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CAPITULO 4 |
O ESTADO SOCIAL, CRISE E REFORMAS

Pedro Hespanha, Silvia Ferreira e Vanda Pacheco

1. Introdugio

Os sistemas de protegdo social modernos tinham por base a questao social,
cuja formulagdo apontava para o facto de que as condig¢des de vida dos
individuos ndo resultavam unicamente dos seus comportamentos indivi-
duais mas também da organizagao social, implicando, por isso, a neces-
sidade de intervengdo na organizacio social e na socializa¢do dos riscos
sociais. Estes pressupostos alteraram-se com a Terceira Via e o Estado
de investimento social. Colocou-se a énfase nos direitos e nas responsa-
bilidades individuais pelos problemas e pela sua resolucdo e o papel do
Estado passou a ser o de criar condigdes para os individuos resolverem as
suas dificuldades, preferencialmente através da participa¢io no mercado
de trabalho (Pintelon et al., 2011). Tratou-se de uma altera¢do qualitativa
na natureza do Estado-Providéncia, na medida em que as politicas sociais
eram vistas até ai na sua capacidade de libertar as pessoas das flutuacdes
do mercado, como estava patente no uso do indicador de “desmercadori-
zac¢ao”, ou da dependéncia da familia, patente no conceito de “desfami-
liarizacao” (Esping-Andersen, 1990; 1996), enquanto no novo modelo de
Estado de bem-estar se instaurou a ideia de que o Estado tinha de evitar
a “dependéncia” dos beneficirios a todo o custo, erodindo-se a nogao
de cidadania social e a relag¢do entre o Estado e o cidad3o, tendo nascido
uma relagdo de desconfianga muitua, com os cidadios vistos como “nada
mais do que pessoas a sacar dinheiro ao Estado™ (Koistinen e Pascual,
2009:13) e o Estado como um mecanismo que se concentra em evitar isto
mesmo. O corolario desta relacio foi a transformagdo do cidadao, utente
ou beneficidrio em cliente e, mais recentemente, empreendedor. Verificou-
-se uma transformagao qualitativa dos Estados-Providéncia sob influéncia
do neoliberalismo, definido por Wacquant como “uma articulagdo entre
Estado, mercado e cidadania que aproveita o primeiro para impor o selo
do segundo ao terceiro” (2012: 71).

7 Tradugdo livre prépria. O mesmo sucede noutras citagdes ao longo do texto.
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Vérios autores notaram que as caracteristicas bésicas dos Estado-Pro-
vidéncia se mantiveram, sendo ainda pertinente falar em trés (ou qua-
tro) tipos ideais de regimes de bem-estar — definidos como “uma matriz
institucional incluindo mercado, Estado e familias que gera resulta-
dos de bem-estar” (Gough, 2004: 50). Powell e Barrientos (2004), ana-
lisando as despesas em segurancga social, educagdo e politicas ativas de
emprego, concluiram que se verificou um refor¢o dos regimes identifica-
dos por Esping-Andersen. Houve, todavia, uma mudanga qualitativa nes-
tas politicas para o que ficou designado por Estado de investimento social
(Abrahamson 2010; Midgley e Tang 2001; Room 1999; Hudson e Kiihner,
2009; Hespanha, 2007; 2008), orientado para o investimento em dreas
como as medidas ativas de emprego, os servigos sociais, a educagio e a
formacao ao longo da vida, com vista a criar uma méao-de-obra qualificada
e empreendedora. A nova gestao publica, o Estado capacitador, a gover-
nagdo em vez do governo, a responsabilidade social, sdo conceitos que
exprimem transformagdes nas fronteiras entre Estado, mercado e socie-
dade e indiciam uma mudanga do Estado-Providéncia keynesiano para o
que Jessop (2002) designa por Shumpeterian Workfare Postnational Regime.
Este tipo de Estado visa a partilha da responsabilidade pelo bem-estar
entre o Estado e a sociedade, nomeadamente com a sociedade civil/ter-
ceiro sector e com os individuos, os quais devem nao apenas participar na
implementagdo das politicas e instrumentos mas também na definigdo e
elaborac¢ao dos mesmos (Ferreira, 2010).

O neoliberalismo nio foi prosseguido da mesma forma em todo o
mundo (Jessop, 2013). A maioria dos paises europeus nio experimentou
mudangas de regime, mas sim ajustamentos das suas politicas para sal-
vaguardar as conquistas centrais do Estado-Providéncia. No entanto, hd
o risco de que esses ajustamentos se vdo acumulando até criar um qua-
dro institucional definitivamente neoliberal do bem-estar social. Olhando
para tras, pode-se ver que a ansia de refutar a ideia de que os sistemas de
protecdo social foram um obsticulo ao crescimento econémico (OECD,
1981) levou a uma reformulag¢do do Estado Social — avaliando-o, refor-
mando-o e valorizando-o — como uma ferramenta para o crescimento
econémico, abrindo o caminho para a penetragao crescente de critérios
neoliberais nas institui¢des, nos agentes e até nos cidadaos. Aparente-
mente, o sistema politico perdeu “o controlo sobre o modo como colo-
car os problemas” (Luhmann, 1982, 213). Essa trajetdria estd presente nos



CAPITULO 4 | O ESTADO SOCIAL, CRISE E REFORMAS

tragos do designado estado de investimento, embora se reconheca que,
dentro das variedades de Estado-Providéncia, Estado Social ou welfare
state (Esping-Andersen, 1999), este caminho ¢ prosseguido de maneiras
diferentes, que mudam ainda com as condig¢oes da globalizagio e da crise
(Streeck, 2010; Jessop, 2012). A hipétese que se coloca no que diz respeito
ao carater atual da neoliberaliza¢do sob ajustamento estrutural em Por-
tugal é de que podemos estar perante ndo de um mero ajustamento neo-
liberal mas de uma viragem de regime, como sucedeu em outras partes
do mundo submetidas a programas de ajustamento estrutural do Fundo
Monetério Internacional (FMI) e do Banco Mundial.

A pressdo entre dois modelos globais de politica social estd presente
em Portugal hd ji algum tempo, sendo de destacar o debate sobre a
reforma da Seguranca Social na década de 1990 (Santos e Ferreira 1998,
2002). Estavam entdo em causa o modelo de previdéncia estatal liberal,
dinamizado por institui¢ées como o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional- afirmado, por exemplo, no debate sobre a privatizacao das
pensoes através do “plafonamento” —, e o modelo social europeu, assu-
mindo a responsabilidade do Estado pelo bem-estar e, a0 mesmo tempo,
a ideia de que seria “possivel e desejavel a conciliagdo de altos niveis de
crescimento econémico com coesdo social” (Santos e Ferreira, 1998).
O modelo social europeu operou como referencial de protecao contra
as pressdes internas para o modelo global liberal, nomeadamente atra-
vés das proprias politicas sociais europeias por meio do Método Aberto
de Coordenagio. Todavia, o préprio modelo social europeu enfraqueceu,
deixando de ser um mecanismo de resisténcia ao modelo liberal. Alias,
segundo referem Palier e Martin (2012), é possivel que a crise atual, nas
suas varias manifestagoes e niveis de gravidade, gere um contexto favora-
vel as mudangas nos regimes de prote¢io dos varios paises europeus.

A alianca histdrica entre “economia de mercado”, “Estado de bem-
-estar” e “democracia”, que fundou o projeto moderno de Estado-nagao,
parece estar a quebrar-se nesta era do capitalismo global. No entanto, o
Estado Social mantém forte apoio do publico e ndo se pode afirmar que
uma ideologia totalmente privatista e individualista tenha penetrado os
valores e as expectativas dos europeus. Na verdade, o préprio Estado con-
tinua a ser um local de tensdo entre as ideias de privatiza¢do dos servigos
sociais e as ideias de provisdo publica de bem-estar para todos (Bourdieu,
1998; Wacquant, 2009). Se estas caracteristicas sao verificdveis em todos
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os Estados-Providéncia desenvolvidos, ainda mais o sio num Estado-Pro-
vidéncia como o portugués, que se desenvolveu ja no contexto da crise
internacional do Estado-Providéncia, um semi-Estado-Providéncia carac-
terizado, nos anos 1990, por: ter por base um pacto social débil entre
capital e trabalho em contexto de elevada fragmentacao social; um dese-
quilibrio das tarefas do Estado entre a promoc¢io da acumulagdo capi-
talista e a salvaguarda da legitimagdo, em detrimento desta dltima; um
baixo nivel de despesas no consumo social; e uma burocracia estatal que
ndo internalizou os direitos sociais como direitos dos cidadidos (Santos,
1987;1992).

A anilise institucional dos regimes de protegdo social destaca a rele-
vancia dos trajetos histéricos das politicas em cada sociedade para dar
conta da capacidade de permanéncia desses regimes e da sua resisténcia
a mudanca (Pierson, 2001). Crouch (2005) salienta que elementos contra-
ditérios ou nao-coerentes em contextos institucionais especificos tornam
possivel — pelo menos de uma forma latente — mais do que uma trajeto-
ria. A de Portugal tem sido caracterizada por uma oscilagdo entre os dife-
rentes modelos de Estado de bem-estar presentes na Europa. Ja antes de
1974 se variava entre os regimes de previdéncia corporativos e uma segu-
ranca social moderna, baseada em direitos sociais universais. Durante
as décadas de 1970 e 1980 esteve frequentemente presente nas politicas
e institui¢des a tensio entre virios modelos: o de cardter universalista
sob inspiragdo do modelo dos paises nérdicos, o de carater residualista e
discriciondrio na esteira dos paises anglo-saxénicos, enquanto a matriz
fundamental era, por razoes historicas, de carater contributivo ou labo-
rista, tipico dos paises da Europa continental. As décadas de 1990 e 2000
foram marcadas por uma tensio entre a orientacio para um modelo mais
dependente do mercado e um modelo de investimento social, orientado
para a correcdo das lacunas do sistema no que diz respeito a prote¢ao
das pessoas que ndo estavam bem cobertas pela componente contribu-
tiva do sistema e para o investimento nos servigos sociais e no bem-estar
em geral. Relativamente a sucessio de governos e de politicas, pode-
mos afirmar que existiu oscilacio entre uma perspetiva de investimento
social ativa e outra passiva, a primeira orientada por uma forte interven-
¢do do Estado na promogao da educacio e do fornecimento de servigos as
familias e a segunda através de uma desvincula¢do do Estado da promo-
¢ao destes servigos, sendo estes deixados 4 auto-organizagdo dos fornece-
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dores e do mercado, com intervengio preferencial do Estado num papel
subsididrio.

As relacoes entre a participagdo, a conflanga institucional e social e o
Estado de bem-estar tém sido amplamente demonstradas (van Oorschot e
Artes, 2005; Svallfors, 2007; van der Meer et al., 2009), apesar de regimes
de protecio social diversos mostrarem resultados muito diferentes a este
respeito. Institui¢des de solidariedade fortes e apoio e mobilizagdo em
torno do Estado Social reforcam-se mutuamente, o que torna importante
saber quais sdo as combinagdes que podem sustentar uma responsabili-
dade publica e colectiva pelo bem-estar social. Espera-se, portanto, que
o impacto dos ajustamentos neoliberais e as mudancas de regime possi-
veis no ambito da atual crise possam variar conforme as possibilidades de
encontrar novas combinagdes publicas, em diferentes paises e em dife-
rentes areas de politicas.

A politica social ¢ um instrumento estratégico de intervengio por
parte do Estado moderno de tradi¢ao humanista. Todavia, o idedrio que
inspirou o Estado-Providéncia j4 ha muito que vem colidindo com a cres-
cente importancia que os valores de mercado vao assumindo, agora num
contexto particularmente critico para a Europa, marcado por uma crise
financeira, econémica e social de geografia varidvel e pela auséncia de
uma lideranga forte que promova verdadeiramente o projeto politico de
uma unido europeia.

O campo da intervengao social é hoje o espelho mais fiel das légicas
de agdo neoliberais que tém dominado o espetro politico. Atente-se ao
quadro nacional, onde — perante o aumento constante do desemprego e
da precariedade do emprego, associados a uma inevitdvel quebra de ren-
dimento disponivel das familias e ao consequente empobrecimento, a
somar a uma pobreza estrutural que carateriza um quinto da populagao
portuguesa — o recurso ao sistema de protecio social se torna inevitével.
No entanto, assiste-se a um recuo da provisao publica em diversos domi-
nios, escorado por um argumentario que enfatiza critérios de eficiéncia
e eficacia da despesa social; privilegia a visao assistencialista e emergen-
cialista da agdo social em detrimento de uma abordagem pelos direitos e
sustentada em medidas preventivas; hiperboliza o combate a fraude em
determinadas prestagdes sociais, a0 ponto de se questionar a sobrevivén-
cia do préprio sistema de protecao social.
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Num relatério recente (OECD, 2011), a Organizagio para a Coopera-
¢do e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) mostra como as desigual-
dades foram geradas pelas alteragoes nos mercados de trabalho desde a
década de 1980, pela diminui¢do da progressividade dos sistemas fis-
cais, pelo corte nas despesas sociais e a restri¢ao das regras de elegibili-
dade e pela redugdo do acesso gratuito aos servigos publicos. O relatorio
argumenta que o aumento das desigualdades se deveu mais ao efeito de
politicas laborais de flexibilizacdo, enfraquecimento da protecio social,
reducio da cobertura sindical e da protecdo dos trabalhadores de baixas
qualificagoes do que ao efeito da exposicio a concorréncia internacional,
a financeirizacio das economias e ao progresso tecnolégico. Alguns auto-
res explicam a crise atual como o resultado dessas mesmas desigualdades,
no sentido em que elas levaram a que a necessidade de manter os niveis
de consumo suscitasse um crescente recurso ao crédito (Crouch, 2009;
Kumhof e Ranciére, 2010; Fitoussi e Saraceno, 2010). Estas transforma-
¢oes também tiveram impacto nos riscos sociais, a par de outros fendme-
nos, surgindo novos riscos sociais, como viver numa familia sem emprego,
monoparentalidade, emprego temporario, emprego com baixos salarios,
etc. (Taylor-Gooby, 2004).

O que estd hoje em discussdo, mais do que o presente imediato do
Estado-Providéncia, com todas as reconfiguracdes a que estd sujeito em
nome de uma “contencio sustentada da despesa publica”, ¢ o seu futuro e
a sua missao.

Este capitulo centra-se nos efeitos que as politicas anticrise operam
nas condic¢oes de vida e de trabalho dos cidadaos e nos sistemas de prote-
¢do social, tendo em conta tanto os efeitos diretos quanto as relagoes reci-
procas desses efeitos operados na sociedade e no Estado.

Depois de uma apresentagdao sumdria do argumento que relaciona
crise, reformas neoliberais e descaracteriza¢io do Estado Social, anali-
sam-se os contornos da crise e os efeitos das politicas anticrise em Por-
tugal, designadamente da austeridade, primeiro sobre os servigos sociais
publicos (sec¢io 2) e, de seguida, sobre as desigualdades e a pobreza (sec-
¢do 3), para a partir daf langar para debate algumas ideias em defesa da
protecido social publica (sec¢do 4). Na tltima secgdo analisa-se a opinido
publica dos portugueses sobre a prépria crise e sobre o papel do Estado
(secgdo 5).
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2. O impacto das politicas de austeridade nos servigos sociais publicos
Comega-se por apresentar, de uma forma abreviada, o essencial do modelo
portugués de protegao social e o seu desenho constitucional, tomando como
referéncia principal o dominio especifico da seguranga social.

De seguida, recordam-se os principais instrumentos governativos de
resposta a crise e a mudanga de orientagdo que tomaram as politicas anti-
crise apés um primeiro momento mais centrado na minimizacao dos ris-
cos para os cidadaos e as instituicdes.

Finalmente apontam-se alguns dos impactos decorrentes das politicas
de austeridade, associados a segunda fase das politicas anticrise domi-
nada pela reducio do défice das finangas publicas, sublinhando os efeitos
desejados e ndo desejados dessas politicas e os efeitos cruzados das deci-
soes governamentais e das decisdes dos cidaddos, sabendo como do lado
destes — individuos e familias — as respostas dependem muito da condi¢do
da familia em termos de rendimento e de trabalho.

2.1.Omodelo portugués de prote¢io social e o seu desenho constitucional
A protecao social é uma das atribui¢des maiores do Estado Social e encontra-
-se consagrada na Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) na alinea
d) do art. 9° como uma das tarefas fundamentais do Estado: “promover o
bem-estar e a qualidade de vida (...) e a igualdade real entre os portugue-
ses”. A ela estdo associados um conjunto de direitos sociais (enunciados no
capitulo II, do Titulo III da Parte I da CRP) que incluem, entre outros, a
seguranga social, a saide e a habitacao.

“Todos tém direito a seguranga social” afirma textualmente o art. 63°
da CRP e, de seguida, define a incumbéncia do Estado neste dominio:
“organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social uni-
ficado e descentralizado”, destinado a proteger os cidaddos dos riscos
sociais — “envelhecimento”, “invalidez”, “desemprego”, “viuvez e orfan-
dade”, “falta ou diminui¢do de meios de subsisténcia ou de capacidade
para o trabalho” (art. 632 3). A nota mais flagrante deste dispositivo legal
¢ a universalidade dos direitos, um principio que aparece tardiamente no
nosso sistema de protecdo e que se encontra hoje sob ameaga de novo.
Uma segunda carateristica do sistema ¢ o seu cardater publico: o Estado
assegura um sistema de seguranga social de natureza publica e obriga-
téria e assume uma “garantia constitucional de servi¢o pablico” — como
referem Canotilho e Moreira (2007).
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Finalmente, a férmula constitucional consagra uma concepgio inte-
grada de seguranga social, englobando e procurando articular as dreas
da previdéncia e da assisténcia. Estas duas dreas de protecio social tém,
no entanto, filosofias e origens muito distintas, como se sabe. A assistén-
cia, mais antiga, procura fazer face a situacdo das camadas mais pobres da
populagdo, baseia-se num principio difuso de solidariedade e, em nome de
principios éticos ou religiosos, oferece, de uma forma organizada, respos-
tas “modicas”, para usar a expressio de T. H. Marshall (1992: 8), as neces-
sidades mais basicas de quem ndo tem como as satisfazer. A previdéncia,
por seu turno, assegura a cobertura de um conjunto de riscos sociais, atra-
vés de um sistema de seguro obrigatdrio financiado pelas contribuicoes de
trabalhadores e patrées e regulado ou gerido pelo préprio Estado. Num
caso e noutro a assuncio deste tipo de responsabilidades pelo Estado ¢
o resultado de uma longa caminhada no processo de transformacio do
Estado liberal em Estado Social ou Estado-Providéncia e de alargamento
da prépria nogio de cidadania e dos direitos correspondentes.

No inicio dessa caminhada, o Estado portugués foi assumindo, relu-
tante e hesitantemente, compromissos nestes dois dominios, a0 mesmo
tempo que invocava o principio da subsidiariedade para responsabilizar
as instituicdes préprias da sociedade civil, os corpos profissionais no caso
da previdéncia e as instituigoes de solidariedade religiosas ou laicas, no
caso da assisténcia. Por isso, as respostas do Estado até ao fim da ditadura
sempre foram timidas, limitadas e benevolentes.

O regime saido da Revolugdo de Abril procurou alterar este estado
de coisas e instituir um Estado-Providéncia moderno, socialmente res-
ponsavel e instituinte de direitos sociais amplos. Na seguranga social,
garantindo o principio da universalidade através da generalizacao dos
beneficios a todos os cidadios, promovendo a solidariedade entre as gera-
¢oes, combinando os sistemas de capitalizagdo e de reparticao, proibindo
o opting out, alargando progressivamente o 4mbito da protegdo pela gene-
ralizagdo dos beneficios assistenciais. Na assisténcia, refor¢cando o papel
regulador do Estado relativamente as institui¢oes privadas de assisténcia,
introduzindo direitos sociais minimos para certas categorias da popula-
¢do mais vulneraveis (reformados e deficientes, desempregados, popula-
¢do de baixos rendimentos, etc.), objetivando os critérios de atribui¢ao
das ajudas e, mais importante, vinculando o Estado a objetivos de redu-
¢ao da pobreza e da exclusdo social.
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A adesdo europeia de Portugal veio reforcar e consolidar este modelo
mais avancado de seguranga social, apesar dos receios generalizados
de que os novos aderentes — Portugal e Espanha — pudessem manter os
seus niveis modestos de prote¢do social para se tornarem mais concor-
renciais nas relagdes de mercado, usando assim a arma do dumping social.
O balanco que se pode fazer da integragdo europeia é que ela funcionou
quase sempre nao apenas como um motor para o alargamento dos direi-
tos sociais dos portugueses mas também como um factor de legitimagao
da luta por esses direitos. O que se passou com a ado¢do do Rendimento
Minimo Garantido — configurado como um direito, com a prioridade
dada as politicas ativas de emprego, com a consagragdo do principio da
nao-discriminagdo nas politicas, com as metodologias de parceria e de
participacdo dos cidaddos na implementacio das politicas, com os pro-
gramas de iniciativa comunitdria para o desenvolvimento social, e por
ai adiante — mostra bem o quanto a Europa ajudou a configurar o nosso
modelo social.

Porém, o modelo social portugués que se construiu com tanta difi-
culdade e esforco estd agora sob ataque cerrado. A situagdo exprime
uma acumulac¢do de causas que ndo se limitam a atual crise financeira e
as politicas de austeridade para lhe fazer face, mas nunca como agora as
criticas ao Estado-Providéncia foram tao longe e as propostas para a sua
liquidagdo tdo incorporadas nas reformas que estao em curso.

A vertigem neoliberal que assaltou os governantes nas tltimas décadas
e que se agudizou em periodos de crise usa varios argumentos, desde o
de que o mercado ¢ superior ao Estado — e de que, por isso, os critérios
de mercado devem disciplinar a acdo do Estado — até ao de que o Estado-
-Providéncia é um luxo a que apenas os paises mais ricos podem aceder.
Sem entrar na discussao destes argumentos, vale a pena assinalar dois
aspectos que importa ter em conta: primeiro, que eles estdo a transfor-
mar-se num “novo senso comum”, apresentando-se como uma verdade
por si evidente; segundo, que a liberaliza¢do dos servicos (e nao apenas
do comércio) estd no horizonte e que muitos “servicos publicos” com
potencialidades mercantis poderao vir a ser privatizados ou colocados sob
o quadro da livre concorréncia, como se verifica no debate europeu sobre
os Servigos Sociais de Interesse Geral (Penna e O’Brien 2006). E para
que isso acontega basta que cortes seletivos no seu financiamento com-
prometam a sua qualidade aos olhos dos cidaddos e, assim, se desmoralize
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a ideia de servigo publico com a acusagdo populista do esbanjamento do
dinheiro dos contribuintes.

2.2. Crise e austeridade nas politicas sociais

A primeira constataciao que se retira da andlise da a¢do governativa é que
as politicas anticrise tém sido oscilantes mas tenderam para atuar preferen-
cialmente pelo lado da despesa publica.

Desde 2008, o ano em que a crise se revelou em Portugal, a estratégia
governativa de combate a crise foi mudando, mas fica claro que ha dois
periodos distintos do ponto de vista dos objectivos e das prioridades.

Num primeiro periodo, relativamente curto (2008-2010), que termi-
nou com a aprovagio do Orcamento do Estado para 2010, a prioridade
era claramente o aliviar o fardo da crise para os sectores mais vulnera-
veis da populacio, nomeadamente o dos desempregados e das pessoas de
baixos rendimentos, mesmo a custa de um aumento nos gastos publicos.
A par disso, o Governo assumia o papel de estimular o investimento e o
emprego.

Neste sentido, ainda no ano de 2008 foram tomadas algumas medidas
a favor das familias:

« alargamento do Complemento Solidario para Idosos;

« reforco da protegdo social por invalidez absoluta;

+ aumento do abono de familia para os mais vulneraveis;

« criagdo de um passe de transporte para os jovens entre 4 e 18 anos;

« introdugdo de uma ponderacio regressiva dos valores de deducoes
de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) dos
custos de habitagio;

« aprovagdo de um regime especial aplicavel as empresas imobiliarias e
aos fundos para arrendamento de habitacio,

+ aumento da deducdo fiscal para as familias no caso de venda da habi-
tacdo prépria permanente.

Por seu turno, e com vista a estimular o investimento e o emprego,
o Governo lancou em 2009 o programa “Investimento e Iniciativa
Emprego”, que incluia agoes centradas em alguns dominios considerados
prioritdrios:

+ Programa de Modernizagdo do Parque Escolar, para a renovagio e
modernizago tecnoldgica de mais de uma centena de escolas;
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» Programa de promogio de energias renovaveis, eficiéncia energética
e infraestruturas de transporte de energia;

+ Programa de modernizagdo de infraestruturas tecnoldgicas com
base em redes de nova geragao de banda larga;

+ medidas especiais de apoio a atividade econdmica, exportagoes e
PME,;

« medidas para proteger o emprego e reforgo da protegio social.

Ainda em Margo de 2010, o Governo reconhecia que devia ser garan-
tido o acesso aos direitos de protecdo social dos cidadaos, o relancamento
da economia, o combate & crise, a luta contra o desemprego e o aprofun-
damento das politicas de justica social.

“A atual conjuntura econdémica internacional tem sido marcada pelo agra-
vamento da taxa de desemprego, o que determina a necessidade de reforcar
os atuais mecanismos de prote¢do social. Considera-se assim necesséario adop-
tar medidas que possam contribuir de forma efetiva para minimizar os efeitos
decorrentes do desemprego, tornando mais eficaz a protecio social aos traba-
lhadores que se encontrem nesta situagdo” (Decreto-Lei n° 15/2010, de 9 de
margo).

Estas politicas orientadas para a protegdo das familias mais atingidas
pela crise estavam alinhadas com o “Plano de relancamento da economia
europeia” de 2008 da Comissdo Europeia” que, entre outros objetivos,
visava:

“Reduzir os custos humanos da desacelerag¢ao econdmica e o seu impacto
sobre as camadas mais vulneraveis. Muitos trabalhadores e suas familias estdo
ja a ser afectados pela crise ou sé-lo-do em breve. Podem ser tomadas medi-
das que contribuam para conter a perda de postos de trabalho e para ajudar as
pessoas a reintegrarem rapidamente o mercado de trabalho em vez de terem
de se confrontar com o desemprego de longa duragao” (EC, 2009: 2).

Porém, com a despesa publica a aumentar dramaticamente, a crise da
divida, juntamente com a pressdo da opinido publica a partir de Bruxe-
las e, mais tarde, das agéncias de rating financeiro para reduzir o défice a

7' Para uma apreciac¢io da evolugdo da estratégia europeia anticrise cfr. EC (2008) e Council
of Europe (2010 e 2011).
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qualquer custo, for¢aram a uma mudanca de estratégia e, assim, as priori-
dades foram completamente invertidas.

Comega entdo a segunda fase, marcada pela aprovagio pelo Parla-
mento, em margo de 2010, do primeiro Pacto de Estabilidade e Cres-
cimento (PEC I), que assume a redugdo da despesa publica como
prioridade e introduz a disciplina da austeridade a toda a administragao
publica.

Em maio do mesmo ano, o Governo submete um conjunto de medidas
adicionais ao Programa de Estabilidade e Crescimento 2010-2013 (o PEC
II) e, em julho, elimina os beneficios temporarios criados em dezembro
de 2009 e marco de 2010 para os desempregados.

Um ano depois, em maio de 2011, o Governo Portugués assinava o
Memorando de Entendimento com a Troika (Governo da Republica et al.,
2011) que iria estabelecer padroes bem mais estritos de austeridade na
despesa publica.

De entre as disposi¢des que iriam ter major impacto no funcionamento
dos servigos sociais publicos, contam-se as seguintes:

+ “melhorar o funcionamento da administragio central, (...) reduzindo
e extinguindo servigos que nio representem uma utiliza¢ao eficaz de
fundos publicos” [1.7];

+ “reorganizar as administracdes local e regional e a prestagdo de ser-
vicos da administragdo central a nivel local” [1.7.3.];

+ “limitar admissées de pessoal na administracio publica [1.9.i]

+ “congelar salarios no sector publico, em termos nominais, em 2012 e
2013, e limitar promogoes [1.9.i];

+ [impor um] “decréscimo de 1 por cento por ano no nimero de tra-
balhadores da administracdo central e de 2 por cento no numero de
trabalhadores das administra¢oes local e regional” [1.29.4ii];

+ “reorganizar a administracdo local e reduzir significativamente o
numero de entidades autdrquicas” [3.43.];

+ “reduzir o numero de agéncias locais dos ministérios (por exemplo,
Finangas, Seguranca Social, Justica)” [3.46.].

No plano sectorial, o memorando identifica para cada uma das 4reas
sociais um conjunto de reformas que visam:
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i) No sector da Educacio

+ “reduzir os custos na drea da educacio, racionalizando a rede escolar
através da criagdo de agrupamentos de escolas, reducio das neces-
sidades de pessoal, centralizac¢do de aquisi¢des e reducio e raciona-
lizagdo das transferéncias para escolas particulares com acordos de
associagao” [1.8.];

ii) No sector da Saude

+ “reduzir a despesa publica com medicamentos (...) para cerca de 1
por cento do PIB” [3.50];

« aplicagdo mais rigida da condigdo de recursos (...)” [3.50.i];

 aumento das taxas moderadoras em determinados servicos (..)”
[3.50.ii];

+ “reduzir substancialmente (em dois tercos no total) as dedugdes fis-
cais relativas a encargos com a satide” [3.51];

+ “reduzir o custo global or¢amental dos sistemas atuais — ADSE,
ADM (Forgas Armadas) e SAD (Forgas Policiais) (...), com vista a que
os sistemas se financiem por si proprios” [3.52];

iii) No sector da Seguranca Social

» &«

+ “reduzir as pensoes acima de 1 500 euros (...)”, “Suspender a aplica-
¢do das regras de indexagdo de pensdes e congelar as mesmas (...)”
[L11e1.12];

+ “reduzir a duracio maxima do subsidio de desemprego para nao
mais do que 18 meses” [4.L.i];

+ “limitar os subsidios de desemprego a 2,5 vezes o Indexante dos
Apoios Sociais (IAS) e introduzir um perfil decrescente de presta-
¢oes (...) apos seis meses de desemprego (uma redugio de pelo menos
10 por cento do montante de prestagdes)” [4.1.1i].

A partir da aprova¢io do memorando foram surgindo novas medidas
que reforcavam aquela opcdo pela reducido da despesa publica e pela aus-
teridade. Nem todas, porém, vingaram face a contestacio popular e a fis-
calizagdo do Tribunal Constitucional. Eis algumas delas:
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+ 30 de junho de 2011 - Contribuigdo extraordindria dos funciondrios

publicos equivalente a 50 por cento do subsidio de Natal, acima do
saldrio minimo nacional;

13 de outubro de 2011 - Suspensao dos subsidios de férias e de Natal
dos funciondrios publicos e dos pensionistas com remuneragio supe-
rior a 1100 euros durante a vigéncia do Programa de Ajustamento
Econémico e Financeiro. Contudo, esta suspensdo dos subsidios veio
a ser decretada inconstitucional em 5 de julho de 2012, embora com
efeitos diferidos até 2013;

7 de setembro de 2012 — Aumento de 7 pontos percentuais na taxa
social inica (TSU) a pagar pelos trabalhadores do sector privado e
redugdo 5,75 pontos percentuais na mesma taxa a pagar pelos empre-
gadores. Este agravamento alarga-se também aos funciondrios pabli-
cos, correspondendo a eliminagdo de um subsidio, enquanto o outro
serd diluido pelos doze meses. Perante a imediata oposi¢ao da opi-
nido pablica, numa das maiores manifesta¢des de sempre nas princi-
pais cidades do pais, o0 Governo recua (JNg, 2013);

3 de outubro de 2012 -~ Um conjunto de medidas para substituir as
alteracbes na TSU declaradas inconstitucionais por decisio do Tri-
bunal Constitucional sio anunciadas e, mais tarde, incluidas na Lei
do Orgamento do Estado para 2013™: a) agravamento do IRS; b) taxa
extraordinaria de solidariedade para pensdes acima dos 1350 euros;
c) suspensdo de um dos subsidios (de férias) aos pensionistas e fun-
ciondrios publicos com remuneragao superior a 1100 euros e d) apli-
cagdo de uma taxa sobre os subsidios de doencga e de desemprego. A
5 de abril de 2013 o Tribunal Constitucional considera inconstitu-
cionais as medidas de suspensio dos subsidios de férias de funciona-
rios e reformados e a aplica¢do da taxa sobre o subsidio de doenga e
desemprego.”

A segunda constatacio é de que, apesar da politica de austeridade, a
despesa social pablica continuou a aumentar.

7 Lei n® 66-B/2012, de 31 de dezembro de 2012.
* Acérdio do Tribunal Constitucional n® 187/2013, Didrio da Repiiblica, 1° séric — n®78, 22 de
abril de 2013.



CAPITULO 4 | O ESTADO SOCIAL, CRISE E REFORMAS

Uma analise da despesa social publica entre 2008 e 2012™ permite
avaliar a expressdo das politicas de austeridade nas contas do Estado e,
a partir dai, estimar o impacto destas na oferta de servigos e de presta-
¢oes sociais. Ela também permite distinguir uma primeira fase das poli-
ticas anticrise orientada para o alivio das familias e para a recuperacgao da
economia e uma segunda orientada quase exclusivamente para a redugao
do défice publico.

Escolhemos a drea da Seguranca Social por ser aquela sobre a qual as
Contas Gerais do Estado prestam mais informacao.

Na Tabela 35 regista-se a variagdo da despesa corrente e de capital
segundo as principais rubricas das Contas da Seguranca Social.

TABELA 35 - Seguranca Social 2008-2012. Execucido de despesas por rubricas
(em milhées de euros)

2008 2009 2010 2011 2012
Despesa corrente 19984,5 | 222254 | 23135,2 | 23073,1 | 23729,9
Pensdes 12818,2 | 13464,7 | 140119 | 144487 | 144276
« Sobrevivéncia 1838,2 1954,4 2027,7 | 1955,10 | 2002,3
« Invalidez 1421,60 14177 14077 1395,5 1373,6
« Velhice 9532,4 | 10068,6 | 105473 | 11063,8 | 11018,1
;el:::ﬁ dos Antigos Comba- 26,0 23.9 292 343 336
Pensdo de Velhice do regime 516.0
substitutivo bancério + BPN ’
Abono de Familia 823,3 1000,0 968,2 674,4 663,9
Subsidio por doenga 429,0 450,8 446,9 450,5 414,3
;‘:gsc')Desempr‘ capoioaoem| oo | 20452 | 22211 | 21038 | 2593,0
ch‘;ripsleme“to Soliddrio paral 00 | 2070 | 2652 | 2727 | 2721
Outras prestacdes 635,5 766,3 808,2 838,8 804,2
Acdo Social 1479,8 1616,6 1611,4 1548,9 1534,7

7 2012 é o ano mais recente para o qual estdo disponiveis dados da Conta Geral do Estado
(CGE).
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Rendimento Social de Insercdo | 425,7 507,7 519,9 4144 3879
Administragdo 409,5 393,8 375,7 337,6 284,1
Outras despesas correntes 702,4 743,4 700,9 596,1 591,8

» das quais: transferéncias e subs. 700,0 7406 698.9 596.1 5918
correntes

Acoes de Formacio Profissional | 584,0 1009,7 | 1205,6 13871 1240,2

« das quais: com suporte no Fun-

. 468,7 790,6 982,4 1159,5 1083,3
do Social Europeu

Despesas de capital 54,0 444 33,1 30,1 30,9
PIDDAC 31,8 20,8 18,6 2,6 2,8
Outras 222 23,6 14,5 27,5 28,1
Despesa efetiva 20038,5 | 22269,8 | 23168,3 | 23103,2 | 23760,8

Fonte: Ministério das Finangas, Conta Geral do Estado (CGE), 2008 a 2012.

Verifica-se que, mesmo na segunda fase das politicas anticrise, mar-
cada pelos objetivos do Memorando de Entendimento, o aumento da des-
pesa nao pdde ser evitado e que esse facto se fica a dever, entre outras
razoes, a quebra dos rendimentos e, em geral, ao agravamento das con-
di¢oes de vida das familias, a resisténcia da opinido publica relativamente
as medidas de austeridade e a inconstitucionalidade de algumas dessas
medidas.

E particularmente expressiva ainda assim a redugdo da despesa em
certas rubricas, e ela tem que ver quase sempre com o efeito das medi-
das que foram sendo tomadas pelo Governo ou pelo Parlamento e que,
em geral, estavam incluidas no Memorando como compromissos ou que
foram incorporadas nas leis dos sucessivos Or¢amentos Gerais do Estado:

- “Abono de Familia” (menos 19 por cento). A partir de agosto de 2010
foram alteradas as condicdes de recursos™ e, a partir de setembro,
desse mesmo ano foi suspenso o pagamento adicional para escaloes
subsequentes ao 1° escaldo; por fim e a partir de novembro, foram
eliminados os aumentos extraordindrios nos dois primeiros escaloes
e a atribuicio de abono no 4° e no 5° escaldes.” Em 2011, a diminui-
¢do foi mais dréstica e deveu-se: a) aos efeitos das reformas do ano

* Decreto-Lei n® 70/2010, de 16 de junho.
’* Decreto Lei n® 116/2010, de 22 de outubro.
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anterior; b) a alteragdo das condi¢des de acesso”; e ¢) a redugdo para
metade do valor associado as bolsas de estudo”™. Finalmente, em
2012 acresce como fator de reducio da despesa a alteragdo dos pro-
cedimentos relativos a prova escolar.” Segundo dados preliminares
do relatério que o Observatério das Familias e das Politicas de Fami-
lia e 0 Observatdrio Permanente da Juventude prepararam a pedido
da UNICEF Portugal, “entre 2009 e 2012, mais de meio milhdo de
criancas e jovens (546.354) perderam o direito ao abono de familia,
o que corresponde a cerca de 30 por cento dos beneficidrios” (ICS,
2013: 47; Lopes, 2013).

“Acao Social” (menos 5 por cento desde 2009). Depois de um
aumento expressivo de 2008 para 2009 (10 por cento), a despesa
com esta rubrica veio lentamente a perder peso até 2012. Mais
recentemente e ja fora do periodo analisado, o Governo procurou
contrariar esta tendéncia através do Plano de Emergéncia Social,
tanto mais que o sector da Agdo Social depende em significativa
parte da coopera¢do com as institui¢des sem fim lucrativo ao ser-
vigo das familias (ISFLSF) que crescentemente assumem a resposta
as necessidades sociais acrescidas da populacio em tempo de crise
(Sousa et al., 2012, Rocha, 2013).*° Muitas destas institui¢des depa-
ram-se com problemas de sustentabilidade muito sérios, quer por
via da redugdo da capacidade financeira das familias para assumirem
a comparticipagdo dos servigos sociais, quer em resultado do endi-
vidamento de muitas organizagdes que se envolveram no Programa
PARES, para a expansio da rede de equipamentos sociais.
“Rendimento Social de Inser¢do” (menos 25 por cento desde 2010).
Esta redugdo decorre em grande medida: a) da revogacio dos apoios
especiais e complementares; b) da revisao das regras de célculo da
prestagao, por forca da alteragdo das condicdes de recursos, a par-

Decreto-Lei n® 70/2010, de 16 de junho.

Lei n® 55-A/2010, de 31 de dezembro.

Despacho n®12284/2011, do secretério de Estado do Ensino e da Administragao Escolar.
Segundo Sousa et al., o peso das transferéncias do Estado para as ISFLSF tem vindo a diminuir

desde 2001, ano em que representava 59 por cento dos seus recursos financeiros, para se situar
em 2008 em torno dos 46 por cento. O financiamento restante é largamente assegurado pelas
comparticipagoes das familias, de onde se deduz a forga do impacto da quebra de rendimentos

das familias nestas organizagoes.
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tir de junho de 2010%; ¢) da aplicagdo de regras de elegibilidade mais
restritivas; e d) da fixacdo do valor do Rendimento Social de Inser-
¢do (RSI), a partir de julho de 2012%.

“Despesas de administragio” (menos 31 por cento). A reducio fez-
-se sentir ndo s6 nas “despesas com pessoal” em resultado das redu-
¢oes de remuneragdes e suspensdo dos subsidios de férias e de Natal
(OGE 2012) e diminui¢do de trabalhadores (cumprindo o objetivo
fixado em marco de 2012 de reducdo anual de 2 por cento dos efeti-
vos®) mas também nas despesas com “aquisi¢do de bens e servigos”
(algumas vezes mascarando despesas com pessoal contratado mas
sem vinculo).

“Outras despesas correntes” (menos 16 por cento).

“Despesas de capital” (menos 43 por cento). As restri¢es fortes no
investimento publico em capital (sobretudo no PIDDAC - Programa
de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administragdo
Central), mesmo quando cofinanciado por programas comunitérios,
explica esta quebra dréstica na despesa.

Globalmente, a despesa aumentou 19 por cento nos cinco anos em an4-

lise e isso deveu-se a razoes diversas, todas elas relacionados direta ou
indiretamente, exclusiva ou parcialmente, com a crise, mas incidindo par-
ticularmente sobre certas rubricas:

82

»

3

®

4

“Pensdes de Velhice” (mais 21 por cento). O acréscimo da despesa
com pensoes de velhice ¢ regular ao longo dos cinco anos e resulta
em parte de fatores demograficos. Conjunturalmente outros fatores
fizeram-se sentir, como a atualizacdo do montante das pensoes mais
baixas a partir de 2010* e o peso das pensoes do regime substitutivo
bancario, a partir de 1 de janeiro de 2012, transferido para a Segu-
ranga Social sem a concomitante transferéncia dos fundos para o
Orcamento da Seguranga Social (OSS) — que deverd ser anualmente
coberto por transferéncias do Or¢camento do Estado — e sem avalia-
¢do do peso das responsabilidades futuras deste fundo, que se adivi-

Decreto-Lei n® 70/2010, de 16 de junho.

Decreto-Lei n® 133/2012, de 27 de junho e Portaria n® 257/2012, de 27 de agosto.
Resolucdo do Conselho de Ministros n® 22/2012, de 7 de marco.

Portaria n® 323/2009, de 24 de dezembro.
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nham pouco vantajosas uma vez que foram os préprios bancos que
quiseram transferir este fundo para o Estado.” No sentido da redu-
¢do da despesa contribuiram a suspensdo das pensoes antecipadas,
com efeitos a partir de 2009, e a suspensao total ou parcial do paga-
mento do 14° més e do subsidio de Natal, em 2012, para as pensoes
do Regime Geral.

— “Complemento Solidario para Idosos” (mais 146 por cento). Exis-
tindo uma ampla convergéncia politica para o aumento desta pres-
tacdo, foram também sendo ultrapassadas algumas limitagoes a sua
procura.

— “Subsidio de Desemprego e apoio ao emprego” (mais 67 por cento).
Este aumento decorre dos numeros crescentes do desemprego e,
numa primeira fase (primeiro semestre de 2010), do impacto das
medidas extraordindrias de apoio aos desempregados criadas em
2010.*° Porém, em 2011, a despesa com o “subsidio de desemprego e
apoio ao emprego” baixou cerca de 5 por cento, em virtude da alte-
ragdo das regras de atribui¢io das prestagoes, da elimina¢do das
medidas extraordindrias referidas acima e, ainda, da aplicacdo das
novas regras de acesso as prestagdes sociais nao-contributivas, que
afetaram o “subsidio social de desemprego”. Em 2012 a despesa
nesta rubrica cresce de novo em virtude do aumento galopante do
desemprego.

- Outras prestacoes (mais 27 por cento).

— “Acoes de formacio profissional com suporte no Fundo Social Euro-
peu (ESE) (mais 131 por cento). O aumento foi crescente até 2011,
mas em 2012 a despesa dos subsidios de formagdo profissional com
suporte no FSE comeca, também ela, a ser reduzida.

A terceira constatagdo ¢ a de que as despesas com pessoal tém estado
no centro da estratégia do Governo para reduzir a despesa publica.

Ao analisar a variacdo das rubricas da despesa por classificacdo econd-
mica em cada um dos outros Ministérios da drea social (Saude e Educa-
¢d0) ressaltam novos aspetos da politica de austeridade.”

% Decreto-Lei n®127/2011, de 31 de dezembro.

* Decreto-Lein® 72/2010, de 18 de junho; Decreto-Lei n® 77/2010, de 24 de junho.

¥ Neste caso, as Contas Gerais do Estado (CGE) apenas permitem obter informagio sobre
os anos de 2010, 2011 e 2012. Recorremos ao Or¢amento do Estado (OE) de 2013 e 2014 para
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O dado mais evidente e comum aos dois Ministérios é a redugio das
despesas com pessoal: 27,1 por cento no da Saude e 5,2 por cento no da
Educacio (15,3 por cento se se considerar a redugdo de 2011 para 2012).

TABELA 36 — Ministério da Satde 2010-2014
Despesas executadas e orcamentadas por rubricas (em milhdes de euros)

var. CGE
CGE 2010 | CGE 2011 | CGE 2012 | 2010/12 | OE 2013 | OE 2014
(%)

Despesa Corrente 9389,1 87311 9740,6 3,7 8275,0 8142,7
Despesas com Pessoal 1253,7 11211 913,6 -271 1032,9 964,1
- Desp. Pessoal/Despesa 132 127 93 124 18
total (%)
Aquisicio deBens e Ser-| g 130 o | 75331 | 87670 | o4 71775 | 71266
vios
Transferéncias Correntes 81,5 70,9 45,7 -439 51,6 424
Outras Despesas Correntes 15,2 6,0 14,4 -5,3 11,9 9,3
Despesa de Capital 134,2 125,7 97,5 -27,3 69,3 61,2
Aquisi¢a B -

quisicao de Bens de Ca-| g 99,9 783 16,7 57,0 525
pital
Transferéncias de Capital 40,2 25,8 19,3 -52,0 12,3 8,7
DESPESA TOTAL 95233 8856,8 98381 33 83443 | 82039

Fonte: Conta Geral do Estado (CGE) e Or¢amento do Estado (OE).

No caso do Ministério da Satde, o montante da despesa é muito
influenciado pela rubrica “aquisi¢do de bens e servigos” (86,3 por cento
em média), a qual registou uma redugio de 11,3 por cento nos cinco anos.
Entre 2010 e 2012, as despesas correntes sobem um pouco (3,7 por cento),
apesar da quebra na massa salarial (e também nas “transferéncias corren-
tes”) devido ao aumento da despesa com “aquisi¢do de bens e servigos”.
Igualmente as despesas de capital sofrem uma redugdo muito significa-
tiva (-27,3 por cento; -54,4 por cento de 2010 a 2014).

completar a informacio, tendo em devida conta que se trata de uma fonte distinta em que a
despesa é apenas prevista e nio executada.
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TaBELA 37 — Ministério da Educacgio 2010-2014
Despesas executadas e or¢amentadas por rubricas (em milhées de euros)

var. CGE
CGE 2010 | CGE 2011 | CGE 2012 | 2010/12 | OE 2013 | OE 2014
(%)
Despesa Corrente 6955,6 8575,2 7360,2 58 7531,3 7375,7

Despesas com Pessoal 5491,8 6149,0 5207,0 -5,2 5202,9 5015,4

- Desp. Pessoal/Despesa
total (%)

Aquisi¢do de Bens e Ser-

771 69,0 633 64,1 63,0

94,9 338,2 426,9 349,8 430,3 4329

vigos

Transferéncias Correntes 997,7 1572,2 1251,0 25,4 1239,5 1186,2
Outras Despesas Correntes 371,2 515,5 4423 19,2 625,4 709,6
Despesa de Capital 170,3 3334 859,3 404,6 582,3 5816
Aquisigio de Bensde Ca-| ¢ 1343 | 6014 | 7019 362 310,9
pital

Transferéncias de Capital 95,3 185,4 132,3 38,8 142,9 146,1
DESPESA TOTAL 71259 8908,6 8219,5 15,3 8113,6 7957,3

Fonte: Conta Geral do Estado (CGE) e Or¢amento do Estado (OE).

No caso do Ministério da Educagdo, apenas as despesas de pessoal
registam uma quebra — ligeira entre 2010 e 2012 (-5,2 por cento) e mais
acentuada entre 2011 e 2012 (15,3 por cento) e entre 2011 e 2014 (-18,4 por
cento).

2.3. O impacto da crise e da austeridade nos servicos sociais publicos
O processo de reestrutura¢io e mudancga dos servicos afetados pela crise
e austeridade ¢ muito complexo. Comegaremos por distinguir entre os
impactos das politicas anticrise desta segunda fase do lado da oferta e os
do lado da procura.

Do lado da oferta, os impactos estdo associados a reducio das des-
pesas nas dreas sociais de diferentes maneiras: através da redugio dos
beneficios sociais, através da eliminagdo de servigos®, através da reducio

* Incluindo aqui também o encerramento de equipamentos sociais geridos por institui¢des
privadas ndo lucrativas com base em acordos de cooperacio. E o caso dos equipamentos da
Carta Social, que registaram uma quebra acentuada em 2011 (GEP-MSESS, 2013a: 9).
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das necessidades de pessoal — rescisdes voluntirias, aposentagio e demis-
sdo —, através de ganhos de centralizacdo”, através da privatiza¢do da ges-
tao publica ou através de cortes cegos na despesa corrente.

Como foi referido no nimero anterior, a redugao de pessoal nos ser-
vigos publicos tornou-se a obsessao dos governos. A Tabela 38 ilustra o
modo como na Administragdao Central do Ministério da Satde a despesa
com pessoal foi reduzida entre 2010 e 2012.”

Por isso, a alteragdo dos modos de prestacdo de servigos sociais tornou-
-se uma resposta corrente: por exemplo, passando da prestagdo direta dos
servicos a prestagdo indireta através de parcerias publico/privado, do out-
sourcing e mesmo do financiamento de servigos sociais prestados por orga-
niza¢des ndo-lucrativas.

¥ Segundo o Sistema de Informagio da Organizacio do Estado (SIOE) da Dire¢ao-Geral
da Administragio e do Emprego Publico (DGAEP), “a Administra¢do Central (adminis-
tragdo direta e indireta do Estado), a qual representa acima de trés quartos do emprego
publico, reduziu em 2,7 por cento o nimero de postos de trabalho no final de 2011 em
relagdo ao ano anterior, situando-se agora abaixo dos 540 mil trabalhadores” (Ministério
das Finangas, 2012: 34).

* Esta contabilidade esconde, obviamente, a redugio de pessoal encapotada em outras ru-
bricas or¢amentais. Assim, num Estado pouco transparente em termos organizacionais, uma
medida aparentemente benigna (e consensual em termos de prioridades de poupanga) pode
assumir efeitos inesperados. Em maio de 2010, o PEC II determinou o bloqueio das rubricas
do Orgamento relacionadas com o consumo de bens e servigos intermédios, como as co-
municagoes, os saldrios extra, assisténcia técnica e prémios de desempenho. O efeito mais
inesperado desta medida, que era destinada a reduzir a despesa corrente da Administragao
Publica sem tocar nas despesas com pessoal, foi precisamente o “despedimento massivo” do
pessoal em regime de prestagio de servigo, que nio tinha vinculo salarial com o Estado e que
do ponto de vista da contabilidade publica era financiado pelas mesmas verbas do tonner das
impressoras. Nalguns servigos, onde a propor¢io de trabalhadores sem vinculo era muito
elevada, o trabalho paralisou.
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TABELA 38 — Ministério da Satde - Administrag¢io Central 2010-2012
Despesas com pessoal pagas por rubricas

2010 2011 2012

Em euros | 2010 =100 | Em euros | 2010 =100 | Em euros | 2010 =100

Remuneracées certas e

permanentes 7309370 | 1000 | 6394413 | 875 | 4062889 5506

Org?aos sociais 656 941 100,0 523879 79,7 242710 36,9

Pessoal dos quadros-regi-

e 3522196 100,0 | 3060293 86,9 2309110 65,6
me de funcio pablica

iejsoal contratado a ter- 82062 100,0 00 00

Pessoal em regime de ta-

200939 100,0 104 254 51,9 48 843 243
refa ou avenca

Pessoal em qualquerou-| 400y | 1000 | 1458734 | 1013 | 1122947 | 780

tra situagao

Gratificagdes 2799 100,0 2799 100,0 1400 50,0
Representacio 234 692 100,0 182202 77,6 121969 52,0
Subsidio de refeigio 212537 | 1000 | 227707 | 1071 | 164480 | 774
;‘;‘t’;‘d“’ defériasede) ooccor | 1000 | s3asas | 872 51430 54

il:i’snosvar‘a"e‘”ueven' 232239 | 1000 | 212161 | 914 | 166655 | 718

Horas extraordindrias 53588 100,0 64 882 121,1 46189 86,2

Ajudas de custo 167 466 100,0 118 791 70,9 51645 30,8

Indemnizagbes por cessa-

¢io de funges 8478 1000 | 25640 | 3024 66371 782,9

Outros suplementos €

prémios 518 100,0 2848 549,8 0,0

Outros abonos emnume- | ) ;o 100,0 0,0 2450 11,9

rdrio e espécie
Fonte: CGE.

E certo que a tendéncia para substituir a producio direta de servi-
cos publicos por prestacio indireta através de prestadores privados (ndo-
-lucrativos ou mesmo lucrativos) ja se verificava em Portugal muito antes
da crise (Hespanha, 2008). Mas tem sido crescente o uso do argumento
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do excesso de burocracia estatal para o Governo impor uma agenda de
transferéncia de responsabilidades para a esfera privada.”

Importa fazer notar que existe uma conflitualidade crescente no
dmago do Estado Social entre, de um lado, uma légica burocratica asso-
ciada a gestdo e redistribui¢do de recursos, em que se procura obter
maior eficiéncia na despesa, rigor na atribuic¢o de recursos e fiscaliza-
¢do permanente e, do outro, uma légica soliddria de prevenir situagdes
de pobreza e de exclusdo e de assegurar direitos basicos de cidadania,
assente em critérios de justica social e diferenciacdo positiva. Coroando
este conflito e de certo modo acirrando-o, surge de forma cada vez mais
nitida a légica politica que usa o argumento de excesso de burocracia
estatal para transferir responsabilidades para a esfera privada, remetendo
para uma “parceria publico/social” e para um “compromisso assente na
partilha de objetivos e interesses comuns, bem como de reparti¢io de
obrigacdes e responsabilidades entre o Estado e as Institui¢oes”.”

Comega a ganhar contornos cada vez mais nitidos esta transferéncia
de responsabilidades, que um membro do Governo designou mesmo por
“mudanca de paradigma” (Sanches, 2013). Como forma de operacionali-
zar esta mudanga, o Governo criou a Rede Local de Intervengdo Social®,
um “modelo de organizacdo, de intervencdo articulada e integrada, de
entidades publicas ou privadas com responsabilidade no desenvolvimento
da ac¢do social”, regendo-se por principios de contratualizagio, cultura de
direitos e obrigagoes e interven¢do de proximidade. Aguarda-se agora a
regulamentagdo do despacho. No entanto, em entrevista & comunicagao
social, o secretario de Estado foi j4 avancando alguma informacio rele-
vante, como a delegagdo de competéncias de ag¢do social em institui¢oes
de solidariedade, que serio financiadas por fundos comunitérios. Dessas
competéncias passam a constar a recepgio e gestdo dos processos relati-

*' E importante ter em conta que, neste contexto de recuo do Estado, as respostas sociais
tornaram-se um dominio de investimento atrativo. Entre 2000 e 2012, o niimero de equi-
pamentos sociais lucrativos aumentou 67 por cento, contra 27 por cento de equipamentos
nao-lucrativos (GEP-MSSS, 2013a: 8)

* Protocolo de Cooperagio 2013-2014 entre o Ministério da Solidariedade e Seguranca Social
e a Unido das Misericérdias Portuguesas, a Confederagio Nacional das Instituicoes de Solida-
riedade e a Unido das Mutualidades Portuguesas. [disponivel online: http://www4.segsocial.pt/
documents/10152/453857/Protocolo+MSSS_Uni%C3%A30_Miseric%C3%B3rdia_Port Con-
fed Nac_IPS_Uni%C3%A30_Mutualista_Port]

* Despacho n®12154/2013, de 24 de setembro.
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vos a medidas como o Rendimento Social de Inser¢io, o subsidio social de
desemprego e os subsidios eventuais. Quanto as competéncias da Segu-
ranga Social, os técnicos serdo “agentes de fiscalizagdo e avaliagao” (ibid.).
Em muitos aspetos esta transferéncia estava ja em curso — como acontecia
no caso da gestao do RSI -, fazendo parte das misturas histdricas espe-
cificas dos regimes de bem-estar em Portugal e das orientagoes da Ter-
ceira Via da década de 1990 (Ferreira, 2010), mas ndo significava uma tao
intensa retirada do Estado do papel de regulacio direta do bem-estar.

Questdo relacionada com esta ¢ a intengdo (e também a pratica) de
delegar nos municipios — ou partilhar com eles — alguns servigos da
Administracdo Central. Em certa medida a crise aumentou a legitimi-
dade das autoridades locais no processo de descentraliza¢do, embora isso
represente uma enorme sobrecarga de custos e de pressoes sociais. Em
dominios como a A¢do Social, os servigos sociais dos municipios ja coor-
denam de facto o que se passa no territorio, em articulagao com os Cen-
tros Distritais de Seguranca Social, sendo de tal exemplo o Programa
Rede Social, ja implantado em todo o territdrio, cuja coordena¢do com-
pete, na maioria das vezes, aos Municipios e cuja articulagdo com a RLIS,
a ser coordenada pela Seguranga Social, ndo ¢ ainda clara. Mas também
no emprego, existe em alguns municipios auténticos minicentros de
emprego a funcionar dentro das Cadmaras Municipais.

Um outro efeito frequentemente negligenciado pelos decisores sio as
consequéncias a longo prazo dos cortes que incidiram sobre politicas pre-
ventivas.

No dominio do investimento na qualidade e na disponibilizacdo de
servigos sociais as familias, é de referir o caso dos servigos de apoio a pri-
meira infancia (0-3 anos). Ja em 2013, a OCDE recomendou uma vez mais
a Portugal que expandisse a sua rede de apoio a criangas para familias de
baixos rendimentos, como forma de as apoiar na conciliagdo trabalho/
familia e reduzir o risco de pobreza associado ao trabalho (OECD, 2013).
Apesar de, ao longo dos anos, documentos de estratégia nacionais terem
reiterado a importancia de facilitar as familias mais vulneraveis o acesso
a rede de servigos e equipamentos, com o argumento de que promove a
inclusdo social das criangas destes agregados, contribui para a igualdade
de oportunidades no acesso a escola e para o sucesso da aprendizagem e
também de algum esforco ter sido feito nesse sentido, assiste-se de novo a
um retrocesso.

213



214

A ECONOMIA POLITICA DO RETROCESSO

A um aumento continuo, na ultima década, da taxa de cobertura das
respostas a primeira infancia — creches e amas: 19,8 por cento em 2000;
30,2 por cento em 2008 e 41,8 por cento em 2012** — sucede uma poli-
tica de desqualificagdo da oferta para satisfazer uma procura elevada por
parte das familias. No ambito do PES, o Governo optou pela flexibilizagao
e maximiza¢do da capacidade instalada na vertente lucrativa, com vista a
gerar um aumento potencial de 20 mil vagas na rede de creches ja exis-
tente. Na sequéncia deste processo, continua a nio se acautelar e priori-
zar o acesso a estes servios as criangas de agregados economicamente
mais vulnerdveis.”

Um outro caso é o do sistema de ensino e formacao, onde se torna fun-
damental investir na qualidade e desempenho como forma de garantir a
todas as criangas e jovens uma educagio inclusiva e capaz de promover o
seu desenvolvimento a vérios niveis (emocional, social, cognitivo e fisico).
Ele contribui ainda dessa forma para quebrar os ciclos de pobreza e exclu-
sao social que tendem a reproduzir-se geracionalmente.

Acontece, porém, que os niveis de educagdo e formacio constituem
precisamente uma das vulnerabilidades estruturais de Portugal. Apesar
dos progressos alcangados ao longo dos tltimos anos — note-se que entre
1998 e 2012 se verificou um decréscimo de quase 26 pontos percentuais
da taxa de abandono precoce de educacio e formagao, registando-se uma
taxa de 20,8 por cento em 2012 -, os niveis de abandono precoce de edu-
cacdo e formacdo sao ainda elevados.”

Todos os cortes registados nas politicas de educagio/formagdo sio
bons exemplos de medidas que terdo efeitos negativos a longo prazo. Des-
taca-se aqui o fim da Iniciativa Novas Oportunidades ou a reorganiza-
¢do com vista a reducdo das Atividades de Enriquecimento Curricular —a
Escola a Tempo Inteiro.

** Dados da Carta Social para Portugal Continental. O aumento acentuado da taxa de cober-
tura média deve-se, por um lado, ao decréscimo da populagio residente dos 0 aos 3 anos e,
por outro, ao aumento da capacidade instalada no ambito do Programa Pares e do Programa
Equipamentos Sociais (POPH).

* A taxa de utilizagdo de equipamentos sociais para a primeira infincia (creches e amas)
tem vindo a diminuir devido a redugdo do poder de compra das familias na atual conjuntura
econémica (GEP-MSSS, 2013a: 20).

* Este resultado estd ainda acima do registado para a UE-27,12,8 por cento, e distante da meta
nacional assumida no 4mbito da Estratégia Europa 2020: 10 por cento em 2020.
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Acresce ainda que estas medidas produzem impacto nio sé nos seus
destinatdrios diretos, os alunos/formandos, como também viram do
avesso as vidas de professores/formadores que, por via de “ajustamento
salarial” ou do programa de rescisées (Renascenca Online, 2013), se vém
obrigados a reconverter profissionalmente e/ou a emigrar.

Do lado da procura, os impactos estdo associados a redugdo do rendi-
mento disponivel das familias e dos seus recursos patrimoniais, a redu-
¢do dos direitos sociais em saude, educagio, seguranca social e assisténcia
social, habitacdo, etc., aos cortes salariais do sector publico, ao tipo de
prioridades que os cidadaos escolhem quando tém de fazer cortes na
despesa, a tributa¢do das pensdes de reforma, ao aumento dramatico do
desemprego e do trabalho precério e & redugdo dos saldrios no mercado
de trabalho.

A constatacao mais evidente neste ponto é que o impacto da crise
atinge de uma forma mais imediata e mais gravosa as familias mais pre-
carizadas e, desde logo, aquelas que registaram situacdes inesperadas de
desemprego.

E isto mesmo que mostra um estudo recente publicado pela Comis-
sao Europeia (Callan et. al., 2013). Entre os seis paises da Unido Euro-
peia mais afectados pela crise (Portugal, Grécia, Estonia, Irlanda, Reino
Unido e Espanha), Portugal é o tnico onde as medidas de austeridade
exigiram um encargo financeiro maior para os pobres do que para os
ricos. Considerando o periodo entre 2009 e junho de 2012, “Portugal é
o0 Unico pais com uma distribuigdo claramente regressiva”, ou seja, onde
os pobres contribuiram proporcionalmente mais do que os ricos para o
esforco de consolidagdo. Isso num pais que ja é o mais desigual da Unido
Europeia.

Os cilculos feitos para a Direcgdo-Geral do Emprego, Assuntos Sociais
e Inclusao da Comissao Europeia mostram que as medidas de austeridade
implicaram perdas entre 4,5 por cento a 6 por cento do rendimento dis-
ponivel dos 20 por cento mais pobres da populagdo. Nos paises analisa-
dos, a Estdnia e a Espanha utilizaram medidas “neutras” em termos de
distribuicao de renda, a Irlanda e o Reino Unido optaram por uma “pro-
gressividade soft” e a Grécia escolheu uma estratégia “de forma clara e
fortemente progressiva”.

Porém, paulatinamente, esse impacto estd a estender-se a outros gru-
pos sociais atingidos pela precariedade do trabalho, pela redu¢io nos ren-
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dimentos, pelo sobreendividamento, pela pobreza ou pelo aumento de
transtornos mentais.

Os efeitos sobre os servicos sio diretos, embora possam assumir con-
tornos diversos em fungio da capacidade de resistir aos golpes da crise.

Em geral, sdo as familias de classe média que aumentam mais a pro-
cura de servigos publicos (prestados pelas institui¢ces publicas ou por
institui¢bes nao-lucrativas), em virtude do seu custo ser menos elevado
do que o das instituicoes lucrativas as quais tinham confiado esses ser-
vicos. Um caso particular é o da habitacio, em que, devido ao endivida-
mento, muitas familias perderam as suas casas e procuram uma resposta
nos servigos de habita¢do dos municipios.

A maijor evidéncia das dificuldades das familias mais pobres em lidar
com a crise revela-se na crescente redugio dos beneficios sociais e no
agravamento das condicdes de acesso a eles. Um estudo recente, a nivel
de um distrito do Continente e numa 4rea muito particular da protegdo
social — as medidas de cardter assistencial ou, numa linguagem mais ins-
titucional, do sistema de protec¢do social de cidadania —, permite anali-
sar a variagdo da procura e da oferta dessas medidas entre 2009 e 2012
(Andrade, 2013).

Rendimento Social de Inser¢io — Nesse periodo de quatro anos o nimero
das familias que recebiam o RSI reduziu-se em 30 por cento, apesar de os
niveis de pobreza terem aumentado.”

Agdo Social — Entre 2009 e 2012, houve um enorme aumento (cerca de
70 por cento) da procura de apoios da Agdo Social por parte de agrega-
dos familiares em dificuldade, o que, em parte, exprime uma reorienta-
¢do da procura por parte de quem saiu do RSI devido ao agravamento
das condigoes de acesso a esta medida. Os apoios econémicos cresceram
ainda a um maior ritmo (sé6 num ano — 2012 — aumentaram 65 por cento
relativamente ao ano anterior) e incidiram principalmente nas tipologias:

O facto de a procura do RSI ter aumentado, pelo menos em alguns anos do mesmo periodo,
permite entender que aquela redugio se deveu ndo a uma reducio da procura mas antes as
mudangas nas condi¢des de acesso a medida que ocorreram nesse periodo. E que, no mesmo
periodo, dd-se um aumento do nimero de requerimentos de RSI arquivados, que em 2012 foi
de 30 por cento em relagio ao ano de 2009. Como observa a autora o principal motivo para
o grande niimero de arquivamentos ¢ a falta de apresentagdo de documentagdo obrigatéria
para receber a prestagio.
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manutengio da casa (dgua, luz, gis, telefone); alugueres e renda; medi-
camentos; alimentacio; e ajudas técnicas (6culos, proteses, cadeiras de
rodas, entre outras).

Rede Nacional de Cuidados Continuados e Integrados (RNCCI) — Também
neste dominio se registou um aumento quer no nimero de sinaliza¢des
quer no nimero de internamentos entre 2009 e 2012. Importa referir
que a politica de implementagdo da RNCCI sofreu uma travagem com o
atual Governo, tendo havido sérios problemas de financiamento devido
ao facto de a principal fonte de financiamento serem as receitas dos jogos
sociais e ndo o OGE. Muitos processos de acreditacio de instituigoes que
se candidataram a Rede estdo parados e existem pagamentos do Estado
em atraso.

Complemento Soliddrio para Idosos (CSI) — Embora o numero de benefi-
cidrios desta prestagdo se tenha mantido praticamente inalterado, verifi-
cou-se uma quebra no ndmero de idosos a requeré-la. Para a autora, esta
regressio pode dever-se a alteracio nas regras de cilculo da condigao de
recursos e encontra fundamento no facto de “Os motivos que explicam
o aumento de processos indeferidos sdo maioritariamente a condicio de
recursos nio satisfeita, indicando que o valor dos rendimentos nio con-
fere o direito ao Complemento Solidrio para Idosos”. Outros motivos
sdo o facto de “o valor dos recursos (rendimentos mais a componente de
solidariedade familiar) também nio conferir o direito a prestagdo de CSI
(Andrade, 2013: 41).

Subsidio Social de Desemprego — O desencontro entre um aumento da pro-
cura de 45 por cento no subsidio de desemprego e uma redugio de 50 por
cento no subsidio social de desemprego evidencia o efeito fortissimo da
alteracdo nas regras de céalculo da condigao de recursos, tornando-o cada
vez mais inacessivel aos desempregados que nunca tiveram direito ou
esgotaram o prazo do subsidio e desemprego.”

Uma andlise mais pormenorizada das reformas introduzidas nas poli-
ticas que mais diretamente visam combater a pobreza e a exclusdo social
ser4 feita na sec¢do seguinte.

* Como se viu, em 2009 o Governo alargou o prazo de atribuicio deste subsidio através do
Decreto-Lei n® 68/2009, mas, pouco tempo depois, em 2010, entraram em vigor regras mais
rigorosas na atribui¢do e manutencio do subsidio social de desemprego, como a Lei de con-
dicdo de recursos que alargou os rendimentos a considerar para a atribui¢do e manutengao
das prestagoes de natureza nao-contributiva.

217



218

A ECONOMIA POLITICA DO RETROCESSO

2.4. Orrisco de desqualifica¢do dos servigos sociais

Como se viu, os servigos sociais ptblicos tiveram de incorporar as regras
de austeridade, utilizando os mesmos — ou menos ainda - recursos (huma-
nos e materiais) para fazer face a uma procura acrescida. Contudo, a falta
de pessoal e a sobrecarga da procura resultaram, em certos servi¢os, numa
perda de qualidade, manifestada nas mais diversas formas - insuficiéncia
das respostas, racionamento dos recursos, demora e incerteza, aumento
da burocracia, reducio da acessibilidade, encarecimento, desprofissionali-
zagdo — o que ndo s6 tem resultado em prejuizos para os utentes como em
desmobilizagdo por parte dos préprios profissionais.

Pelo menos desde 2010, as regras de austeridade incluem o bloqueio
de fundos para algumas atividades — tais como despesas de deslocagdo e
“outros trabalhos especializados” (25 por cento), “estudos, relatérios de
peritos, projetos e consultoria”, aquisi¢io de servicos (40 por cento), e
“o pagamento de horas extraordinarias, subsidios para trabalho noturno,
comunicagoes, servigos de advocacia e assisténcia técnica” (20 por cento)
- e, por isso, tornaram-se um motivo de preocupac¢do e um tema recor-
rente nos meios de comunicagio social, principalmente porque prevale-
ceu uma aplica¢io cega das regras, sem qualquer atengdo ao impacto que
0s cortes terdo em dreas muito sensiveis de intervengdo. Como um ex-
-membro do Governo salientou, “a reduciao cega do nimero de funcio-
narios pode ter graves consequéncias sociais no atual contexto de crise”
(Martins, 2010: 22).

Sao inimeros os exemplos e os processos por que passa a degradacio
dos servicos em consequéncia dos cortes e da disciplina de austeridade
(Paoletti e Carvalho, 2012; Eurofound, 2012a; Oxfam, 2013; Hauban et
al., 2013). Em alguns casos o objectivo da redugio dos custos é encoberto
pelo argumento de uma maior racionalizacdo dos servigos ou de uma
maior adequacio a padrdes internacionais, como nos casos da criago dos
agrupamentos escolares, do encerramento das urgéncias e das materni-
dades, da prescri¢do de medicamentos em hospitais publicos, do “racio-
namento implicito” nos servigos publicos de satde.”

Em outros casos a ado¢do de métodos expeditos para a estimativa dos
rendimentos das familias que usam os servi¢os, como o recurso a méto-

” Uma descrigo alargada dos sinais de desqualificacdo dos servigos de satide e da sua pro-
gressiva inacessibilidade aos doentes consta do Relatério da Primavera de 2012 divulgado pelo
Observatoério Portugués dos Sistemas de Satide (OPSS).
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dos indicidrios, conduziu a injustigas flagrantes. A lei de condigdo de
recursos que entrou em vigor em agosto de 2011 ¢ um bom exemplo
disso mesmo. No caso do Rendimento Social de Insercio, a defini¢do de
um teto maximo para as despesas com as prestagoes acompanhada pelo
controlo apertado dos mecanismos de fiscalizacao e dos critérios de atri-
buigdo conseguiu fazer baixar em apenas um ano (janeiro 2010 a janeiro
2011) quase 25 por cento dos gastos com esta politica.

A incapacidade de dar resposta a uma procura acrescida, levou o pre-
sente Governo a determinar um aumento da oferta através da criagdo de
vagas em certos servigos (escolas, creches, lares, etc.), alterando as regras
anteriores sobre o dimensionamento desses servicos em fungdo de crité-
rios que visavam assegurar um nivel de qualidade razoével. No caso dos
lares de idosos, “as dez mil camas adicionais vao ser conseguidas a custa
da redugdo dos padrdes de exigéncia: um quarto anteriormente ocupado
por uma pessoa passard a ser ocupado por duas; e onde até agora dormiam
dois idosos passardo a dormir trés” (Almeida, 2012). Nas escolas, o nimero
méximo de alunos por turma foi também aumentado para todos os ciclos
(Leiria, 2012). Segundo os sindicatos de professores, “a medida (...) poe em
causa principios de exigéncia e mérito, de igualdade e qualidade na edu-
cacdo. O MEC utiliza a velha receita de ndo olhar a meios, custe o que cus-
tar, para poupar dinheiro” (SPZC, 2012). Quanto as creches, o Governo
afirmou no langamento do Plano de Emergéncia Nacional (agosto de 2011)
que “pretende também aumentar o numero de vagas das creches, pas-
sando de oito para dez até 4 aquisi¢do de marcha, de dez para 14 até aos 24
meses e de 15 para os 18 para as criangas até aos 36 meses” (JN, 2011).

A desqualifica¢do dos servigos decorre ainda do aligeiramento dos pro-
cedimentos administrativos ou técnicos. No caso dos servigos com pro-
gramas que exigem um acompanhamento personalizado, no 4mbito de
politicas sociais ativas (emprego, inserc¢io e reinser¢do social, educacao
especial, etc.), os riscos de desqualificagdo sao mais elevados. Nos servigos
de emprego, por exemplo, a intervengio precoce e a elaboracio de pla-
nos pessoais de emprego passou a ser feita de uma forma massiva e sem
tempo para atender as particularidades de cada caso, com notdria perda
de eficicia, o que levou a uma recente revisio de procedimentos.” Um

'O desajustamento da acdo do Instituto do Emprego e Formagao Profissional (IEFP) as
necessidades levou a criagao, em 2012, do Programa de Relan¢amento do Servigo Publico
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outro exemplo ¢ o do Instituto da Seguranga Social, uma institui¢ao
fundamental na drea do trabalho social. Nos ultimos anos perdeu mais
de sete mil trabalhadores, apesar do aumento da procura de respostas
sociais. De acordo com os sindicatos de funciondrios publicos, a quali-
dade dos servigos prestados pelo Instituto estd a diminuir rapidamente,
podendo a situagdo tornar-se mais aguda em tempos de crise social como
o presente. A mesma fonte aponta “que a op¢io tem sido pelos contratos
a termo, através de agéncias de trabalho temporario. Funciondrios com
contratos a termo, geralmente por apenas nove meses, estdo a desempe-
nhar fungées complexas que requerem vérios anos de experiéncia. Cen-
tenas de trabalhadores foram recrutados ao abrigo de contratos a termo,
tanto para areas administrativas quanto de intervencio, e existem servi-
¢os em que todos os funciondrios foram colocados por agéncias de traba-
lho temporario” (STFPC, 2010). Também os 400 trabalhadores de um call
center concessionado pelo Instituto viram os seus contratos terminados
por mudanga de orientacdo no modelo de servico decidida pelo mesmo
(Neves, 2012).

A degradacdo da qualidade dos servigos vai minando a confianga dos
cidadaos e aumentando o seu descontentamento. Como Mishra adverte,
a propdsito do processo de contengdo dos custos em alguns servi-
cos publicos no governo de M. Thatcher em Inglaterra, uma estratégia
de atrito que leve a perda de qualidade dos servicos pode ser mais efi-
caz do que o ataque direto para a sua privatizagdo (Mishra, 1995: 41). No
mesmo sentido, Santos afirmava em 2002: “Estdo a iniciar-se na Orga-
niza¢do Mundial do Comércio os trabalhos referentes ao préximo round
de liberalizagdo do comércio: depois da liberalizagdo dos produtos, serd
a liberalizacdo dos servigos. Muitos desses servicos, que sdo hoje ‘servi-
cos publicos’, tém potencialidades mercantis quase infinitas. Para que tal
aconteca sem grande perturbacio social é necessario que a ideia de ser-
vigo publico va sendo desmoralizada. A estratégia mais eficaz consiste em
partir de generalizacdes falsas, tomar medidas cegas e justificd-las com
argumentos populistas (contra o «esbanjamento do dinheiro dos contri-
buintes»). E o que est4 a acontecer entre nés” (Santos, 2002).

de Emprego, que reconhece a necessidade de assegurar um melhor acompanhamento dos
desempregados (Resolugdo do Conselho de Ministros n® 20/2012, de 9 de marco).
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2.5. Margem de manobra dos cidadios e ajustamento dos servigos

O modo como a insuficiéncia ou a residualizagio dos servigos afeta os cida-
dios é muito diverso, assim como ¢é diverso o modo de estes lidarem com
a situacgao.

Para aqueles que viram reduzidos os seus rendimentos e os apoios
sociais a que tinham acesso e aumentados os seus custos de reprodugio,
uma atitude comum ¢ atrasarem o pagamento das mensalidades dos ser-
vicos (creches, lares, centros de dia, refeitdrios, etc.) ou pedirem a sua
reducio (Sousa et al., 2012: 20).

Noutros casos, em que as familias recorriam a provisao privada de ser-
vicos (creches, infantarios, lares, ATL, escolas privadas), assiste-se a uma
deslocagdo da procura para os servicos publicos por parte daqueles que
viram os seus rendimentos diminuidos.

A mesma deslocacio da procura pode ser sentida pelos servigos sociais
fornecidos pelo terceiro sector. Assim, as organizagoes do sector privado
nao-lucrativo que cobram um prego pelos servigos que prestam (como cre-
ches, infantarios, centros de dia), além dos atrasos e redugbes no paga-
mento das mensalidades, sofrem também uma redugio na procura sempre
que alguns de seus utilizadores recorrem a respostas alternativas mais
baratas para resolver as suas necessidades (cuidados informais, assis-
téncia a familia, assisténcia publica) (Sousa et al., 2012: 20; GEP-MSSS,
2013a; Silva, 2013, Watson, 2013). Muitas vezes as pessoas desempregadas,
enquanto esperam por um novo emprego, assumem este tipo de tarefas, de
forma remunerada ou ndo. Noutros casos, as institui¢des suportam os cus-
tos daquelas familias que, esporadica ou regularmente, niao podem pagar.

No caso da guarda de criangas, ha evidéncia de que os pais em difi-
culdade para pagar as creches optam por retirar os seus filhos delas.
O mesmo ocorre, em menor grau, com os familiares idosos ou outros
dependentes. Sdo cada vez mais comuns os relatos de falta ou de atraso
nos pagamentos as IPSS e Misericérdias por parte das familias (Sousa et
al.: 20).

Estando fortemente dependentes das transferéncias da Seguranga
Social, as Institui¢des Particulares de Solidariedade Social ficam dupla-
mente vulneraveis devido aos seus utilizadores que nao conseguem pagar
e 4 demora nas transferéncias do Estado.

Existem efeitos cruzados e contraditérios da procura de servigos e da
oferta de servicos, mas falta uma pesquisa sistemdtica e completa destas
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situagdes, alids muito dificultada pela politica de crescente opacidade dos
servicos publicos.

Um estudo sobre a variacao anual da frequéncia das creches e jardins-
-de-infancia e estruturas residenciais para idosos num distrito da Regiao
Centro entre 2009 e 2012 (Caramelo, 2013) mostra haver uma enorme
diversidade de situagoes, ndo se podendo concluir por um padrio sim-
ples de reducio ou de aumento. No caso dos lares de idosos, o estudo
afirma que “se tivéssemos que concluir por alguma tendéncia de variagao
do numero de clientes nas estruturas residenciais para idosos, concluiri-
amos que ha uma maior tendéncia a um aumento do nimero de idosos
neste tipo de institui¢cbes, com um incremento médio de 19 por cento
entre o ano de 2009 e 2012” (Caramelo, 2013: 38). Ja no caso das cre-
ches, o mesmo estudo afirma que “na maioria dos casos nao houve varia-
¢do, mas fixando-nos apenas nos casos em que houve varia¢ao chegamos a
conclusdo que (...) a tendéncia que se verifica no nimero de criangas é de
descida (..)) bastante acentuada” (ibid.: 36). E salientado ainda o facto de
o padrio de comportamento dos utentes nio abrangidos por acordos ser
muito mais claro no sentido da reducio de frequéncia, tanto nos lares de
idosos quanto nas creches (ibid.: 42).

A percepcio dos técnicos inquiridos nesse estudo sobre as razdes da
variacio das frequéncias ajuda a entender a diversidade de situacoes
encontrada. Nos casos em que houve aumento da frequéncia em esta-
belecimentos para idosos ou para criangas, as razdes apontadas pelos
técnicos incluem a “incapacidade dos cuidadores” (44 por cento das res-
postas), o “aumento da situacdo de dependéncia dos idosos” e a “emi-
gracdo dos filhos dos idosos” (ambos com 22 por cento de respostas).
Aparentemente nenhuma destas causas estd relacionada de forma direta
com a crise, mas isso pode ser significativo das prioridades que as pes-
soas estabelecem quando tém de escolher o melhor uso dos recursos.
Nos casos em que a frequéncia destes estabelecimentos diminuiu, as
razoes mais apontadas foram o desemprego de longa duragio e a redu-
¢do dos rendimentos dos familiares, que passaram a cuidadores. A emi-
gracio dos pais das criangas que frequentavam os estabelecimentos bem
como a saida de utentes para os estabelecimentos da rede publica sio
também hipdteses apontadas pelos inquiridos. Assim, conclui-se que
“todos os fatores que sdao apontados pelos técnicos das institui¢oes e que
justificam uma diminui¢io do nimero de clientes estio diretamente
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relacionados com a crise, sendo o fator mais apontado o desemprego de
longa duragao” (ibid.: 54).

Sobre os efeitos destas mudangas nos servicos, ¢ de ter em conta que
se, por um lado, o acréscimo de procura de servigos sociais pressiona no
sentido de um aumento do numero de profissionais para responder a esse
acréscimo; por outro lado, os cortes orcamentais e o congelamento das
contratagdes orcamentadas, as menores receitas ou o aumento da pres-
tacdo de servicos por trabalhadores informais e familiares pressionam no
sentido da reducdo da oferta de servigos.

Na verdade, a procura de servigos pelos cidadaos ¢ afectada de duas
maneiras diferentes e contraditérias. Por um lado, a perda ou a diminui-
¢ao de rendimentos (como no caso dos desempregados) determinam um
aumento da procura de servigos sociais publicos. Por outro lado, os cida-
daos que pagam os servigos sociais das creches, lares ou centros de dia
tendem a procurar respostas alternativas para satisfazer as suas necessi-
dade quando ficam desempregados (por exemplo, através do recurso a
prestadores informais de servigos ou ao trabalho préprio). Uma situagao
bem comum ¢ a de as familias beneficidrias do subsidio de desemprego
ou do RSI que, sendo formadas por casais jovens com filhos ou idosos
dependentes a cargo, sao for¢adas a retirar as criangas ou os dependentes
das institui¢des quando perdem os subsidios (Sousa et al., 2012: 169).

E certo que nem sempre uma maior procura de servigos sociais dd
lugar ao recrutamento de mais pessoal. Mas isso acontece, em geral,
sob circunstancias muito particulares: por exemplo, quando a presta-
¢do do servigo nio envolve o uso elevado de recursos humanos, quando
o aumento da procura ¢ visto como tempordrio, quando houver uma dis-
ciplina rigorosa de contenc¢ao da despesa ou quando o sector de servigos
ndo for muito sensivel a pressio publica.”

Por ultimo, nem sempre os cidadaos estdo isolados na procura de alter-
nativas a crise dos servigos publicos. Esta crise também suscita a emer-
géncia de respostas na prépria sociedade civil, como ,por exemplo, a

‘" Durante a primeira fase do processo de desenvolvimento da crise em Portugal, a estratégia
do Governo foi compensar as familias de desempregados pela perda de rendimento e, assim,
alguns servigos ptiblicos conseguiram uma melhor utilizagio ou até mesmo aumentar o seu
pessoal através de contratos a termo fixo (ou, em alternativa, usando o outsourcing). Durante a
segunda fase, a contencdo da despesa foi priorizado e os servigos publicos tiveram de reduzir
ainda mais os seus recursos humanos.
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entreajuda nos cuidados a dependentes, a guarda informal de criangas, a
partilha de meios de transporte particulares ou de habitagdo, bancos de
medicamentos, livros escolares, tempo, etc. A origem destas respostas ¢
muito diversa: surgimento espontineo em contextos de proximidade,
enquadramento numa légica de economia social e soliddria, inspira¢ao
filantrépica ou de voluntariado social (Laville 2005, 2011; Laville e Jané,
2009; Hespanha e Santos, 2012). Importa, por isso, identificar de onde
partem e conhecer os diferentes aspetos que permitem avaliar a sua eficd-
cia: 0 modo como as respostas surgem, a sua condi¢do mais ou menos for-
mal e organizada, a filosofia individualista, particularista ou solidaria que
as inspira, o tipo de solidariedade de que se alimentam (para simplificar:
paternalista ou democratica, vertical ou horizontal), o 4mbito de acio
mais ou menos alargado e integrado, a consisténcia e durabilidade dessas
respostas, o seu cardter inovador e transformador, o reconhecimento ins-
titucional das respostas.

3. As desigualdades e a pobreza

Nas tltimas décadas foram notérios os progressos alcangados no combate
a pobreza em Portugal, sobretudo entre a populacio idosa, mas a pobreza
continua a ser ainda extensa e persistente, uma vez que algumas das suas
principais causas radicam em fatores estruturais da sociedade portuguesa
como a reparti¢do excessivamente desigual de rendimentos, um mercado
de trabalho segmentado e com uma forte componente de baixos saldrios
e de mio-de-obra pouco qualificada, um sistema de protegdo social com
debilidades e um sistema de ensino pouco inclusivo, que instiga 4 entrada
precoce no mercado de trabalho e incapaz de impedir a transmissdo da
pobreza entre geragoes.

Em consequéncia, é possivel conhecer e apontar alguns dos seus tracos
mais distintivos: a) niveis elevados de pobreza infantil, tanto em termos
de incidéncia como de persisténcia e intensidade, agravando a vulnera-
bilidade a que os agregados com criangas dependentes estdo sujeitos, em
particular os monoparentais e os numerosos, e alimentando o fenémeno
da reproducdo intergeracional da pobreza; b) consideravel insuficién-
cia de recursos em agregados com adultos que trabalham (os designados
“trabalhadores pobres”) com niveis de escolaridade muito baixos, e a que
ndo serdo alheios os elevados — e crescentes — niveis de desigualdade sala-
rial registados (Rodrigues et al., 2012); ¢) aumento do numero de fami-
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lias com muito baixa intensidade de trabalho, cuja fragilidade as expde a
novas situagoes de pobreza; d) existéncia de grupos especificos particu-
larmente vulnerdveis & pobreza e a exclusdo social, como as pessoas com
deficiéncias, os imigrantes e minorias étnicas, bem como virios outros
que, em geral, dispoem de baixos rendimentos e de redes de apoio infor-
mal fracas.

3.1. Que pobreza temos e que compromissos assumimos...

Da anilise de um conjunto de indicadores anualmente publicados pelo
Instituto Nacional de Estatistica (INE) e pelo Eurostat sobre condi¢oes de
vida e rendimento, ¢ possivel avaliar a dimensao e a evolugdo da pobreza,
da exclusdo e da desigualdade de rendimentos na sociedade portuguesa,
em especial desde 2009, ano que marca o fim de um ciclo de investimento
social e antecede a austeridade imposta pelas sucessivas revisdes ao Pro-
grama de Estabilidade e Crescimento (2010) e pelo Programa de Assistén-
cia Econémica e Financeira da Troika (desde 2011).

TABELA 39 — 2004-2012 - Evoluc¢do dos principais indicadores de Pobreza,
Exclusao Social e Desigualdades de Rendimento

ano referéncia an an Y
oo 2004 2008° 2009 2010% 201 2012 | 2008- | 2010- | 2011-
o w2 | 202 | 20m
Riscodepobrezaciou | 7o 000 49 233 4 23 |7 | - | +0%p
exclusdo social
1. Risco de pobreza mone-
e () 04 185 179 179 180 179 |-06pp | - | -0pp
?X:ﬁiaap‘ztv’;fzzz(g}lo 4147 4886 4969 5207 5046 4994 | 108 (ZAB 5
g 0 3 10
/i) () (7€) (a4) (134) (2) (e 2| 0 ) (0-1%)
2. Privagdo material se-
s () 99 97 91 90 83 86 | -09pp | -05pp | +03pp

3. Muito baixa intensidade

laboral (%) 6,9 63 69 86 82 106 | +38pp | +L5pp | +19pp

Taxa de privagio material | 21,7 23,0 21,5 25 209 28 | -12pp | -07pp | +0.9pp

Taxa de intensidade da

obreza u7 B2 w6 27 282 47 | Aspp | 2pp | +L5pp
7

Taxa de risco de pobreza

2, 4 7, 4 7] 1 2
dos desempregados 20 36 703, 360 383 | +37pp | +L9pp [ +23pp
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Taxa de risco de pobreza

ancorado no tempo 179 19,6 213 +34pp | +1,7pp

(2009)

Coeficiente de Gini 378 38 34 3B7 0 M2 345 | -L3pp | +08pp | +0,3pp

Ratio $80/520 70 61 60 56 57 58 | 03| 02 | o

Ratio $90/S10 123 10 10,3 92 9,4 10,1 0,1 0,9 0,7

ano referéncia dos rendi- i ar Y

ment. 2003 2007 2008 2009 2013 2011 | 2007- | 2009- | 2010-
oS a1 | 2om | 20m

Fontes: ECHP 1995-2003 ¢ EU-SILC 2004-2011, Eurostat; ICOR 2012, INE (quebra de série 2001-2003).

(*) Ano de referéncia para a Estratégia Europa 2020.

(**) Ano de referéncia para a monitorizagdo dos impactos das medidas anticrise (PEC e PAEF), dado que rendimentos
reportam ao ano imediatamente anterior.

Nota: os dados referentes a privagdo material e privagio material severa reportam ao prdprio ano de inquérito. Logo,
na variagio 2010-2012, usdmos o inquérito de 2009 para estes dois indicadores, de forma a consensualizar o periodo
de andlise.

Das muitas anélises que o quadro permite, assinalam-se aqui apenas
alguns resultados mais recentes'*:

A taxa de risco de pobreza e/ou exclusdo social, indicador compésito
da Unido Europeia criado para monitorizar a meta de pobreza assumida
para 2020'%, cresceu quase um ponto percentual no tltimo ano, devendo-
-se esse aumento sobretudo ao agravamento de um dos indicadores que

2 de assinalar o lamentavel desfasamento temporal entre a recolha dos dados e a sua di-
vulgacdo. O inquérito mais recente — de 2012 - foi publicado em julho de 2013 e reporta-se
aos rendimentos de 2011.

1% A Comissdo Europeia e os Estados-Membros, no 4mbito da Estratégia Europa 2020, as-
sumiram o compromisso de “promover a inclusio social, em particular através da reducao
da pobreza” comprometendo-se “retirar pelo menos 20 milhdes de pessoas de situagdes de
pobreza e exclusdo social até 2020” (Conselho EPSCO de 7 de junho de 2010). Esta meta
¢ baseada num indicador integrado, “Risco de pobreza e/ou exclusdo social” que resulta da
combinacio de trés indicadores de referéncia, totalizando o nimero de individuos em risco
de pobreza e/ou em privacdo material severa e/ou a viver em agregados com muito baixa in-
tensidade de trabalho: (1) Populagio em risco de pobreza: individuos que vivem com menos
de 60 por cento da mediana do rendimento nacional por adulto equivalente, apds transfe-
réncias sociais; (2) Populagdo em privagio material severa: individuos que acumulam pelo
menos 4 das 9 situacoes de privagio definidas; (3) Pessoas a viver em agregados com muito
baixa intensidade de trabalho: individuos entre 0-59 anos que vivem em agregados onde os
adultos trabalham menos de 20 por cento do seu potencial total de trabalho no ano anterior.
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o compdem, a propor¢io de populagio com menos de 60 anos a viver em
agregados com muito baixa intensidade laboral, que aumentou 1,9 pontos
percentuais em 2011. De facto, a preocupante instabilidade do mercado
de trabalho ¢ o ‘gatilho’ que desencadeia o agravamento das condicoes
de vida dos portugueses, com o risco de pobreza dos desempregados a
agravar-se substancialmente no ultimo ano (+2,3 pontos percentuais),
em linha com a tendéncia idéntica verificada na intensidade da pobreza,
isto é, a distancia entre o rendimento das pessoas em risco de pobreza e o
limiar de pobreza, indicador que permite inferir “o grau de pobreza dos
pobres” (+1,5 pontos percentuais'™).

Hé depois um dado que merece particular atengdo por ser discre-
pante relativamente & evolucio de outros indicadores: a manutengao pra-
ticamente estdvel desde 2008 da taxa de risco de pobreza monetdria. Esta
relativa constincia explica-se pela metodologia subjacente ao calculo do
indicador, em que o método de medicdo da pobreza assenta no conceito
de pobreza relativa e na defini¢ao da linha de pobreza relativa. Em ter-
mos europeus, consensualizou-se que este limiar corresponderia a 60 por
cento da mediana da distribui¢do dos rendimentos monetdrios liquidos
equivalentes. Acontece que, em 2010, a mediana do rendimento moneta-
rio liquido por adulto equivalente baixou 3,1 por cento face ao ano ante-
rior, e em 2011 cerca de 1 por cento, fazendo baixar proporcionalmente a
linha da pobreza. Esta questdo de foro metodolégico estd, na realidade, a
ocultar um efetivo agravamento das condi¢des econdmicas das familias.

Por isso mesmo, o INE entendeu dever publicar, a titulo complemen-
tar, os valores da linha de pobreza ancorada em 2009 e atualizada em
2010 e 2011 com base na inflacio (INE, 2013). Os resultados apontam
para um substancial aumento de pobreza, passando de 179 por cento
em 2009 para 21,3 por cento em 2011, chamando ainda a atengdo para o
facto de serem particularmente afetados os menores de 18 anos (de 22,4
por cento em 2009 para 26,1 por cento em 2011) e a populacdo adulta
em idade ativa (de 15,7 por cento em 2009 para 20,3 por cento em 2011).
Estes novos indicadores do INE permitem estimar a entrada em situa-

* Quando se analisam outros indicadores, conclui-se que a elevada incidéncia e permanéncia

na pobreza é particularmente notdria para alguns grupos sociais, como os agregados com
criangas, com fraca participagdo no mercado de trabalho, com niveis educacionais baixos. Tem
ainda vindo a ganhar terreno a incidéncia da pobreza em 4reas urbanas.
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¢ao de pobreza monetaria, desde 2009 e em termos absolutos, de cerca de
350 mil pessoas.

Relativamente aos indicadores de desigualdade na distribuigao de ren-
dimentos, a tendéncia de redugdo que se vinha a registar desde 2004 foi
interrompida em 2009: em 2011, o coeficiente de Gini aumentou para
34,5 por cento (face a 33,7 por cento registados em 2009) e os racios que
refletem o distanciamento entre os mais ricos e os mais pobres aumen-
taram para 5,8 (analise por quintis) e 10,1 (anélise por decis), resultados
acima dos registados em 2009: 5,6 e 9,2, respetivamente (ibidem).

Numa anélise a decomposi¢ao da desigualdade por fontes de rendi-
mento, verificou-se que, em termos de peso relativo na estrutura de ren-
dimentos, os rendimentos de trabalho sio os que mais contribuem para
a desigualdade total, seguidos das pensdes e, por ultimo, de outros ren-
dimentos (Rodrigues et al., 2012: 140-141). Ja a componente das transfe-
réncias sociais, a partir de 2000, apresenta o efeito oposto, isto é, reduz
as desigualdades. Esta andlise ¢ rematada pela contribui¢io de cada uma
destas componentes devidamente ponderada pelo peso relativo que tém
na estrutura de rendimento, obtendo-se a ‘contribuicio corrigida’. Man-
tém-se praticamente as conclusdes anteriores, ressalvando-se o facto de,
apesar dos ‘rendimentos de trabalho’ contribuirem de forma conside-
ravel para a desigualdade, ainda assim essa contribuigao ser inferior a
da componente ‘outros rendimentos’. Ja as ‘transferéncias sociais’ veem
reconhecido e refor¢ado o seu contributo na mitigaco da desigualdade
e, de forma substancial, no Gltimo ano estudado, 2009. Interessa reter
aqui que, perante um quadro de retracdo de transferéncias sociais combi-
nado com a degradacio das relagoes laborais, especialmente desde 2009,
nao s6 se explicam os resultados acima expostos, como é expectavel que
as desigualdades na distribuicdo de rendimento continuem a agravar-se,
tendo em conta a evolugdo e a importancia destas componentes nos ren-
dimentos familiares.

Além disso, apesar dos progressos sociais verificados nas ultimas duas
décadas, observaveis na melhoria das condi¢oes de vida da populacio e
no esforco redistributivo da prote¢io social, as desigualdades e a pobreza
monetaria permaneceram como desafios estruturais agora avolumados
pela crise econdmica e financeira. A adogao de planos de austeridade que
visam a redugdo da despesa publica em primeiro plano, relegando para
segundo plano medidas que procurem promover o crescimento econd-
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mico e atenuar os impactos sociais negativos dessa mesma austeridade,
ndo sdo bons sinais da capacidade de enfrentar esses desafios.

A este propdsito, um relatdrio recente (setembro de 2013) da organiza-
¢do ndo-governamental Oxfam vem precisamente alertar para os efeitos
perversos que os programas de austeridade estdo a produzir nos meca-
nismos de reducio de desigualdade, com sérias e gravosas repercussoes a
médio e longo-prazo (OXFAM, 2013). Partindo da experiéncia desastrosa
de outros paises, noutras latitudes, que tiveram programas de austeridade
nas ultimas duas décadas do século XX (América Latina, Sudeste Asii-
tico, Africa Subsariana), o relatdrio estima mesmo que, além de esta ser
uma década perdida no combate a pobreza e a desigualdade na Europa,
em 2025 possam existir mais 15 a 25 milhdes de cidaddos europeus em
situagdo de pobreza, atingindo sobretudo as mulheres."*

Este quadro dificil adensa-se ainda mais quando, em termos europeus
e apesar da relevincia dos compromissos assumidos no 4mbito do cres-
cimento inclusivo da Estratégia Europa 2020, nomeadamente no domi-
nio da pobreza e exclusdo social — se tem em mente que Portugal se
comprometeu com uma meta de redugio de 200 mil pessoas em situa-
¢do de pobreza até 2020, sendo a meta europeia de 20 milhdes. Os com-
promissos assumidos por Portugal incluem ainda uma reducio da taxa
de abandono escolar para 10 por cento e um aumento para 40 por cento
da percentagem de populagio com idade compreendida entre os 30 e os
34 anos que completa ensino tercidrio; e atingir uma taxa de emprego de
75 por cento para a populagdo entre os 20 e os 64 anos. Dois aspetos sao
de ressaltar a este propésito: primeiro, o ter havido um entendimento de
que os paises sob intervenc¢do da Unido Europeia (UE) na reestruturacio
da divida beneficiam de uma suspensio dos compromissos assumidos'®;
segundo, a realidade mostrar que poucos instrumentos (legais, metodo-
légicos, financeiros, etc.) foram criados no sentido de apoiar os paises na

'% No seurelatdrio, a Oxfam deixa um conjunto de recomendagées como respostas alternativas
a politica de austeridade e que passam pelos seguintes dominios: (1) investimento no capital
humano e no crescimento econémico; (2) investimento nos servigos publicos; (3) reforgo da
democracia institucional; 4) construcio de um sistema fiscal justo.

' Na verdade, Portugal estd apenas isento de apresentar revisio anual do PNR e, por isso,
também nao recebe recomendagdes especificas, mas oficialmente ndo esta liberto das metas
e objetivos que assumiu. Se se atentar nos relatérios anuais do Comité de Protecio Social,
todos os paises que assumiram a meta da pobreza estdo a ser monitorizados (EC 2013d: 356).
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sua concretizagdo, ao contrdrio do que se passa no dominio do controlo
das contas publicas, por exemplo (EC, 2013a).

Decorrido praticamente um terco do periodo de vigéncia da nova
estratégia europeia, finalmente, a 20 de fevereiro de 2013, a Comissao
Europeia adotou o ‘Pacote de Investimento Social — Investimento social a
favor do crescimento e da coesdo, designadamente através do Fundo Social Euro-
peu, no periodo 2014-2020". O pacote propde uma estrutura de reforma
de politicas instigando os Estados Membros a reforgar o investimento
social de forma integrada, beneficiando criangas e jovens, desemprega-
dos, sem-abrigo, idosos e a sociedade em geral, apoiando-se para o efeito
na implementac¢do dos fundos comunitdrios 2014-2020, concretamente
do Fundo Social Europeu (FSE), principal instrumento financeiro para a
area social. No entanto, além da Comunicagao (EC, 2013b) que enforma o
pacote e dos oito documentos de trabalho que a acompanham, apenas um
tem um cunho mais ‘politico’, ainda assim sem qualquer caracter vincula-
tivo: a Recomendagao da Comissdo ‘Investir nas criancas para quebrar o
ciclo vicioso da desigualdade’ (EC, 2013c).

3.2. Que pobreza pensamos ter e como agimos...

A percepcao dos portugueses sobre as causas de pobreza no pais parece
balangar entre razdes sociais e razdes pessoais: por um lado, parte da popula-
¢do acredita ser ela fruto de injustiga na sociedade (44 por cento); por outro,
apobreza é atribuida a varios fatores de indole pessoal (37 por cento), como
ama sorte (17 por cento) ou a preguica/falta de vontade (20 por cento); ha
ainda quem justifique como sendo um efeito inevitével do progresso (13 por
cento) (Eurobarémetro, 2010).

E um facto que tem vindo a acentuar-se esta tendéncia de transfor-
mar o debate publico em torno das medidas redistributivas de combate a
pobreza e a exclusio social em julgamentos morais em praga publica, lan-
cando sucessivos ataques e acusagoes de acomodacio nas medidas, vulgo
‘incentivos a preguica’, suspeitas de fraude, excessiva generosidade das
prestagoes, excessiva facilidade de acesso a bens e servigos sociais, indis-
ponibilidade para o cumprimento de deveres por parte dos beneficiarios,
fraca fiscalizacdo por parte da administragdo central, etc., sendo por isso
crucial reverter este quadro de representagdes sociais hostis as politicas
sociais redistributivas, tornando um imperativo coletivo a erradicacio das
situacdes de pobreza e exclusao.
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Um dos publicos-alvo preferenciais para este ataque é precisamente
o que beneficia da Gltima rede de seguranca existente para quem chega
a uma situagio econdmica praticamente intoleravel, os beneficidrios do
Rendimento Social de Inser¢ao. Escamoteando todo o potencial eman-
cipatério de uma medida que corporiza os principios enunciados pela
Recomendacgio Europeia para a Inclusio Ativa — uma vez que assenta
num contrato social negociado e personalizado e combina de forma inte-
grada o apoio a um rendimento minimo e o acesso a medidas de emprego
e a bens e servigos sociais, podendo desta forma contribuir para uma efe-
tiva inclusio profissional e social dos seus beneficidrios —, esta medida
tem sido alvo de sucessivas revisoes legislativas, cortes na despesa e ofen-
sivas publicas.

Provada que estava a sua capacidade para reduzir a pobreza severa
(Caixa 1), teme-se que, a cada alteragdo introduzida na espiral sucessiva
de restri¢des que se desencadeou com a crise, ndo s6 se revertam esses
efeitos positivos como se contribua para um empobrecimento absoluto de
uma franja cada vez mais significativa da populagido portuguesa, com efei-
tos particularmente nefastos nas criangas e jovens desses agregados.
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CAIXA1

A este propésito, Carlos Farinha Rodrigues apresentou recentemente
um exercicio de micro-simulag¢do para avaliar as alteracbes mais recen-
tes (Decreto-Lei n® 70/2010 e Decreto-Lei n® 133/2012) no Rendimento
Social de Inser¢do (Rodrigues, 2012).

Para um casal com dois filhos, e na comparacio com a linha de
pobreza oficial, o impacto das alteracoes do RSI ¢ significativo, em par-
ticular com as altera¢des mais recentes que entraram em vigor a 1 de
julho de 2012. (Nota: RSI 1 diz respeito ao regime do RSI antes das alte-
ragoes da condigdo de recursos; RSI 2 refere-se ao regime obtido depois
das alteragoes de 2010; RSI 3 reporta-se ao regime depois das alteragoes
de 2012. Nao estdo aqui abrangidas as altera¢des de 2013).

A
RSI 1 S0 569 € = 64 %
RSI 2 2.7 GilRE -10 % 58 %
RSI 3 2.1 398 € - 30 % 45 %
Valor de referéncia do RSI (2010-2012) 189.52 €
Valor mensal da Linha de pobreza (2010) 421 €
Valor mensal da Linha de pobreza (2010) para um 884 €
casal com dois filhos

Nos célculos obtidos a partir da base de dados do ICOR, o autor
estima que, antes de qualquer corte, o RSI abrangesse cerca de 4,2%
das familias portuguesas, caindo essa taxa para 3,1% com as alteragées
de 2010, e, por fim, para 1,9% em 2012. Destaca-se o facto de as familias
com criangas dependentes serem as mais afetadas pelas alteragoes intro-
duzidas, em particular as monoparentais e as numerosas.




Microssimulacdo do RSI:
Taxa de Participacao por Tipo de Familia
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Tipo de Familia Taxa de Participagdo (%)
RSI 1 RSI 2 RSI 3
Um adulto 1.9 1.9 1.9
Dois adultos ambos com menos de 65 anos 4.4 2.9 2.0
Dois adultos pelo menos um com 65+ anos 1.3 0.5 0.1
outros agregados sem criangas dependentes 1.7 1.1 0.7
Um adulto com criangas dependentes 12.0 12.0 8.4
Dois adultos com uma crian¢a dependente 5.0 3.2 2.0
Dois adultos com 2 criangas dependentes 6.7 5.2 1.9
Dois adultos com 3+ criancas dependentes 28.7 24.9 18.1
Outros agregados com criangas dependentes 6.0 4.0 1.5
Total 4.2 3.1 1.9

Fonte: Microdados do ICOR 2009. Calculos do autor.

Outro resultado significativo, obtido a partir deste exercicio de
micro-simulagdo, reporta & vertente prestacional do RSI enquanto
beneficio pecunidrio atribuido para satisfazer as necessidades basicas
dos seus beneficidrios. Como se pode observar no quadro abaixo, a sua
capacidade para atenuar a incidéncia, a intensidade e a severidade de
pobreza monetdria estd a ser sucessivamente limitada por forca das alte-

ragoes levadas a cabo no quadro legislativo da medida.

Euros/Ano Antes Apés Var. Apos Var. Apds Var.
RSI RSI 1 (%) RSI 2 (%) RSI 3 (%)
Incidéncia (FO) 17.8 17.5 -1.7 17.7 -0.6 17.7 -0.6
Intensidade (F1) 5.2 3.7 -28.8 4.3 = 1173 4.7 -9.6
Severidade (F2) 2.5 1.1 -56.0 1.5 - 40.0 1.9 - 24.0

Fonte: Microdados do ICOR 2009. Calculos do autor.
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Este processo foi desencadeado em 2010, alegando na altura estar-se a
contribuir para um maior rigor na atribuigao das prestagées e a aumen-
tar a eficiéncia da despesa com protecido social. Desde entdo, conta j4 com
varios episodios legislativos, em que as principais alteracoes se registam
no acesso e na avaliagio das condi¢des das familias, o que tem vindo a
gerar uma reducio significativa no nimero de beneficidrios desde entio.
Como consequéncia, comegam a aparecer com alguma frequéncia, no
espago publico, noticias sobre criancas que deixam de frequentar a escola
porque, com as reformulagdes feitas ao RSI, muitas familias deixaram de
ser elegiveis para a prestacgao, logo deixa de ser valida a obrigacao contra-
tualizada e assumida pela familia de manter todas as criancas em idade
escolar num equipamento educativo (Davim, 2013).

3.3. Uma elegibilidade mais apertada
No d4mbito do Programa de Estabilidade e Crescimento, apresentado em
Margo de 2010, foram anunciadas varias medidas na esfera da protecao social,
entre elas a redefini¢ao das “condi¢des de acesso as prestacoes sociais nao-
-contributivas, por via da generaliza¢do da chamada ‘condicio de recursos’
e da sua aplicagdo mais criteriosa, ponderando a totalidade dos rendimen-
tos efetivos do beneficidrio, incluindo rendimentos financeiros, bem como
a respetiva situacao patrimonial, de modo a que o esfor¢o do Estado e dos
contribuintes com as prestagoes sociais nao-contributivas beneficie quem
Era entdo objetivo do Governo definir tetos e diminuir a despesa
publica, esperando-se um contributo das prestagdes sociais do regime
nao-contributivo da Seguranga Social assente:

i) no congelamento do valor nominal e aplicagdo de condigdo de
recursos na generalidade das presta¢oes nao contributivas (ibid.: ii);

ii) na definicio de um teto para a transferéncia do Or¢amento do
Estado de 7,1 mil milhdes de euros em 2011, 7 mil milhdes de euros
em 2012 e 6,9 mil milhées de euros em 2013. Para o efeito, previa-
-se que este teto fosse acompanhado de um conjunto de meca-
nismos de fiscalizagdo e controlo dos critérios de atribuigdo e
manutengdo, nomeadamente (ibid.: 20):

+ Continuagio do reforco da fiscalizagdo domicilidria de beneficia-
rios do Rendimento Social de Inser¢io;
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« Verificagdo semestral dos rendimentos dos beneficidrios e obri-
gatoriedade de valida¢do anual de condi¢bes de atribuigdo da
prestacao;

+ Penalizagao de falsas declaragdes e comportamentos que tenham
como resultado uma percep¢io indevida destas prestagoes;

+ Melhoria do cruzamento de dados com as bases fiscais, para afe-
ri¢do de patrimoénio e rendimentos de capitais;

» Ativagdo dos beneficiarios de subsidio de desemprego, isto &,
refor¢o da inser¢ao dos beneficidrios em idade ativa em progra-
mas de qualificacdo escolar e profissional e inser¢ao profissional,
de forma a promover a sua autonomizagao da prestacao;

« Fiscalizacdo e penalizagdo de recusas indevidas de emprego por
parte dos beneficidrios destas prestagoes.

Em junho de 2010, foi publicado o Decreto-Lei n® 70/2010", com vista
a redefinir as condi¢des de acesso as prestagdes sociais nao-contributivas,
procedendo a sua harmonizagio e promovendo uma aplicagdo mais crite-
riosa. Na realidade, este veio a revelar-se o primeiro grande afunilamento
nas prestagoes sociais de combate a pobreza.

“Ao nivel do sistema de seguranga social, a criacio de um quadro har-
monizado de acesso as prestagdes sociais nao contributivas permitird, por
um lado, atribuir maior coeréncia na concessao das prestagdes sociais nao
contributivas e, por outro, reforgar de forma significativa a eficiéncia e o
rigor, nomeadamente ao nivel do controlo da fraude e evasdo prestacio-
nal.” (DR, 2010: 2081)

Os objetivos visados com a nova legislagdo incluem: harmonizar o
regime da condi¢do de recursos para as prestagoes sociais nao contri-
butivas e outros apoios do Estado condicionados a niveis mdximos de
rendimentos; promover maior coeréncia na concessio das prestagdes
sociais; reforgar a eficiéncia e rigor na atribuicdo destas prestacdes e
outros apoios; combater a fraude no acesso as prestagdes sociais; conter
de forma sustentada o crescimento da despesa publica. Por sua vez, neste
esfor¢o de harmonizagio e simplificagdo do sistema de seguranga social, o
Governo decide aplicar o novo regime ao Rendimento Social de Inser¢ao,
ao Subsidio Social de Desemprego (inicial e subsequente), aos subsidios

' Didrio da Republica, 12 série, n° 115, de 16 de junho.
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sociais no ambito da parentalidade, as presta¢des por encargos familiares
e a outros subsidios e apoios sociais pablicos, desde que sujeitos a condi-
¢do de recursos.

As principais alteracdes foram feitas sobretudo em trés dominios: 1)
conceito de agregado familiar - tendéncia de aproximacao ao conceito de
agregado doméstico privado'™; 2) rendimentos a considerar — introdugao
de uma maior efetividade na determinagdo da totalidade dos rendimen-
tos, passando a considerar-se os apoios em espécie (como, por exemplo,
os apoios ao nivel da habitacio social), assim como os rendimentos finan-
ceiros e a situagdo patrimonial; 3) defini¢do de uma nova capita¢io” - em
fungdo da composi¢do dos elementos do agregado familiar, incluindo as
familias monoparentais, tendo em considera¢do a existéncia de econo-
mias de escala.

De forma a introduzir um maior grau de rigor nestas prestacoes, foi
ainda agravada a penalizacdo das falsas declarages das quais resultem
quaisquer prestacdes indevidas.

No caso concreto do RSI, procedeu-se também a algumas alteragoes na
componente da inser¢do, com vista a reforcar as competéncias pessoais,
sociais, educativas e sociais dos seus beneficidrios. Assim, impds-se que
todos os beneficidrios entre os 18 e 0s 55 anos, que ndo estio no mercado
de trabalho mas possuem capacidade para o efeito, devem ser abrangidos
por medidas de formagdo, educagio ou aproximagio ao mercado de tra-
balho, num prazo maximo de seis meses apéds a subscri¢ao do programa
de insergdo.

A 27 de junho de 2012, foi publicado o Decreto-Lei n® 133/2012, que
introduz alteragées no sistema previdencial (nos regimes juridicos de
protecio nas eventualidades de doenga, maternidade, paternidade e ado-
¢do e morte), no subsistema de prote¢do familiar (alteragdes do regime
juridico da protegdo na eventualidade de encargos familiares) e no

" O novo conceito de agregado familiar define-se por um conjunto de pessoas que vivem em
economia comum, unidas por relagoes familiares, onde se integra o requerente da prestacao.
Com a adogao deste conceito, abdica-se da defini¢ao diferenciada na composigao do agregado
familiar para cada tipo de prestagao.

' Entre as propostas pela OCDE, a escolha recaiu na escala original. Depois de identificado o
agregado familiar e determinados os seus rendimentos, ¢ calculado o rendimento por membro
desse agregado, de acordo com a seguinte ponderagio: requerente (1); cada individuo maior
(0,7); cada individuo menor (0,5).
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ambito do subsistema de solidariedade — revisao do regime juridico do
rendimento social de inser¢do e da lei da condi¢io de recursos.

Em concreto sobre o RSI, reforgou-se o cardcter transitério e a natu-
reza contratual da prestacio, enfatizando a componente dos deveres de
procura ativa de emprego, de frequéncia de ac¢oes de qualificagdo profis-
sional e de prestacdo de trabalho socialmente ttil como formas de inser-
¢do socioprofissional dos titulares da prestagio e dos membros do seu
agregado familiar, sendo que a prestacio apenas passa a ser devida a par-
tir da data da celebragdo do contrato de insercio e a renovagdo anual da
prestagdo deixa de ser automitica, passando a estar dependente da apre-
sentacdo de um pedido de renovacio por parte dos respetivos titulares.
Foram depois introduzidas alteragdes na sua configuragio prestacional,
nomeadamente: alterou-se o valor da condi¢do de recursos, passando o
acesso a prestacio a estar dependente da condicdo de o valor do patri-
monio mobilidrio e o valor dos bens méveis sujeitos a registo, do reque-
rente e do seu agregado familiar, ndo serem, cada um deles, superiores a
60 vezes o valor do Indexante dos Apoios Sociais (IAS); alterou-se nova-
mente a escala de equivaléncia para efeitos da capitacdo dos rendimentos
do agregado familiar para acesso a prestacio, adotando-se como modelo a
escala de equivaléncias modificada da OCDE jd anteriormente referida; e
desindexou-se o valor de referéncia do RSI do valor da pensao social, pas-
sando a estar indexado ao IAS.

A Portaria n® 257/2012, de 27 de agosto, vem concretizar algumas das
alteragdes introduzidas ao regime juridico do RSI pelo Decreto-Lei ante-
rior, nomeadamente as regras referentes a atribuigao e ao pedido de reno-
vacdo da prestacio, enfatizando o seu caricter transitorio. Por exemplo: a
cada 12 meses, passa a ser obrigatério um pedido de renovagao da pres-
tagdo e uma reavaliagdo das condi¢bes (composicdo do agregado, ren-
dimentos, etc.); na verificacdo da condi¢do de recursos passam a relevar
os bens méveis sujeitos a registo; reforcam-se as averiguacoes oficiosas
de rendimentos. Sdo ainda alteradas algumas regras referentes ao con-
trato de insercdo e aos Nucleos Locais de Inser¢ao (NLI). Por exemplo,
a atribui¢do da prestagao depende da celebracio prévia do contrato de
inser¢do, o qual alids deve ser subscrito por todos os membros do agre-
gado familiar. Foi ainda regulado o papel do técnico gestor responsavel,
enquanto técnico de acompanhamento de cada contrato de inser¢do a
designar pelo NLI.
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Surge depois o Decreto-Lei n® 221/2012, de 12 de outubro, que vem
regulamentar o desenvolvimento da atividade socialmente util a que se
encontram obrigados os titulares do Rendimento Social de Inser¢do e
os membros do respetivo agregado familiar. Vulgarmente conhecido por
“tributo solidério”, o que ficou na letra de lei como ‘atividade socialmente
util’ define-se por uma ocupagio temporaria dos beneficidrios de RSI,
com um limite maximo semanal de quinze horas, desenvolvida a favor de
entidades sem fins lucrativos, ou do sector da economia social, com vista a
satisfacdo de necessidades sociais e comunitérias.

Ja em 2013, foi publicado o Decreto-Lei n® 13/2013, de 25 de janeiro.
Escorando-se na necessidade de ‘continuar a garantir determinadas
prestacoes sociais aos cidaddos carenciados’, o decreto veio introduzir
vérias alteragdes: o subsidio por morte passa a ter um valor fixo corres-
pondente a 3 IAS e o reembolso das despesas de funeral passa a ter um
limite maximo também de 3 IAS; o complemento por dependéncia de 1°
grau e o complemento por conjuges a cargo estdo disponiveis apenas para
pensionistas de baixos recursos (pensoes inferiores a 600 euros); o valor
do RSI ¢ fixado em 42,495 por cento do IAS (178,15 euros) e o valor de
referéncia do Complemento Solidario para Idosos ¢ definido em 490,90
euros.

Vamos agora analisar algumas das repercussoes que estas alteracdes
legislativas tiveram no acesso dos respetivos publicos-alvo, a par de outras
medidas de austeridade tomadas no contexto da contengdo or¢amental
publica.

Para termos a informagio mais recente, foram usados os dados men-

sais, procurando também assim averiguar impactos das alteragoes até
julho de 2013."°

" Aquando desta analise, o tltimo més disponivel nas estatisticas da Seguranca Social era
julho de 2013.
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TABELA 40 — 2008-2013 - Evolu¢ido do nimero de beneficidrios de prestagoes
sociais (dados mensais)

Julho Julho
2010 | 2011

Rend. Social de

Insergao

3 ——

e 323,7 370,2 | 3925 3288 3005 2699 | -538 | -100,3 | -122,6
(milhares)
variagdo anual (%) 14,4 60 | -162  -86 | -102 | -166 | -271 | -31,2

N.2 de familias (milhares) | 122,6 1434 1554 1217 118,0 109,5 -13,2 -339 -459

variagdo anual (%) 16,9 84 217 a1 7.2 107 237 | 296
Valor médio_da_prest. L 9182 | 9376 | 89,07 8092 | 8281 e 54 7
beneficiario (€)
Valor médio da prestagao 2314 239,5 2397 2437 208,6 206,7 .
por familia (€) 8 9 0 7 6 0 10,7 | -13,7 13,8

Compl. Solidério Idosos

NS de beneficlatias 995 2023 2335 2354 2327 | 2293 | 1298 | 27 43

variagdo anual (%) 1033 | 155 08 11 1,5 | 1305 | 133 -1,8

Subsidio de
Desemprego

N.2 de beneficidrios SD 167,2 230,0 2444 | 2333 296,4 3193 1521 89,3 749

variagdo anual (%) 37,6 63 -4,5 27,1 7,7 90,96 | 3881 | 30,63

N.2 de beneficidrios S.
Social Desemprego

(inicial, subsequente 76,0 1084 109,6 52,0 65,5 66,4 -9,6 -42,0 -43,3
prolongamento)
variagdo anual (%) 42,7 1,1 52,5 25,8 1,4 4127 | -388 | -395

Prestagdes Familiares

N.° de titulares de abono 1691, 1759, 1761, 1201, 1210, 1196,
de familia 4 9 6 4 9 3

variagdo anual (%) 40 0,1 318 | 08 12 | -293 | -320 | -321

-495,1 | -563,6 | -565,3

Fonte: II, IP (situagio da base de dados a 14 de agosto de 2013).

Fonte: Instituto da Seguranga Social.

Como se pode constatar na Tabela 40, tomando por referéncia o més
de julho de 2010, o numero de beneficidrios de RSI e de titulares de
Abono de Familia sofreu uma redugio de cerca de 1/3 e o dos desem-
pregados com Subsidio Social de Desemprego cerca de 40 por cento. No
entanto, se no RSI essa reducio tem sido faseada, nas duas outras presta-
¢oes parece ter ocorrido sobretudo entre julho de 2010 e julho de 2011,
refletindo o efeito estrangulador do Decreto-Lei n® 70/2010 e da decisao,
nessa altura tomada, de acabar com os tltimos dois escalées do abono.
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O Complemento Soliddrio para Idosos, depois de varios anos a registar
um aumento continuo de beneficidrios, comega a dar sinais de recuo. J4 o
Subsidio de Desemprego regista uma quebra depois da entrada em vigor
do Decreto-Lei n® 70/2010 mas, com um nimero cada vez maior de pes-
soas a perder o emprego nos ultimos anos, tem sido praticamente impos-
sivel reduzir o nimero absoluto de beneficidrios, tendo diminuido sim a
taxa de subsidiacdo do desemprego.

Com esta andlise ja é possivel compreender algum do impacto que
as sucessivas alteragdes e medidas tém tido nos niveis de cobertura e de
adequagdo destas prestagoes, embora seja necessario aprofundar futura-
mente esta informagao.

Observando agora a evolugio de alguns valores de referéncia, estes aju-
dam também a enquadrar e a “ler” as decisdes governativas no 4mbito da
protecio social desde que se instalou a crise.

TABELA 41 - 2008-2013 - Evolugio de alguns valores de referéncia (em euros
e percentagem)

var. | var.  var.  var
2008 2009 2010 2011 2012 2013  2008-|2009- 2009- 2011-
-2013 | -2013  -2011 -2013

& %
Pensdes Minimas
Regime Geral
<15 anos 2364 2433 2464 2464 2540 2568 | 86 | 55 L2 42
15-20 anos 2637 274 2748 2748 2748 248 | 42 | 12 | 12 00
21-30 anos 29,0 2995 3032 3032 3032 3032 | 42 1,2 L2 00
31-40 anos 3638 3744 3790 3790 3790 3790 | 42 13 L3 00
RESSAA 283 246 2274 2074 2344 2370 | 86 | 55 | 13 42
Pensio Social 18,9 1871 1895 1895 1954 1975 | 86 | 55 L3 42
Csl 48000 49600 50220 50220 50220 49090 23 | -0 | 13 23
RSI ago/I0 jul/12  fev/I3
Adulto isolado 18,9 1871 1895 1895 1895 1781 | -21 | 48 | 13 6,0
Casal + 2 criancas | 5458 5615 5686  SI,7 3980 3741 | -314 |-334| -89 -269
RMMG 426,0 | 450,0 | 4750 | 4850 | 4850 | 4850 | 138 | 78 78 | 0,0
Apoios Sociais 4071 | 4192 | 4192 | 4192 | 4192 | 4192 | 29 | 00 | 0,0 | 0,0
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A constatagdo mais evidente é a de um retrocesso generalizado das
politicas sociais associadas a direitos de cidadania, resultante do conge-
lamento do IAS pelo quinto ano consecutivo, do congelamento do sala-
rio minimo nacional pelo terceiro ano consecutivo, do congelamento das
pensoes minimas do regime geral (exceto para carreiras contributivas
inferiores a 15 anos) pelo quarto ano consecutivo, dos cortes e redugdes
sucessivas em prestagdes sociais que cobrem riscos como o desemprego
ou a pobreza — com particular énfase no Rendimento Social de Inser-
¢do e, destes, nas familias com criangas — e da redugdo de servicos sociais
publicos.

Para fazer face as dificuldades crescentes das familias, o atual
Governo™ criou em 2011 o ‘Programa de Emergéncia Social””, um con-
junto de medidas avulsas e essencialmente de carater assistencialista, que
estimava na altura chegar a cerca de trés milhdes de pessoas.

Uma das medidas mais emblematicas era — e ainda é — a criagdo de um
Programa de Emergéncia Alimentar, ampliando consideravelmente a
Rede Solidaria de Cantinas Sociais — passando das 62 existentes para 947,
de forma a garantir as pessoas e/ou familias mais necessitadas o acesso a
pelo menos uma refei¢do diaria gratuita.

Na auséncia de dados oficiais, a comunicagdo social vai atualizando o
numero de cantinas sociais criadas. Em agosto de 2013, eram 802, cada
uma atendendo em média 65 pessoas, estimando-se abranger 52 mil pes-
soas (Agéncia Brasil, 2013). J4 em novembro desse mesmo ano, o Instituto
de Seguranca Social envia a agéncia Lusa um conjunto de dados sobre
a medida, reportando-se 4 situacdo até ao més de outubro: hd 811 canti-
nas sociais, que serviram mais de 14 milhoes de refei¢coes ao longo do ano,
sendo o total de refei¢bes contratualizadas com as institui¢oes de cerca
de 49 150 refei¢des por dia (Agéncia Lusa, 2013).

Acontece, porém, que quem beneficia desta resposta ndo pode bene-
ficiar do apoio do Banco Alimentar, que, como se pode constatar pelo
tabela abaixo, continua a auxiliar cada vez mais pessoas.

" XIX Governo Constitucional.

"2 A escassa informagdo disponivel encontra-se em: http://www.mercadosocialarrendamento.

msss.pt/programa_emergencia_social.jsp
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TABELA 42 - Evolugio do apoio prestado pelo Banco Alimentar (2008-2012)

var. var.
2008 2009 2010 2011 2012 2008- 2009-
-2012 -2012
Ne N2e %

Pessoas apoiadas 250971 272025 319231 329176 389223 | 138252 | 117198

variagdo anual (%) 8,4 174 31 18,2 55,1 431
InstituiGes apoiadas | 1528 1685 1936 2047 2218 690 533
variagdo anual (%) 10,3 14,9 57 8,4 452 31,6

Fonte: Banco Alimentar.

Fonte: PORDATA.

Face a 2009, o numero de individuos apoiados pelo Banco Alimentar
cresceu 43 por cento, aproximando-se das 390 mil pessoas em 2012. Se a
estas pessoas juntarmos as que recorrem as cantinas sociais, da para ter
uma ideia clara da dimensdo e da intensidade da pobreza que atinge as
camadas mais vulneraveis da populacio, estando mesmo em risco a sua
capacidade para satisfazer as necessidades mais basicas como a alimenta-
¢do. A corroborar estes numeros, surgem agora dados da Dire¢ao-Geral
de Satde, segundo os quais, numa inquiri¢ao realizada em 2012, 26,8 por
cento dos inquiridos apresentaram como razao para nio ter os alimentos
que querem ou precisam “ndo ter dinheiro suficiente para compra-los”
(DGS, 2013: 42).

A este propésito ainda, o secretirio de Estado do Ensino e Adminis-
tracdo Escolar dava conta em pleno Parlamento, no dia 13 de Novembro
de 2012, de terem sido sinalizadas pelas escolas 10.385 criangas que, de
forma reiterada, chegavam a escola sem pequeno-almogo. Cerca de duas
semanas mais tarde, o registo de criancas com caréncias alimentares
subiu para cerca de 13 mil.

Sendo precisamente em periodos de crise que as politicas sociais sio
mais necessdrias, nio sé porque funcionam como um importante “esta-
bilizador automadtico” para a economia, mas também porque promovem a
prote¢ao minima indispensavel para o ‘normal’ funcionamento da socie-
dade, resta dizer que ¢ tudo isto que estd em risco com a politica de aus-
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teridade seguida e com a visivel incongruéncia entre as medidas tomadas
e os resultados obtidos. Tudo isto, e a dignidade de quem se vé obrigado a
recorrer a caridade para sobreviver, claro.

3.4. A importancia das transferéncias sociais e dos servigos publicos
no combate a pobreza e a desigualdade

Ja vimos atras que a forma como se redistribui os rendimentos é determi-
nante na compreensao, caracterizacio e intervengao em fenémenos como
a desigualdade econémica e a pobreza monetaria das familias.

As transferéncias sociais prestacionais tém um papel fundamental na
reducdo consistente da pobreza monetdria: por exemplo, em 2011, a taxa
de risco de pobreza seria de 45,4 por cento antes de qualquer transferéncia
social e de 25,2 por cento ap6s transferéncias relativas a pensoes, baixando
para 17,9 por cento apds todas as transferéncias sociais (INE, 2013: 3).

Os idosos sio, alids, o melhor exemplo da importancia destes instru-
mentos na redugio da pobreza e da desigualdade. Entre 1994 e 2011, a
taxa de risco de pobreza da populagdo acima dos 65 anos caiu de 38 por
cento para 17,4 por cento, a que nao sera alheio o papel da politica de pen-
soes, nomeadamente o aumento das pensdes minimas indexadas ao sala-
rio minimo e, mais tarde, a introdu¢io do Complemento Soliddrio para
Idosos.

Mas os gastos sociais com politicas publicas de educagio e formagao,
saide, habitacdo e transportes, entre outras, ndo sio menos importan-
tes, tanto mais que sdo especialmente dirigidos as popula¢ées dos quin-
tis mais baixos da distribuicdo de rendimento, tendo por isso também um
papel fundamental na diminui¢do da taxa de pobreza e constituindo um
rendimento imputado assinaldvel a essas populacoes.

Alias, os indicadores oficiais que definem a desigualdade econémica e
a pobreza pecam pelo peso excessivo que dio ao rendimento monetdrio
disponivel pelas familias, descurando muitas vezes a importancia que os
servigos publicos como a educagio, a satde, por exemplo, tém nesse com-
bate. Estas transferéncias em espécie ndo aumentam o rendimento dis-
ponivel das familias mas sao indispensaveis na promogao da garantia dos
direitos sociais e na luta contra a pobreza.

A OCDE, num estudo que publicou em 2011 (OECD, 2011), procurou
medir o impacto redistributivo dos servigos publicos — aqui referindo-se
ao valor monetario de um conjunto de servicos (saude, educagdo, habita-
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¢do social, cuidados a criancas e idosos), ou seja, os beneficios em espécie
prestados pelos servicos publicos.

De acordo com as conclusdes da OCDE, os servicos publicos em ques-
tdo aumentam o rendimento disponivel (alargado) das familias, produ-
zindo tanto maior impacto quanto menor for o rendimento monetario dos
agregados e quanto maiores forem os niveis de desigualdade dos paises.
Da anélise comparativa obtida, foi possivel inferir que Portugal ¢ um dos
paises onde esse impacto ¢ maior.

Em termos de desigualdade, e para o ano de 2007, o indice de Gini
baixava de 0,37 para 0,29, sendo Portugal o terceiro pais onde os servi-
cos publicos mais reduzem as desigualdades — de 0,37 para 0,291, uma
reducdo de 21 por cento. Nos rdcios S80/S20 e S90/S10, o efeito redutor
¢ ainda mais acentuado, 36 por cento e 35 por cento respetivamente. Em
suma, quanto maiores forem as desigualdades econémicas de partida,
major serd o efeito equalizador proporcionado pelos servigos publicos
existentes.

O mesmo ¢é possivel inferir do risco de pobreza monetaria, em que,
quando se contabilizam os servigos publicos disponiveis como rendi-
mento, a percentagem da populagdo portuguesa em risco de pobreza
baixa para menos de metade, de 12,7 por cento para 5,8 por cento."

Esta andlise deixa antever que, no contexto atual de corte de despesa
nas fungoes sociais do Estado, como a saude e a educagio, por exemplo,
havera aqui um efeito expectavel de agravamento das desigualdades e da
pobreza.

Associada a uma tentativa de desvalorizagdo econémica e social do tra-
balho, a ideologia ‘austeritaria’ veicula ainda a necessidade de reduzir a
despesa social do Estado, argumentando com a sua insustentabilidade e
incitando para o efeito um verdadeiro conflito intergeracional.

Ja vimos atrds a importancia que tanto as transferéncias sociais diretas
para as familias como a provisdo de servigos publicos tém na redugio da
pobreza e da desigualdade.

Ora, num cendrio de contencdo imposta na despesa publica e conse-
quente retracdo nas transferéncias sociais, evidentes nos sucessivos cor-
tes que se vao impondo desde 2010, estd-se nao s6 a regredir no combate a

" Note-se que o limiar de pobreza usado pela OCDE ¢ calculado de forma diferente do do
Eurostat. A OCDE fixa a linha de pobreza nos 50 por cento do rendimento mediano.
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pobreza que vinha sendo travado na dltima década, como inclusive a con-
tribuir para acentuar as desigualdades econémicas e sociais jd existentes,
com repercussoes sérias e graves a longo-prazo.

Este cendrio ¢ ainda agravado por outros desafios, que exigem respos-
tas claramente estruturais. Referiremos apenas trés: a) o desafio da ele-
vada taxa de desemprego, com impactos particularmente negativos na
populagdo jovem e nos desempregados de longa duragdo, obriga a um
enorme esfor¢o do sistema de protegdo social, exigindo ainda medidas
extraordindrias que promovam a criagdo de emprego e aumentem a com-
petitividade; b) o desafio do envelhecimento demografico, resultante da
redugdo de populacio jovem e da baixa natalidade, com o crescente enve-
lhecimento da populagdo e da esperanca média de vida, colocando uma
enorme pressao no sistema de protegio social, no sentido de assegurar a
sua viabilidade econdémica, financeira e social, ¢) o desafio dos ainda bai-
xos niveis de educagao e qualificacdo dos portugueses, que necessitam de
aumentar, bem como o do abandono precoce de formagao e educagao que
precisa de ser combatido.

Num momento de reflexdo e de viragem como aquele que vivemos, é
imprescindivel que sejam chamadas a colagdo as varias agendas que se
sobrepdem e complementam na tentativa de contribuir para a melhoria
do sistema nacional de protecdo social, nomeadamente a eficiéncia e a
qualidade da gestao dos processos, a eficicia das respostas dadas, a ade-
quacgdo das fontes de financiamento, o papel dos servigos sociais ptblicos
na proviso social e a relagdo com a Economia Social, entre outros. Toda-
via, refletir sobre alternativas a crise no dominio da sustentabilidade eco-
némica, financeira e social do sistema de seguranga social, corre o risco
de enveredarmos por uma discussio pouco produtiva sobre possiveis
rearranjos internos do lado das prestacdes e do préprio financiamento
do sistema, solucdes estas que apenas contribuem para resolugdes pontu-
ais e de curto prazo. Impoe-se antes refletir e debater seriamente sobre a
politica econémica que temos e sobre a que precisamos de ter para uma
efetiva redugdo das desigualdades, isto se se quiser contribuir para um
verdadeiro modelo de desenvolvimento sustentéavel, que crie oportunida-
des para todos, que valorize as relagdes de trabalho e que se baseie num
modelo de funcionamento da economia mais eficiente e socialmente mais
justo.
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4. A opinido dos portugueses sobre o Estado Social e as crises
Bauman (2007) refere que as sociedades modernas atuais estdo marcadas
pela condicao de permanente incerteza. Isto destréi os mecanismos de res-
ponsabilidade, tolerancia e solidariedade e mesmo a capacidade de correr
riscos (Standing, 2008). Este contexto torna-se agora exacerbado pela crise
financeira, econémica, social e politica e pela destrui¢ao dos mecanismos
de protecio social do Estado, da sociedade e mesmo da economia.

Cabe-nos aqui olhar para o caso portugués neste contexto geral de
transformagao dentro das especificidades do nosso regime de bem-estar.
Parte-se das percepgoes, valores e atitudes dos portugueses e demais
europeus para colocar o Estado-Providéncia portugués em perspetiva
histérica e geogréfica e interrogd-lo sobre as condicdes de gestao da crise
atual e os impactos desta na transformagao dos sistemas de bem-estar em
Portugal.

4.1. O sistema de protecio social portugués e o contexto europeu
Como ja foi referido, o sistema de protegao social portugués iniciou tardia-
mente a sua trajetéria em direc¢io ao Estado-Providéncia do Pés-Guerra dos
paises centrais. Ainda assim, ndo deixou de se desenvolver, sobretudo a par-
tir de 1974, aproximando-se das conce¢oes de cidadania social deste modelo
de Estado em termos qualitativos e quantitativos. Por isso, em Portugal, o
sistema de protec¢io social desenvolveu-se em contraciclo, verificando-se a
sua expansao em varias das suas componentes — sobretudo contributiva ou
de seguro social. Como vimos nas secgoes anteriores, desde entdo tem-se
verificado uma aproximacio aos indicadores quantitativos e qualitativos
mas, a despeito da trajetoria de aproximacao em relagdo aos paises europeus
com Estados-Providéncia desenvolvidos (sobretudo UE-15), a base de que
partimos nunca permitiu que nos aproximassemos dos niveis de prote¢ao
social destes paises e a velocidade raramente foi suficientemente acelerada
para ultrapassar o ritmo de crescimento das politicas sociais nestes paises.
De facto, pressente-se mesmo alguma divergéncia relativamente aos
demais paises do Sul da Europa no que toca a varios indicadores de inves-
timento do Estado-Providéncia e uma aproximagao aos paises do alarga-
mento em 2004. Ou seja, Portugal aparece agora a par de paises onde,
dado o seu contexto histérico-politico, o Estado-Providéncia ndo emergiu
e, por isso, ndo se desenvolveu e em que muitos sofreram, apds o desman-
telamento do bloco soviético, processos de transformacio sistémica do
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sistema de socialismo soviético para o sistema capitalista neoliberal (Jes-
sop, 2013).

Ha que ter presente o significado para os regimes de bem-estar euro-
peus do alargamento da UE em 2004. Aos paises dos quatro modelos (ou
regimes) de bem-estar - social-democratico, de carater universalista; con-
servador corporativo, de carater contributivo/laborista; liberal, de carater
residualista e discriciondrio; e da Europa do Sul, fortemente assente na
familia — juntaram-se os paises da Europa Central e de Leste. Tal como
nos restantes paises do “modelo social europeu”, verificava-se nestes ulti-
mos a responsabilidade do Estado pela protecao social.™* Trata-se de pai-
ses que provém de um sistema assente no pleno emprego e servicos de
bem-estar publicos e que sofreram o colapso do modelo socialista sovié-
tico."®

De acordo com o Eurostat, as despesas com prote¢io social em pari-
dade de poder de compra per capita sio mais elevadas nos paises do
modelo social-democrético de Estado-Providéncia, vindo a seguir os pai-
ses do modelo conservador-corporativo. Os paises do modelo liberal, os
do modelo da Europa do Sul e os da Europa Central e de Leste denotam
um peso relativo inferior no que diz respeito as despesas em prote¢ao
social. Este indicador é revelador do desenvolvimento e da maturidade
dos Estados-Providéncia. E de assinalar que Portugal se encontra bas-
tante abaixo da média da UE-15, onde se encontram os que possuem
Estados-Providéncia mais desenvolvidos. Observando a Figura 4.1., que

" O modelo social europeu afirmava ser possivel e desejével a conciliagdo de altos niveis
de crescimento econémico com coesdo social. Este modelo identificava tragos comuns dos
Estados-Providéncia europeus, como a participagio do Estado no financiamento, uma elevada
abrangéncia em termos de pessoas e riscos protegidos, a insergao da protecdo social no direito
publico através dos principios da cidadania social e da solidariedade social (Parlamento Europeu,
1997). Este modelo comegou a ser desenhado no inicio da década de 1990, na sequéncia do
Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade e Emprego, de 1993, que veio a influenciar o Livro
Branco sobre a Protegiio Social Europeia.

S Segundo Gough (2004) e estudos de outros autores, na década de 1970, os regimes de
bem-estar destes paises — bem como os dos paises da América Latina — podiam ser descritos
como regimes de Estado de bem-estar, na medida em que: “o Estado exercia um papel de
politica social explicito no contexto das misturas de bem-estar, certos niveis de seguranca eram
garantidos para a maioria dos trabalhadores (Europa de Leste) ou para os trabalhadores do
centro do mercado de trabalho (América Latina), o que moldava as preferéncias e interesses
nacionais que agiam para preservar o sistema de bem-estar, mesmo em face de pressoes
externas avassaladoras” (Gough, 2004: 23)
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compara as despesas em protecdo social nos atuais 28 paises da UE, em
paridade de poder de compra padrio, podemos notar a posi¢ao de Por-
tugal na fronteira entre a UE-I5 e os paises do alargamento desde 2004.
Este atraso na convergéncia em dire¢do ao modelo social europeu acen-
tua-se nos anos de 2010 a 2011 com uma diminuicao das despesas sociais.

GRAFICO 29 - Despesas com protecdo social em PPS/per capita, 2010, 2011

Bulgaria
Roménia
Letdnia
Estonia
Lituania

"2011
52010

Crodcia
Pol6énia
Eslovaquia
Hungria
Malta

Rep. Checa
Eslovénia
Chipre
Portugal
Espanha
Grécia
Itilia

RU
Irlanda
Finldndia
Bélgica

Suécia

Franga
Alermanha
Austria

Dinarnarca
Holanda
Luxemburgo

i

0,00 2 000,00 400000 6000,00 8000,00 10 000,00 12 000,00 14 000,00 16 000,00
Fonte: ESSPROS, Eurostat.

Num contexto de longa erosio dos pressupostos do Estado-Providén-
cia, foi com alguma surpresa que foram recebidos os resultados do Euro-
pean Social Survey (2008) sobre o apoio em rela¢do ao papel do Estado no
bem-estar, que incluia um moédulo sobre as atitudes e valores dos euro-
peus relativamente ao Estado-Providéncia. Organizdmos estes dados
relativamente a um conjunto de paises que podemos enquadrar em dife-
rentes tipos de Estado-Providéncia, agregando as respostas positivas
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relativamente a responsabilidade do Estado. Constatou-se que, como se
vé na Figura 4.2, existe um apoio generalizado ao Estado-Providéncia,
como se evidencia na percepgdo generalizada de que sdo da responsabi-
lidade (total ou parcial) do Governo os cuidados de satde, a manutengdo
do nivel de vida dos idosos, o acesso ao emprego, o assegurar cuidados a
filhos de pais trabalhadores e o acesso a licenga para cuidar de familia-
res dependentes. Estas correspondem as fungdes de protegdo na velhice
e sobrevivéncia, na saide e doenga, no desemprego e promogio do
emprego, no apoio as criangas e a familia e nas politicas de apoio a pes-
soas portadoras de deficiéncia ou dependéncia que possuem graus dife-
renciados de investimento por parte dos Estados-Providéncia, com um
peso maior na protecdo na velhice e na saide/doenca. Como mostra a
Figura 4.2, sio também estas fun¢des que recolhem a maior percenta-
gem de pessoas que consideram que elas sio da responsabilidade total
ou parcial dos governos (em quase todos os paises obtiveram-se respostas
acima dos 90 por cento).

GrAFico 30 - Responsabilidade do Governo (em percentagem)
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Fonte: elaborado a partir do European Social Survey (ESS, 2008).
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Ja no que diz respeito aos servigos de apoio & infancia (por exemplo,
jardins infantis, creches, atividades de tempos livres e outros), notam-se
algumas diferengas entre os paises, com mais de 90 por cento das pes-
soas na Dinamarca, Suécia, Finlindia, Espanha, Portugal e Grécia a atri-
buirem ao Estado esta responsabilidade. O mesmo se passa relativamente
as opinides sobre a responsabilidade do Estado no acesso a licenga para
cuidar de familiares doentes, em que os mesmos paises se encontram em
torno dos 90 por cento. Estdo aqui em causa dois modelos diferentes de
Estado de bem-estar e, certamente, diferentes razdes para estas respos-
tas. No caso dos trés primeiros paises, existe um forte consenso em torno
da socializa¢ao dos custos da reproducio das familias, que dao origem a
generosos apoios a infancia e familia. J4 a orientagdo dos paises do Sul da
Europa para estas politicas denota a aspiragdo a um maior investimento
publico onde este ¢ ainda insuficiente face as necessidades existentes™,
sobretudo num contexto de forte participagido das mulheres no mercado
de trabalho, como acontece em Portugal.

Se observarmos as opinides relativamente a responsabilidade do
governo na criagdo de empregos para todos, verificamos que é nos pai-
ses do Sul da Europa que ha um maior niimero de pessoas que consi-
dera ser da responsabilidade total ou parcial do governo (entre 75 a 86
por cento). Encontram-se pequenas diferengas nas atitudes ligeiramente
menos afirmativas dos britanicos e irlandeses (modelo liberal), aos quais
se juntam os holandeses, os franceses e os alemaes (modelo continental)
relativamente & responsabilidade do governo em garantir a existéncia de
emprego para todos. Podemos, em todos os casos, associar estas respos-
tas aos baixos niveis de desemprego e a confianga no funcionamento dos
mecanismos de mercado para a criacio de emprego, enquanto os traba-
lhadores nos paises do Sul se confrontam com elevados niveis de preca-
riedade laboral.

Portugal possui um dos niveis mais altos de trabalho temporario da
UE (cerca de 22 por cento para a populagdo em geral — apenas abaixo
da Polénia e da Eslovénia — e de 56 por cento para os jovens, em 2010)

" Esta ¢ uma conclusio retirada de uma analise mais sistemética dos dados do European Social

Survey, nomeadamente através do seu cruzamento com os indicadores de desigualdade. De
facto, Carmo e Nunes (2013: 91) constatam que ¢ nos paises onde as desigualdades sociais sao
mais profundas que se verifica uma maior preferéncia pela assungao das responsabilidades pelo
Estado, nomeadamente na Bulgaria, Let6nia, Estonia, Polonia, Grécia, Portugal e Espanha.
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(Comissiao Europeia, 2011). Os baixos saldrios e os contratos a termo sio
uma das causas dos elevados niveis de pobreza dos trabalhadores, na
medida em que os saldrios sdo 36,5 por cento mais baixos do que os dos
trabalhadores permanentes. Em Portugal, a pobreza atinge 9 por cento
dos trabalhadores permanentes e 32 por cento dos trabalhadores tem-
porérios."” O grupo etario que ¢ atingido mais duramente pela pobreza
no trabalho ¢ o dos individuos entre os 55 e os 65 anos, correspondendo
a cerca de 17 por cento dos trabalhadores pobres. A tipologia de traba-
lhadores mais atingida pela pobreza ¢ a dos independentes; em termos
de média europeia, a pobreza é cerca de quatro vezes mais elevada entre
estes trabalhadores do que entre os trabalhadores por conta de outrem
(Comissao Europeia, 2011, 150).

4.2. A corre¢io das desigualdades
Na analise de Esping-Andersen, os regimes de bem-estar tém diferentes
impactos na estrutura social. Entre outros indicadores, esses impactos
podem ser percebidos nos niveis de desigualdade que estes sistemas per-
mitem ou ndo diminuir. Em sistemas de seguranga social que possuem uma
forte componente contributiva, como ¢ o portugués, a precariedade labo-
ral tem como resultado a dificuldade de acesso aos mecanismos da Segu-
ranga Social. Os trabalhadores precdrios encontram-se mal enquadrados
no sistema de seguranga social, particularmente na componente contribu-
tiva, restando uma seguranca social discricionaria e estigmatizante para os
desempregados de longa duracdo, os trabalhadores precérios ou os que ji
ndo possuem qualquer vinculo com o mercado de trabalho."®

As lacunas de protegdo social dos paises da Europa do Sul, ja ampla-
mente assinaladas na literatura internacional, nao chegaram a ser cor-
rigidas pelas medidas que nas décadas de 1990 e 2000 partiram do

" S6 a Roménia nos ultrapassava nestes valores em 2009 (Comissdo Europeia, 2011, 145).
"® Trata-se de uma caracteristica partilhada entre os paises da Europa do Sul e da América
Latina, historicamente caracterizados por possuirem sistemas de protecio social publicos
baseados em programas de seguro social orientados para os trabalhadores integrados no centro
da for¢a de trabalho. Todavia, muitos paises da América Latina sofreram, a partir da década de
1980, ajustamentos neoliberais que privatizaram/reduziram muitos destes esquemas, o que
teve como consequéncia a diminui¢io do niimero de pessoas integradas na prote¢io social. Em
Portugal, mesmo que os processos possam ndo ter sido tdo violentos como em alguns paises
sujeitos a politicas de ajustamento estrutural, os efeitos da crescente precarizacio fazem-se
sentir de modo idéntico.
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diagndstico das lacunas de protecdo social do sistema para a sua corre-
¢do, como foi o caso da criacio do Rendimento Minimo Garantido ou,
mais genericamente, do Plano Nacional de A¢do para a Inclusdo. Todavia,
estas ndo foram suficientes, pois, mesmo antes de a crise fazer sentir os
seus efeitos, as pessoas consideravam que os beneficios sociais eram insu-
ficientes para ajudar as pessoas em situagdo de necessidade real, como se
pode ver na Figura 4.3.

Ha que assinalar a posi¢do de Portugal, enquanto terceiro pais com o
maior nimero de pessoas com esta perce¢do, novamente a alguma distan-
cia da Grécia e da Espanha. E nos paises do modelo social-democratico e
nos do modelo conservador-corporativo que existe uma menor percenta-
gem de pessoas que consideram os beneficios sociais insuficientes.

GRrAFICO 31 - Percegdo sobre o ajustamento dos beneficios sociais as ne-
cessidades das pessoas (em percentagem)
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Fonte: elaborado a partir do ESS (2008).

Estes dados sugerem uma recetividade positiva da populacio a um
maior investimento do Estado na corregao dos grandes desajustamentos
ao nivel da protecdo social, em particular no que diz respeito as compo-
nentes ndo-contributivas, orientadas para as maiores necessidades."” A

" Também analisando os resultados do European Social Survey 2008, Carmo e Nunes (2013)
verificam que ¢ nos paises onde os niveis de desigualdade social sdo mais elevados, nomea-
damente na Europa do Sul e de Leste, que se verifica uma orientacio mais favordvel ao papel
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percecdo da ineficdcia das politicas sociais na resposta as necessidades
ndo tem tido expressdo nas politicas que sdo desenvolvidas, as quais tém
ido no sentido de penalizar os grupos sociais mais vulneraveis. Isto tem
sido ainda mais acentuado nas politicas de austeridade, mas ha uma mais
longa e anterior tendéncia para uma crescente restrigio no acesso aos
beneficios, de que sdo exemplo as reformulagoes do Rendimento Social
de Insercdo (comecando pela mudanga do seu nome) no sentido de uma
crescente residualizacio e discricionariedade.

Desde cedo as politicas de cidadania como o Rendimento Minimo
Garantido (RMG) estiveram na arena politica e medidtica sob acusagoes
de fomentarem a fraude nos subsidios, de estes serem distribuidos pelos
“nao merecedores” e de incentivarem a preguica. Foi sob esta pressao que
se foram reforcando os mecanismos de controlo e fiscalizacdo em detri-
mento dos mecanismos de inserg¢io social contidos no RMG.

Apesar disto, observa-se que os portugueses ndo possuem uma percep-
¢do de existéncia de fraude elevada nos subsidios, ao contrario da agenda
medidtica e politica. Se existe uma percecio de injustica é a que se
prende com a percecio de que muitas pessoas nao recebem os subsidios
a que tém direito. Posicionando-se perante a afirmacdo “muitos conse-
guem obter beneficios/servigos a que ndo tém direito” é notério ser rela-
tivamente reduzida a percentagem de pessoas em Portugal que considera
existir fraude, como mostra a Figura 4.5. De facto, Portugal ¢ um dos pai-
ses onde esta percentagem ¢ mais baixa, depois da Dinamarca, Finlandia,
Suécia, Holanda, Estonia e Letdnia. Todos os outros paises, inclusive os
que possuem Estados-Providéncia mais desenvolvidos, bem como a Espa-
nha e a Grécia, apresentam valores superiores aos de Portugal. Os valo-
res mais elevados tém lugar nos paises do modelo liberal, como o Reino
Unido (RU) e aIrlanda, e ainda nos paises da Europa de Leste.

Stolle (2002) afirma que, nos sistemas onde o acesso as prestacoes
depende de condigdo de recursos, existe uma maior probabilidade de
corrup¢io, abuso de poder e arbitrariedade, o que também acarreta
maiores niveis de desconfianga. Na verdade, se esta observagio é ade-
quada em paises como o Reino Unido, ja ndo o é tanto para Portugal.

do Estado na corregdo destas desigualdades — na Grécia e em Portugal esta percecio estd
presente em cerca de 90 por cento das pessoas.

253



254

A ECONOMIA POLITICA DO RETROCESSO

Em contrapartida, a percegdo de injustica verifica-se na ideia de que
“muitas pessoas com baixos rendimentos recebem menos beneficios do
que aqueles a que teriam direito”. A avaliagdo da ineficicia dos sistemas
de bem-estar ¢ das mais elevadas em Portugal (com 70 por cento de pes-
soas partilhando esta perce¢do), apenas abaixo da Croécia. S6 na Finlan-
dia, Letdnia e em Portugal a percentagem de pessoas que considera existir
fraude ¢ inferior a que considera haver ineficacia na atribui¢do das presta-
¢oes sociais. Ndo serd, pois, apenas a fraude que mina a confianga, mas tam-
bém a percecdo de ineficicia que pode minar a confianga nas instituicdes.

GrAFico 32 - Representagdes sobre fraude e justi¢a nas prestagdes sociais
(em percentagem)
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Fonte: elaborado a partir do ESS (2008).

4.3. Qualidade e servigos sociais

Nas analises sobre o Estado de Investimento Social, alguns autores retomam
as tipologias de Estado-Providéncia para salientar, como fazem Bernard e
Boucher (2007), que as politicas sociais no modelo social-democratico estao
orientadas para a ativagdo através de elevado investimento social (high social
investment activation), promovendo uma populagio bem-educada e saudavel
e a participagao das mulheres no mercado de trabalho. Por outro lado, o
modelo liberal possui igualmente uma elevada participa¢ao no mercado de
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trabalho, mas apenas alguns podem comprar servigos de educagio, satide e
de apoio a infancia de elevada qualidade no mercado, enquanto os restantes
tém de aceitar servigos publicos de mais baixa qualidade. Na Europa con-
tinental, encontra-se o Estado de Investimento mais fraco, com uma mais
baixa participa¢ao no mercado de trabalho, um importante peso das medi-
das passivas e prestagdes que tendem apenas a beneficiar os trabalhadores
no centro da forga de trabalho. No caso dos servigos sociais, Danforth (2010)
afirma que se encontram diferengas ainda mais acentuadas entre o modelo
social-democratico, oferecendo solugdes publicas profissionais, e o modelo
conservador, mais baseado em cuidados informais dependentes da familia.

Os dados do European Social Survey (ESS) 2008 permitem perceber a
avaliacdo que ¢é feita sobre os servicos sociais infantis, de saude e de edu-
cacdo. Trata-se dos servigos considerados mais importantes na perspetiva
de “investimento social” do Estado-Providéncia, visando facilitar a pre-
senga no mercado de trabalho através do acesso a servigos de cuidados
a criangas, como jardins-de-infincia ou creches, e manter uma mao-de-
-obra educada e saudavel.

Como se pode verificar na Figura 4.5., apesar do cariter tendencial-
mente universalista da saide e da educa¢do — com uma presencga crescente
de fornecedores privados —, a avaliacdo feita sobre a qualidade destes siste-
mas em Portugal ¢ muito inferior a que ¢ feita na generalidade dos paises
com Estados-Providéncia desenvolvidos e até mesmo em relacao a Espanha.
Igualmente, a despeito do incentivo as dimensdes de investimento social do
Estado-Providéncia, sobretudo a partir de meados da década de 1990 e na
década de 2000 (com a promogio do ensino pré-escolar e da construgio e
alargamento da rede de equipamentos sociais para a infancia e velhice, etc.),
a satisfacdo com o fornecimento de cuidados infantis a pregos acessiveis para
os trabalhadores ¢ a mais reduzida do grupo de paises presentes na figura.

Em Portugal, o desenvolvimento dos servicos sociais ocorre na sua
quase totalidade a partir da provisio privada, mesmo quando existe
financiamento publico. Todavia, surgem também sinais de modificagao
na posigdo e relagdo que estas organiza¢des ocupam na provisio de ser-
vicos sociais, verificando-se que o sector lucrativo tem vindo a ocupar
uma proporgio crescente enquanto fornecedor de servicos, tendo pas-
sado de 23 por cento em 2001 para 33 por cento em 2011, com um forte
impulso a partir de 2007 mas novo declinio a partir de 2009 (GEP-MSSS,
2011), certamente por efeito dos mesmos problemas de escassez de recur-
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sos das familias para pagamento destes servigos. Ainda assim, o nimero
de equipamentos encerrados é maior no caso das entidades nao-lucrati-
vas (64,8 por cento, de 2010 para 2011) do que nas entidades lucrativas
(35,2 por cento, de 2010 para 2011), o que, como se refere na Carta Social
(ibid.), esta relacionado com as dificuldades sentidas no sector nao-lucra-
tivo neste periodo de crise. Em contrapartida, entre os novos equipamen-
tos criados, 52,1 por cento pertencem a entidades nao-lucrativas e 47,9
por cento pertencem a entidades lucrativas.”

Na Figura 4.5. ressalta a maior satisfagdo patente nos paises do modelo
social-democratico e ainda na Holanda e na Bélgica. Por outro lado, Por-
tugal sobressai como o pais onde é menor a percentagem de pessoas que
avalia positivamente a qualidade destes servigos.

GRrAFICO 33 - Satisfagdo com a qualidade dos servigos sociais, de saude e de
educacio (em percentagem)
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Fonte: elaborado a partir do ESS (2008).

" A Carta Social inclui nas entidades ndo-lucrativas quer as organizagdes do terceiro sector
quer as organizagoes publicas e outras semipublicas, como a Santa Casa da Misericérdia de
Lisboa. Todavia, o peso do sector publico ¢ quase irrelevante, limitando-se a 1,4 por cento
(GEP-MSSS, 2011).
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Analisando estes dados de forma desagregada, Abrantes e Roldio
(2013: 122-123) mostram que existe uma varia¢do nesta apreciagio entre
diferentes grupos socioprofissionais, com os quadros superiores da admi-
nistragio e os gestores mais criticos do que os trabalhadores desqualifica-
dos no que diz respeito ao sistema de educagao. A avaliacio relativamente
aos servicos de guarda de criancas mostra uma orientagdo inversa, com
os quadros superiores a revelarem uma percepg¢ao mais positiva do que os
restantes grupos — possivelmente por terem mais capacidade de pagar.

Analisando as razdes para as dificuldades no acesso aos servigos de
cuidados a criangas, a Eurofound (2012a: 124) identifica como sendo a
principal razdo, no caso portugués, o custo dos servigos (63 por cento),
seguido da falta de disponibilidade (53 por cento), a distancia (42 por
cento) e a qualidade (36 por cento). Com excecdo da disponibilidade,
estas razoes sio enunciadas por um maior nimero de pessoas em Portu-
gal do que na média da UE-27. O custo dos servigos parece ser uma ques-
tdo ainda mais importante na Grécia (78 por cento), em Espanha (67), no
Reino Unido (78) e na Irlanda (76), além de Malta, Roménia, Eslovaquia,
Esténia e Eslovénia. A questdo da disponibilidade coloca-se mais para
paises como a Franga, Alemanha, Bélgica, Luxemburgo, além da Grécia,
Italia e Espanha e ainda dos paises do alargamento da UE j4 referidos.

As diferencgas entre a disponibilidade e o custo ddo razao a Bernard e
Boucher (2007) e a Danforth (2010) relativamente aos diferentes mode-
los de “investimento social”, mostrando também a especificidade do caso
portugués, onde ndo se trata tanto da inexisténcia dos servicos mas, sim,
do seu custo, a limitar o acesso por parte das familias. A explicacido que
podemos avancgar para estes dados refere-se ao facto de estes servigos,
em Portugal, ainda que fornecidos por entidades nao lucrativas em pro-
tocolos de cooperagao com o Estado, possuirem uma forte componente
de financiamento por parte dos utentes, o que faz com que Portugal seja
dos paises onde a percentagem de financiamento publico das Organiza-
¢oes do Terceiro Sector (OTS) nas atividades de servigos sociais seja das
mais baixas (Ferreira 2010). Assim, ¢ o terceiro sector e as familias que,
em ultima instincia, sustentam um modelo de participagdo das mulhe-
res no mercado de trabalho assente em baixos saldrios, como componente
essencial do orcamento familiar.

Relativamente a distribuigdo interna da provisdo de servigos sociais,
estes reproduzem as debilidades do Estado-Providéncia portugués no
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que diz respeito & prote¢do dos grupos excluidos ou com dificuldades de
inser¢ao no mercado de trabalho. Na Figura 4.6., nota-se que os servigos
de apoio as pessoas idosas constituem mais de metade dos equipamen-
tos sociais e os servigos de apoio a infincia e juventude absorvem cerca
de 34 por cento, com os servicos mais orientados para situacdes de risco
de pobreza e exclusdo social (apoio a deficiéncia e a familia e comuni-
dade, saude mental, VIH/SIDA e toxicodependéncia) com um valor resi-
dual. Note-se ainda que, ao compararmos a evolucio entre 2001 e 2011,
se verifica um crescimento no peso dos servicos as pessoas idosas e uma
diminui¢do nos servicos de apoio a infancia e juventude e a familia e
comunidade.

GRrAFICO 34 - Evolugdo da propor¢io do niumero de equipamentos sociais
por populagio-alvo
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Fonte: elaborado a partir da Carta Social (2001; 2005; 2008; 2011).

Existe um claro desfasamento entre as expectativas e a provisio pu-
blica, o que corresponde a ideia de que, regra geral, a uma apreciacio
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negativa de uma parte substancial dos servigos de bem-estar e elevados
niveis de desigualdade se associa a defesa de uma maior redistribuigao
(Finseraas, 2009).

4.4. Confianca institucional e social e participagio

A fragmentagao das sociedades e dos seus mecanismos de seguranga social
tem um efeito negativo nas relagdes sociais e na confianga nas institui¢oes
politicas e nas outras pessoas. Nas sociedades complexas, diversificadas e
individualizadas, ja nio ¢ possivel sustentar a seguranga apenas nas relagoes
face-a-face da familia, da comunidade territorial ou da associagdo. Assim,
a confianga entre pessoas que nio se conhecem ¢é fundamental, pois ¢ um
poderoso mecanismo de redugdo da incerteza sobre o futuro (Stolle, 2002).
Esta confianga estd correlacionada com a abrangéncia e a qualidade dos
sistemas de protecao social. Nas sociedades desiguais, existe uma menor
capacidade das pessoas se identificarem umas com as outras, o que mina
a confianca. Verifica-se, assim, uma correlagio positiva entre baixos niveis
de protecdo social e elevada desigualdade e os baixos niveis de confianca e
capital social (ESS, 2011; Carmo e Nunes, 2013).

Os dados do European Social Survey de 2010 sdo elucidativos no que diz
respeito a confianga politica, medida pelo somatério da percentagem das
respostas positivas as seguintes questoes: “Diga-me, por favor, qual a con-
fianga pessoal que tem em cada uma das institui¢des que lhe vou dizer:
no Parlamento? No sistema juridico? Na policia? Nos politicos? Nos parti-
dos politicos? No Parlamento Europeu?”

Na Figura 4.7. destacam-se os elevados niveis de confianca nas varias
institui¢bes do sistema politico nos paises do modelo social-democra-
tico e na Holanda. Em niveis mais baixos e semelhantes estd a confianca
nos paises do modelo continental e do modelo liberal. Por outro lado,
verifica-se que Portugal é o segundo pais, logo depois da Grécia, onde a
confianga nas institui¢des politicas ¢ mais baixa. De notar também a exis-
téncia de graus de confianga superiores em relagio a policia e a reduzida
confianga nos politicos e nos partidos politicos, que apenas recolhem 5
por cento cada da confianga dos portugueses.
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GrAFICo 35 - Confianga nas institui¢des politicas (2010)
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Fonte: elaborado a partir do ESS (2010).

Segundo a Eurofound (2012b), a perda da confianca tem sido uma cons-
tante na generalidade dos paises europeus ndo sé durante a crise mas tam-
bém no periodo anterior (2003-2007), considerando os autores deste
relatério que “talvez estejam em curso mudancgas mais amplas na qualidade
da sociedade que vao para além ou ndo estdo exclusivamente limitadas ao
impacto da recessdo” (2012b: 13). Todavia, também se verifica que hd uma
queda mais acentuada na confianga politica a partir de 2007, ja sob o efeito
da crise. Verificou-se esta perda de confianga na maioria dos grupos socioe-
conémicos, com uma maior expressao entre os jovens e os desempregados.

Os efeitos da crise na confianga sdo patentes na comparagio entre 0s
dados de 2008 e os dados de 2012. Como se pode verificar na Figura 4.8,
relativa aos niveis de confianga institucional dos portugueses em 2010,
existe uma redugdo generalizada da confianga que afeta todas as institui-
¢Oes, mesmo as que ji possuiam baixissimos niveis de confianga, como os
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politicos e os partidos politicos. De 2010 para 2012, a tendéncia para a que-
bra de confian¢a no Parlamento Nacional e no Parlamento Europeu, bem
como nos politicos e nos partidos, persiste de forma acentuada, enquanto se
verifica um aumento dos niveis de confianga no sistema juridico — a que nao
serdo alheias as intervengdes do Tribunal Constitucional — e na policia - a
que também ndo ¢ alheio o medo resultante da perce¢ao do aumento de cri-
minalidade nos ultimos anos. O que é mais preocupante é que sdo as insti-
tui¢oes onde os cidadios tém uma maior capacidade de participacio através
de elei¢cdes que se verifica uma maior perda de confianca. Estamos certa-
mente perante a ameaga de uma grave crise de legitimidade do Estado.

GRrAFICO 36 - Evolugio da confianga nas institui¢des politicas em Portugal
entre 2008 e 2012 (em percentagem)
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Fonte: elaborado a partir do ESS (2010).

Perante estes dados, cabe-nos ainda procurar saber se tal ¢ compen-
sado por elevados niveis de confianga social. A Figura 4.9. reflete a per-
centagem de pessoas que se orienta positivamente no que diz respeito
a confianga interpessoal a partir dos dados do European Social Survey de
2008 e de 2010, confirmando as teses da correla¢do positiva entre a con-
fianca social e a confianga politica (Zmerli e Newton, 2008). Relativa-
mente a confianga social, o European Social Survey questiona:

“De uma forma geral, acha que todo o cuidado é pouco quando se lida com
as pessoas ou acha que se pode confiar na maioria das pessoas?”
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“Acha que a maior parte das pessoas tenta aproveitar-se de si sempre que
pode, ou pensa que a maior parte das pessoas é honesta?”

“Acha que, na maior parte das vezes, as pessoas estdo preocupadas com
elas préprias ou acha que tentam ajudar os outros?”

Evidencia-se que os portugueses nio s6 possuem baixos niveis de con-
fianga politica, mas que também possuem baixos niveis de confianga social,
sendo baixa a percentagem daqueles que consideram que a maioria das pes-
soas tenta ser honesta e nio se aproveitar e ainda mais baixa a percentagem
dos que acreditam que a maioria das pessoas é prestavel em vez de cuidar
de si. Verifica-se ainda que entre 2008 e 2012 houve em alguns paises, como
a Alemanha, a Holanda, a Finlindia, a Dinamarca, o Reino Unido e a Polé-
nia, um ligeirissimo aumento da confianga social e um aumento mais subs-
tancial na Espanha e na Eslovdquia. Outros paises, como a Republica Checa,
a Irlanda e a Suécia, parecem viver um decréscimo de confianga social. Em
Portugal, cujos niveis de confianga social sio muitos baixos, como se pode
verificar na Figura 4.9., deu-se uma estagnacgao, e mesmo uma ligeira dimi-
nuicdo, da confianca de que os outros tentam ser justos. Aqui tem-se verifi-
cado uma diminui¢ao progressiva dos niveis de confianga social desde 2003,
tendéncia apenas contrariada por um ligeiro aumento entre 2009 e 2010,
que agora parece ter estagnado (ver também Eurofound, 2012b).

GrAFICcO 37 - Confianga social
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Quando comparamos os resultados sobre a confianga institucional e
a confianga social, encontramos elementos que nos fazem considerar os
diferentes modelos de bem-estar. E evidente nos paises do modelo social-
-democratico a presenga de elevados niveis dos dois tipos de confianga,
enquanto nos paises da Europa do Sul e do Leste é notéria uma baixa
confianga institucional e social. Por outro lado, se nos paises continentais
e do modelo liberal existem niveis idénticos de confianga institucional, é
visivel que nos paises do modelo liberal os niveis de confianga social sdo
superiores. Sobre a importancia da confianca para a participagdo social e
a sociedade civil, Zmerli e Newton referem que:

A confianca é assumida como sustentando um clima social cooperativo,
facilitando o comportamento coletivo e encorajando um olhar sobre o inte-
resse publico. A confianga entre cidadados torna-lhes mais facil, menos arris-
cado e mais compensador participar na comunidade e nos assuntos civicos
e ajuda a construir as institui¢ces da sociedade civil nas quais assenta uma
democracia pacifica, estével e eficiente. A democracia e o bom governo, por
sua vez, podem entdo reforcar as condi¢oes nas quais pode florescer tanto a
confianca social como a confianga politica, permitindo aos cidadaos colaborar
eficazmente nos assuntos publicos e privados. Por outras palavras, de acordo
com a teoria do capital social, a confian¢a social e a confiancga politica estdo
intimamente associadas e apoiam-se mutuamente (Zmerli e Newton, 2008:
706-707) [tradugdo prépria.

A Tabela 43 resume dados relativos a participagdao comunitdria, agre-
gando os paises em grupos consoante a sua distribuigdo pela resposta as
seguintes perguntas e considerando-se a mediana de cada um dos tipos
de participacio:

“Participacio em atividades sociais de um clube, uma sociedade ou uma
associagdo” (pelo menos uma vez por semana)

“Assisténcia a ceriménias religiosas sem ser casamentos, funerais ou bati-
zados” (pelo menos uma vez por semana)

“Com que frequéncia fez trabalho de voluntariado nao-remunerado
durante os tltimos 12 meses?” (regularmente)

“Nos tltimos 12 meses, assistiu a uma reunido de um sindicato, partido
politico ou a uma iniciativa de um grupo partiddrio” (sim/nio)

“Nos ultimos 12 meses, participou num protesto ou numa manifestacio”
(sim/ndo)
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Os resultados dao conta da variedade interna na UE, permitindo iden-
tificar o grupo de paises com Estados-Providéncia mais desenvolvidos
na Europa e que sio também aqueles onde se encontram niveis de con-
fianga politica e social mais elevados. H4 um primeiro subgrupo que se
caracteriza por ter elevados niveis de voluntariado e de participagio em
associagdes, partidos e sindicatos e elevada mobilizagdo em protestos e
manifestagdes, a par de uma baixa participagdo em eventos religiosos. Eo
caso da Suécia, Alemanha, Franca, Luxemburgo, Bélgica e Holanda (que,
ao contrario dos outros, tem uma participagdo ligeiramente maior em
eventos religiosos). No segundo subgrupo, a mobiliza¢do em protestos é
mais diminuta, o que se explica pela institucionaliza¢do do conflito social
no caso da Finlandia e da Dinamarca. Ha ainda um terceiro subgrupo em
que se verifica uma elevada participacio social e politica e também reli-
giosa, como acontece na Austria, na Irlanda e na Crodcia, enquanto na
Eslovénia se observam niveis inferiores de participacio politica, apesar de
se verificarem niveis relativamente elevados de voluntariado e de partici-
pagdo associativa e religiosa.

No grupo de paises com mais baixos niveis de participagdo estao os
que possuem Estados-Providéncia menos desenvolvidos e baixos niveis
de confianca politica e social, como os do Sul da Europa e os paises da
Europa Central e de Leste. Aqui, porém, hd uma distin¢ao a efetuar,
que se prende com a forma como estas sociedades reagem a0 momento
atual de crise. Também entre eles é possivel identificar trés subgrupos,
havendo dois subgrupos dentro dos paises com baixos niveis de parti-
cipagdo em associagoes, baixos niveis de voluntariado e elevada parti-
cipagdo religiosa. Por um lado, encontra-se o subgrupo de paises em
que, apesar de ser baixa a participagdo associativa e voluntdria, ¢ ele-
vada a participagio politica, seja de forma mais institucional, através
dos partidos e sindicatos, seja através da participacdo em protestos e
manifestagoes. E o caso do Chipre, Itilia, Espanha e Grécia. De facto,
a participagdo politica ndo-institucional é das mais elevadas. Por outro
lado, com escassa mobilizagdo politica, quer institucional quer de pro-
testo mas elevada participagao religiosa, encontram-se a Roménia, a
Eslovaquia, Portugal, a Polénia e Malta. Finalmente, ha o subgrupo de
paises da Europa Central e de Leste em que existem baixos niveis de
participacdo em todas as dimensdes, como se verifica na Let6nia, Hun-
gria, Lituania, Bulgaria, Esténia e Republica Checa (com estes ultimos
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dois a revelarem indicadores de participacdo associativa e politica um
pouco mais elevados).

Tem vindo a ser evidenciada nio s6 a relagdo entre a participa¢io em
organizacdes do terceiro sector (OTS) e a participagio politica, mas tam-
bém a relagdo entre estas, os niveis de bem-estar e a existéncia de um
institucionalismo capaz de criar condigbes para a participac¢do (van der
Meer, 2009). Portugal possui ndo apenas baixos niveis de voluntariado
formal mas também de voluntariado informal, medido pela baixa per-
centagem de pessoas que ajudaram outra pessoa que nao familia, colegas
ou OTS. O elevado peso que o trabalho remunerado possui nas OTS em
relagdo ao trabalho voluntério é, por um lado, resultado do peso que os
servicos sociais possuem neste sector e, por outro lado, da fraca capaci-
dade que estas organiza¢des tém em criar condi¢des para a promogao do
voluntariado (Ferreira, 2013; Serapioni et al., 2013).

TaBELA 38 — Participagao Social e Politica (em percentagem)

Participou L L Participou em
. Assistiu a even- Assistiu a reu-
em atividades . . e protesto/
tos religiosos | Voluntariado | nido sindicato/ . -
clube/assoc. , ] manifestacio
pelo menos 1x/ regular partido nos tl- s
pelo menos 1x/ ) nos tltimos 12
semana timos 12 meses
semana meses
Elevada participacdo em associagdes, voluntariado, partidos e protesto, baixa participagio re-
ligiosa
Suécia 25,3 2,8 21,0 20,4 8,2
Alemanha 173 7,7 123 7,6 4.8
Franca 158 5,0 18,1 10,0 13,6
Luxemburgo 14,5 8,9 171 15,2 8,8
Bélgica 16,2 55 12,1 6,2 41
Holanda 29,1 10,7 19,1 6,1 47
Elevada participagdo em associagdes, voluntariado, partidos, baixo protesto e baixa participagio religiosa
Finlindia 18,8 33 134 10,7 17
Dinamarca 25,2 2,4 17,6 18,2 34
RU 22,3 10,6 151 6,6 3,7

Elevada participagdo em associagdes, voluntariado, partidos e protesto e participacio religiosa

Austria

21,0

141

19,3

10,1

73
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Irlanda 28,7 314 16,2 95 6,8
Crodcia 10,7 19,1 8,2 8,5 52
Eslovénia 10,6 121 94 4,0 2,5

Baixa participa¢ao em associagd

es e voluntariado, elevada participag

30 religiosa, em partidos e protesto

Chipre 55 189 6,2 11,1 122
Itilia 81 234 9,4 11,5 6,9
Espanha 9,4 13,1 8,0 7,6 11,4
Grécia 3,7 158 3,6 34 138

Elevada participagao religiosa, baixa participacio

em associagdes, voluntariado, partidos, protesto

Roménia 2,7 16,4 31 6,1 2,4
Esloviquia 71 25,8 35 42 2,3
Portugal 8,4 23,0 73 37 34
Polénia 42 414 45 51 1,0
Malta 8,5 443 13,4 45 2,5
Baixa participacdo religiosa, em associagdes, voluntariado, partidos e protesto

Let6nia 46 45 6,6 47 2,1
Hungria 6,0 6,6 4.6 1,8 1,1
Lituénia 7,0 78 8,0 52 1,5
Bulgiria 18 38 2,0 7.8 16
Esténia 11,7 2,7 58 4,0 2,3
Rep. Checa 11,0 6,9 9,6 6,0 51

Fonte: elaborado a partir de EQLS, 2012.

Van Oorschot et al. (2006) argumentam que a sociedade civil equivale
a contraparte das comunidades locais ao nivel nacional, pelo que também
cria capital social:

Nio s6 as normas de reciprocidade, cidadania e confianga estdo incrusta-
das em redes de associacoes civicas como sdo também positivamente influen-
ciadas por estas. Uma sociedade civil forte e vibrante caracterizada por uma
infraestrutura social de redes densas de relagbes face a face que atravessam
as atuais divisoes sociais sustentard um governo forte e sensivel, uma econo-
mia forte e resiliente e um Estado-Providéncia sustentavel (van Oorschot et
al., 2006: 152). [traducdo prépria]
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Nio esta clarificada a relacdo causal patente na correla¢do que se veri-
fica entre um Estado-Providéncia forte e elevados niveis de capital social
nas suas diferentes dimensdes, mas eles estdo, de facto, relacionados,
o que desmente a ideia de que um Estado-Providéncia forte gera uma
sociedade civil fraca, ideia essa sustentada por argumentos sobre a neces-
sidade de reduzir o papel do Estado no bem-estar — o chamado efeito de
crowding out. Na verdade, a fraqueza de um Estado-Providéncia moderno
corresponde a fraqueza de uma sociedade civil moderna envolvendo
a participagdo de grupos sociais subordinados e a presenca de multi-
plos publicos (Fraser, 1990), orientados para esse espago publico que se
constitui a partir da comunicagio entre pessoas privadas sobre questdes
publicas ou de interesse comum.

Os dados sobre Portugal levam-nos a explorar um outro indica-
dor entre os indicadores de integra¢do social e comunitaria. Plagnol e
Huppert (2009) defendem que existe uma rela¢do positiva entre volun-
tariado e sociabilidade, mas, de facto, serd importante saber o significado
que “comunidade” podera aqui assumir.

A Figura 4.10., construida com base nos dados do Inquérito a Quali-
dade de Vida, da Eurofound, a partir de questdes sobre a frequéncia de
contacto com pais, irmaos ou outros familiares, amigos e vizinhos que
ndo vivem na mesma casa que a pessoa inquirida. Os dados desta figura
referem-se a percentagem de pessoas que aponta ter um contacto didrio,
o que indicia a forga dos lagos sociais.
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GRAFICO 38 - Contacto direto com pessoas que nio vivem na mesma casa
(em percentagem)
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Fonte: elaborado a partir de EQLS (Eurofound).

No que diz respeito aos contactos didrios com familiares, verifica-se
uma correlagdo negativa entre elevados niveis de participagdo social e
politica e a intensidade dos contactos com familiares, amigos e vizinhos.
De facto, os baixos niveis de capital social, refletidos quer na baixa con-
fianga politica e social, quer nos baixos niveis de participagdo, quer nas
organizagdes politicas, quer nas organizagdes sociais, parecem tender a
gerar um “encolhimento do universo moral para a unidade irredutivel da
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familia” resultante da necessidade de encontrar fontes de seguranga num
contexto de falta de confianga nos outros (Wood, 2004).

Portugal destaca-se por ser um dos paises onde esta sociabilidade
familiar ¢ mais intensa, assim se deduzindo que a participa¢ao em Por-
tugal ocorre na esfera privada dos amigos, colegas e familiares e ndo na
esfera publica das associagdes e das organizacoes politicas. Trata-se de
um elemento que nos faz retomar as discussoes sobre o papel dos siste-
mas de protecdo social publicos nas sociedades atuais no que diz respeito
a sua capacidade de gerar seguranca social. O pressuposto do modelo
da OCDE de regimes estatais de bem-estar ¢ a existéncia de um Estado
legitimo e de um mercado de trabalho formal amplo, capazes de gerar
bem-estar social. Nos espacos onde estes sistemas ndo existem, “onde as
pessoas ndo podem esperar satisfazer as suas necessidades de seguranga
através do acesso aos servicos do Estado ou através da participacio em
mercados de trabalho abertos [...], tém que depender mais fortemente das
relagoes de vérios tipos da comunidade e da familia” (Wood, 2004).

Segundo Wood (2004), os elementos de um regime de seguranga
informal incluem: a concentracio do risco social nas pessoas mais pobres
em vez de estar diluido na sociedade; o baixo controlo das pessoas pobres
sobre as institui¢ges formais e informais onde procuram a sua sobrevi-
véncia, experimentando uma seguranga dependente; a seguranga depen-
dente, que reproduz a margem de manobra limitada e a fraca capacidade
de se fazerem ouvir; uma preferéncia pelo tempo presente da sobrevivén-
cia, o que impede o investimento no futuro; uma menor capacidade de
usar as institui¢des do Estado, mercado e comunidade a seu favor, o que
as torna mais dependentes dos recursos sociais pessoais ao nivel da comu-
nidade e da familia - a estes niveis desenvolvem-se direitos informais
que tém de ser reproduzidos através de comportamento de dependéncia
reproduzindo o clientelismo.

E com esta relagio com o futuro que se conclui a presente anilise,
mobilizando os dados do Inquérito & Qualidade de Vida dos Europeus
para notar os efeitos conjugados quer das configurac¢ées de bem-estar que
temos vindo a referir quer da crise atual. Na Figura 4.11., pode verificar-se
que o otimismo em relagio ao futuro, aferido pela concordincia em rela-
¢do a questdo “Estou otimista em relagao ao futuro”, é dos mais baixos em
Portugal, tendo apenas a Grécia e a Eslovaquia niveis mais baixos para o
caso da totalidade dos inquiridos ou dos jovens com idades entre os 18 e
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os 24. No que se refere as pessoas entre os 24 e os 34 anos, apenas os gre-
gos estdo mais pessimistas do que os portugueses. Tem que se reconhecer
o significado destes indicadores no pessimismo destes grupos etdrios e o
seu significado no que diz concerne ao tipo de regime de bem-estar em
Portugal e ao seu futuro. Estes grupos etdrios sdo, de facto, aqueles para
quem o mercado nio oferece solugdes no que diz respeito ao emprego e os
mecanismos de bem-estar do Estado ndo oferecem solugdes relativamente
a seguranca, desaparecendo assim os horizontes de médio e longo prazo.

GRrAFICO 39 - Otimismo em relagdo ao futuro
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Fonte: elaborado a partir de EQLS, 2012.

Nas paginas anteriores analisaram-se varios indicadores referentes as
atitudes e representacoes dos portugueses em relagdo a temas que dizem
respeito ao regime de bem-estar em Portugal, posicionando estas atitu-
des e representagdes no contexto europeu. Recorreu-se as tipologias de
regimes de Estado-Providéncia para discutir aspetos relevantes que arti-
culam o tipo de Estado-Providéncia portugués e a sua inser¢do num
modelo do Sul da Europa, com estas atitudes e representacdes. Sinaliza-
-se 0 apoio que o Estado-Providéncia possui, a despeito das prioridades
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politicas traduzidas no baixo investimento na prote¢do social, e a per-
cecdo da insuficiéncia e baixa qualidade dos seus servicos e prestagdes.
Esta insuficiéncia, a par da discrepancia entre as expectativas sociais e as
prioridades politicas, contribui para a falta de confianga politica revelada
pelos portugueses, a qual se encontra em rapida degradagio em contexto
de crise, para niveis preocupantes no que diz respeito a questdo da legiti-
midade do Estado.

Por outro lado, e na linha da refutacdo que havia sido ja feita a ideia
de que um Estado-Providéncia forte tende a enfraquecer a sociedade
civil, verifica-se que, pelo contririo, é justamente onde ¢ mais forte o
investimento em protecdo social, satisfagio com o Estado-Providéncia
e confianga politica que se verificam os niveis mais fortes de confianca
interpessoal. Neste sentido, os dados sobre a escassa participacio politica
e social em Portugal encontram reflexo nos dados sobre a baixa confianga
politica e social e suscitam preocupagdes sobre a capacidade de encontrar
respostas politicas ou sociais para a crise atual.

5. Conclusoes
Ao longo deste capitulo desenharam-se tracos do regime de bem-estar por-
tugués, que evidenciam uma distancia em relagdo aos regimes estatais de
bem-estar da maioria dos paises da UE-15. Enquanto estes foram, durante
muito tempo, o padrao de referéncia das politicas sociais nacionais, nomea-
damente por efeito do método aberto de coordenagio, verifica-se agora que
nao s6 nunca se chegou a ultrapassar a distancia entre o modelo portugués
e o destes paises como esta distancia parece alargar-se, o que fica patente
no facto de que nos estarmos a distanciar dos paises do Sul da Europa, inte-
grando o grupo de paises que sofreram processos de rutura e transforma-
¢do muito profundos, como foi o caso dos paises da Europa Central e de
Leste. Assim, a verificar-se a hipétese de uma viragem neoliberal, ela ndo se
dard no sentido de uma aproximagio ao regime liberal de bem-estar, como
aconteceu com a Gra-Bretanha de Thatcher, mas sim em diregdo a regi-
mes de seguranga informal que negam o essencial da construgao histérica
da seguranga social em Portugal e, no limite, da construgio das socieda-
des modernas. E sob esta urgéncia que se torna essencial inverter as atuais
politicas de austeridade.

A prioridade concedida a redugdo do défice tem de ser equilibrada
com a necessidade de preservar os padrdes minimos de bem-estar e coe-
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sdo social. Os servicos sociais ocupam posi¢do muito especial, dado que
sdo, simultaneamente, uma fonte de gastos e um instrumento para a pre-
vengido e combate & pobreza. Tanto quanto se sabe, nao ha planos claros
para os servigos sociais no futuro. Ideias neoliberais sao avangadas para
justificar uma redugdo das politicas sociais enquanto que os partidos de
direita defendem uma reforma profunda do Estado Social e, até, uma
revisio da Constituigdo Politica Portuguesa por forma a incorporar essas
ideias.

Uma politica rigorosa de contenc¢do da despesa publica pode ter um
forte impacto nos servigos sociais, sempre que as pessoas afectadas por
cortes (por exemplo, na drea da satide ou da educagio) fiquem em situa-
¢ao de pobreza. Novas e mais severas regras de contengdo para reduzir o
défice da despesa publica continuam a ser anunciadas. A incerteza torna
dificil visualizar o futuro das politicas sociais e dos servigos sociais e tam-
bém o da prépria sociedade portuguesa enquanto sociedade.

A andlise combinada da evolugdo e impacto da austeridade sobre as
politicas sociais com tragos dos valores e atitudes da sociedade portu-
guesa e do modo como estes estdo a sofrer o impacto da crise revela que
existe uma enorme falta de legitimidade nas medidas que estdo a ser leva-
das a cabo, perante valores e expectativas legitimas de bem-estar social
numa sociedade europeia moderna, pautada pelos principios da cidada-
nia politica e social. Ao mesmo tempo, essas medidas estdo a contribuir
para a perda de capital social, criando o risco de destruir as proprias bases
da sociedade. E a este nivel preocupante que, a par da generalizada perda
de confianga no Parlamento, partidos politicos e politicos para niveis bai-
xissimos, se verifique um acentuado aumento da confianga na policia. A
escassa participa¢do quer na politica institucional quer na politica nio-
-institucional, ndo indicia uma aceitagdo das politicas, como mostram os
dados sobre valores e atitudes, mas sim a condi¢io de necessidade e a des-
crenga no futuro em que se encontra a sociedade portuguesa, que a torna
incapaz de exercer formas democraticas de autoprotegao.

Quaisquer que sejam as circunstancias, importa sustentar que a
reforma dos servicos sociais publicos ndo pode abandonar os objecti-
vos fundamentais: minimizar as desigualdades, proteger os mais fracos,
melhorar o bem-estar social para todos. Existem ainda muitos entraves —
porventura mais ainda do que no passado — a uma melhoria dos servigos
publicos e um deles, muito importante, ¢ a prépria natureza burocratica,
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autoritdria e clientelar da administragdo publica que o sistema politico
democratico pretendeu transformar mas nao foi capaz ou nao quis. Ulti-
mamente assiste-se a um reforco destas tendéncias e a uma crescente
opacidade dos critérios de gestio da administracdo publica, tornando
dificil o acesso 4 informagao sobre os impactos da austeridade.

Os servigos sociais publicos sdo essenciais em contexto de crise e as
consequéncias da sua degradagdo ou supressio serdo dramadticas para
a grande maioria dos portugueses. Por isso, a defesa do Estado Social e
do papel do Estado na protec¢ao social passa, em boa parte, pela exigéncia
que colocamos nos servigos publicos e pela capacidade de estes se ajus-
tarem as novas realidades, através de melhorias que os tornem tteis aos
cidaddos, do seu alargamento a dominios nio cobertos, fazendo bom uso
das respostas que a sociedade foi inventando (servigos de proximidade)
e da vincula¢do mais estreita dos servigos aos territdrios, prestando mais
atencdo as necessidades sentidas em cada momento pela comunidade.

A retragdo do Estado conduzird decerto a uma expansdo do mercado
nas dreas mais rentaveis de producio de servicos. Mas ela pode também
conduzir a uma expansio do terceiro setor em dominios que nao encon-
tram resposta institucional, como o dos servicos da vida quotidiana, dos
servigos ao domicilio ou dos cuidados infantis. Em Portugal o terceiro
setor tem um papel importante na provisio de servigos sociais por dele-
gacdo do Estado, que transfere para as institui¢des nao-lucrativas uma
proporcio elevada dos recursos orcamentais destas. O proprio Estado,
nos ultimos anos, foi entregando os poucos estabelecimentos de oferta de
servicos de que dispunha a essas institui¢des, mas sem aprecidvel melho-
ria em termos de organizagdo ou de qualidade (Hespanha et al., 2000).
Apesar disto, este terceiro setor muito vinculado ao Estado auto-reco-
nhece-se como a melhor resposta as necessidades das familias e reclama
do Estado “o reforco dos apoios” (Sousa, 2012: 25), a0 mesmo tempo que,
também ele, perante a escassez de financiamento publico, se orienta cres-
centemente para a comercializac¢io.. Este sector encontra-se perante uma
dupla ameaga, a que advém da retracdo da responsabilidade estatal pelo
bem-estar e a que advém dos baixos e decrescentes niveis de capital social
da populacio, expressa nos baixos niveis de participa¢do nestas organiza-
¢oes. Importa estar particularmente atento as multiplas iniciativas de um
terceiro setor nao-institucionalizado que resultam, de uma forma espon-
tanea ou pouco organizada, da agdo coletiva de grupos particularmente
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atingidos pela crise em busca de alternativas as respostas que os servigos
publicos deviam assegurar. O seu papel no alivio do mal-estar criado pela
crise e, ndo menos importante, na organizagao de respostas que assentam
na participagio coletiva, na autogestio dessas respostas e na solidarie-
dade entre pares devia merecer reconhecimento publico e ser estimulado
por politicas publicas adequadas, como ji acontece em varios paises euro-
peus.

Em suma, mais do que discutir-se o financiamento do sistema de segu-
ranga social e os possiveis rearranjos internos do sistema prestacional e
da assisténcia social, ¢ necessdrio diagnosticar e intervir sobre as condi-
cionantes externas que enformam e enfermam atualmente o sistema de
prote¢do social, nomeadamente impondo-se a revisdo da elevada desi-
gualdade salarial e apresentando um novo contrato intergeracional que
clarifique o modelo de bem-estar social que efetivamente queremos, o
futuro que queremos garantir e a quem. E no entanto necessério, entre
outras agoes, criar desde j4 mecanismos de compensacio e enfrentar o
risco econémico, a par de um reforgo da politica social que aposte ine-
quivocamente no combate a pobreza (em particular a pobreza infantil, de
forma a quebrar a sua a transmissdo intergeracional) e no investimento
em servigos publicos, garantindo educagdo e cuidados de satde publicos
e de qualidade para todos, bem como um sistema de protecio social que
garanta de facto uma vida com dignidade a todos os seus cidadaos.
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