva e condigna.

A precariedade laboral, nas suas varias manifesta-
cdes e intensidades, esta, portanto, fortemente associada
ao risco de desemprego, designadamente ao risco de

desemprego desprotegido. As redes de amparo de pendor
universalista (no sentido em que ndo dependem ou depen-
dem parcialmente de contribuicdes suficientes) do sistema
de Seguranca Social tém na atualidade uma abrangéncia
quase marginal (caso do subsidio social de desemprego ini-
cial) ou garantem niveis de sobrevivéncia bastante baixos
(caso do RSI). Estes problemas eram ja bastante eviden-
tes antes do advento da pandemia da COVID-19. A crise
econdmica e social que dela emergiu veio sublinhé-los e
exponencia-los.»

1 O total de beneficiarios de prestacdes de desemprego é apurado
através da soma dos beneficiarios de subsidio de desemprego,
subsidio social de desemprego inicial, subsidio social de desemprego
subsequente, prolongamento do subsidio social de desemprego
e medida extraordinaria de apoio aos desempregados de longa duragao
(desde 2016) — as duas Ultimas tém um peso residual.

2 A aparente generosidade desta medida foi, no entanto, acompanhada
pelo corte do valor maximo do subsidio de desemprego (de 3 vezes para
2,5 vezes o valor do IAS), de uma reducgéo de 10% do valor da prestacéo
ao fim de seis meses de recebimento (medida entretanto revogada),
e da redugdo da duragéo do tempo de atribuicédo, quer aos mais jovens,
quer a populagdo de mais idade.

3 Cantante, F. e outros. (2020). Rendimento social de inser¢ao.
Contributos para o conhecimento de uma prestagéo de ultimo recurso.
NuUmeros em Analise, N.° 2. COLABOR.
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Andlise de politica

Apoio Extraordinario ao Rendimento

dos Trabalhadores: prestacao agregadora
de emergéncia nao conseguiu colmatar
as lacunas dos instrumentos tradicionais

As respostas

ao aumento do
desemprego e a perda
de rendimento das
familias basearam-se
na recalibracio de
prestacdes existentes
e na introducio de
novos apoios
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A pandemia da COVID-19 e as medidas destinadas a mitigar os seus efeitos sani-
tarios tiveram impactos econdmicos sem paralelo na histéria recente do pais.
A diminui¢io do PIB s6 em 2020 (,6%) foi superior & queda em cadeia verifi-
cada no periodo 20102013 (6,7%). Com o intuito de impedir que a reducéo da
atividade econémica tivesse uma traducéo imediata no aumento do desemprego
e na quebra de rendimento das familias, 0 Governo criou medidas de apoio direto e
indireto as empresas e a0 emprego (layoff simplificado e suas declinagdes, linhas de
crédito as empresas, suspensdo temporaria do pagamento de crédito, etc.), facili-
tou 0 acesso a algumas prestacdes sociais existentes e prorrogou automaticamente
o seu processamento (prestacdes de desemprego e RSI), definiu esquemas de inte-
gracio no sistema previdencial da Seguranca Social destinados a trabalhadores
desprotegidos e introduziu novos apoios substitutivos de perdas de rendimento
para trabalhadores independentes e membros dos drgdos sociais de empresas.
As respostas de emergéncia ao aumento do desemprego e a perda de rendimento
das familias basearam-se, portanto, numa recalibra¢io de prestacdes e regimes
existentes e na introdugdo de novos apoios.

O Apoio Extraordinario ao Rendimento dos Trabalhadores (AERT), previsto
no Orcamento de Estado para 2021 e ativado em fevereiro de 2021, consiste numa
agregacio de um conjunto de medidas dispersas, pela qual se procurou “assegu-
rar a continuidade dos rendimentos” dos trabalhadores que se encontram numa
situacio de desprote¢do econdmica, isto é, “ndo retinam as condicdes de acesso as
prestagdes sociais que protegem na eventualidade de desemprego, ou tendo ace-
dido as mesmas, estas tenham terminado” (Sumario da Portaria n.° 19-A/2021).
Em termos gerais, o AERT enquadra situa¢des diversas que vao desde o término
do periodo de atribui¢do de prestacdes de desemprego, & protecio de trabalhado-
res que ficaram desempregados em 2020 e ndo tiveram acesso a uma prestagio
de desemprego, a0 apoio aos trabalhadores independentes e membros de 6rgios
sociais de empresas com quebras significativas de rendimentos, entre outras
situacdes de desprote¢io social. Este apoio tem, portanto, uma natureza compo-
sita, arrumando sob um chapéu comum diferentes regimes de protecio que visam
garantir apoio econémico num conjunto diversificado de situa¢des.

O AERT néo cumpriu apenas objetivos de agregacio de prestacdes e de alar-
gamento da prote¢io a categorias desprotegidas. Introduziu também um limiar



GOVERNAR EM ESTADO DE EMERGENCIA

maximo comum na atribui¢do do subsidio social de desemprego, bem como nas
situacdes de perda de rendimentos em virtude da pandemia por parte dos traba-
lhadores independentes e dos membros dos érgios sociais das empresas, alinhado
com o limiar de pobreza de 2018 (501,16 euros). E a partir desse limiar que se define
a situagdo de necessidade econdémica dos trabalhadores e se avalia as condicdes de
elegibilidade. E tambéma partir desse limiar, e tendo como referéncia o rendimento
familiar ou o rendimento relevante declarado, que se define o valor da prestagio.
A agregacio num mesmo apoio de varias prestacdes que seguem regras especi-
ficas, bem como a sobreposicio de algumas dessas prestacdes com outras ainda em
vigor em 2021 — o caso do Apoio & Redugio da Atividade Econdmica —, introduzi-
ram complexidade no processo de acesso ao AERT e, nesse sentido, contribuiram
para a redugio da sua eficacia. Entretanto, o apoio ja foi alvo de varias alteracSes
destinadas a corrigir incongruéncias e a facilitar o acesso mas, de acordo com a
informacao disponivel até ao momento, a sua cobertura parece ficar aquém do ini-
cialmente previsto. Segundo foi noticiado, o Instituto de Seguranca Social previu
que o AERT iria abranger cerca de 250 mil pessoas, mas até mar¢o de 2021 (més de
referéncia do pedido) apenas cerca de 138 mil tinham requerido acesso a este apoio. A agr egagéo num
Embora ndo seja para ja possivel fazer uma avaliagdo definitiva acerca da eficacia do mesmo apo io de
AERT no alargamento da protegio social a quem perdeu rendimento no contexto /o ~
da pandemia, a informacéo disponivel indica que a sua abrangéncia é menor face ao varias prestacoes
inicialmente previsto. Para além da questio da abrangéncia, importa avaliaronivel ~ JU€ S€guem regras
de generosidade das varias prestacdes enquadradas neste apoio e o efeito da aplica- es p€C1, ficas introduziu
¢do de condi¢do de recursos na atribui¢io de algumas delas — que teve como efeito
a reducdo dos montantes recebidos pelos beneficiarios. L. .
Mais do que fazer reparos a aspetos especificos do AERT e das varias presta- a eficacia do apoio
¢Oes que ele congrega, importa avaliar a sua pertinéncia e a de outras prestacdes
de emergéncia introduzidas no contexto da crise pandémica e refletir acerca das
melhores formas de robustecer a protecdo do emprego — em particular, a prote-
cao face ao risco de desemprego e de perda de rendimento.
A primeira questdo que importa colocar prende-se com a técnica juridica que
enformou o desenho do AERT. A agregacio de prestagdes que tém uma natureza

complexidade e reduziu

diferente e/ou que seguem regras especificas funcionou, por si, como um elemento
de complexificacio do apoio e, portanto, um fator que dificultou a sua compreensio
pela generalidade das pessoas, em particular pelas que necessitavam de ser protegi-
das. Este tipo de configuracdo nio tem paralelo no sistema de Seguranca Social em
Portugal e, com base na informacéo mais recente, a sua utilizagio parece ser ineficaz.

As prestacdes contidas no AERT traduzem a pléiade de medidas de emergéncia
acionadas para responder as necessidades de protecio social no contexto da pande-
mia. Como ja se referiu, algumas dessas medidas consistiram em alteracoes introdu-
zidas em prestacdes ja existentes com o objetivo de facilitar o acesso s mesmas e/ou
a sua prorrogaco, outras foram criadas ad hoc. Em relacdo a estas, os seus destinata-
rios foram e sdo sobretudo os trabalhadores independentes, os membros de 6rgios
sociais das empresas e os gerentes de micro e pequenas empresas, mas também os
trabalhadores informais ou os estagiarios. N&o teria feito mais sentido acomodar as
situagdes de desprote¢io ndo cobertas pelo sistema previdencial, adequando pres-

tacOes ja existentes no sistema de Seguranca Social, particularmente o Rendimento

Social de Inserciao? O facto de esta prestacio de Gltimo recurso ser do ponto de 1 Ver Manso, L. € outros (2021). Apoio
Extraordinario ao Rendimento dos
Trabalhadores. Politicas em Analise N.° 5.
a compreender por que se decidiu ndo a utilizar como rede de amparo para centenas COLABOR.

vista simbolico cada vez mais estigmatizada na sociedade portuguesa podera ajudar
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Teria feito mais sentido
acomodar as situacoes
de desprote¢io

ndo cobertas pelo
sistema previdencial,
adequando prestacoes
ja existentes (incluindo
o RSI)

2 Estas prestagdes sdo: o Subsidio por
Cessacgédo de Atividade - atribuido aos
trabalhadores independentes que sejam
economicamente dependentes de uma
Unica entidade contratante e cujo contrato
de prestacdo de servigos tenha cessado
involuntariamente — e o Subsidio por
Cessacao de Atividade Profissional - que
visa compensar a perda de rendimentos
dos trabalhadores independentes com
atividade empresarial e dos gerentes
ou administradores das sociedades em
consequéncia da cessagdo de atividade
profissional por motivos justificados que
determinem o encerramento da empresa.
Ambas as prestagdes podem ser atribuidas
em regime parcial.

3 Centro de Relagdes Laborais (2020).
Relatério sobre formacgéo e educagao.
Centro de Relagdes Laborais, p. 129.
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de milhares de trabalhadores. Contudo, esta op¢éo acabou por reproduzir e apro-
fundar a desigualdade simbdlica e material entre, por um lado, os beneficiarios de
RSI e, por outro, os beneficiarios de outras prestacdes de protecio face ao risco
de desemprego — e entre aqueles e a generalidade da populaco portuguesa.

A criagio dessas prestacdes ad hoc ilustra de forma clara a desprotecio de certos
grupos sociolaborais em relagdo ao risco de desemprego, nomeadamente os traba-
lhadores informais e os trabalhadores por conta de outrem com contratos de traba-
lho precérios, por um lado, e os trabalhadores independentes (incluindo os que sdo
economicamente dependentes) e os trabalhadores por conta propria proprietarios
de empresas de pequena ou muito pequena dimensao, por outro. Em relacio a estes
altimos, existem no sistema de Seguranca Social portugués prestagdes destinadas
a protegé-los face ao risco de desemprego.” No entanto, o namero de beneficiarios
destas prestagdes tem sido bastante baixo. Entre 2013 e 2019, 0 ndmero maximo
de beneficiarios por ano destas prestacdes foi sempre inferior a 1500 pessoas.
Em 2019, existiram apenas 1148 beneficiarios destas prestacdes de desemprego:
367 beneficiarios de subsidio por cessagdo de atividade (trabalhadores indepen-
dentes economicamente dependentes de uma tGnica entidade contratante) e
781 beneficiarios de subsidio por cessa¢do de atividade profissional (trabalha-
dores independentes e membros dos 6rgdos sociais).’ Nao ha ainda informacio
disponivel que permita determinar o namero de trabalhadores independentes e
membros de 6rgios sociais que durante a pandemia beneficiaram de prestagdes de
desemprego baseadas em contribui¢es. Estes dados, bem como o nimero muito
elevado de trabalhadores com este perfil que beneficiaram e continuam a beneficiar
dos apoios extraordinarios, demonstram de forma clara o quio desprotegida esta
esta categoria sociolaboral.

Esta questdo é grave porque uma parte dos trabalhadores independentes
exercem efetivamente uma atividade subordinada — realidade exacerbada pela
plataformizacéo do trabalho —, pelo que deveriam ser enquadrados no sistema
de Seguranca Social enquanto trabalhadores por conta de outrem. Nestes casos,
a protecdo no desemprego é uma questdo que deve ser primariamente enqua-
drada e resolvida no plano da regulamentacio do trabalho e das relagées labo-
rais. Nas situacGes de trabalho independente economicamente dependente, que
gera deveres contributivos junto da entidade contratante, este problema é for-
malmente obviado, embora, na pratica, mesmo quando ha contribuicdes sufi-
cientes, a necessidade de se provar a natureza nio voluntéria da situa¢do de
desemprego condiciona o acesso a protecdo social.

As prestacdes que compdem o AERT retratam bastante bem o conjunto de res-
postas que foram acionadas pelo Governo para proteger os desempregados e a
perda de rendimento no contexto da pandemia da COVID-19. A necessidade de
criagido de medidas extraordinarios revela lacunas dos instrumentos disponiveis
em tempos de normalidade para proteger certos grupos sociolaborais. Revela tam-
bém que é necessario redinamizar a articulagdo entre as prestacoes de tipo previ-
dencial, baseadas na centralidade do trabalho e do emprego, e as que se baseiam
na prova de necessidade econémica. O trabalho é o sustenticulo fundamental do
sistema de Seguranca Social e as prestacdes sociais geradas através de uma logica
de seguro devem ser valorizadas. Mas estes principios devem ser combinados com
a ambicdo de garantir que as prestacdes de vocacdo universalista, que protegem os
desprotegidos, permitam uma efetiva integra¢do social e condi¢des materiais
de existéncia suficientes para um exercicio condigno da cidadania.»
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Diagnéstico

Trabalhadores com contratos a termo certo
foram os mais afetados pela crise

A elevada percentagem de trabalhadores com contratos tem-
porarios e a sua prevaléncia entre os jovens constituiam dois
dos principais problemas do mercado de trabalho portugués
antes do eclodir da crise provocada pela pandemia. Embora
se tenha verificado uma diminui¢io desses contratos entre
2018 e 2019, em grande medida devido a uma agenda poli-
tica que visou combater a precarizacio do trabalho, a percen-
tagem de trabalhadores com este tipo de vinculo contratual
era de 20,8% em 2019." Entre os jovens (15-24 anos), o valor
era mais elevado: 62,29 no mesmo ano. Estes nimeros eram
superiores 4 média europeia (15,0% no total e 49,8% entre
0s jovens) e eram especialmente alarmantes porque a maioria
destes trabalhadores referia estar nesta situacao contra a sua
vontade, apenas porque ndo conseguia obter um contrato per-
manente. Noutros paises europeus, os contratos de formagio/
/aprendizagem justificavam uma parte significativa (35,9%)
destes vinculos temporarios entre os jovens, enquanto em
Portugal essa percentagem é muito mais baixa (11,5%).

A crise pandémica evidenciou os problemas associados
a este fendmeno, com uma destrui¢do de emprego mais
acelerada entre os trabalhadores com relagdes contratuais
temporarias. O niimero de trabalhadores com contratos a
termo certo (a relagdo laboral temporaria com maior peso),
diminuiu de 707 mil no Gltimo trimestre de 2019, para
583 mil no Gltimo trimestre de 2020.2 Em sentido contrario,
o niimero de trabalhadores com contratos permanentes nio
diminuiu, tendo-se mesmo verificado um ligeiro aumento.
A situagio destes trabalhadores agravou-se ainda pelo facto
de as relacdes contratuais temporarias estarem associadas
a uma maior vulnerabilidade no acesso a protecdo social,
devido ao facto de estes trabalhadores terem carreiras inter-
mitentes, com frequentes periodos de desemprego. Num
regime de prote¢io social em que as contribuicdes passadas
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determinam a generosidade dos beneficios sociais, quando
o histérico de contribui¢des é pior, 0 acesso & protecao social
também o é. Durante a crise pandémica isso foi evidente.
Finalmente, o desemprego jovem cresceu mais rapidamente
que o desemprego total. Entre o primeiro e o quarto trimes-
tre de 2020, a taxa de desemprego total aumentou de 6,7%
para 719%. Entre os jovens (1524 anos), a mesma taxa cres-
ceu de 19,7% para 24,3%, um fendmeno que se explica em
parte pelo facto de os jovens estarem sobre-representados
no grupo que tem relagdes contratuais temporarias.

As medidas de apoio ao emprego
contribuiram para evitar um
crescimento do desemprego
durante os primeiros meses

da pandemia, o que nio aconteceu
na crise anterior

Uma comparagio da crise financeira de 2008 com a crise
pandémica de 2020 ilustra bem as singularidades desta
altima. A crise iniciada em 2008 durouvarios anos e foiagra-
vada pela crise da divida soberana que comegou em 2010.
Ainda n3o passou tempo suficiente para podermos compa-
rar em toda a sua extensio os efeitos das crises de 2008 e
2020, mas é interessante comparar o primeiro ano das duas
crises. O grafico compara a evolucao da taxa de desemprego
e da taxa de contratos a termo certo em Portugal. Assumindo
que o choque em 2008 ocorreu em setembro (com a faléncia
do banco de investimento Lehman Brothers a 15 de setem-
bro) e que o choque provocado pela crise pandémica ocorreu
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Desemprego e contratos a termo:
comparacdo entre a crise anterior e a atual

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego
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Na crise anterior o desemprego aumentou imediata e continuamente, sem grande alteragGo
no peso dos contratos a termo. Na crise pandémica este peso caiu de forma acentuada,
revelando que o desemprego afetou de forma desproporcinal os trabalhadores
com vinculos contratuais mais precdrios.

em marco de 2020, observa-se que a evolucio da percen-
tagem de trabalhadores com contratos a termo certo foi
muito distinta, com uma queda abrupta em 2020 que nio
sucedeu em 2008-2011. Por outro lado, a taxa de desem-
prego sofreuvarias oscila¢des durante a crise atual, enquanto
na anterior houve um crescimento gradual.

Ha varias razdes que explicam estas diferencas. Em 2020,
as medidas de apoio a manutencao dos postos de trabalho
foram muito ambiciosas, com um niimero muito elevado de
empresas e trabalhadores abrangidos pelo regime de layoff
simplificado. Isso contribuiu para evitar um crescimento
do desemprego durante os primeiros meses da crise (mar-
co-junho de 2020). De julho a setembro o &mbito do layoff
simplificado foi reduzido, o que ajuda a explicar 0 aumento
do desemprego. Quanto a diminuicdo do desemprego no
quarto trimestre ¢ em grande medida explicada pela retoma
da atividade econémica. Em 2008 ndo foram implementa-
das medidas com o alcance do layoff simplificado e o layoff
tradicional abrangeu cerca de 30 mil trabalhadores entre
2008 e 2011, a0 passo que, em 2020, cerca de 845 mil traba-
lhadores usufruiram do layoff simplificado.

Relativamente 4 evolucio do ntimero dos contratos a
termo certo, ha dois aspetos que explicam as diferengas veri-
ficadas. Os setores que mais utilizam este tipo de contratos,
como o alojamento e a restaura¢io, foram muito afetados
em 2020. Como estes foram os setores que destruiram
mais emprego, a percentagem de trabalhadores com con-
tratos a termo certo regrediu rapidamente. Acontecia ainda
que o regime de layoff simplificado obrigava as empresas a
ndo despedir durante os dois meses apds o recebimento do
apoio, mas ndo as obrigava a renovar os contratos a termo
certo. Assim, as empresas que recorreram ao layoff simpli-
ficado e que quiseram reduzir o nimero de trabalhadores,
fizeram-no ndo renovando os contratos a termo certo. »

1 A categoria contratos temporarios (usada pelo Eurostat) inclui contratos
a termo certo (representados no grafico) e outras modalidades
temporarias (como, por exemplo, os contratos a termo incerto).

2 Instituto Nacional de Estatistica, Inquérito ao Emprego, acedido
em https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_
destaques&DESTAQUESdest_boui=415270523& DESTAQUESmModo=2.

3 Instituto Nacional de Estatistica, Inquérito ao Emprego, acedido
em https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_
destaques&DESTAQUESdest_boui=415270523&DESTAQUESmModo=2.
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EMPREGO
Andlise de politica

Layoff simplificado protegeu o emprego
no curto prazo mas esqueceu

os trabalhadores temporarios e nao
explorou a oportunidade de formacao

O layoft simplificado
assumiu varias formas,
consoante a progressao
da pandemia em
Portugal e as medidas
de confinamento
adotadas pelo Governo

1 Coédigo do Trabalho, artigos 298.° a 308.°

2 Seguranga Social: “LayOff Dados Anuais
2005_a_2020". Acedido em http://www.seg-
social.pt/estatisticas.

3 Portaria n.° 71-A/2020, de 15 de margo,
depois revogada pelo DL n.° 10-G/2020,
de 26 de margo.
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O layoff simplificado foi um instrumento essencial do combate aos impactos
econdmicos e sociais causados pela pandemia de COVID-19. Desde marco de
2020, assumiu varias formas consoante a progressao da pandemia em Portugal
e as medidas de confinamento adotadas pelo governo. Vamos comecar por
apresentar uma breve explicacdo do layoff tradicional, das caracteristicas que
distinguem o layoff simplificado, do ambito que este teve em diferentes alturas
da pandemia e de outras medidas dirigidas as empresas elegiveis para layoff.

Para analisar as variantes da medida em questdo é importante conhecer o
direito salvaguardado no Cédigo do Trabalho no qual é largamente baseada.'
O layoff tradicional é um direito a reducéo ou suspensio do contrato de traba-
lho por parte da entidade patronal em situacio de crise empresarial que tem
trés caracteristicas fundamentais:

>  garante o pagamento de dois tercos da retribui¢io normal liquida (pelo
menos 665 euros, o salario minimo), comparticipada em 70% pela
Seguranca Social;

>  éacompanhado de cursos de forma¢io, com uma bolsa de 30% do IAS
(Indexante dos Apoios Sociais, no valor de 438 euros em 2020), desti-
nada ao empregador e ao trabalhador em partes iguais;

>  proibe o empregador de cessar os contratos abrangidos até 6o dias
ap6s o fim do apoio, bem como de distribuir lucros ou aumentar a retri-
bui¢do a membros de corpos sociais. O empregador ¢, ainda, impedido
de contratar ou renovar contratos enquanto trabalhadores que possam
assumir essas fung¢des se encontrarem em layoff.

Desde o inicio da pandemia, o layoff tradicional cobriu mais de 20 mil traba-
lhadores.?

Em marc¢o de 2020 foi apresentado o layoff simplificado, para o qual eram
elegiveis as empresas com quebras de faturacdo superiores a 40%,’ com
um processo de candidatura e critérios de elegibilidade simplificados, res-
pondendo & necessidade imediata de protecdo dos postos de trabalho. Esta
variante nao proibia o aumento de retribuicdes, nem a renovacio ou celebragio
de novos contratos. Fazia-se ainda acompanhar por um incentivo financeiro
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extraordinario para apoio a normalizacdo da atividade da empresa, no valor
de um salario minimo por trabalhador abrangido, e pela isen¢do de pagamen-
tos de contribuicdes a Seguranca Social. Entre marco e julho de 2020 foram
abrangidos cerca de 845 mil trabalhadores* (a maioria dos quais nos setores
das industrias extrativas, do comércio ou da restauragio e alojamento®) e 110
mil empresas. Apesar de as microempresas constituirem cerca de 95% do tecido
empresarial em Portugal,® estas representavam apenas 81% dos beneficiarios,
o que parece ser devido ao facto de a medida ndo abranger sdcios-gerentes,
por vezes os unicos trabalhadores da empresa.”

A partir dejunho de 2020, 0 foco das medidas implementadas é ja na estabili-
zacho econdmica e social, pelo que sdo apresentadas medidas de apoio & retoma
das atividades, para as quais sio elegiveis as empresas anteriormente abrangidas
pelo layoff. Assim, por forma a incentivar o recurso aos novos apoios e a retoma
progressiva das atividades econdmicas, o layoff passa a ser direcionado apenas
a empresas que se mantenham sob dever de encerramento.® Por estas razdes,
entre agosto e dezembro, contam-se menos de trés mil trabalhadores em layoff.
Em janeiro de 2021, com 0 novo confinamento, este valor regressa a ordem das
centenas de milhares.’® Apesar das medidas de confinamento generalizado ado-
tadas em janeiro de 2021, é apenas em marco de 2021 que é anunciada a reati-
vagdo do layoff simplificado para empresas que, ndo tendo obrigatoriedade de
encerramento, viram a sua atividade fortemente afetada.” No total, entre marco
de 2020 e marco de 2021, o layoff simplificado custou ao Estado portugués
cerca de 817 milhdes de euros, imputados ao Or¢amento de Estado.* Em suma,
esta medida teve trés fases: na primeira (marco de 2020) foram elegiveis todas
as empresas com quebras de faturacdo de 40%; na segunda (junho de 2020)
passaram a ser abrangidas apenas as empresas que se mantiveram sob dever
de encerramento; na terceira (marco de 2021) voltaram a ser abrangidas todas
as empresas com elevadas quebras de faturagio.

De acordo com as medidas introduzidas em julho de 2020, as empresas
anteriormente cobertas pelo layoff simplificado e com quebras de fatura¢io a
partir dos 40% puderam beneficiar de um incentivo extraordinario a normali-
za¢io da atividade empresarial (equivalente a um salario minimo por trabalha-
dor abrangido, pago de uma vez, ou o dobro, pago ao longo de seis meses, pago
aos empregadores).” Os trabalhadores que tenham estado abrangidos pelo
layoff e cuja remuneracio base fosse inferior a duas vezes o salario minimo tém
direito, ainda, a um complemento de estabilizacio (entre 100 e 351 euros).” Até
marco de 2021, cerca de 350 mil trabalhadores beneficiaram do complemento
de estabiliza¢do,* enquanto o incentivo extraordinario a normalizacéo da ati-
vidade empresarial abrangeu cerca de 480 mil trabalhadores.”

Alternativamente, a partir de agosto, os empregadores puderam recorrer ao
apoio extraordinério a retoma, com reducio do periodo normal de trabalho
proporcional a quebra de faturagio registada, que garantiu o pagamento inte-
gral das horas trabalhadas, e ainda uma compensacéo correspondente a dois
tercos da remuneracio bruta das horas ndo trabalhadas, comparticipada em
70% pela Seguranca Social.” Este apoio, que substituiu o layoff simplificado,
abrangeu ja os socios-gerentes, trabalhadores independentes e membros de
Orgdos estatutarios, previu um apoio adicional para as empresas mais afeta-
das e beneficiou as micro, pequenas e médias empresas. A partir de outubro de
2020, abrangeu empresas com quebras de faturacao desde 0s 25%, e aumentou

Entre marco de 2020
e marco de 2021,

o layoff simplificado
custou ao Estado
portugués cerca de
817 milhées de euros

Webinar organizado pelo IPPS-Iscte
subordinado ao tema “Medida excecional
e temporaria de protegao dos postos de
trabalho, no &mbito da pandemia COVID-19".
Participaram no seminario representantes
do Instituto da Seguranga Social que
disponibilizaram informagéo sobre

o layoff simplificado.
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Os planos de formagio
que acompanhavam

a medida tiveram

um alcance muito
diminuto, uma
oportunidade perdida
para empresas

e trabalhadores
apostarem nas suas
qualificacGes
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a bolsa relativa aos planos de formagio."” Até marco de 2021, cerca de 300 mil
trabalhadores foram cobertos por este apoio.” Nos meses de abril e maio de
2021, favorece os setores do turismo e da cultura.”

O layoff simplificado revelou-se uma ferramenta valiosa de protecéo dos tra-
balhadores no ambito da pandemia, na medida em que foi largamente requisi-
tado e a sua cobertura foi vasta. Contribuindo para este sucesso, destacam-se
o facto de o seu design ter sido adequado a situacéo excecional em que se encon-
travam as empresas, nomeadamente através da simplifica¢io e desburocratiza-
cao do seu acesso. Como resultado, ¢ visivel uma desaceleracio dos pedidos de
subsidios de desemprego: o Banco de Portugal revela que 70% das empresas
cobertas pela medida nio registaram quebras de emprego, face a uma expec-
tativa de apenas 23% na auséncia da medida.*® Esta protecdo do emprego é
particularmente importante em Portugal, tendo em conta que os efeitos do
desemprego tendem a alongar-se no tempo. Para mais, ndo pde em causa a sus-
tentabilidade da Seguranca Social, uma vez que os custos da medida sdo supor-
tados pelo Orcamento de Estado, com recurso a financiamentos europeus com
taxas de juro muito baixas (SURE).

Nio obstante, a medida apresenta outras lacunas que espelham e agravam
as fragilidades do mercado de trabalho em Portugal. Em primeiro lugar, negli-
gencia 0s contratos a termo certo, muito signiﬁcativos em Portugal, nio ofere-
cendo qualquer tipo de protecdo a estes trabalhadores. Perante a proibicdo de
despedimentos de trabalhadores abrangidos pelo layoff, e ndo tendo incentivos
a preservacdo dos trabalhadores a termo certo, observou-se uma queda acen-
tuada desta forma de contratagao, uma vez que as empresas recotreram a cortes
nos trabalhadores nio efetivos. Da mesma forma, os trabalhadores indepen-
dentes e os s6cios-gerentes sdo incluidos apenas numa segunda fase, no Apoio
a Retoma. Em Espanha, onde a dualidade dos mercados de trabalho é tam-
bém muito acentuada, as medidas de protecdo dos trabalhadores no contexto
da pandemia incluiram néo s6 trabalhadores independentes e socios-gerentes,
mas também trabalhadores domésticos e os trabalhadores com contratos a
termo concluidos durante a pandemia, a quem foi disponibilizado um apoio de
cerca de 420 euros mensais.*

Em segundo lugar, mesmo entre os trabalhadores efetivos, a medida parece
oferecer poucas garantias a médio e longo prazo. Com a proibi¢do de des-
pedimentos a estender-se por apenas dois meses apds a cobertura do layoff,
é possivel que as empresas cuja faturacdo nio tenha recuperado totalmente efe-
tuem cortes passado esse periodo. Apesar de tal ndo se ter verificado até agora,
esta possibilidade é particularmente alarmante no caso das grandes empre-
sas, devido ao impacto social de despedimentos em larga escala. Em Espanha,
mais uma vez, a atencio é redobrada, com a protecdo dos postos de trabalho
a estender-se por seis meses.*

Por ultimo, os planos de forma¢io que acompanhavam a medida acaba-
ram por ter um alcance extremamente reduzido, resultando numa oportuni-
dade perdida para empresas e trabalhadores apostarem nas suas qualifica¢des
enquanto nio lhes era permitido trabalhar. Entre marco e junho de 2020,
apenas 1,25% dos trabalhadores cobertos pelo layoff foram incluidos em pla-
nos de formacio, correspondendo a apenas 342 das 113 mil empresas que
recorreram 4 medida *.»
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Diagnéstico

Um tecido empresarial fragil
e muito vulneravel aos efeitos

da crise pandémica

O surgimento da crise sanitaria de COVID-19 ao longo
do tltimo ano traduziu-se num choque exdgeno de forte
magnitude, afetando a atividade da generalidade das
empresas. Em tracos gerais, as consequéncias da pan-
demia traduziram-se numa contracio sem preceden-
tes da economia portuguesa de 7,6%, em termos reais,
no ano de 2020, e contribuiram para mais uma década
perdida em termos de crescimento econémico. Na pri-
meira década deste milénio, entre 2001 e 2010, a eco-
nomia portuguesa cresceu, em termos reais, uma média
de 0,7% a0 ano. Na segunda década deste milénio, entre
2011 e 2020, a economia portuguesa ‘cresceu”’, em ter-
mos reais, uma média de -0,1%, fortemente pressionada
pela contracdo no ano de 2020, mas também pela reces-
s30 econdmica de 2011 a 2013 na sequéncia das medidas
de austeridade impostas pelo denominado “programa
de ajustamento”.

A estrutura empresarial portuguesa é composta essen-
cialmente por pequenas e médias empresas. Em 2019,
estas representavam 99,9 % do total de empresas existen-
tes em Portugal, sendo 96% microempresas. As maiores
empresas operam nos setores da energia, das telecomu-
nica¢des, da grande distribui¢do e da banca e, por isso,
dependem fortemente do mercado interno e nio enfren-
tam grandes pressdes competitivas. Esta forte atomizacéo
do tecido empresarial ndo favorece o desenvolvimento da
capacidade produtiva portuguesa, o que constitui um obs-
taculo para todo o tecido empresarial envolvente, reduz
a capacidade para vingar nos mercados internacionais
e dificulta a inovacdo e a competitividade do conjunto
da economia. Isto acontece ndo s6 por razdes de escala,
mas também por uma auséncia de dindmicas de rede e
coopera¢io, por um maior distanciamento dos mercados
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geograficos europeus e dos principais centros de inves-
tigacdo e desenvolvimento, pela ocupagio de segmentos
em geral pouco qualificados nas principais cadeias glo-
bais de valor e por uma falta de sofisticacdo das empresas
dentro de cada setor.

Estas caracteristicas do tecido empresarial portugués estdo
também associadas a sobre-especializa¢do da economia

As restricoes a atividade econdmica
penalizaram mais as empresas
com menos liquidez,
maiores niveis de endividamento
e maiores dificuldades na obtencio
de financiamento

em setores de atividade muito pouco produtivos (agricul-
tura, silvicultura, pesca, construgao, comércio, transportes,
hotelaria e restauracdo, entre outras), assente em inddstrias
muito ciclicas, tradicionais e/ou pouco intensivas em conhe-
cimento e tecnologia (vestuario, calcado, madeira, papel,
entre outras), as quais estdo demasiado expostas a con-
corréncia internacional e enfrentam uma procura pouco
dinamica. Em 2019, aproximadamente metade das empre-
sas existentes em Portugal operava nos setores da agricul-
tura, da producio animal, da caca, da silvicultura, da pesca,
da construgdo, do comércio, do transporte, da armazena-
gem, do alojamento, da restauracio e das atividades imobi-
liarias. Estas empresas empregavam cerca de 47% do total
de emprego empresarial e cerca de 409% do valor acrescen-
tado total gerado pelo tecido empresarial.
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Taxa de mortalidade e endividamento das empresas nao financeiras
Fonte: Banco de Portugal, INE
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O endividamento das empresas vinha a diminuir desde 2014, mas mantém-se elevado,
comprometendo a sobrevivéncia das empresas.

Apesar de alguns progressos nos tltimos anos, a gene-
ralidade das empresas portuguesas continua a apresentar
também uma reduzida liquidez e niveis bastante elevados
de endividamento, num contexto em que o capital alheio
(e sobretudo o crédito bancario) tem representado mais
de 60% de todo o financiamento do tecido empresarial.
Esta situagdo compromete maiores e melhores niveis
de investimento, na medida em que o elevado endivi-
damento absorve grande parte dos resultados, que tém
de ser canalizados para o servico da divida. Além disso,
o endividamento torna mais oneroso o acesso a financia-
mento adicional, o que muitas vezes compromete a pro-
pria sobrevivéncia das empresas.

Estas fragilidades do tecido empresarial portugués
foram agravadas pela crise pandémica. As severas restri-
¢Oes a atividade econdémica e a mobilidade foram espe-
cialmente penalizadoras para as empresas dos setores
do comércio, do alojamento e da restauragdo e para as
empresas com mais problemas de liquidez, maiores niveis
de endividamento e maiores dificuldades na obtencio

de financiamento. De acordo com o ultimo Inquérito
de Conjuntura ao Investimento do INE, publicado em
janeiro de 2021, a deterioracdo das perspetivas de venda,
a incerteza em relacdo a rendibilidade dos investimen-
tos e 0 acesso a financiamento foram apontadas como as
principais limita¢des a atividade das empresas. As vendas
a distancia permitiram mitigar alguma perda de recei-
tas, mas nem todas as empresas estavam devidamente
preparadas para esta nova realidade. Note-se que a per-
centagem de empresas com pelo menos 10 trabalhadores
e com presenca na internet (website) rondava apenas os
60% em 2020 e, destas, nem todas tinham mecanismos
de venda por esta via. Apesar disto, o nimero de falén-
cias em 2020 tera sido inferior ao nimero de faléncias
registado em 2019, muito devido as medidas extraordi-
narias adotadas por parte do Governo, onde se incluem
as moratorias de crédito, o lay-off simplificado, 0 apoio ao
pagamento de rendas, o apoio ao pagamento das contri-
bui¢des para a Seguranca Social, o alivio fiscal e as linhas
de crédito com garantia publica, entre outras.»
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Linhas de crédito com garantia
publica as empresas:

um alivio temporario a liquidez,
mas um estimulo ao endividamento

Os bancos portugueses
dificultaram as
condicoes de acesso

a crédito as empresas
ao longo de 2020

e perspetivam a
manutencio desta
tendéncia em 2021

1 As small mid caps sdo empresas de
pequena-média capitalizagdo e as mid caps
sao empresas de média capitalizagao.
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As linhas de crédito com garantia publica disponibilizadas as empresas foram
uma das varias medidas extraordinarias adotadas por parte do governo portu-
gués no sentido de apoiar a recuperacio das empresas afetadas pela pandemia
de COVIDA10.

Estas linhas de crédito foram criadas para compensar a enorme e abrupta
perda de receitas sofrida pelas empresas (em muitos casos fruto da proibicao de
funcionar em determinados periodos) e para mitigar a dificuldade de ajustar a
respetiva estrutura de custos fixos. Além disso, estas linhas de crédito destina-
ram-se a aliviar as dificuldades de liquidez de muitas empresas, que ndo tinham
acesso a outras formas de financiamento para além do crédito bancario e que
ja se encontravam bastante endividadas, num periodo de restricdo da oferta de
crédito (devido a deterioracdo da qualidade da procura de crédito e, por conse-
guinte, de maior risco de crédito).

Na verdade, de acordo com o Bank Lending Survey do Banco Central Europeu
publicado em janeiro de 2021, os bancos portugueses confirmaram ter dificul-
tado as condi¢des de crédito as empresas ao longo do ano de 2020 e perspetivam
a manutencio desta tendéncia ao longo de 2021, devido & deterioracio das pers-
petivas econémicas, ao maior risco de crédito dos atuais e dos potenciais futuros
devedores e ao maior grau de aversdo ao risco dos proprios bancos num clima de
maior incerteza. Esta maior restritividade do crédito refletiu-se sobretudo na exi-
géncia de majores garantias e na cobranca de maiores taxas de juro.

Neste contexto, foram criadas varias linhas de crédito com garantia do Estado
que poderia ir até 90% no caso das micro e pequenas empresas e até 80% no caso
das médias empresas, small mid caps e mid caps'. Estas linhas de crédito poderiam
ser acedidas por parte de empresas que cumprissem um conjunto de requisitos,
tais como detencio da certificacgio PME, atividade em territério nacional, viabili-
dade econémico-financeira no periodo pré-pandemia, capitais proprios positivos,
situagio tributaria regularizada e pelo menos dois anos de existéncia. Estas linhas
de crédito abrangiam empréstimos que poderiam ter uma maturidade méaxima de
seis anos, um periodo de caréncia méaximo de dezoito meses, e um spread banca-
rio maximo de 1,85%. As empresas interessadas em solicitar empréstimos por esta
via teriam de apresentar a respetiva candidatura junto de um dos 21 bancos ade-
rentes a iniciativa.



GOVERNAR EM ESTADO DE EMERGENCIA

Em tragos gerais, estas linhas de crédito foram criadas a partir de marco de
2020, embora muitas delas tenham sido prorrogadas também ao longo de 2021.
Para além disso, foram criadas novas linhas de crédito no inicio deste tltimo ano,
em virtude do novo periodo de confinamento decretado pelo Governo. Foram
criadas linhas de crédito especificas para o apoio s micro e pequenas empresas
e para o apoio as médias empresas, small mid caps e mid caps, mas também linhas
de crédito especificas para apoiar as empresas dos setores mais afetados pela pan-
demia, nomeadamente para agéncias de viagens e operadores turisticos, empre-
sas exportadoras da industria e do turismo, empresas de montagem de eventos e,
também, para entidades da economia social promotoras de iniciativas de inovagio
e empreendedorismo social. A generalidade das linhas de crédito criadas para as
empresas dos setores mais penalizados pela crise pandémica permitia que uma
parte do financiamento (até um maximo de 20%) fosse a fundo perdido.

A procura de empréstimos associados a estas linhas de crédito com garantia
publica foi consideravel e superior a procura de créditos sem garantia pablica
devido as condicdes mais vantajosas que ofereciam, nomeadamente as matu-
ridades mais longas e taxas de juro mais baixas. O Relatério de Estabilidade
Financeira do Banco de Portugal publicado no inicio de 2021 confirma que cerca
de 40% dos novos empréstimos contratualizados por parte das empresas néo
financeiras portuguesas, entre marco e setembro de 2020, foram no 4mbito de
uma destas linhas de crédito. Esta importancia é ainda mais expressiva no caso
das pequenas e médias empresas (44%) e das empresas dos setores mais afe-
tados pela crise pandémica (59%), em claro contraste com o menor peso des-
tas linhas de crédito nos novos empréstimos contratualizados por parte das
grandes empresas (17%) e das empresas de setores de atividade menos afetados
pela crise pandémica (35%). Adicionalmente, cerca de 70% dos créditos conce-
didos com garantia publica tiveram implicitos empréstimos com uma maturi-
dade de seis anos, num contexto em que a maior parte dos créditos concedidos
sem garantia publica (cerca de 40%) tém uma maturidade inferior a 1 ano.
No mesmo sentido, a taxa de juro média associada aos créditos concedidos entre
marqo e setembro de 2020 no ambito destas linhas foi de 1,29%, o que contrasta
com a taxa de juro média de 2,49% dos créditos concedidos sem garantia publica.
Importa ainda referir que, de acordo com um relatério publicado em novem-
bro de 2020 pela European Banking Authority, Portugal foi um dos paises
onde estas operacdes de crédito com garantia publica representavam uma maior
importancia no volume total de crédito concedido pelos bancos até junho de
2020. Na verdade, a importancia destas linhas de crédito com garantia ptblica
no volume total de crédito foi maior em Espanha (3,2%), em Portugal (2,1%),
em Franca (1,8%) e na Italia (1,2%), sendo residual nos demais paises da Unido
Europeia. No conjunto dos paises da Unido Europeia, as linhas de crédito com
garantia publica tinham um peso de cerca de 0,5% no volume total do crédito
bancario concedido até junho de 2020.

Neste contexto, as linhas de crédito com garantia pablica permitiram mesmo
um aumento da oferta de crédito em Portugal. Note-se que o crédito as empre-
sas, entre marco e setembro de 2020, aumentou cerca de 15% em comparacio
com o crédito concedido as empresas entre marco e setembro de 2019. Os resul-
tados do Bank Lending Survey do Banco Central Europeu, publicado em janeiro
de 2021, sugerem ainda que os empréstimos contratualizados no ambito destas
linhas de crédito com garantia publica foram destinados sobretudo a fazer face

Portugal foi um dos
paises da UE onde

as operacdes de crédito

com garantia publica
representaram uma
maior importincia
no volume total

de crédito concedido
pelos bancos
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Segundo o INE,

em fevereiro de 2021
apenas 359% das
empresas ndo tinha
beneficiado ainda

de quaisquer medidas
extraordinarias de
apoio desde o inicio
da pandemia
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a necessidades de liquidez urgente e para a criacio de reservas adicionais de liqui-
dez por precaucio por parte das empresas.

De acordo com os resultados do Inquérito Rapido e Excecional as Empresas
do INE realizado em fevereiro de 2021, as medidas extraordinarias adotadas
por parte do Governo no 4mbito da crise pandémica de COVID-19 tiveram uma
enorme importancia para a generalidade das empresas. No que diz respeito as
linhas de crédito com garantia publica, a generalidade das empresas considerou-
-as uma medida muito positiva no reforco das suas condicdes de liquidez, parti-
cularmente as empresas dos setores mais afetados pela pandemia. Os resultados
deste inquérito confirmam que 17% das empresas beneficiaram do recurso a
estas linhas de crédito com garantia puablica, das quais 14% salientaram a enorme
importancia desta medida extraordinaria para a sua liquidez. O setor do aloja-
mento e da restauracdo foi um daqueles onde houve uma percentagem mais
elevada de empresas a recorrer a estas linhas de crédito com garantia publica:
34% das empresas, das quais 31% destacaram a elevada importancia desta medida
para a situagdo de liquidez. Os resultados deste inquérito mostram ainda que a
adocdo destas medidas extraordinérias tem sido crucial para a sobrevivéncia de
muitas empresas: 10% das empresas consideram que ja néo se encontrariam
em atividade se néo tivessem beneficiado de medidas de apoio. Apenas 35% das
empresas salientou ndo ter beneficiado ainda de quaisquer medidas extraordina-
rias de apoio desde o inicio da pandemia. A situagdo é mais premente nas empre-
sas do setor do alojamento e da restauracdo, num contexto em que 45% das
empresas considera que j4 ndo se encontrariam em atividade se ndo tivessem
beneficiado de medidas de apoio e onde apenas 7% das empresas néo beneficiou
de quaisquer medidas de apoio.

E inegavel a importancia que estas linhas de crédito com garantia pablica tive-
ram no refor¢o da liquidez e concomitante sobrevivéncia de muitas empresas.
No entanto, estas linhas de crédito acabaram por ndo ter quaisquer efeitos na
resolu¢io das fragilidades do tecido empresarial portugués. Contribuiram e
representaram um estimulo para um maior endividamento do tecido empresa-
rial (agravando assim um problema pré-existente), nao terdo promovido a
modernizacdo das empresas e a respetiva transformacdo digital (por exemplo,
ao nivel da presenca na Internet) e nao serviram para a alteracdo da estrutura
produtiva portuguesa para setores mais produtivos e para inddstrias menos
ciclicas e mais intensivas em conhecimento e tecnologia. Ainda assim, estas linhas
de crédito devem perdurar enquanto a pandemia nio estiver totalmente contro-
lada e enquanto a atividade econémica néo retomar o normal funcionamento.
Uma retirada repentina das medidas extraordinarias de apoio poderia ter
consequéncias desastrosas, ndo s6 para as empresas, mas também para os bancos
e para o proprio Estado. As empresas porque poderdo ndo conseguir sobreviver,
0 que podera implicar um aumento muito significativo do desemprego. Os bancos
porque poderdo ter de enfrentar elevados niveis de incumprimento e crédito
malparado. O Estado porque podera ter de lidar com uma deterioragio significativa
das contas publicas, ja que estas linhas de crédito tém subjacente uma garantia
publica. Note-se que as estimativas do Banco de Fomento apontam para uma taxa
de incumprimento nestas linhas de crédito de 169%, um valor que podera ser ainda
superior se existir uma cessacdo precoce das medidas extraordinarias de apoio,
em particular das moratérias de crédito, das linhas de crédito com garantia pablica
ou do layoff simplificado.»
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FINANGAS

Diagnéstico

A correcao parcial das debilidades
financeiras nos ultimos anos nao
resolveu fragilidades estruturais

De 1995 a 2008, Portugal registou uma acentuada finan-
ceirizacio da economia com um forte crescimento do
setor financeiro e de crédito. O advento da crise do sub-
prime em 2008 pos fim aquele periodo e deu origem a crise
da divida soberana em 2011. Ap6s 2013, a economia vol-
tou a crescer a um ritmo superior ao da Europa, nio obs-
tante a persisténcia de algumas debilidades estruturais.

A partir da crise da divida soberana observa-se uma
reducdo dos elevados défices da balanga corrente que
caracterizavam a economia portuguesa — entre 2013
e 2019, ha um pequeno excedente médio de 0,7%/PIB.
Esta assinalavel melhoria foi conseguida nio sé pela
diminuicdo das importagSes, natural num periodo de
recessdo, mas também por uma forte performance expor-
tadora, sobretudo a partir de 2011, com o setor do turismo
em destaque.

Em resultado do reequilibrio externo, a posicao liquida
de investimento internacional (ativos financeiros exter-
nos subtraidos dos passivos financeiros face ao exte-
rior) melhorou entre 2014 e 2019 (de -123,8% do PIB
para -100,5%), situando-se, no entanto, ainda num valor
muito elevado no contexto europeu.

Parte significativa dos passivos financeiros face ao
exterior sdo relacionados com a divida pablica. Esta dimi-
nuiu entre 2014 e 2019 de 132,4% do PIB para 117,2%
devido ao crescimento econémico, a reducio das taxas
de juro da divida publica, e a uma politica orcamental
moderadamente expansionista, que foi capaz de equi-
librar o estimulo a economia com o rigor or¢amental.
Apesar da diminuicdo, a divida pablica continua muito
acima da média da zona euro, que se situou em 85,9%
em 2019. Esta situagdo implica um elevado custo do ser-
vi¢o da divida, limita a capacidade de resposta a choques
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econdmicos e torna preocupante um cenario de subida
das taxas de juro.

A reducio do peso da divida estendeu-se ao setor
privado ndo-financeiro. As empresas néo-financeiras
e as familias reduziram a sua divida de 201,6% do PIB,
em 2013, para 148,89% em 2019, um valor ainda acima da
mediana da area do euro (AE) (121,8%), e que em face
de uma evolugio adversa da conjuntura econdmica pode
originar dificuldades, sobretudo nas empresas mais endi-
vidadas. Acresce a esta fragilidade que as empresas por-
tuguesas tém reduzidos capitais proprios e as familias
baixos niveis de poupanga.

O crédito malparado diminuiu
de forma significativa desde 2015,
mas em 2019 ainda se encontrava

muito acima da média da zona euro
(6,19 versus 3,1%)

O setor bancario foi fortemente penalizado pela crise
do subprime e, sobretudo, pela crise da divida. O crédito
vencido aumentou consideravelmente (por exemplo nas
empresas nao-financeiras subiu de 1,5% em dezembro de
2007 para um méaximo de 16,2% em novembro de 2016),
0 que acabou por contribuir para a resolucéo de dois ban-
cos importantes, o BES e o BANIF, e ainda para uma
substancial inje¢do de capitais publicos na CGD. Em face
das dificuldades defrontadas, os bancos levaram a cabo
uma reestruturagao da sua atividade.
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Racio empréstimos vencidos, Instituicées bancarias (%)

Fonte: Banco de Portugal
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A proporcdo de empréstimos vencidos nas instituicées bancdrias em Portugal
diminuiu de forma acentuada desde 2017, tanto no caso das empresas como dos particulares.

O crédito ndo-produtivo do setor privado ndo-financeiro
diminuiu de forma significativa (de 174% em 2015 para
6,19% em 2019), fruto da recupera¢io econdmica e da gestdo
dos créditos em atraso. Nio obstante a melhoria observada,
o crédito malparado ainda se apresentava em 2019 emvalo-
res muito elevados (6,19% em Portugal e 3,19% na AE).

O elevado crédito ndo-produtivo, o menor crescimento
do crédito e a exigéncia de refor¢o dos capitais proprios dos
bancos tornaram-nos menos lucrativos (em dezembro de
2019 a rentabilidade do capital proprio era de 3,9%), ape-
sar do esforco de controlo dos seus custos operacionais.
N3o obstante a reduzida lucratividade dificultar 0 aumento
dos capitais proprios, estes por imposicoes regulamentares
foram reforcados desde 2010, apesar de ainda se encon-
trarem em niveis relativamente baixos em 2019 (o racio de
capital de primeira qualidade, CET}, era de 13,9% em PT
e 15,29% na UE, em dezembro desse ano), sendo este um
ponto que torna o sistema vulneravel.

Desde 2014, ocorreu uma corre¢do dos desequilibrios
responsaveis pela crise da divida soberana, com a excecio

do mercado imobiliario. As baixas taxas de juro, o cresci-
mento econémico e do turismo e a procura de imobiliario
por ndo-residentes originou o incremento significativo
do preco do imobiliario entre 2016 e 2019 (superior a
69%/ano em termos reais). Apesar disto, a sobrevaloriza-
¢ao nos precos do imobiliario residencial estimada pelo
BCE era relativamente reduzida (+69%) em 2018, demons-
trando que o problema era merecedor de atencio, mas
ndo era ainda grave.

No inicio de 2020, a pandemia de COVID-19 veio
aprofundar alguns dos problemas estruturais que identi-
ficamos na economia portuguesa. Produziu uma reducéo
abrupta do crescimento econdmico, que exigiu uma res-
posta pronta e forte da politica orcamental, produzindo
um incremento do défice e da divida publica. A queda
das exportacdes devido a menor procura internacional
deteriorou a balanca corrente em 2020. As dificulda-
des sentidas por empresas e familias podem conduzir ao
incremento do crédito ndo-produtivo, com implicacdes
na estabilidade do sistema bancario.»
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Moratorias de crédito criadas pelo Estado:
uma resposta eficaz as necessidades
das familias e das empresas

No final de 2020,
Portugal era

o terceiro pais da UE
onde as moratdrias
representavam uma
maior percentagem
do crédito total
concedido

1 Banco de Portugal — Bdp (2021), Noticia
Banco de Portugal divulga informacgéo

sobre moratérias de crédito, publicada em

34 de margo. https://www.bportugal.pt/

comunicado/banco-de-portugal-divulga-
informacao-estatistica-sobre-moratorias-

de-credito-0.
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A pandemia COVID-19 causou uma crise econémica e social profunda, a que gover-
nos, bancos centrais e reguladores financeiros reagiram com politicas vigorosas,
entre as quais as moratOrias de crédito a empresas e particulares, que permitem adiar
o pagamento do servi¢o da divida as instituicdes financeiras sem que ocorra incum-
primento contratual. Pretende-se assim que familias e empresas facam face 4 falta de
liquidez resultante da crise econémica. Outras medidas complementares de extrema
importancia foram o layoff simplificado e as linhas de crédito com garantia ptblica.

Estdo disponiveis moratdrias plblicas e privadas, sendo as primeiras as mais impor-
tantes em termos de crédito coberto — no crédito a habitacio, por exemplo, as mora-
torias privadas representavam apenas 21,5%.' As moratdrias publicas foram iniciadas
a 27 de mar¢o de 2020 e sdo validas até 30 de setembro de 2021, com prazo de ade-
580 até 31 de marco de 2021 Em regra, pode solicitar-se a suspenséo do pagamento de
capital e juros nos empréstimos contraidos até 26 de mar¢o de 2020, existindo uma
extensdo da maturidade do empréstimo num periodo igual ao da vigéncia da moratdria.

O acesso ao apoio pelas empresas depende de ndo estarem em processo de
insolvéncia e da auséncia quer de incumprimento perante a banca, quer de irre-
gularidades fiscais graves, sendo que néo existe condi¢do de quebra de atividade.
Para as familias o acesso exige, para além das condi¢des impostas as empresas, que
a situagio familiar tenha sido alterada pela pandemia (designadamente devido a
isolamento profilatico, desemprego e redugio temporaria de pelo menos 20% do
rendimento global da familia). As moratérias para as familias abrangem apenas cré-
ditos garantidos por hipoteca ou destinados a financiar educagio. E relevante notar
que a medida foi sendo alargada com a situa¢io pandémica (em particular nos pra-
zos de vigéncia e de adeséo, nas condicdes de acesso e nas operacdes de crédito a
particulares incluidas), demonstrando a capacidade de adapta¢io das autoridades
a novas situagoes.

Em termos de moratdrias privadas, as principais sdo as da Associacio Portuguesa
de Bancos (APB) e das Instituicdes de Crédito Especializado, que abrangem outros
créditos que ndo beneficiam de moratéria piblica, em especial o crédito pessoal,
o crédito automével e os cartdes de crédito, sendo que a da APB também inclui cré-
dito a habitacio (a moratéria para este tipo de crédito terminou em margo de 2021).

A adesdo as moratérias tem sido assinalavel, confirmando a sua necessidade.
Tendo a grande maioria das moratérias sido contratualizada entre abril e junho


https://www.bportugal.pt/comunicado/banco-de-portugal-divulga-informacao-estatistica-sobre-moratorias-de-credito-0
https://www.bportugal.pt/comunicado/banco-de-portugal-divulga-informacao-estatistica-sobre-moratorias-de-credito-0
https://www.bportugal.pt/comunicado/banco-de-portugal-divulga-informacao-estatistica-sobre-moratorias-de-credito-0
https://www.bportugal.pt/comunicado/banco-de-portugal-divulga-informacao-estatistica-sobre-moratorias-de-credito-0
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de 2020, em fevereiro de 2021 existiam 45,6 mil milhdes de euros de crédito abran-
gido por moratérias publicas e privadas.> O crédito sob moratéria correspondia
a 33,3% do total no caso das sociedades nao-financeiras e 15,6% no caso dos
particulares. O setor em que as empresas mais recorreram as moratérias foi no
Alojamento e Restauragio (58,6% do crédito).

Em novembro de 2020, Portugal era o terceiro pais da Europa com mais mora-
torias em percentagem do crédito concedido®, provavelmente devido ao forte
impacto da crise na economia, em especial sobre o turismo, e ao endividamento
consideravel de familias e empresas, que dispdem de poucas poupancas e reduzi-
dos capitais proprios, respetivamente.

Pode perguntar-se por que razio o Estado criou as moratérias de crédito, quando
os bancos poderiam renegociar de forma privada a divida com os seus clientes.
Em primeiro lugar, o sucesso das moratdrias publicas e privadas baseia-se no facto
de a European Banking Authority (EBA) ter aprovado, em abril de 2020, orienta-
¢Oes para que o crédito sob moratdria nio seja considerado crédito nao-produtivo
ou em reestruturacao.

Em segundo lugar, sem a intervencéo publica, a renegociacio de dividas caso
a caso teria sido menos eficaz e menos coordenada, poderia expor os clientes ao
poder de negociagio das institui¢des financeiras e o fluxo de informagio teria sido
mais assimétrico. O Banco de Portugal (BdP) também contribuiu para melhorar
a circulacdo de informacéo ao obrigar os bancos a divulgarem aos seus clientes as
moratérias de crédito (Aviso n.° 2/2.02.0).

Em terceiro lugar, as moratérias contribuiram para melhorar a situagéo financeira
das familias e empresas, bem como o seu acesso a crédito adicional, produzindo uma
externalidade positiva sobre a atividade econémica, que ndo é tida em conta pelos agen-
tes privados, designadamente pelos bancos, justificando-se assim a intervengio ptiblica.

Finalmente, a politica ptblica também melhora a equidade ao apoiar as familias
e empresas mais afetadas pela crise. De facto, 36% dos créditos nos setores mais afe-
tados estdo sob moratéria, a0 passo que nos setores menos afetados estdo apenas
27%.* Note-se que, a percentagem de crédito sob moratdria é quase igual para as
PME e as grandes empresas, quando seria de esperar que as primeiras recorressem
mais a medida. Este ¢ um ponto em que a medida deveria ser melhorada.

Ja destacamos alguns beneficios das moratérias de crédito, mas a medida apresenta
também, como qualquer outra, os seus custos, podendo ser realizado um balango dos
seus prds e contras. Para os bancos, as moratérias evitam a acumulacéo de crédito em
incumprimento, com efeitos positivos sobre o seu capital e a capacidade de concederem
crédito. Com efeito, apesar da crise econdmica, o crédito vencido em percentagem tem
decaido em todos os segmentos (habitacdo, consumo e empresas) desde maio de 2020.

Em sentido contrario, as moratorias fazem com que os bancos recebam menos
juros no presente, que acabam por ser compensados parcialmente no futuro.
Em termos liquidos, em novembro de 2020 estimava-se uma perda relativamente
pequena a nivel europeu — 0,05% do capital.* Com menos rendimentos, os bancos
também terdo mais dificuldade em aumentar os capitais proprios.

Considerando o impacto social mais vasto, ha o risco de se suportar artificialmente
empresas insolventes, cuja divida se vai acumulando, desviando-se assim recursos para
empresas de baixa produtividade. Acresce que algumas familias e empresas podem
ter sido apoiadas sem o necessitarem, contribuindo para uma eficiéncia reduzida da
politica ptblica. Esta situagio é mais provavel no caso das empresas em que o apoio
nio foi condicional & perda de rendimento. No inquérito as empresas do BdP e INE,

Sem a intervengao
publica, a renegociacao
de dividas caso a caso
poderia expor

os clientes ao maior
poder de negociagdo
das instituicées
financeiras

2 BdP (2021), Nota de informacéao Estatistica
— Moratérias de crédito - fevereiro de 2021,
publicada em 31 margo de 2021, https://
bpstat.bportugal.pt/conteudos/noticias/1291.

3 FMI (2021), Global Financial Stability Report,
April.

4 BdP (2020), Caixa 2 - O Recurso a
moratdrias de crédito com garantia publica
pelas sociedades ndo financeiras: uma
perspetiva de risco de crédito, in Relatério
de Estabilidade Financeira, dezembro.

5 EBA (2020), First evidence on the use of
moratoria and public guarantees in the
EU Banking Sector, Thematic Note EBA/
Rep/2020/31, November.
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a medida

BdP/INE (2021), Inquérito rapido e
excecional as empresas — COVID-19-1.2
quinzena de fevereiro de 2021,

26 de fevereiro.

BdP/INE (2020), op. cit.

FMI (2021), op. cit.

EBA (2020), op. cit.

Teixeira, Alberto (2021), Estender
moratdérias @ margem da Europa pode ser
“armadilha” diz Centeno, in Eco - Economia
online, 30 de margo, https://eco.sapo.
pt/2021/03/30/centeno-recusa-estender-
indiscriminadamente-as-moratorias-
pois-tera-efeito-ricochete-nos-bancos-e-
clientes/.
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17% das empresas que recorreram a medida consideraram-na pouco importante
para a sua situacio de liquidez, sendo uma das percentagens mais elevadas entre as
diversas medidas de apoio avaliadas.®

Em termos de beneficios sociais, as moratérias permitem as familias manter
o nivel de consumo, com impactos positivos sobre a procura dirigida as empresas.
Aliquidez destas também beneficiou das moratdrias que lhe foram especificamente
dirigidas. De acordo com o inquérito do BdP e INE, 83% das empresas que recorre-
ram as moratotias de crédito consideram-nas muito importantes para a sua liquidez.

O alivio financeiro permitido pelas moratdrias evitou inimeras faléncias empre-
sariais. Na auséncia de medidas de apoio (layoff simplificado, moratérias, crédito
com garantia, etc.) 10% das empresas beneficiarias n3o se encontrariam em fun-
cionamento e 25% nao estariam em atividade com alguma probabilidade.” Assim,
a politica publica contribuiu para evitar a queda excessiva do investimento, a perda
prematura de capacidade produtiva e know-how, assim como o aumento do desem-
prego, com risco de este se perpetuar no tempo. Em suma, na nossa opiniéo, o deve
e haver das moratdrias de crédito pende claramente para o lado positivo.

A pergunta que se pode colocar é o que acontecera quando a medida terminar,
podendo conjeturar-se um efeito abrupto negativo sobre a economia, em que um
conjunto alargado de agentes econémicos fica de repente sem capacidade de pagar
o servico da divida e entra em incumprimento, com impacto negativo sobre o capi-
tal dos bancos. No entanto, ha indicios que tal cenario podera ndo se materializar.
Primeiro, estima-se para Portugal uma reducéo de 0,21 pontos percentuais no racio
de capital de primeira qualidade CET1 (0,20 pp. para a UE), o que constitui um
impacto que os bancos sdo capazes de absorver.®

O crédito sob moratéria com risco aumentado situava-se em junho de 2020 em
aproximadamente 16%, o que, atendendo ao risco presente no total da carteira de cré-
dito (préximo de 99%), ndo constituia um valor elevado no contexto europeu.® A mesma
fonte indica que o peso dos empréstimos nao-produtivos nos empréstimos com mora-
torias se aproximava de 5% em junho de 2020, abaixo da média do setor no segundo
trimestre de 2020 (5,5%). No que concerne ao crédito que ja nio esta em moratoria
(109% do total), 0 Governador do Banco de Portugal afirmou que nos quatro maiores
bancos, em margo de 2021, a taxa de incumprimento era de 4%, abaixo da média do
setor.”* Em qualquer caso, cabe aos bancos monitorizar ativamente a evolugio da qua-
lidade do crédito sob moratéria e fazer provisbes antecipadas para eventuais perdas.

Nio obstante estar aparentemente afastado um cenario catastrdfico com o fim
das moratdrias, existem alguns riscos latentes, sobretudo no crédito ao consumo e
em alguns setores empresariais. As moratdrias s6 deveriam ser levantadas para os
setores mais vulneraveis quando a recuperacio econdmica estiver a ocorret, e tal
movimento deve ser complementado com outros apoios estatais e outras formas de
financiamento para as empresas (passando pela recapitalizacdo, garantias banca-
rias, subsidios a fundo perdido, recurso a fundos comunitarios e beneficios fiscais);
ajudas que terdo de ir para além dos problemas de liquidez, auxiliando empresas
viaveis mas com problemas de solvéncia.

Apesar de alguma incerteza quanto a forma como irdo terminar e de alguns
potenciais efeitos negativos, as moratérias de crédito constituiram uma res-
posta adequada a falta de liquidez das empresas e familias, tendo contribuido
para amenizar a crise econdmica. A medida de politica foi articulada com outros
apoios & economia, foi adaptada ao curso da pandemia e resultou da cooperacdo
estratégica entre os reguladores financeiros, o Estado e os bancos.»
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ESTADO

Diagnéstico

A pandemia tornou evidentes
as insuficiéncias dos servicos publicos
e a necessidade de os reforcgar

Nas altimas duas décadas, a Administracdo Pablica por-
tuguesa foi marcada pela estagnagio salarial, o envelhe-
cimento dos seus trabalhadores e a reducio de efetivos’.
Estes fatores concorreram para as crescentes dificulda-
des sentidas pelos organismos publicos ao nivel do recru-
tamento e da retencdo de quadros e para a redugio da
capacidade de resposta do Estado as necessidades e solici-
tagdes de empresas e cidaddos.

De facto, verificou-se uma degradacéo dos salarios
reais da maioria dos funcionarios ptblicos em todos os
anos desde a viragem do século, com excecdo de 20009.
Por outro lado, manteve-se a tendéncia de envelheci-
mento dos trabalhadores em fung¢des publicas, conti-
nuando por cumprir o objetivo de rejuvenescer os efetivos
do Estado (s3o ja muitos os ministérios em que a média
etaria ultrapassa os 50 anos de idade) sendo ja perto
de 2/3 os que tém idades superiores a 45 anos. No que
concerne & evolu¢io dos niimeros no emprego publico,
embora tenha havido uma recuperacdo do nimero de
efetivos a partir de 2015, em 2020 0 niimero de recursos
humanos nas administraces pablicas ainda era inferior
ao de 2011, refletindo a quebra acentuada do numero de
trabalhadores na primeira metade da década.

Outro aspeto marcante da evolu¢io recente da Admi-
nistra¢io Puablica portuguesa diz respeito ao crescente
papel da tecnologia na moderniza¢do do Estado, com a
aposta na digitaliza¢do e no governo eletrénico. Esta evo-
lucdo, sendo relevante para a melhoria da eficiéncia e a
qualidade dos servigos prestados, ainda o é mais tendo
em conta a escassa reposicio de recursos humanos na
Administracdo Puablica. As sucessivas gera¢des do pro-
grama SIMPLEX contribuiram para a desmaterializa-
¢30, a reducido da burocracia e a facilitacio do acesso aos
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servicos publicos pela via digital. Ndo obstante, Portugal
ainda se encontra abaixo da média europeia no que diz
respeito ao numero de individuos que utilizam a Internet
para interagir com os servi¢os publicos, tendo mesmo
havido um decréscimo deste niimero a partir de 2017,
ao contrario da UE que mantém a sua curva ascendente
(ver grafico).

A pandemia de COVID-19 colocou desafios nunca
antes enfrentados pelos Estados e administracdes publi-
cas. Para além de um problema de satide ptblica, o Estado
teve de lidar com problemas nos dominios da economia,
do emprego, da prote¢do social, entre outros, exigindo
respostas em todas as areas da governagio.

Embora tenha havido uma
recuperacao desde 2015,
o numero de trabalhadores nas
administracbes publicas em 2020
ainda era inferior ao de 2011

A pandemia veio assim realcar a importancia dos ser-
vi¢os publicos e da administracio do Estado, mas tam-
bém as insuficiéncias que se fazem sentir na quantidade
e na qualidade dos recursos disponiveis (em particular no
Servico Nacional de Satide, mas nio s6).

As respostas encontradas ndo permitiram colmatar os
problemas que vinham de tras. O balanco entre entra-
das e saidas durante o ano de 2020 no total das admi-
nistragdes registou um saldo positivo de 19.792 entradas.
No entanto, se atendermos apenas ao setor da satde
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Individuos que utilizaram a Internet
para interagir com organismos publicos nos ultimos 12 meses (%)

Fonte: Eurostat
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Portugal encontra-se abaixo da média da UE no que respeita ao numero de individuos
que utilizam a Internet para interagir com os servicos publicos, tendo havido um decréscimo
deste numero entre 2017 e 2019.

— em particular ao grupo profissional dos médicos (inter-
nos e de carreira), um dos mais importantes no combate
a pandemia — e de acordo com os dados da analise men-
sal do balanco social do Portal do SNS, houve uma perda
de 758 efetivos entre o més da eclosio da pandemia em
Portugal (marco 2020), quando havia 30.297 médicos
no SNS, e 0 més de dezembro de 2020, em que se conta-
vam 29.539 médicos.

Os efeitos da pandemia fizeram-se sentir também ao
nivel da politica salarial. Nas negocia¢des em torno do
Orcamento do Estado para 2020, o Governo compro-
metera-se a aumentar em pelo menos 1% todos os sala-
rios dos trabalhadores em fung¢bes publicas em 2021
Contudo, o contexto da pandemia e a consequente sobre-
carga orcamental vieram obstar a que esta promessa fosse
cumprida, resultando em mais um ano de estagnagdo
salarial (exceto para os funcionarios que subiram de esca-
lao remuneratério durante esse periodo).

O combate a propagacio do virus concorreu tam-
bém para lancar a discussdo sobre os modelos de orga-
niza¢do do trabalho na Administragio Pablica e sobre a
necessidade de uma relagdo entre trabalho, tecnologia e
organizacdo desejavelmente mais equilibrada, passivel de
melhorar a eficiéncia e a eficicia do Estado. Surgiu neste
contexto um debate sobre o papel do teletrabalho, ndo
s6 como resposta conjuntural, mas também enquanto
modelo a adotar.

Em qualquer caso, permanece por realizar um diagnos-
tico sobre a adequagio do niimero de recursos humanos
a0s servicos e as suas missées/objetivos, assim como sobre
o equilibrio na distribuicdo dos trabalhadores pelas dife-
rentes areas e organismos da administracdo central.»

1 Ver capitulos sobre o Estado nos relatérios “O Estado da Nagéo e as
Politicas Publicas” de 2019 e 2020.
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ESTADO
Andlise de politica

Teletrabalho: um éxito como resposta
de emergéncia, mas um enorme desafio
como resposta estrutural

A possibilidade de
generalizacdo do
teletrabalho em tempos
normais é dificultada
por uma cultura
organizaciona] mais
centrada nos processos
do que nos resultados

NOTA: autor deste capitulo foi coordenador
do estudo “Adaptacdo dos modelos de
organizagdo do trabalho da Administragao
Publica Central durante a pandemia
COVID-19: dificuldades e oportunidades”
realizado pela DGAEP e tornado publico no
dia 6 de abril de 2021. Sempre que sejam
mencionados dados ou retiradas conclusées
do estudo, o mesmo sera citado.

1 Relativamente ao desempenho desta
atividade, diversos organismos publicos
conseguiram que ela fosse executada
também a partir de casa em teletrabalho.

2 Dinheiro Vivo, 5 de maio de 2020.

3 Dinheiro Vivo, 24 de agosto de 2020.

4 E interessante registar que, de acordo
com o estudo da DGAEP, alguns dos
dirigentes superiores mostraram
preferéncia pela modalidade de
teletrabalho parcial, sobretudo em razédo
da simpatia demonstrada pelos
trabalhadores por este modelo, mas
também por considerarem fundamental
a presenca dos trabalhadores no local de
trabalho, ainda que a tempo parcial,
de forma a manter o espirito de equipa.
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A pandemia de COVID-19 implicou uma importante alteracdo nos modelos de
organizacdo do trabalho no Estado que obrigou a utilizagdo massiva do teletra-
balho na Administragao Puablica. Se no setor privado o recurso a esta modalidade
de trabalho era ja uma pratica crescente desde o inicio do século XXI, nomeada-
mente em organiza¢des multinacionais de grande dimensao, na Administracao
Pablica o teletrabalho ndo assumia mais do que um caracter de marginalidade,
pelo que as altera¢des foram sentidas com maior violéncia. Com efeito, em cum-
primento do primeiro Estado de Emergéncia, decretado em 18 de marco de
2020, o teletrabalho foi tornado obrigatério por tempo indeterminado para os
trabalhadores em fungdes publicas sempre que as suas funcdes o permitissem.

Das carreiras gerais (técnicos superiores, assistentes técnicos e assistentes
operacionais) apenas os Gltimos tiveram maior dificuldade em se adaptar a este
modelo em virtude da natureza das suas fun¢des (operarios, motoristas, telefo-
nistas’, funcionarios responsaveis pelo expediente ndo digitalizado, etc.). Ainda
assim, durante cerca de trés meses e de acordo com a estimativa da ministra da
Modernizagao do Estado e da Administragio Ptblica, mais de 68.000 trabalha-
dores das carreiras gerais terdo prestado as suas fun¢des em teletrabalho?, tendo
este nimero caido para 43.000 em 30 de junho’.

Uma vez que ndo existem dados oficiais sobre a evolucio da quantidade de
trabalhadores em fungdes piblicas que exerceram as funcdes em regime de tele-
trabalho ao longo do periodo entre marco de 2020 e maio de 2021 (o Sistema
de Informagio da Organiza¢io do Estado — SIOE néo procedeu a recolha destes
dados), apenas se pode afirmar que, a partir de 30 de maio de 2020, muitos tra-
balhadores voltaram ao regime presencial de forma faseada, enquanto outros pas-
saram a trabalhar na modalidade de teletrabalho parcial.*

Em janeiro de 2021, decretado o novo confinamento, a Administracio Pablica
confrontou-se pela segunda vez com a obrigatoriedade de regressar massivamente
ao teletrabalho.

Existe ja uma quantidade significativa de literatura cientifica sobre o teletra-
balho que enumera de forma mais ou menos consensual algumas das vantagens
e desvantagens desta modalidade de prestagdo de trabalho. Entre as primeiras
podemos encontrar a diminui¢do da pegada ecolégica devido a uma menor circu-
lagdo dos trabalhadores, o menor tempo despendido nas deslocagdes, a reducéo



nos custos dos transportes, uma maior autonomia na gestdo do tempo de traba-
lho, assim como a possibilidade de promocio de uma melhor conciliagéo trabalho/
/familia (sobre esta Giltima o consenso é menos evidente).

Os constrangimentos ao teletrabalho geralmente mencionados na literatura
referem o isolamento social e profissional, a perda da humaniza¢io do trabalho,
o empobrecimento das relagdes interpessoais e de grupo, a banaliza¢do do traba-
lho executado para la do nimero de horas contratadas, assim como as despesas
acrescidas para o trabalhador (com energia, 4gua e todos os instrumentos de tra-
balho, se 0s mesmos nio forem fornecidos pela entidade empregadora).

No essencial, as vantagens e desvantagens do teletrabalho sentidas por diri-
gentes e trabalhadores no estudo da DGAEP véo ao encontro das ja identificadas
pela literatura.

Quando,em2004,0XV Governo, liderado por Durdo Barroso, instituiu o Sistema
Integrado de Avaliacio de Desempenho na Administracdo Pablica (SIADAP) pro-
curou-se passar a ideia de que, seguindo os principios da Nova Gestdo Publica,
o Estado estava a protagonizar uma mudanga efetiva de cultura organizacional e de
paradigma e que dali em diante se privilegiaria a gestdo por resultados em detrimento
da gestdo por processos. No entanto, as coisas nao se passaram assim.

Passados 16 anos sobre a criacio do SIADAP a Gnica evidéncia é que, fruto
da maior lentiddo de progressdo nas carreiras decorrente das regras deste sistema
de avaliacdo, este contribuiu para uma progressiva contencio da massa salarial da
Administra¢do Pablica. Em vez da anunciada gestdo por resultados, assistiu-se
sobretudo a um reforgo do controlo dos funcionarios (nomeadamente através de
métodos digitais), que ndo s6 ndo viram a sua autonomia aumentada como, ao con-
trario, foram tendencialmente afetados por uma burocracia informatica de controlo
no ambito da qual a importancia da presenca no local fisico de trabalho “a tempo e
horas” se continuava a sobrepor, na pratica, a importancia dos resultados alcancados.

No contexto de uma cultura organizacional ainda maioritariamente rendida as
praticas da burocracia mecanicista, que continua a privilegiar o cumprimento dos
processos em detrimento dos resultados e que é prevalecente numa larga fatia dos
organismos da Administracao Publica, o desafio de tornar o teletrabalho (total e
parcial) numa modalidade de trabalho passivel de ser utilizada em tempos de nor-
malidade é enorme, uma vez que implica agir sobre a mentalidade das hierarquias,
muitas das quais resistentes a esta alteragdo de fundo, que implica repensar o exer-
cicio da sua autoridade. A confirma-lo estio os dados do estudo da DGAEP, em
que 48% dos respondentes consideram existir um estigma por parte das chefias
relativamente aos trabalhadores que se encontram em situacéo de teletrabalho,
enquanto mais de um terco dos dirigentes superiores admite existir alguma resis-
téncia ao teletrabalho por parte dos proprios (assim como por parte dos dirigentes
intermédios) sobretudo devido a motivos de ordem “cultural”. Os resultados desta
investigacio esclarecem ainda que a cultura burocratica, mecanicista e conserva-
dora ndo sera adequada para enquadrar o exercicio do teletrabalho e que 0 mesmo
tera dificuldade em tolerar liderangas excessivamente formais e burocraticas.
O mesmo sera dizer que a normaliza¢do do teletrabalho na Administragao Pablica
ira depender da capacidade de se desenvolverem novas culturas de organiza¢io e
de lideranca. Para tanto é indispensavel um envolvimento forte do poder politico,
um comprometimento dos dirigentes para a mudanca, uma maior autonomia dos
organismos na gestdo de pessoas e uma crescente autonomia e responsabilizacio
dos proprios teletrabalhadores.

A normalizacio

do teletrabalho

na Administracio
Puablica ira depender
da capacidade de se

desenvolverem novas

culturas de organizac¢do

e de lideranca
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Em grande parte

dos organismos

que recorreram ao
teletrabalho em
periodo de pandemia
foram os trabalhadores
que suportaram o0s
custos associados
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No sentido de afirmar o teletrabalho enquanto modelo alternativo de organizacio
do trabalho na Administraco Pablica, um dos temas acerca dos quais importa refle-
tir é o dos seus custos. Embora nio existam niimeros oficiais sobre esta matéria, é do
conhecimento ptblico que, em boa parte dos organismos que recorreram ao teletra-
balho em periodo de pandemia, tiveram de ser os trabalhadores a custear os compu-
tadores, a energia, a Internet, o mobiliario (mesas, cadeiras) entre outros recursos
associados direta ou indiretamente ao exercicio do seu trabalho. De acordo com o
estudo da DGAEP, 66% dos trabalhadores e dirigentes intermédios inquiridos apon-
tam os gastos com Internet, energia, computadores ou outros elementos necessarios
para o cumprimento do trabalho como um ponto negativo relevante do teletrabalho
durante a pandemia e mais de 37% acrescentam que ndo lhes foi disponibilizado qual-
quer meio (tecnolégico) de trabalho pelas respetivas entidades empregadoras. Sendo
o empregador, de acordo com a legislacdo em vigor, o agente responsavel pelo forneci-
mento dos meios necessarios a execugio do trabalho, isto ira implicar uma regulamen-
tagio rigorosa das condicdes de exercicio do teletrabalho na Administracio Pablica.

Outro aspeto que merece uma reflexdo profunda é o crescente isolamento social e
profissional do teletrabalhador. Para além de todos os efeitos previsivelmente adver-
sos que podem advir do isolamento social, existe também o fenémeno, mais invisivel,
daatomizagdo doindividuo, que podera alhear-se progressivamente das suas relagdes
com a organizacio e com 0s seus pares e consequentemente comegar a abandonar,
mesmo sem se dar conta, formas de organizacio coletiva profissional (associacdes,
comissdes de trabalhadores, outras formas de organizacdo) ou sindical, que perma-
necem fundamentais na defesa dos direitos laborais. Isto é tanto mais preocupante
quanto na Administra¢io Pablica portuguesa néo existe uma tradigao de participa-
¢ao dos trabalhadores na definicio dos modelos de organizacio do trabalho assim
como noutras decisdes que tenham consequéncias no trabalho e na organizagio.

Embora os dados do estudo da DGAEP apontem para o facto de, segundo
os dirigentes superiores, os resultados do teletrabalho terem sido tdo bons ou
melhores do que os obtidos através do trabalho presencial na Administracio
Pablica Central, convém ndo esquecer que esta experiéncia decorreu durante um
periodo de absoluta exce¢io: o da pandemia. Como também ficou claro, a norma-
lizagao do teletrabalho implicara a sua regulamentagio, assim como a resposta a
problemas como o da necessaria mudanga cultural e 0 investimento do Estado em
meios tecnoldgicos para o teletrabalho.

Concluindo, deve ser salientado que o desafio do teletrabalho na Administracio
Publica apresenta variaveis que importa analisar e integrar para que a implemen-
tacdo de uma medida de politica publica como esta, que implica uma reapreciacéo
dos modelos de organizacdo do trabalho do Estado de forma mais alargada, possa
realizar-se de forma organizada com vantagens para todas as partes (Estado, tra-
balhadores e cidaddos). De outro modo, o objetivo do governo de ter 25% dos
trabalhadores em funcbes publicas na modalidade de teletrabalho até ao final
da legislatura (2023) revelar-se-a de dificil concretizagio. Para que esta possa
ser efetiva, o Ministério da Modernizac¢io do Estado e da Administracio Pablica
devera apresentar-se como principal agente dinamizador da reconversio dos
processos de trabalho tendo, para tanto, que conseguir combinar as competén-
cias da Agéncia para a Modernizacdo Administrativa (AMA), fundamentais na
area da digitalizagdo, e da Direcdo-Geral da Administra¢do e do Emprego Publico
(DGAEP) que poders, dadas as suas funcdes, ser chamada a propor e a enunciar
novas regras de regulamentacdo do teletrabalho em contexto publico.»
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JUSTICA

Diagnéstico

A pandemia ofereceu uma oportunidade
de melhoria ao sistema judicial

No que diz respeito aos défices estruturais na area da
Justica, alguns elementos estdo claramente identificados:
a morosidade do sistema judicial, em particular na esfera
dos crimes econdémicos; a burocracia inerente a um apa-
relho que exerce, simultaneamente, fun¢des de regulacio
(tribunais), de soberania (forcas de seguranca) e de servico
publico (registos e notariado); e a contradicdo inerente a
classificagdo de Portugal como “um dos paises mais seguros
domundo”, a par de uma das mais altas taxas de encarcera-
mento a nivel europeu.

A escolha destes trés indicadores ndo é arbitraria e per-
mite-nos fazer uma leitura cruzada do impacto da crise
pandémica com dinamicas prévias que agora revelaram o
seu potencial e operacionalidade.

Sendo certo que as férias judiciais e o recurso ao teletra-
balho, decretados para o periodo entre marco e junho de
2020, vieram aumentar o nimero de meses de duracio dos
processos judiciais (beneficiando de suspensio de prazos),
por outro lado, verificamos que programas até entdo em
via de implementagio e experimenta¢io puderam ser leva-
dos ao seu termo, contrariando a imagem de um sistema
judicial paralisado. O Plano de Modernizagio e Tecnologia
empreendido ao longo das duas Gltimas legislaturas, tem
por base programas como “Justi¢a + préxima” ou “Tribunal
+” que apostam na simplifica¢io de procedimentos, redu-
cao de custos, diminui¢ido de prazos de espera, desmateria-
lizagdo e desburocratizacéo. Estes programas foram varias
vezes criticados por se entender que ndo tinham resulta-
dos concretos. No entanto, os resultados mostram que
a aposta feita na desmaterializacido e desburocratiza¢io
permitiu que o sistema continuasse a funcionar durante
a pandemia. Uma das formas de constatarmos essa con-
tinuidade do funcionamento dos servicos é observando
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os niimeros do or¢amento do Ministério da Justica, mais
da metade do qual provém de receitas proprias (56%) e
que em 2021 teve uma diminui¢do de apenas 3,6%.
Este pequeno decréscimo parece significar que, néo obs-
tante o tempo de paragem dos tribunais e a dilagdo do
periodo de execugdo de processos judiciais em virtude das
regras que foram sendo adotadas em periodo pandémico,
esse processo ndo teve 0 mesmo impacto em todas as esfe-
ras de atividade dos 6rgios tutelados pela justica e tera
mesmo mostrado a eficacia dos procedimentos de moder-
nizacdo e simplificacio administrativa que ha muito se
anunciavam e que foram postos em pratica.

A aposta feita nos altimos anos
na desmaterializacio
e na desburocratizacio da justica
permitiu que o sistema continuasse
a funcionar durante a pandemia

Voltando aos indicadores enunciados acima, a pandemia
COVID-19 possibilita uma analise mais fina de duas dimen-
sdes inter-relacionadas: o crime e a privacdo de liberdade.

De acordo com o Relatério Anual de Seguranca Interna,
publicado desde 1989, Portugal apresenta-se como um dos
paises com menor indice de crimes por 100.000 habitan-
tes em relagio a média europeia, havendo uma tendéncia de
diminui¢ao desde final da década de 2000, tanto ao nivel da
criminalidade geral como da criminalidade violenta e grave.

Com efeito, ainda que néo seja alheio a fenémenos de
terrorismo, movimentos politicos de indole extremista ou
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Criminalidade participada

Fonte: Relatério Anual Seguranga Interna 2020
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O numero de participagées criminais registadas pelos érgéos de policia criminal
tem vindo a diminuir na dltima década, sendo o valor de 2020 cerca de 30% inferior ao de 2008.

redes organizadas de trafico (de pessoas, bens, drogas) o
pais tem mantido uma situagio de relativa estabilidade,
ao invés do que sucede em varios paises europeus nas Glti-
mas duas décadas. Nesta matéria, a pandemia produziu
efeitos porventura inesperados: a imposi¢do de confina-
mento obrigatdrio traduziu-se num decréscimo acentuado
da criminalidade registada por toda a Europa, excetuando-
-se a Suécia (pais que ndo adotou esta medida de prevencao
do contagio). A diminuicdo da pratica de crime registou-se
tanto na criminalidade geral como na criminalidade vio-
lenta e grave (incluindo a participa¢io oficial do crime de
violéncia doméstica, acompanhado de um reforco de medi-
das de protecdo a vitima). Em sentido contrario, houve
aumento nos crimes informaticos, que parece ter substi-
tuido o crime de oportunidade outrora praticado na rua:
o maior recurso ao digital para trabalho, compras e lazer
fez aumentar os casos de burla informatica e roubo de
dados — incluindo burlas e fraudes relacionadas com a
pandemia, envolvendo a oferta de vacinas e remédios que
prometiam a cura e de equipamento de prote¢io pessoal
a baixo precos competitivos, numa altura de escassez.

A quase paragem dos tribunais, acompanhada de medi-
das de confinamento geral e consequente reducdo da cri-
minalidade, fez-se sentir numa outra dimenséo em que
Portugal se destaca pela negativa quando comparado
com a média dos paises europeus: elevada taxa de encar-
ceramento, sobrelotacdo prisional, parque penitencirio
caracterizado por infraestruturas deficitarias e com neces-
sidade de renovacio urgente e escassez de recursos huma-
nos e materiais. Dito por outras palavras, 20 mesmo tempo
que, nos ultimos anos, se assistiu a redu¢do da criminali-
dade, aumentou o niimero de pessoas em situagdo de pri-
vacdo de liberdade, chegando a atingir 14 mil reclusos nos
anos de 2014 a 2016 (correspondendo a 135 pessoas por
100.000 habitantes, quando a média europeia se situava
em 95). A tendéncia decrescente de ocupacao das prisdes
portuguesas verificada a partir de entéo foi acentuada em
2020, com a promulgacido de um regime excecional de
libertagdo de reclusos como medida humanitaria e de pro-
tecdo contra a pandemia, perddo de penas e aumento do
tempo de duracdo das saidas jurisdicionais, apresentando
nameros equivalentes aos de ha 30 anos.»
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Andlise de politica

Libertacao antecipada de reclusos:
uma experiéncia positiva
e cheia de licoes

A sobrelotacio das
prises em Portugal,
aliada a infraestruturas
depauperadas,
representavam
condi¢des propicias

a propagacdo rapida
de doencas infeciosas

1 Anivel europeu, o nimero total de
pessoas libertadas no periodo entre abril
e junho de 2020 situou-se em 120.000,
correspondendo a uma percentagem entre
0s 4% e os 12% da populagao prisional nos
diferentes paises.
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Poucos dias depois da declaragio em Portugal do estado de emergéncia, a 18 de
marco de 2020, numa altura em que boa parte dos paises europeus enfrentava ele-
vados nimeros de contagio e de mortes resultantes de COVID-19 — nomeadamente
em Espanha e Italia — foi levada a Assembleia da Republica uma proposta de lei de
libertagdo antecipada de reclusos.

Esta iniciativa seguia orientacdes e praticas internacionais, fomentadas pela
Organizacdo Mundial de Saude, pelo Conselho da Europa (nomeadamente o
Comissario para os Direitos Humanos) e, em Portugal, pela Provedora de Justica,
apelando a que fossem tomadas medidas alternativas & privacio de liberdade
— nomeadamente a efetiva libertacio de pessoas (reclusos) e espago (prisional) —
por forma a garantir um ambiente menos propicio ao contagio. Muito embora
fosse uma questéo sensivel, em termos politicos e de opinido publica, a iniciativa
de libertagao antecipada de reclusos ou a substitui¢do do cumprimento de pena
de prisdo por medidas alternativas foi generalizada em todo 0 mundo, com maior
ou menor expressao, inclusive em paises com tradicdes conservadoras em matéria
penitenciaria, como o Reino Unido, a Turquia e os Estados Unidos da América.

Cumpre sublinhar que a sobrelota¢io do parque penitenciario em Portugal,
aliada as suas infraestruturas depauperadas, representava uma condigdo propi-
cia a propagacio rapida de doencas infeciosas, ja que a exiguidade e partilha de
espacos (celas, refeitorios, patios comuns) impossibilitavam o distanciamento
social e o cumprimento de medidas de higiene que se impunham. Reuniram-se,
portanto, dois argumentos principais: por um lado, o apelo a medidas humani-
tarias que evitassem o contagio de milhares de pessoas dentro e fora da prisio:
reclusos/as, visitas (suspensas de imediato), técnicos administrativos, guardas
prisionais; por outro lado, e em estreita relagio com esta dimensio, o foco na
saude publica ndo ignorava que os equipamentos do Servico Nacional de Satde,
ja depauperados, ndo teriam capacidade de acudir aos eventuais surtos que vies-
sem a eclodir em ambiente carcerarios.

A discussdo da proposta de lei no Parlamento ndo foi isenta de clamores relati-
vamente ao alarme popular que semelhante iniciativa causaria no pais. Os diversos
intervenientes questionaram o potencial de “perigosidade social” das pessoas que
viriam a ser libertadas; houve sugestdes de substituicdo da pena de prisdo efetiva
por prisdo domiciliaria com recurso a pulseira eletronica (iniciativa que a Ministra
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da Justica j4 havia dito ser impossivel de concretizar), ou a classificacdo da lei como
“uma infAmia”.>

A Lei n.° 9/2020 de 10 abril promulgou o “Regime excecional de flexibilizacao
da execugdo das penas e das medidas de graga, no ambito da pandemia da doenca
COVID-19”, prevendo quatro medidas genéricas: a) perdao parcial de penas de pri-
sd0; b) regime especial de indulto das penas; c) regime extraordinario de licenca de
saida administrativa de reclusos condenados; d) antecipagio extraordinaria da colo-
cagio em liberdade condicional.

Vale a pena entrarmos no detalhe da lei, tendo em conta a divisdo acentuada que
o tema suscitou na Assembleia da Republica. Em primeiro lugar, o perddo de penas
de prisdo excluia de imediato os chamados “crimes graves” (homicidios, crimes
sexuais, trafico de estupefacientes, violéncia doméstica, entre outros) e destinava-
-se somente a pessoas condenadas por dois anos ou menos ou a pessoas que, tendo
sido condenadas a uma pena superior a dois anos, tivessem cumprido pelo menos
metade da pena e o tempo remanescente fosse igual ou inferior a dois anos. Para esta
apreciagdo foram convocados os tribunais de execu¢io de penas, responsaveis por
aferir da elegibilidade e emitir mandados de libertagio “com carater urgente”.

O indulto requerido ao Presidente da Republica seguia os mesmos critérios de
exclusio de crimes e limitou-se a reclusos com 65 anos (ou mais) de idade, porta-
dores de doenga fisica ou psiquica ou autonomia reduzida que impossibilitasse a
normal permanéncia em espaco confinado. Neste caso levou-se a cabo a recolha
de informacéo médica que correspondesse as condigdes previstas, sendo da res-
ponsabilidade do diretor de cada estabelecimento prisional remeter ao Diretor-
-geral de Reinsercdo e Servicos Prisionais a proposta de indulto excecional.

Uma vez que se contemplou a atribuicio de licencas de saida administrativa
extraordinarias, os reclusos podiam beneficiar de licencas de saida de 45 dias, desde
que cumprissem requisitos prévios: corresponderem aos pressupostos e critérios
gerais da sua concecéo, terem ja beneficiado de uma ou duas saidas jurisdicionais
(conforme o regime de cumprimento de pena), inexisténcia de registo de tentativas
de evasfo, auséncia ilegitima ou revogacio da liberdade condicional.

Muito embora o procedimento estivesse a ser preparado pelos servicos pri-
sionais desde 0 momento em que comecou a ser discutida a sua possibilidade,
ndo foi isento de dificuldades. A avaliagdo prévia das pessoas em condi¢Ses de
serem abrangidas pela medida néo se resumia a uma identifica¢io de correspon-
déncia dos critérios de elegibilidade relativo aos crimes, duracéo da sentenca ou
remanescente da pena. Ha outros critérios a ter em conta na preparacao de uma
saida jurisdicional ou liberdade condicional como, por exemplo, se a pessoa tem
recursos socioeconémicos, um lugar onde residir, apoio familiar ou comunitario,
um eventual emprego ou uma pensao/subsidio que garanta a sua subsisténcia.

Ora, a urgéncia que se verificou na aplicacdo desta lei — a emergéncia humanitaria
— implicou o que podemos descrever como uma execucio demasiado célere: uma vez
cumpridos os procedimentos burocraticos e administrativos e emitidos os mandados
de libertagdo, os primeiros 400 reclusos foram libertados a 11 e 12 de abril de 2020 —
que cotrespondeu ao fim-de-semana de Pascoa, quando estava em vigor a proibi¢io
de circulagio entre concelhos. Como, para muitas pessoas em privacio de liberdade,
a prisdo se tinha tornado a sua Gnica casa, foram identificados casos de pessoas a
viver em situagdo de sem-abrigo logo apds ou pouco tempo depois da sua libertacéo.

No total, foram libertadas 1.867 pessoas num processo que decorreu maioritaria-
mente nos meses de abril, maio e junho, numa reducéo de mais de 10% da populagio

Das 1.867 pessoas
libertadas, apenas
4% regressaram

a prisao por
incumprimento das
medidas que lhes
foram decretadas
ou por pratica de
novo crime

com votos a favor do PS, do BE, do PCP,
do PEV e da Deputada nao inscrita

A proposta de lei n.° 23/XIV/1.? “foi aprovada,

Joacine Katar Moreira, votos contra do PSD,

do CDS-PP, do CH e do IL e a abstengdo
do PAN."
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Esta medida protegeu
a populacdo reclusa,
bem como os diversos
profissionais que ai
desempenham funcdes,
com resultados mais
positivos que noutras
estruturas semelhantes
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reclusa. A reincidéncia (propor¢io de reclusos que voltaram a dar entrada em esta-
belecimento prisional por incumprimento das medidas que lhes foram decretadas
ou pratica de novo crime) situou-se nos 4%, nimero equivalente ao de qualquer
petriodo regular. Estes nimeros sdo importantes pois desmistificam e desacredi-
tam o argumento do aumento da criminalidade e da perigosidade social invocado
durante o periodo de discussdo da proposta de lei e da sua votacio na especialidade.

A libertacdo antecipada de reclusos nao fez aumentar a criminalidade — que
em 2020 foi a mais baixa desde que ha um registo sistematico da informacéo
(1989) — e obteve outros resultados, mais positivos: em primeiro lugar, conse-
guiu libertar espago no parque prisional, diminuindo a sobrelotaco e gerindo
de forma mais eficaz aquele que é um lugar exiguo e limitado. Em segundo lugar,
permitiu por em pratica um sistema auténomo de detecdo, prevencio e trata-
mento de contagio por COVID-19 que néo dependesse nem sobrecarregasse as
estruturas do Servico Nacional de Satde.

Lembramos que, nos primeiros meses de propagacio do virus pela sociedade,
foi acionado um Plano de Contingéncia nas prisdes, que previa um protocolo rigo-
roso de separacio de areas de visita com aplicacdo de divisorias de acrilico; obrigato-
riedade do uso de mascara pelos trabalhadores, visitantes e funcionarios externos;
testagem de guardas prisionais e de reclusos entrados (estes Gltimos previamente
em regime de quarentena). Em concomitAncia, reforcaram-se os meios materiais
e humanos no Hospital Prisional (em Caxias) e na enfermaria com internamento
do Estabelecimento Prisional do Porto, permitindo um aumento de 15% dos cuida-
dos médicos e de 35% da resposta efetiva nos cuidados de satde.

Os primeiros meses de pandemia de COVID-19 em 2020 implicaram desafios
a larga escala em varias areas de atividade da sociedade portuguesa: na educagio,
na satde, no trabalho, na economia. Regra geral, as prisdes e as pessoas privadas
de liberdade nao fazem parte das prioridades no momento de reforcar investimen-
tos e melhorar as infraestruturas, condi¢des de trabalho ou bem-estar dos princi-
pais beneficiarios. Esta constatagio prende-se com questdes objetivas e subjetivas,
em que as escolhas que se fazem num pais com recursos econémicos limitados,
como Portugal, dificilmente privilegiam ou séo dirigidas para a prote¢io do sujeito
infrator. Os elevados nimeros de encarceramento demonstram precisamente que
a privacdo de liberdade permaneceu, durante décadas, a principal op¢io de juizes
e magistrados, em detrimento de medidas alternativas como a prisio domicilia-
ria associada ou ndo ao uso de pulseira eletronica.

Tendo em conta estes diversos elementos, verificamos que a politica excecional
de libertagio de reclusos, ativada por um contexto de emergéncia nacional, revelou
beneficios a varios niveis que dificilmente poderdo ser ignorados a medida que se
regressa a uma conjuntura de “normalidade”.

Esta medida permitiu o refor¢o e autonomia das estruturas de sade dos servicos
prisionais, diminuindo a procura, dependéncia e subcontratagio de profissionais e
infraestruturas; conseguiu proteger a populagio reclusa, bem como os diversos pro-
fissionais que ai desempenham fungdes, com resultados mais positivos que noutras
estruturas semelhantes (em particular lares de idosos); fez uma melhor gestao do
parque penitenciario, diminuindo a sua ocupagio e separando pessoas em situagdo
de priséo preventiva das que ja estdo condenadas e separando reclusos por tipolo-
gias de crime e duracéo da pena; e, finalmente, restituindo a sociedade cidadéos com
autonomia e possibilidade de contribuir de forma plena, ndo obstante a aplicacio de
medidas punitivas sem privacao de liberdade.»
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TRANSPORTES

Diagnéstico

Transportes continuam a contrariar
tendéncia nacional de reducao
nas emissoes de gases de estufa

O setor dos transportes portugués continua a depender
no essencial de combustiveis fosseis, seguindo a tendén-
cia mundial. Apenas 1% da mobilidade é garantida por
energia eléctrica e a incorpora¢io de biocombustiveis no
setor rodoviario ndo atinge os 89%.

As emissdes nacionais de CO2e (equivalente a diéxido
de carbono) de todos os setores da economia diminuiram
72% entre 1990 e 2019. Embora com a tendéncia certa,
este resultado é insuficiente para atingir a neutralidade
carbodnica (os GEE emitidos igualarem os absorvidos) até
2050, tal como decidido pelo governo portugués perante
o que foi determinado no Acordo de Paris. O setor dos
transportes continua a produzir a maior fatia de emis-
sdes nacionais (28%, em 2019), tendo mesmo aumen-
tado essas emissGes em 64% desde 1990, em sentido
contrario a tendéncia nacional. Este crescimento deve-
-se sobretudo ao modo rodoviario. Apesar da reducio de
65% das emissdes por cada quilémetro percorrido, entre
1990 e 2019, os quilémetros totais percorridos ultrapas-
saram largamente estes ganhos. Os restantes setores da
economia aumentaram menos de 20% ou diminuiram
as suas emissdes, no mesmo periodo. Isto significa que a
descarboniza¢do dos transportes deve tornar-se um ele-
mento central de qualquer politica pblica de transportes
ao longo das proximas décadas.

O crescimento da atividade econémica acarreta o
aumento da mobilidade motorizada de pessoas e merca-
dorias e do respectivo consumo de energia. O desejavel
seria que a economia crescesse sem aumentar 0 CONSUMO
energético e as respectivas emissdes, mas isso ndo tem
acontecido. Em 2002, verificou-se o pico de emissdes
nacionais dos transportes, mantendo-se este valor rela-
tivamente estavel até 2010. Nas ltimas duas décadas,
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o consumo de combustivel duplicou, as emissdes carbo-
nicas cresceram 176%, enquanto o PIB per capita (PIB pc)
triplicou. E verdade que a economia cresceu mais que o
consumo de energia e as emissdes, mas essa diferenca nao
teve a intensidade necessaria para alcangar os objetivos.

Em 2012, em consequéncia da crise econdmica e finan-
ceira de 2010, a quebra do PIB pc de -5,89% foi acompa-
nhada pela queda do consumo de energia (-17%) e das
respectivas emissdes de CO2e (-14,4%). Resultados que
eram esperados, uma vez que a reducéo da atividade eco-
némica implicou uma redugio das necessidades de mobi-
lidade. Contudo, a retoma econdémica reiniciou o ciclo

O ritmo de reducio das emissdes
nacionais de CO2e desde 1990
é insuficiente para atingir a
neutralidade carbénica até 2050

de crescimento do consumo de energia e das emissdes
(cerca de 10% entre 2013 e 2019). Neste periodo, o PIB
pc aumentou 28%. Assim, o padrio verificado entre 1990
e 2010 foi retomado a partir de 2012, com os transportes
teimando em nao inverter a tendéncia de emissdes cres-
centes, mesmo perante a emergéncia climatica.

As politicas ptblicas no setor dos transportes deve-
riam responder a quatro desafios fundamentais para uma
mudanca do paradigma da mobilidade: 1) reduzir ou anular
deslocacdes de trabalho dispensaveis (p.e., teletrabalho);
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Evolucao do PIB per capita e das emissées de CO2e dos transportes

Fonte: Eurostat e Agéncia Portuguesa do Ambiente
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O ritmo de crescimento das emissées de CO2e no setor do transporte foi mais lento do que
o do PIB per capita nas ultimas décadas, mas a recuperacdo econémica desde 2013
esteve associada a emissoes crescentes.

2) aumentar a eficiéncia energética e carbonica das fro-
tas (p.e., eletrificacdo); 3) transferir viagens para modos
motorizados mais eficientes (p.e., através da melhoria dos
transportes publicos, coletivos ou partilhados); e 4) redu-
zir viagens que necessitem de modos motorizados, apro-
ximando as origens e destinos com a reorganizacio das
atividades no territério e do sistema produtivo.

Em 2020, a pandemia provocada pelo SARS-CoV-2
provocou um novo choque nas atividades socioecondmi-
cas do pais e na mobilidade. Parte dessas atividades foram
substituidas pelo teletrabalho, reduzindo drasticamente as
deslocagdes pendulares casa-trabalho e de longa distancia
(nacionais e internacionais). Assim, o teletrabalho podera
afirmar-se como uma politica importante de mobilidade
sustentavel, dependendo da capacidade de reorganizacao
das empresas e do setor publico.

Por outro lado, iniciou-se uma inversio no investi-
mento nas infraestruturas de transportes do pais, privile-
giando-se a rede ferroviaria com cerca de 12 mil milhdes
de euros, desde 2016 até 2030 (programas Ferrovia 2020
e PNI2030), por oposigdo a cerca de 2,5 mil milhdes de

euros na rede rodoviaria, durante o mesmo periodo.
Acrescem aqui os investimentos de cerca de mil milhdes
de euros previstos no Plano de Recuperacio e Resiliéncia
para a mobilidade sustentavel urbana, sobretudo para
o refor¢o da oferta de transportes coletivos. Resta-nos
esperar que estes investimentos sejam acompanhados
pela alteracdo sustentada de comportamento das pessoas
e das empresas.

Durante o periodo de confinamento, varias cida-
des procuraram alterar as suas politicas de mobilidade
urbana, promovendo os modos ativos (p.e. desloca-
cdes a pé e de bicicleta), embora seja cedo para perce-
ber o impacto destas medidas a prazo. Por tltimo, néo
podemos ignorar que as emissdes de CO2e do modo
aéreo foram as que mais cresceram entre 1990 e 2019
(+184%). A descarbonizacio implica também uma con-
ten¢do da mobilidade aérea. Por exemplo, quando faze-
mos uma viagem de avido até Bruxelas, estamos a anular
o esforco equivalente a substituir o carro por modos ati-
vos (andar a pé ou bicicleta) para 180okm de desloca-
¢des pendulares.»
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TRANSPORTES
Andlise de politica

TAP: uma aposta do Estado
num mundo de incertezas

Em 2020 a TAP

teve uma quebra de
72,7% nNo transporte
de passageiros,
interrompendo o
crescimento continuo
e expressivo entre
2015 € 2019

1 ATAP,S.A. é uma empresa da holding
TAP SGPS, constituida por mais oito
empresas de negoécios complementares,
como a manutencgao e engenharia (e.g.,
TAP ME Brasil, SA), logistica (TAP Logistics
Solutions, SA), catering (Cateringpor, SA),
entre outros.

2 Aestrutura de custos do grupo TAP SGPS
ajuda a perceber a sua vulnerabilidade a
ocorréncia de eventos externos e a forte
concorréncia de companhias maiores, mais
agressivas e eficazes, como por exemplo
a vizinha lberia. Os custos de combustivel
representam 25% dos custos operacionais
totais que, juntando os custos de pessoal,
atingem cerca de 50%. O aumento de
38% do prego do combustivel em 2018
e a os custos associados as pré-reformas
e saidas de trabalhadorescontribuiram
determinantemente para os resultados
operacionais negativos da empresa.

3 Este financiamento pretende ser efetuado
através de garantias de Estado para que
a empresa se possa financiar no mercado
ou sob forma de empréstimos caso
sobrevenham novas necessidades de
liquidez para pagamentos correntes.

4 Por exemplo, a Lufthansa recebeu 6 mil
milhdes de euros do estado Alemé&o e a
Air France 4 mil milhées de euros do
estado Francés.
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O ano de 2020 marcou a histéria do transporte aéreo global. Segundo a IATA,
a pandemia da COVID-19 dizimou o transporte aéreo, estimando-se que a ativi-
dade global possa ter diminuido 66% em 2020, 0 que constitui o maior declinio
desde a 2? Guerra Mundial. ATAP, S.A. sofreu uma quebra de 72,79 no transporte de
passageiros, interrompendo o crescimento continuo e expressivo de 11,3 milhdes
de passageiros em 2015 para 17 milhdes em 2019. Assim, a empresa de transporte
aéreo foi a primeira a sofrer 0 embate da crise?, embora as restantes empresas do
grupo se tenham ressentido como consequéncia da redugdo do transporte aéreo.

Com a pandemia, 2020 destaca-se por dois eventos estruturantes para o grupo
TAP SGPS. Primeiro, o acionista privado David Neeleman aceitou ceder a sua parti-
cipacdo contra o pagamento de 55 milhdes de euros, passando a Parpublica a deter
72,5% do grupo. O segundo foi 0 empréstimo de até 1,2 mil milhdes de euros pelo
Estado portugués ao grupo para suprir as suas necessidades de financiamento,
uma vez que os acionistas (nomeadamente, os privados) nio tinham capacidade
para prover o capital necessario nem condi¢des de se financiarem no mercado para
evitar a faléncia do grupo. O governo prevé que este apoio financeiro do Estado a
TAP SGPS seja de 3,3 mil milhdes de euros até 2024, podendo alcancar um teto de
3,7 mil milhGes de euros’. Em contrapartida, a Comissao Europeia exigiu um Plano
de Reestruturagao para o grupo, que foi entregue no dia 10 de dezembro de 2020
e se encontra em fase de negociagio entre o governo de Portugal e a Comissao.

Pese embora algumas congéneres europeias tivessem tido ajudas de Estado
para garantir a liquidez das empresas*, estas ndo necessitaram de apresentar um
plano de reestruturagio junto de Bruxelas porque o impacto financeiro negativo
que levou aos apoios publicos foi uma consequéncia da pandemia da COVID-19.
A TAP SGPS, no entanto, ja se confrontava com dificuldades financeiras, com
resultados liquidos negativos sucessivos e uma divida acumulada com atrasos
de pagamento a mais de 9o dias, o que poderia levar ao pedido de insolvéncia
da empresa. Com a rutura da actividade do setor, estima-se que os prejuizos do
grupo atinjam cerca de 700 milhes de euros em 2020.

O Plano de Reestruturacio prevé uma reconfiguracio importante da empresa
atuando, no essencial, em cinco frentes: a reducio de trabalhadores e das suas remu-
neragdes; a redugio da frota; a reconfiguracéo da frota optando por aeronaves de
menor dimens3o na medida que garantam os mercados de longo curso Atlantico e
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a Sul (Africa); o reforgo da frota da TAP Express para competir no mercado low-cost
e alimentar o hub nacional; e o ajuste da frequéncia e horas de voos em funcio da
evolucdo da procura. Com estas medidas o governo estima alcangar uma poupanga
acumulada de 1,4 mil milhdes de euros. Os argumentos principais do plano sio a
necessidade de redimensionar o negdcio de transporte aéreo face ao contexto atual
de crise do setor (e a desejavel recuperacio) e ajustar a empresa para os padrdes das
companhias concorrentes (nomeadamente, no que se refere ao niimero de pilotos
e tripulantes por avido, assim como os niveis salariais).’

A intervengdo do Estado no grupo TAP SGPS pode ser analisada segundo
quatro perspectivas: financeira, econdmica, soberania e ligacdo as comunidades
portuguesas e de lingua oficial portuguesa, e ambiental.

Um estudo publicado recentemente sobre os Sistemas de Transportes em
Portugal nas ultimas trés décadas® concluiu que a privatizacdo da TAP SGPS e a
aquisicdo da Portugalia’ melhoraram a eficiéncia financeira e técnica do grupo.
A privatizacdo trouxe uma inje¢io de capital assim como uma profissionaliza-
¢do acrescida na gestdo da empresa. A aquisi¢io da Portugalia permitiu reser-
var os avides de maior dimensdo para a estratégia de expansao da TAP, S.A. no
longo curso. Numa década, o custo médio de produzir cada lugar de avido para
voar durante um quilémetro (na giria, 0 CASK — cost per available seat kilometer)
reduziu de cerca de 5 céntimos de euros para 4,69 (sem contabilizar os custos de
combustivel que ndo dependem da gestdo da empresa). Este percurso de ganhos
sucessivos de eficiéncia manteve-se independentemente da estrutura acionista
do grupo e explica-se sobretudo pela profissionaliza¢do da gestdo da empresa.
Contudo, concluiu-se também que nio tornou a TAP, S.A. mais competitiva no
mercado, por comparagio com as companhias congéneres.

Na perspectiva econémica, a TAP SGPS tem uma importancia muito rele-
vante em termos nacionais. Em 2010, contribuiu com 1,8 mil milhdes de euros
em volume de exportacdes (77% do total de vendas e prestagdes do grupo TAP
SGPS) contra 533 milhdes de euros para o mercado interno, valores que aumen-
taram 80% e 30%, respetivamente, até 2019, contribuindo de forma direta para
o equilibrio da balanga comercial do pais. Por outro lado, a TAP SGPS contrata
um conjunto substancial de produtos e servi¢os no mercado nacional, gerando
uma atividade econ6émica que atingiu, em 2019, mais de 1,3 mil milhdes de euros
(ndo considerando os gastos com combustivel ou rendas de avides). O grupo
contribuiu ainda com cerca de 278 milhdes de euros em impostos e contribui-
¢des sociais. Por Glltimo, é importante contabilizar nesta analise, as perdas para o
pais caso o grupo TAP declarasse insolvéncia: 10.952 postos de trabalho, expor-
tagdes na ordem dos 2,6 mil milhdes de euros, outros rendimentos e ganhos dos
restantes negdcios do grupo, e uma parte significativa de servi¢os contratados
pela empresa que seriam transferidos para as outras geografias, nomeadamente
as de origem dos operadores aéreos que substituiriam os servicos da TAP SGPS.

Portugal tem um posicionamento periférico em relagéo ao centro da Europa
que concentra uma parte muito importante da populacdo europeia, dos mer-
cados econdmicos e dos centros de decisdo. Por outro lado, tem uma fachada
atlantica que o coloca numa localizagio charneira entre a Europa e os continen-
tes americano e africano. Assim, o transporte aéreo assume um papel crucial da
ligacdo do pais a Ocidente e a Sul, mas também a Norte e a Oriente, para as dis-
tancias superiores a 800 km a partir das quais os transportes terrestres deixam
de ser competitivos ou mesmo viaveis para tempos de viagem aceitaveis.

Antes da pandemia

a TAP ja se confrontava

com dificuldades
financeiras, com
resultados liquidos
negativos sucessivos
e uma divida

acumulada com atrasos

de pagamento

5 Este plano atua sobretudo na empresa

TAP, S.A. embora existam outras empresas
do grupo que necessitam de intervengdo

pelos resultados negativos que tém
apresentado, nomeadamente a TAP
Manutengéo e Engenharia.

6  Cruz, C. O. et al (2021), Transport systems

in Portugal - Analysis of Efficiency
and regional impact, Fundagao
Francisco Manuel dos Santos, ISBN:
978-989-9064-29-4.

7 Renomeada TAP Express.
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O Plano de
Reestruturacao

da TAP prevé a reducio
de trabalhadores

e das suas
remuneragoes,

a reconfiguracio

da frota e o ajuste da
frequéncia e horas

de voos

Embora o conceito ja ndo seja tdo claro, as
companhias de bandeira eram inicialmente
propriedade do Estado ou pelo menos
apoiados pelo Estado, durante um periodo
em que os custos de operar o transporte
aéreo de forma privada eram demasiado
elevados. As companhias de bandeira
também sdo do interesse dos Estados por
representarem exteriormente o pais.

Neste contexto, é relevante saber que

as ligagbes aéreas entre paises devem
respeitar a Convengao de Chicago da

qual consta uma das decisdes mais
estruturantes do pds-2° Guerra Mundial
para o setor. Nenhum servigo aéreo
internacional regular pode ser operado
sobre ou para o territério de um Estado
contratante sem a sua autorizagao. Esta
autorizacdo é concretizada através de
Acordos Bilaterais entre os Estados,
mediante regras de operagdo observadas
pela Organizagao Internacional da
Avaliagao Civil (ICAO) das Nagdes Unidas.
A existéncia de companhias de bandeira
(propriedade total ou parcial do Estado)
pode ser critica para certos destinos.

IEA, GHG intensity of passenger transport
modes, 2019, IEA, Paris https://www.iea.org/
data-and-statistics/charts/ghg-intensity-of-
passenger-transport-modes-2019.

Os fatores de emissdo variam na literatura
dependendo das tecnologias escolhidas

e dos pressupostos assumidos sobre as
caracteristicas dos percursos.

O sucesso do crescimento da atividade
operacional da TAP, S.A. resultou sobretudo
da reestruturacao da rede de servigos
prestados pela transportadora aérea, que
apostou no mercado full service (servigo
completo) para os voos de longo curso
assentes num hub nacional (sobretudo
em Lisboa), reservando o mercado low-cost
para a TAP Express e o transporte ponto-
-a-ponto (voos regionais para o centro

da Europa) e alimentagéo dos voos de
longo curso.
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A discussdo de a TAP, S.A. ser uma companhia de bandeira® prende-se tam-
bém com a perspectiva de soberania nacional e de ligacdo as comunidades por-
tuguesas e de lingua oficial portuguesa®. Segundo a Constitui¢io da Republica
Portuguesa, sdo tarefas fundamentais do Estado garantir a independéncia nacio-
nal e criar as condicdes politicas, econdmicas, sociais e culturais que a promovam.
Por outro lado, deve promover o desenvolvimento harmonioso de todo o terri-
torio nacional, tendo em conta, designadamente, o caracter ultraperiférico dos
arquipélagos dos Acores e da Madeira. Por ltimo, os cidaddos portugueses que
se encontrem ou residam no estrangeiro gozam da protecdo do Estado. A exis-
téncia de uma companhia de bandeira contribui de forma clara para o cumpri-
mento destas tarefas, apesar de poderem existir formas alternativas de cumprir
estes desideratos com companhias privadas que, no entanto, estdo sujeitas as
contingéncias do mercado. Segundo a IATA, para além das companhias aéreas
privadas que faliram em 2020 (como por exemplo a britanica FlyBe), a maior
parte das companhias de bandeira ndo teriam resistido sem apoios estatais.

Na perspectiva ambiental, a Agéncia Internacional de Energia™® estima que,
em 2019, 0 modo aéreo emitiu, em média, 150 gramas de CO2e para transpor-
tar um passageiro durante um quilémetro, contra cerca de 10gCO2e de com-
boio ou 50gCO2e de autocarro”. A disparidade de eficiéncias carbonicas obriga
a repensar o modo aéreo face as metas de descarboniza¢io definidas no Acordo
de Paris. O modo aéreo tem quatro abordagens possiveis: encontrar um modo
de propulsao que nio dependa de combustiveis fosseis (o que ndo é previsivel
no médio-longo prazo); melhorar a eficiéncia dos avides (que nao tem sido sufi-
ciente, face ao aumento da atividade aérea até a crise pandémica); transferir as
viagens para outros modos quando possivel (ou seja, para distincias inferio-
res a cerca de 800 km ou 3,5 horas); ou reduzir o nimero de viagens de avido.
Estas restricdes devem ser acomodadas na estratégia de operacdo da TAP, S.A."”,
nomeadamente nas deslocac¢des de curto e médio curso que deveriam ser pro-
gressivamente substituidas pelo modo ferroviario, dependendo das distancias
a percorrer. Para tal, o hub aeroportuario deveria ter uma boa ligacao ferroviaria
para viabilizar uma alternativa aos voos de curta e média distancia, alimentado-
res do longo curso.

Perante o quadro de incerteza do futuro préximo e dos compromissos assu-
midos com a Comissdo Europeia, pelo menos até 2024, o Estado tera neces-
sariamente uma forte interven¢do na gestao do grupo TAP SGPS por forma a
assegurar a implementagio do Plano de Reestruturagdo. Mais do que uma tabua
de salvacio, este plano deveria tracar um novo rumo para que a empresa seja
viavel no longo prazo. As decisdes de gestdo e investimento devem ser baseadas
em critérios de racionalidade sustentados por analises de eficiéncia econémico-
-financeira e técnica, nomeadamente no que diz respeito ao planeamento dos
destinos e rotas para o transporte aéreo e aos negocios complementares, desig-
nadamente a manuten¢io e engenharia de avides. Estes objetivos ndo tém de ser
afetados pela estrutura acionista do grupo, nomeadamente com a presenca do
Estado, na expectativa do estrito respeito das decisdes do quadro de gestdo defi-
nido. Sucessos e insucessos nas varias formulas de participacdo do Estado suce-
dem-se na historia recente das companhias de bandeira. Devem antes depender
de uma gestio fortemente profissionalizada e especializada e, a existirem desti-
nos e rotas a manter por questdes estratégicas de soberania e ligacdo as comu-
nidades, deveriam ser devidamente contratualizadas com o Estado.»


https://www.iea.org/data-and-statistics/charts/ghg-intensity-of-passenger-transport-modes-2019
https://www.iea.org/data-and-statistics/charts/ghg-intensity-of-passenger-transport-modes-2019
https://www.iea.org/data-and-statistics/charts/ghg-intensity-of-passenger-transport-modes-2019

Habitacao

Teresa Costa Pinto

Iscte - Instituto Universitario de Lisboa, Dinamia’CET-Iscte




HABITAGCAO

Diagnéstico

A centralidade da habitacao
no combate a pandemia

A pandemia transformou a casa na linha da frente da
defesa contra o coronavirus. “Stay home, stay safe” / “Fique
em casa” foi o slogan porventura mais proclamado no
mundo nos Gltimos quinze meses.

A centralidade da habitacdo no combate & pandemia
trouxe novas fun¢des e novos desafios para o interior do
alojamento. Se a casa ¢, por definicdo, local de protecéo e
seguranga e palco da vida familiar, passou a acumular outras
fungdes, como local de trabalho, de ensino, de prestacdo de
cuidados de satide, de lazer e de desporto, alterando as for-
mas de ocupacio e de uso do espaco doméstico, obrigando,
muitas vezes, a reconfiguracdo deste espago. Estes novos
desafios deram visibilidade a discussao sobre as condicdes
em que a habitacdo pode assegurar protecio, seguranca e
privacidade. O espaco disponivel, as condi¢des de habitabi-
lidade, as varias densidades urbanas, a capacidade de fazer
face aos custos da habitacdo sdo importantes marcadores da
desigualdade inerente as formas de habitar e o que a crise
veio expor foi uma forma socialmente muito assimétrica de
vivenciar a pandemia no interior da habita¢io.

Em 2018, o Instituto da Habitacio e Reabilitaciao
Urbana (IHRU), no 4mbito do Levantamento Nacional
das Necessidades de Realojamento Habitacional, iden-
tificou cerca de 26.000 familias em situagio de carén-
cia habitacional grave, nameros depressa ultrapassados
por novos dados revelados pelas Estratégias Locais de
Habita¢do dos municipios. Em 2019, a sobrelotacio
dos alojamentos continuava a revelar um valor preocu-
pante, atingindo 9,5% da popula¢io — valor que ultrapas-
sava 0s 18% no caso da populagdo em risco de pobreza.
No mesmo ano, cerca de 19% da populacéo portuguesa
ndo conseguia aquecer a casa, enquanto esse valor era
de 6,90% na UE. E um quarto da populacio vivia em
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habitagdes com problemas de humidade e infiltracdes,
o segundo valor mais elevado da UE.

A pandemia exp6s e exacerbou outras crises no domi-
nio da habitaco, as designadas crises lentas, endémicas na
sociedade portuguesa. A mais recente traduz-se numa agu-
dizacio da crise de acesso a habitacdo, que mais nio é do
que a dificuldade em encontrar uma habitacio adequada as
necessidades e compativel com os rendimentos de cada um.
Tendo os seus alicerces na crise economica e financeira glo-
bal que a antecedeu, encontra os seus fatores propulsores no
cruzamento entre alteracdes no mercado de trabalho, dina-
micas imobiliarias e urbanas tendentes a uma revalorizacio
dos lugares centrais e politicas de atracdo de investimento

A casa passou a ser local de trabalho,
de ensino, de prestacio de cuidados
de saude, de lazer e de desporto,
tornando ainda mais relevantes
as condicdes de habitabilidade

estrangeiro para o mercado habitacional. Se a maior pre-
carizagio laboral se traduziu por uma quebra ou estanca-
mento dos rendimentos, as politicas de liberalizacio do
mercado de arrendamento (Novo Regime de Arrendamento
Urbano, 2012) e de captacio de investimento estrangeiro
— por via de programas como os Vistos Gold, o Regime
Fiscal Especial para Residentes ndo Habituais, ou a Lei do
Alojamento Local de 2014 — colocaram o mercado habi-
tacional portugués, sobretudo o dos centros urbanos, nas
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Evolucao dos precos da habitacdao
e dos rendimentos médios das familias

Fonte: Eurostat
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Entre 2013 e 2020 os pregcos médios da habita¢cédo cresceram 65% enquanto
o rendimento disponivel real das familias aumentou 14%
(no mesmo periodo os pregos no consumidor cresceram apenas 3,5%).

rotas do investimento imobiliario global. O resultado foi
uma subida acelerada dos precos da habita¢io para compra
e arrendamento, cavando um fosso crescente entre os rendi-
mentos da procura local e os precos da oferta global. Dados
do Eurostat mostram que, entre 2013 e 2020, o rendimento
disponivel real das familias aumentou 14%, enquanto os
precos médios da habitagdo cresceram 65%. Trata-se do
quarto aumento mais elevado entre os 27 paises da UE.

A consequéncia social mais relevante é o alargamento
dos segmentos sociais que tém dificuldade em encontrar
casa. Nio se trata agora apenas dos grupos mais vulneraveis,
mas também das designadas classes médias urbanas e dos
mais jovens, para quem a precariza¢io habitacional se vem
somar  precarizacio laboral. E o caso também dos inquili-
nos, penalizados por custos mais elevados com a habitagio.
Em 2019, 0s custos totais com a habita¢io suportados por
este grupo eram o dobro dos custos dos proprietarios (419€
contra 209¢€), além da inseguranca habitacional gerada por
contratos de arrendamento mais volateis. Os efeitos colate-
rais da crise pandémica — o crescimento do desemprego e a
quebra dos rendimentos — contribuirdo certamente para
um agravamento das dificuldades de acesso a habitacio.

Por outro lado, a situacdo pandémica, arrastando uma
contra¢do abrupta da procura externa em termos de mer-
cado imobilirio, faria supor um decréscimo dos precos da
habitacio. Contudo, o mercado tem dado mostras de uma
inesperada resiliéncia. A evolu¢io dos precos da habitacio
revela, em 2020, uma desaceleracio, mas ainda assim uma
subida — o Indice de Precos da Habita¢io aumentou 8,4% —
e, ainda que o numero de transa¢des tenha diminuido,
o montante do seu valor sinaliza um acréscimo de 2,4%
face ao ano anterior. No mesmo sentido, em dezembro de
2020 o valor das novas operacdes de crédito a habitacio
superou o de dezembro de 2019, que ja tinha sido o mais
elevado da década (1.203 e 1113 milhdes de euros, respeti-
vamente). Ainda que seja dificil conhecer as caracteristicas
desta procura, que vai alimentando a resiliéncia do mer-
cado habitacional, podemos estar perante um novo fosso
entre aqueles cuja perda de rendimentos pode comprome-
ter, a curto prazo, o pagamento dos créditos hipotecarios
ou das rendas habitacionais, e os setores mais protegidos,
com capacidade de manter a habitacdo ou mesmo de desco-
brir nesta crise uma oportunidade de encontrar na habita-
¢do um ativo financeiro continuamente valorizado.»
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HABITAGAO
Andlise de politica

Empréstimos de apoio ao arrendamento:
uma medida de fraco alcance e

curto prazo para uma crise vasta

e de longo prazo

Foram muito mais as
familias proprietarias
que beneficiaram

das moratdrias de
crédito do que as
familias arrendatarias
que beneficiaram

dos apoios ao
arrendamento

1 Ver OCDE, Housing Amid COVID-19: Policy
Responses and Challenges.
https://www.oecd.org/coronavirus/policy-
responses/housing-amid-covid-19-policy-
responses-and-challenges-cfdc08a8/.

2 Em Portugal, em 2019, 36,2% da populagdo
eram proprietarios com hipoteca e 13,2%
arrendatarios no mercado privado:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/
view/ILC_LVHOO02__custom_776467/default/
table?lang=en.

3 Esta medida esta regulamentada pela
Lei 4-C/2020, de 6 de abril, e prevé
um empréstimo com um periodo
de caréncia até 31 de dezembro de
2020, iniciando-se a partir desta data
o reembolso em prestacdes mensais,
cada uma no montante 1/12 do valor da
renda. Em janeiro de 2021, este prazo foi
estendido até 1de julho de 2021. (https://
www.portaldahabitacao.pt/web/guest/
arrendatarios).

4 A guebra de rendimentos é calculada face
aos rendimentos do més anterior ou do
periodo homdlogo do ano anterior (mesmo
més de 2019).

5 https:/fec.europa.eu/eurostat/databrowser/
view/ILC_DIO9__custom_775039/default/
table?lang=en.
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Face a reducéo da atividade econdmica e a expectavel perda de rendimentos, devido
a situagdo pandémica, muitos paises lancaram medidas preventivas que visavam
proteger o direito a habitagio. Proibir despejos, congelar as rendas, impedir a ces-
sacdo de contratos de arrendamento durante a pandemia, proteger os sem-abrigo,
criar instrumentos que permitam suspender o pagamento de rendas e hipotecas
tém sido algumas das medidas implementadas em muitos paises da OCDE'.

Em Portugal, foram adotadas medidas de protecdo quer a inquilinos, quer a
proprietarios com créditos hipotecarios, esperando-se cobrir, deste modo, a popu-
lagdo com os encargos mais elevados com a habitacdo®. Uma destas medidas foi
o apoio ao arrendamento através de empréstimos concedidos pelo Instituto da
Habitacdo e da Reabilitagao Urbana (IHRU).

No ambito das medidas extraordinarias de resposta 4 situa¢do epidémica,
foi criado, em abril de 2020, um regime excecional para as situacdes de atrasos
no pagamento de rendas habitacionais que prevé o acesso a um empréstimo
sem juros a contrair junto do IHRU.? Sio elegiveis para este apoio arrendatarios
que, cumulativamente, apresentem uma quebra de rendimentos superiores a
20%* e uma taxa de esforco com o pagamento da renda superior a 35% dos
rendimentos do agregado familiar (esta taxa de esforco passou depois para
30%, na Lei 75-A/2020). Em dezembro de 2020, estabeleceu-se a possibili-
dade de este empréstimo ser convertido em empréstimo a fundo perdido no
caso dos agregados familiares mais vulneraveis que apresentem uma taxa
de esfor¢o de 100%, para o que foram destinados 1,5 milhdes de euros dos
4 milhdes de dotacéo global da medida.

Podem beneficiar deste empréstimo os arrendatarios de habita¢io destinada
a sua residéncia permanente, os estudantes com contrato de arrendamento de
uma casa situada a mais de 50 quilémetros da residéncia habitual do seu agre-
gado familiar e os fiadores de arrendatarios estudantes.

Nos seus objetivos e pressupostos, esta medida é de grande relevancia social,
dadas as desvantagens cumulativas que tém recaido sobre o grupo dos arren-
datarios, penalizados por menores rendimentos e custos mais elevados com a
habitacdo. Enquanto o rendimento anual mediano dos proprietarios se situava,
em 2019,em10.400 euros, o dos arrendatarios era de 8.190 euros®. No mesmo ano,
em Portugal, 5,7% da populacéo vivia em agregados sobrecarregados pelos cus-
tos com a habitacéo, mas este valor ascendia a 26,3% no grupo dos arrendatarios


https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/housing-amid-covid-19-policy-responses-and-challenges-cfdc08a8/
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https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_LVHO02__custom_776467/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_LVHO02__custom_776467/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_LVHO02__custom_776467/default/table?lang=en
https://www.portaldahabitacao.pt/web/guest/arrendatarios
https://www.portaldahabitacao.pt/web/guest/arrendatarios
https://www.portaldahabitacao.pt/web/guest/arrendatarios
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_DI09__custom_775039/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_DI09__custom_775039/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_DI09__custom_775039/default/table?lang=en
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no mercado privado, enquanto atingia apenas 2,7% dos proprietarios com hipo-
tecas®. A estas desvantagens, soma-se a inseguranca habitacional, fruto de contra-
tos informais ou de duragio muito limitada.

Neste contexto, agravado por uma expectavel quebra de rendimentos, seria
de prever uma ades3o significativa a esta medida. Contudo, entre abril de 2020
e marco de 2021 foram recebidos pedidos de empréstimo de apenas 2.515 fami-
lias. Destes, apenas 756 foram aprovados, o que corresponde a uma taxa de
aprovagio de cerca de 30%.

Estes nimeros sugerem algumas reflexdes. A primeira, sobre a débil adesdo a
esta medida. Se tivermos em conta que em 2011 existiam cerca de 800.000 fami-
lias arrendatérias em Portugal’, facilmente se conclui da infima parte que recor-
reu a esta medida e da ainda mais infima parte que dela beneficiou, vendo a sua
candidatura aprovada. Uma das razdes tera a ver com uma das caracteristicas do
mercado de arrendamento portugués: a informalidade de muitos contratos de
arrendamento. Em comunicado do Ministério das Infraestruturas e da Habitaciao
de 12 de janeiro de 2021 refere-se que os principais fatores responséveis pelo inde-
ferimento ou rejeicdo das candidaturas se devem 4 existéncia de desconformida-
des quanto ao comprovativo da relagio contratual ou da quebra de rendimentos®.
A segunda razdo prende-se com a possibilidade de os arrendatarios terem privi-
legiado uma negociagio direta com os senhorios. Os resultados de um inquérito
sobre Habitacdo e COVID-19, publicados em julho de 2020 por uma equipa do
Dinamia’Cet-Iscte ®, destacavam, quanto & solucdo encontrada para fazer face as
dificuldades de pagamento das rendas, a clara preferéncia pela negociagdo direta
com os senhorios em detrimento dos apoios publicos. Dos arrendatérios entrevis-
tados, 20% tinham negociado ou pensavam negociar com o senhorio a reducio
ou a suspensdo temporaria da renda, enquanto apenas 2,6% admitiam ter pedido
ou irem pedir um empréstimo ao IHRU. Entre as razdes que podem justificar esta
preferéncia estdo o desejo de evitar a acumulacéo de divida, assim como a comple-
xidade, o caracter burocratico e a exigéncia dos critérios de elegibilidade.

A segunda reflexdo ¢ suscitada pela comparagdo com o volume de pedidos
para moratérias de crédito a habitacao. Em janeiro de 2021, o Banco de Portugal
dava conta de um montante global de 20 mil milhdes de euros em moratérias
de empréstimos a particulares, 86% dos quais correspondiam a emprésti-
mos para habitacao (17.145Me€). No universo dos empréstimos para habita¢io,
17,89% estavam em moratdria, correspondendo a 302.868 devedores (74,2%
dos devedores particulares). Ainda que, em termos absolutos e relativos, seja
incomparavelmente superior o nimero de familias proprietarias por relagdo as
arrendatarias, ndo deixa de ser surpreendente a exiguidade dos pedidos e dos
montantes envolvidos nos empréstimos ao IHRU em rela¢do aos envolvidos
nas moratérias de crédito.

Uma altima reflexdo decorre ainda da perplexidade deste contraste. Seria inte-
ressante conhecer o perfil social e a situa¢io econémica das familias que recor-
reram a este empréstimo, bem como a sua distribuicio geografica. Na auséncia
destes dados, o que sabemos é que o grupo dos arrendatarios tem sido penalizado
por multiplos fatores. Desde logo, pela liberalizacdo das rendas e consequente
subida do seu valor, que se traduz em gastos bastante mais elevados com a habita-
¢30, mas também pela pressao, sobretudo nos centros urbanos das cidades maio-
res, para a conversdo de arrendamento de residéncia permanente em alojamento
local, o que reduz significativamente o leque de oferta. Sabemos também que

Os arrendatarios,
que sdo em geral
segmentos sociais
mais vulneraveis,
tém sido penalizados
pela liberalizacio e
subida das rendas,
em particular nos
centros urbanos

Considera-se populagao sobrecarregada
pelos custos da habitacdo aquela que gasta
40% ou mais do seu rendimento disponivel
em despesas com a habitagao.
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowsetr/
view/ILC_LVHOO07C__custom_768349/
default/table?lang=en.
https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=
INE&xpgid=ine_indicadores&indOcorrCod
=0006476&contexto=bd&selTab=tab2.
https://www.portugal.gov.pt/download-
ficheiros/ficheiro.aspx?v=%3d%3dBQAAAB
%2bLCAAAAAAABAAZNDSWMAYAksHQNg
UAAAA%3d.
https://4151a5¢c8-348c-441f-9545-
a7bec6c67a9e.usrfiles.com/ugd/4151a5_
f084f419db2140d1a8493016a37e5e46.pdf
Refira-se que, tratando-se de um

inquérito online, a amostra ndo pode

ser considerada estatisticamente
representativa da populagdo, apresentando
enviesamentos que tém a ver com

uma sobre-representagdo dos grupos
sécio-profissionais mais cimeiros, o que
impossibilita a extrapolagdo de dados em
termos descritivos.
https://bpstat.bportugal.pt/conteudos/
noticias/1281/.
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https://bpstat.bportugal.pt/conteudos/noticias/1281/

O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2021

Sem outras respostas
de politica pablica

— passando pela
regulacdo e pela
disponibilizacdo de
habitacio acessivel — a
crise da habitacio vai
prolongar-se

T Ver Relatério Habitagdo e COVID-19,
Dinamia'Cet-Iscte: https://4151a5c8-
348c-441f-9545-a7bec6c67a9e.usrfiles.com/
ugd/4151a5_f084f419db2140d1a8493016
a37e5e46.pdf.
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este grupo integra crescentemente segmentos sociais mais vulneraveis, nomea-
damente os mais jovens, precarizados pelo trabalho, impossibilitados de aceder
a uma habitacdo em propriedade e confrontados com elevados custos de arren-
damento, e imigrantes, muitos deles integrando setores econémicos agora des-
mantelados ou em sérias dificuldades, como os ligados & economia do turismo.
Se os proprietarios parecem ter encontrado uma ancora, ainda que temporaria e
nio isenta de riscos, nas moratorias de crédito, os arrendatarios ficam a mercé ou
de recursos proprios, improvaveis, ou da boa vontade dos senhorios.

Este paradoxo entre a exiguidade dos pedidos de empréstimo e a situagdo de
provavel vulnerabilidade de muitos dos arrendatérios, convoca dois tipos de con-
sideracGes finais. A primeira sobre o caracter paliativo destas medidas. Trata-se,
como sempre foi anunciado, de medidas de curto prazo, temporarias, com o obje-
tivo de colocar um tampao no mais do que provavel risco de perda massiva de habi-
tacdo. Contudo, com o prolongamento da crise pandémica e consequente reducéo
da atividade econémica, o risco maior sera o do desfasamento entre o tempo des-
tas medidas e o tempo da crise econdmica e social. A médio prazo, as desigual-
dades de base no acesso e na capacidade de manutencio da habitacdo — a classe,
o rendimento, a inser¢do no mercado de trabalho, o regime de ocupacio, a idade
— podem tornar-se ainda mais pronunciadas a medida que as familias de rendi-
mentos mais baixos enfrentam inseguranca no emprego, quebra de rendimentos,
risco de aumento do endividamento e a possibilidade de despejo e execucio de
hipotecas.

A segunda consideraco recai sobre a inevitavel reconfiguragio do mercado
de habitacio, com dois cenarios possiveis, ambos inquietantes. Um primeiro cena-
rio, mais apocaliptico, é a descida abrupta dos precos da habita¢io. Esta descida
poderia significar uma maior capacidade de acesso a habitacéo, mas o risco é de
se converter na oportunidade para uma nova captura pelo investimento imobilia-
rio internacional e/ou por outros atores protagonistas da nova realidade do tele-
trabalho e da mobilidade transnacional. O impedimento deste cenario depende
da capacidade que o pais tiver de estancar a perda de habitacdo pelas familias e
evitar, assim, uma desvaloriza¢io acentuada do imobiliario. O segundo cenério,
mais conservador, assenta na resiliéncia do mercado de habitacio, na manuten-
¢ao ou crescimento dos precos da habitagio (tendéncia que acompanha as dina-
micas deste setor até a0 momento), mas com uma reconfiguracio do sistema de
habitacdo por via de clivagens sociais mais acentuadas: entre um grupo protegido
pelo trabalho e pela habitacdo — mais velhos, com vinculos laborais mais estaveis,
proprietarios da habita¢io sem empréstimos ou com prestagdes reduzidas — e um
grupo penalizado pelo trabalho e pela habita¢do — mais jovens, com vinculos de
trabalho precarios, trabalhadores dos setores menos qualificados ou que consti-
tuam alvo preferencial dos efeitos da crise pandémica, arrendatarios suportando
elevadas taxas de esfor¢o com a habita¢io, sobretudo, nas 4reas metropolitanas”.
Estes ltimos estardo na linha da frente na dificuldade de fazer face as despesas
com a habitacio ou de aceder a uma habita¢io adequada.

Em ambos os cenarios, deixa-se antever o prolongamento da crise de acessi-
bilidade da habitacéo, a menos que politicas publicas ativas e com capacidade de
resposta no médio prazo — que vao da regulacdo a disponibilizagdo de habitacao
acessivel — introduzam outras variaveis na equagio destes cenarios.»
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DEMOCRACIA

Diagnéstico

Gestao da pandemia piorou avaliacao
da democracia e afetou confiancga
nas instituicoes politicas

A pandemia de COVID-19 provocou uma profunda dis-
rupcio societal. Iremos refletir sobre a forma como o
combate 4 pandemia pds a prova o sistema democratico
portugués, expondo algumas das suas debilidades.

Em praticamente todos os paises do mundo, as restri-
coes aos direitos e liberdades fundamentais e as altera-
¢des no funcionamento do poder executivo determinadas
pelo combate a pandemia tiveram repercussdes negativas
na avalia¢do da qualidade da democracia.

Na auséncia de uma defini¢do consensual do conceito
de democracia, este costuma ser utilizado hoje para fazer
referéncia a um regime que respeita os seguintes requisi-
tos: subordinacio do Estado ao direito; soberania popu-
lar; pluralismo politico; sufragio universal; eleices livres
e periddicas; protegao de direitos e liberdades fundamen-
tais; separacdo de poderes; regra da maioria, com a conco-
mitante protecio das minorias. E aquilo que usualmente
se designa de democracia liberal.

No ranking do Democracy Index 2020, a qualidade da
democracia é avaliada, numa escala de 1 a 10, quanto aos
seguintes critérios: processo eleitoral e pluralismo, fun-
cionamento do governo, participagdo politica, cultura
politica e liberdades civicas. Dependendo da pontuagio,
o pais sera classificado como “democracia plena” (mais de
8 pontos), “democracia com falhas” (entre 8 e 6 pontos),
“regime hibrido” (entre 6 e 4 pontos), e “regime autorita-
rio” (4 pontos ou menos).

Em 2020, a posi¢do de Portugal neste ranking alterou-
-se, a semelhanca do que aconteceu com Franga, passando
o pais do estatuto de “democracia plena”, que alcancara em
2019, para a categoria de uma “democracia com falhas™.

Em concreto, Portugal desceu da pontuacio de 8.03
para 7.90. Foram trés as principais justifica¢des aduzidas
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para esta desqualificagdo. Em primeiro lugar, a redu-
cdo do nimero de debates parlamentares com audicio
do primeiro-ministro foi interpretada como menor res-
ponsabilizacdo governamental durante a pandemia.
Em segundo lugar, a falta de transparéncia quanto a
nomeacdo do novo presidente do Tribunal de Contas
contribuiu para uma menor classifica¢do relativamente
ao indicador da separacio e interdependéncia de pode-
res. Por tltimo, foram igualmente tidas em conta as res-
tricdes a liberdade de deslocacio.

A medida que a pandemia
se prolonga e se converte numa
crise econémica e social,
a confianca nas institui¢Ges
e a satisfacio com a democracia
tendem a diminuir

Em sintonia, no Relatério Sobre a Democracia do
Instituto V-Dem da Universidade de Gotemburgo (Suécia),
em 2020 Portugal deixou de ser considerado uma “demo-
cracia liberal” para passar a ser rotulado como uma mera
“democracia eleitoral”>. O conceito de “democracia eleito-
ral” é mais limitado e menos garantistico do que o conceito
de “democracia liberal”. A democracia eleitoral ndo apre-
senta métricas tao sblidas e robustas como a democracia
liberal no que diz respeito, em particular, ao escrutinio da
separacao e interdependéncia de poderes (checks and balan-
ces) e protecio das liberdades’.
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Percepgao dos cidadaos sobre a democracia em Portugal

Fonte: Sondagem do ICS/Iscte, abril de 2021, disponivel em: https://sondagens-ics-ul.iscte-iul.pt

Considera que Portugal...

E plenamente uma democracia

E uma democracia apesar de ter pequenos defeitos

E uma democracia com muitos defeitos

Nao é uma democracia

Nao sabe/ndo responde

36%

4%

3%

Durante a pandemia, os cidaddos inquiridos, no seu conjunto,
faziam uma avaliagdo moderadamente positiva da democracia portuguesa.

Em termos de perce¢io interna, a realidade ndo difere
muito. Numa sondagem do ICS/Iscte, a questdo sobre
se Portugal é uma democracia, 10% responderam que
Portugal é uma democracia plena, 47% que Portugal é
uma democracia com pequenos defeitos, 36% que é uma
democracia com muitos defeitos e 4% entenderam que
ndo é sequer uma democracia*.

Todavia, a questdo de saber se, em comparagido com
0 que se passava antes da pandemia, a democracia fun-
ciona muito melhor, melhor, de igual forma, pior ou
muito pior, 68% responderam que, em Portugal, a demo-
cracia funciona de igual forma. Daqui poderia resultar
que a avalia¢io da qualidade da democracia pelos cida-
dios se teria mantido inalterada. Isto poderia ser uma
manifestacdo do efeito denominado rally-round-the-flag:
uma manifestacio reforcada de confianca na autoridade
politica decorrente da inseguranca que a pandemia traz
e que conduz os cidaddos a aceitar o reforco do poder
executivo e a minimizar as eventuais discordancias que
possuam em nome de uma mais eficaz resposta & pan-
demia. No entanto, a2 medida que a pandemia se pro-
longa e se converte numa crise econémica e social,

esse efeito tende a diminuir. Tal parece ser ja visivel em
dados mais recentes do Eurobardémetro.’ De acordo
com este estudo de opinido, em Portugal, entre o verdo
de 2020 e o inicio de 2021, a satisfa¢io com a democra-
cia desceu 16 pontos percentuais. Esta é uma descida
muito superior aquela que aconteceu no resto da Unido
Europeia (de apenas 3%, em média). Este estudo tam-
bém revela uma queda acentuada da confianca nas ins-
titui¢des politicas, em particular no Governo, que passou
de 529 para 38% (também, neste caso, muito superior
a queda no resto da Unido Europeia onde a descida foi,
em média, de 49%).»

1 Democracy Index 2020 - In sickness and in health?, The Economist
Intelligence Unit, 2021.

2 Autocratization turns viral - Democracy Report 2021, V-Dem Institute p. 31.
Disponivel aqui: https:/AMwww.v-dem.net/files/25/DR%202021.pdf

3 Todavia, questionando esta distin¢do, sobretudo para efeitos empiricos,
ver Jgrgen Mgller, “The gap between liberal and electoral democracy
revisited. Some conceptual and empirical clarifications”, European
University Institute Working Paper, 2006.

4 Sondagem do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa
(ISC-ULisboa) e do Iscte - Instituto Universitario de Lisboa, de abril de
2021, disponivel em: https://sondagens-ics-ul.iscte-iul.pt/

5 https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2355.
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DEMOCRACIA
Andlise de politica

O estado de emergéncia pode ser
uma solucao em tempos de pandemia,
mas € um risco para a democracia

Varios constitucionalistas
alertaram que a imposicdo
de quarentenas era
inconstitucional, o regime
do estado de emergéncia
ndo foi previsto para

fazer face a situacoes
pandémicas

1 Christian Bjgrnskov e Stefan Voigt, “The
architecture of emergency constitutions”,
I:CON, 16, 2018, pp. 101-127, p. 101.

2 Nos termos do artigo 19.° da CRP, e da Lei
do Estado de Excecdo (LEE), Lei n.° 44/86,
de 30 de setembro, na versao aprovada
pela Lei Organica n.° 1/2012, de 11 de maio.

3 Catarina Santos Botelho, “Declaragédo
de emergéncia ou da emergéncia
da declaragéo?”, Publico, 18/03/2020,
disponivel em: https://www.publico.
pt/2020/03/18/politica/noticia/
declaracao-emergencia-emergencia-
declaracao-1908266.

4 Catarina Santos Botelho, “Estados
de excegdo constitucional: estado de
sitio e estado de emergéncia”, in Carla
Amado Gomes e Ricardo Pedro (eds.)
Direito Administrativo de Necessidade
e de Excepgédo, AAFDL, Lisboa, 2020, pp.
47-95, e Paulo Otero, “O que é o estado
de emergéncia e como funciona?”,
Observador, 16 de margo de 2020,
disponivel aqui: https://observador.
pt/2020/03/16/0-que-e-o-estado-de-
emergencia-e-como-funciona/.

5 Alinea h) do n.° 3do artigo 27.° da
Constituigdo. A este propésito, cf. Jorge
Reis Novais, “Direitos Fundamentais e
inconstitucionalidade em situacdo de
crise — a propdsito da pandemia COVID-19",
Revista e-Pubilica, 7 (1), 2020, pp. 78-117.
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Noventa por cento das constituicdes possuem disposicdes relativas ao estado
de emergéncia, permitindo suspensdes parciais ou totais dos direitos e liber-
dades fundamentais’. O que importa no contexto da atual pandemia é saber de
que forma o estado de emergéncia exacerbou ou diminuiu algumas tensdes do
nosso sistema democratico. Por outras palavras: sera que o estado de emergén-
cia desequilibrou a normal relacdo de controlos mutuos (checks and balances)
entre os 0rgdos politicos? Terdo as democracias liberais capacidade para sobre-
viver a sucessivos estados de emergéncia?

Para respondermos a estas questdes, necessitamos de compreender o que é
e para que serve a figura constitucional do estado de emergéncia®. A arquite-
tura constitucional portuguesa exige para a declaragdo e execucio do estado
de emergéncia o péndulo dos controlos muatuos entre os trés 6rgios de sobera-
nia, direta ou indiretamente, democraticamente legitimados (a Assembleia da
Republica, o Presidente da Reptblica e o Governo)’.

Desde 18 de mar¢o até a presente data, o estado de emergéncia foi declarado/
/renovado quinze vezes: a 18 de mar¢o de 2020 (renovado a 2 e a 17 de abril),
a 6 de novembro de 2020 (renovado em 20 de novembro, 4 e 17 de dezembro
de 2020, assim como em 6, 13 e 27 de janeiro, em 11 e 25 de fevereiro, em 11 e
25 de marco, e em 14 de abril de 2021.

O primeiro decreto presidencial de emergéncia, a 18 de marco de 2020,
foi porventura o tinico decretamento do estado de emergéncia que se ndo con-
figurava como uma obriga¢io constitucional. Em termos politicos, porém, tra-
tou-se de uma declaracéo preventiva e, na opinido de varios constitucionalistas,
politicamente adequada ao momento de enorme instabilidade que se vivia*.

Inicialmente, o Governo manifestou alguma resisténcia a figura do estado de
emergéncia constitucional, procurando fazer uso dos instrumentos legalmente
previstos no ambito da emergéncia administrativa. Na opinido de virologis-
tas e especialistas em epidemiologia, a quarentena obrigatéria e plenamente
respeitada por todos os cidaddos afigurava-se como o tnico mecanismo a dis-
posi¢do para mitigar a propagacio da doenca. Nio obstante, varios juristas
e constitucionalistas alertaram para o facto de a imposi¢do de quarentenas
obrigatdrias ser inconstitucional, porquanto a Constitui¢do portuguesa ape-
nas permite o internamento compulsivo em situa¢bes de anomalia psiquica’.


https://www.publico.pt/2020/03/18/politica/noticia/declaracao-emergencia-emergencia-declaracao-1908266
https://www.publico.pt/2020/03/18/politica/noticia/declaracao-emergencia-emergencia-declaracao-1908266
https://www.publico.pt/2020/03/18/politica/noticia/declaracao-emergencia-emergencia-declaracao-1908266
https://www.publico.pt/2020/03/18/politica/noticia/declaracao-emergencia-emergencia-declaracao-1908266
https://observador.pt/2020/03/16/o-que-e-o-estado-de-emergencia-e-como-funciona/
https://observador.pt/2020/03/16/o-que-e-o-estado-de-emergencia-e-como-funciona/
https://observador.pt/2020/03/16/o-que-e-o-estado-de-emergencia-e-como-funciona/

GOVERNAR EM ESTADO DE EMERGENCIA

Na auséncia de uma lei sanitaria — ou de vontade politica de a aprovar —
a legislacdo administrativa de emergéncia existente (Lei de Bases da Prote¢io
Civil, Lei de Bases da Satde, Lei do Sistema de Vigilancia em Satde Publica,
etc.) era manifestamente insuficiente para dar respaldo as medidas necessa-
rias para conter a propaga¢io da COVID-19. Uma das questdes que permanece
em aberto é a necessidade ou nio de adotar nova legislagio que permita lidar
com estas situa¢des fora de um contexto de estado de emergéncia. Da mesma
forma, tem sido debatida a necessidade de rever o proprio regime do estado
de emergéncia, que ndo foi inicialmente previsto para fazer face a situa¢des
pandémicas.

O modo como o Chefe de Estado conseguiu convencer os demais 6rgéos
politicos de soberania a apoiar o decretamento de emergéncia evidencia o peso
do Presidente da Reptblica na vida politica nacional. Ainda assim, o Presidente
da Republica procurou conferir a maxima legitimidade possivel a sua deciséo.
Com efeito, apesar de a Constituicdo ndo impor a consulta ao Conselho de
Estado no caso da declara¢do do estado de excecio®, o Presidente da Republica
entendeu que esta era relevante para reforcar a legitimidade da primeira decla-
racdo de emergéncia desde a transi¢do para a democracia.

Iremos agora analisar duas questdes principais: as rela¢des de controlo
matuo entre os 6rgdos politicos de soberania (Presidente da Republica,
Assembleia da Republica e Governo) e a relacao entre Governo e oposicao.

Controlos mutuos entre os 6rgaos politicos
de soberania

O estado de emergéncia ndo é um cheque em branco ao Governo. A Assembleia
da Republica leva a cabo uma relevante fiscalizacdo politica da execucéo do
estado de emergéncia’. Apds o envio pelo Governo de relatdrio pormenorizado
e documentado das providéncias e medidas adotadas aquando do regime de
excecdo, a Assembleia da Republica exerce o seu controlo politico®.

Um aspeto que devera ser mencionado foi o problema das elei¢des presiden-
ciais, que tiveram lugar a 24 de janeiro deste ano, em contexto de confinamento
geral e numa encruzilhada pandémica sem precedentes, em que Portugal apre-
sentava os piores indicadores de infe¢io, liderando o ranking mundial de pais
com maior nimero de infetados por milhio de habitantes. Ora, o decreto pre-
sidencial que renovara a emergéncia constitucional, ndo suspendera o processo
eleitoral. Nao obstante, nos debates presidenciais, e na academia e comunica-
¢ao social, muitos foram os que questionaram a pertinéncia de um processo
eleitoral nestes termos.

Contra o adiamento das elei¢des, invocou-se o n.° 7 do artigo 19.° da
Constitui¢do, que impde a ndo afetagdo das regras constitucionais relativas
ao funcionamento dos 6rgios de soberania, e 0 n.° 1 do artigo 125.°, que esta-
belece que a eleicdo do Presidente devera ter lugar nos sessenta dias anterio-
res ao termo do mandato do seu antecessor. Perante isto, tendo o mandato do
Presidente iniciado a 9 de margo de 2016, o termo do mandato seria a 9 de
marc¢o de 2021, ndo haveria margem temporal para adiar o ato eleitoral. Uma vez
que n#o é possivel rever a Constitui¢io em estado de emergéncia® (artigo 280.9),
0 prazo seria para manter.

E sabido que os
estados de excecao
estdo com frequéncia
associados a erosio
democratica, mas
também ao aumento
da popularidade das
institui¢Ges politicas,
incluindo governos

e parlamentos

BN o

Alinea e) do artigo 145.°

Alinea b) do artigo 162.° da Constituigdo.

Artigo 24.° da LEE.

Artigo 289.° da Constituigdo da Republica

Portuguesa.
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A pratica da democracia
em tempos de pandemia
ira determinar o futuro
da satide democratica
pbs-pandemia

10 Catarina Santos Botelho, “Eleigdes em
emergéncia”, Blog da Fundagéo Francisco
Manuel dos Santos, a 14 de janeiro de 2021,
disponivel em: https://www.ffms.pt/blog/
artigo/501/eleicoes-em-emergencia

T Idem, ibidem.

12 Vital Moreira apud Catarina Santos
Botelho, Catarina Santos Botelho,

“From constitutional emergency to
administrative calamity: COVID-19
regulation in Portugal”, Revista Derecho
del Estado, 29/05/2020, disponivel em:
https://revistaderechoestado.uexternado.
edu.co/2020/05/29/from-constitutional-
emergency-to-administrative-calamity-
covid-19-regulation-in-portugal/

13 Gabor Halmai, Gdbor Mészaros e Kim
Lane Scheppele, “From Emergency
to Disaster — How Hungary's Second
Pandemic Emergency will Further Destroy
the Rule of Law”, Verfassungsblog,
30/05/2020, disponivel em: https://
verfassungsblog.de/from-emergency-to-
disaster/?fbclid=IwARO-jDITpPUOXEDIROM
hROWSsvrHT3bHE3Bz7DihrVFPLGI7zajszr
RGT-fHI
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A possibilidade de adiamento das elei¢des suscitava também o problema
pratico de saber quando seria viavel uma nova data. Adiar quantos dias e até
quando? E ndo contribuiria um sucessivo adiamento para a erosio democratica
tipica dos estados de emergéncia?

Seja como for, a deliberacho governamental de execucdo da emergéncia
constitucional acabou por retirar forca a tentativa de adiamento das elei¢des.
Com efeito, as opgdes politicas de as creches, escolas e universidades nao
fecharem, de as atividades presenciais dos tribunais e dos servicos publicos
se manterem, ou de as cerimonias religiosas serem permitidas, acabaram por
dar forca ao argumento de que, se é seguro sair de casa para ir a escola ou a um
tribunal, entdo seria igualmente seguro sair para ir votar'. Pouco discutida,
se bem que mais problematica, no entanto, foi a questdo de saber até que ponto
os limites as formas de campanha politica ao dispor dos candidatos favore-
ciam o incumbente. Na pratica, a circunstancia de o resultado eleitoral ser dado
como certo por muitos, e a realiza¢io de multiplos debates televisivos, retira-
ram peso a este tema.

A relacdo entre Governo e oposig¢ao

Os principais perigos que podem advir de um executivo musculado e de um
Parlamento diminuido (ou sem uma oposi¢ao convincente) estdo ja bem
documentados em estudos académicos. Num estudo empirico do periodo
entre 1974 e 2016, conclui-se que a ocorréncia de uma erosio democratica é
75% mais provavel na vigéncia de estados de excecdo". Algo surpreendente-
mente, porém, regista-se muitas vezes nestes casos um aumento da populari-
dade das institui¢des politicas, incluindo governos e parlamentos — fenémeno
do rally-round-the-flag.

Por outro lado, existe o risco de o Governo ser tentado a prolongar os seus
poderes de emergéncia ap6s a situacdo de exce¢do ter terminado. Por outras
palavras, o estado constitucional de emergéncia arrisca-se a transformar-se
num estado de emergéncia soft, por via administrativa. A recente situacio
hiingara evidencia como a cessa¢do do estado de emergéncia pode ser ficticia
e perpetuar-se por via administrativa, numa espécie de quasi-emergéncia, sem
o devido enquadramento constitucional®.

Obviamente que o exercicio de ajuizar o (des)acerto da alternincia entre
emergéncia administrativa e emergéncia constitucional dependera da pré-
-compreensio mundividencial, idiossincratica e politica da realidade em que
vivemos. Por outro lado, uma vez que a crise sanitaria esta longe de ter termi-
nado, este ainda ndo é o momento adequado para, com serenidade e intros-
pecao, percorrer criticamente o percurso que nos trouxe até aqui.

Em conclusdo, ¢é dificil antecipar se as mudangas verificadas no contexto
da pandemia serdo meramente conjunturais, ou se se tornardo permanentes/
/estruturais/sistematicas, perdurando para além do final da pandemia. Certo é
que a pratica da democracia em tempos de pandemia ira determinar o futuro da
satide democratica p6s-pandemia.»
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A recuperacao
da Crise

O Prémio Iscte Politicas Publicas 2021 visa contribuir
para o conhecimento, a valorizacao e a divulgacao das
boas praticas da administracao publica central e local
em Portugal.

O concurso esta aberto até ao dia 10 de outubro
e os resultados serao divulgados em 10 de novembro
de 2021.
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