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PREFACIO

A Fundacao Gulbenkian, através do Forum Futuro, procura contribuir para a identificacao, estudo e
discussao dos desafios fundamentais do futuro na sociedade. Pretendemos promover massa critica sobre
esses temas e levar a pensar as politicas ptblicas de hoje com base nos desafios do futuro.

E com estes objetivos em mente que est4 a levar a cabo uma iniciativa que pretende introduzir o tema
da Justica Intergeracional na discussao publica e incentivar os diferentes agentes piblicos a promover
politicas publicas justas para todas as geragdes, presentes e futuras.

Sdo varios os obstaculos que os decisores politicos enfrentam quando tentam implementar medidas poli-
ticas de longo prazo, entre os quais a resisténcia geral dos individuos a mudanca e a aversdo dos politicos
ao risco.

Neste contexto, o estudo “Governar para a proxima eleicao ou para a proxima geracao? O caso de Por-
tugal (1995-2019)” analisou 10 tentativas concretas (bem-sucedidas e fracassadas) de implementacao de
politicas que visavam a resolucao de problemas sociais a longo prazo, impondo custos no presente em
nome das geracoes futuras.

Apesar do contexto desfavoravel a implementacao deste tipo de politicas, foram identificados casos de
sucesso bastante inovadores e que tornaram o pais uma referéncia internacional.

Agradecemos aos autores Catherine Moury e Daniel Cardoso, bem como a restante equipa, o trabalho
realizado.

Acreditamos que esta Iniciativa da Justica Intergeracional poder4 dar, a par com Projeto Foresight Por-
tugal 2030 e outras iniciativas em preparacao, um importante contributo para a reflexao sobre os gran-
des desafios futuros que o pais enfrenta e as opcoes estratégicas de longo prazo que deve tomar para lhes
responder.

Miguel Poiares Maduro Luis Lobo Xavier

Presidente da Comissdo Cientifica do Férum Futuro Coordenador do projeto de Justiga Intergeracional
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INTRODUCAO




Todos os entrevistados mencionaram tanto politicas socioeconémicas, como ambientais que de-
veriam ser mudadas para promover a justica intergeracional, mas a percecdo comum é a de que
existem poucas recompensas politicas em tentar resolver estes problemas.

Os investigadores ja ha muito notaram os obstaculos que os decisores politicos enfrentam quando
tentam passar politicas de longo prazo e de interesse geral. O primeiro impedimento ¢ a resisténcia
geral dos individuos a mudanca (Fernandez e Rodrik 1991). A isto podemos adicionar o facto de
que, na generalidade, os cidadaos negligenciam o futuro, o que significa que estes preferem uma
gratificacdo imediata a uma tardia (Jacobs e Matthews 2012) e sdo mais sensiveis a perdas do que
a ganhos (Bloom e Price 1975). Este problema é amplificado pelo facto de, frequentemente, os cus-
tos de reformas de longo prazo serem certos, visiveis e concentrados enquanto que os beneficios
prometidos sdo difusos e menos visiveis (Boston e Lempp 2011). Estes atributos dificultam o apoio
do publico a reformas de longo prazo (Wilson 1980). Também ja foi demonstrado que os cidadaos
duvidam da credibilidade do governo no que toca a implementacao dos seus planos no longo prazo
(Hovi, Detlef e Underdal 2009).

Se os cidadaos desvalorizam o futuro, os politicos tendem a fazé-lo ainda mais (Sheffer et al 2018).
Estes tltimos tendem também a ser avessos ao risco (Tversky e Kahneman 1981), inibindo-se de
passar politicas de longo prazo, uma vez que estas tendem a ser muito complexas e o seu resultado
dificil de prever. Ainda assim, os decisores politicos por vezes aprovam reformas que enfrentam
problemas de longo prazo.

Tudo isto levanta as seguintes questoes fundamentais: em que circunstancias os decisores poli-
ticos tém a capacidade ou vontade de impor custos hoje para investir na solugdo de problemas
sociais no futuro? Quais os fatores que tém um papel determinante no cumprimento ou incumpri-
mento de reformas a longo prazo?

Para fornecermos algumas respostas a estas questdes importantes, seguimos um processo qua-
litativo e aprofundado para identificar as tentativas bem e mal sucedidas por parte dos deciso-
res politicos na abordagem aos problemas de longo prazo em Portugal. Esta anélise permitiu-nos
identificar as condicoes que levam a aprovacao de politicas para as geracoes futuras. No presente
estudo, definimos politicas de longo prazo como «politicas ptiblicas que impoem custos imediatos
ao governo e que estimulam a criacao de beneficios nacionais a longo prazo» (Kraft 2018). De notar
que esta definicao néo exclui a possibilidade de que uma politica de longo prazo possa criar bene-
ficios a curto prazo (por exemplo, o aumento da despesa em educacgdo pré-escolar).

Mais especificamente, a nossa investigacao empirica consistiu em duas etapas. Primeiro, identi-
ficAmos, para cada uma de cinco areas politicas diferentes, duas tentativas por parte de decisores
politicos portugueses de abordagem a problemas a longo prazo. Uma foi implementada e a outra
nao. As areas politicas escolhidas foram aquelas em que as politicas atuais terao provavelmente
consequéncias a longo prazo: 1) Meio Ambiente; 2) Saiide Publica; 3) Natalidade e Familia; 4) Sus-
tentabilidade da Seguranca Social e 5) Reformas no Mercado de Trabalho.



Para identificar estas dez tentativas, pedimos a pelo menos dois especialistas académicos em po-
liticas para cada uma das cinco areas politicas diferentes que nos indicassem 1) exemplos do que
consideram - na sua area - uma reforma implementada com retorno positivo a longo prazo; 2)
exemplos de reformas que poderiam ter sido benéficas a longo prazo, mas que nao foram total-
mente adotadas ou implementadas. Escolhemos os exemplos que foram relatados por ambos. Os
casos de reformas implementadas foram: a introducao de um imposto sobre os recursos hidricos
(2005), alei de descriminalizacao do consumo de drogas (2000), a extensao da licenga parental em
um més, nos casos em que a mesma ¢ partilhada (2009) e a lei que introduz o desempenho como
o principal critério para a rescisdo de contratos devido a extingdo do posto de trabalho (2014). As
reformas que nao foram implementadas foram aquelas que visam introduzir o levantamento e a
gestao de habitats naturais, uma gesto eficiente dos hospitais piblicos, a estabilidade dos abonos
de familia, um contrato tinico de trabalho e um imposto sucessorio para financiar a Seguranca
Social. A introducido de impostos adicionais sobre pensoes - a Contribuicdo Extraordinaria de
Solidariedade e Contribuigdo para a Sustentabilidade (2011-2014) - é um caso hibrido que ajuda a
identificar as condicdes para a implementacao (uma vez que foram adotadas apesar da sua impo-
pularidade) e a nao-implementacao (uma vez que acabaram por ser revertidas ou nao implemen-
tadas) das reformas.

De seguida, realizdmos uma anéalise de process-tracing de forma a identificarmos as variaveis que
explicam os resultados (implementacao / falta de implementacdo). Este método de investigacao
rastreia mecanismos causais através de uma analise empirica detalhada within-case da forma
como um processo causal se desenrola num caso real (ver caixa 1).

Para cada politica, ou medida, perguntamo-nos: 1) Qual o problema a que pretende responder
2) Que tipo de solucoes foram avancadas? 3) A medida foi implementada? 4) Em caso afirmati-
vo, como e porqué? Em caso negativo. Porqué? Para responder a estas questoes, come¢camos por
descrever as principais etapas do processo de formulacao e implementacido das medidas - desde
o ponto de situa¢do do problema a data da sua identificacdo publica, a sua resolucio (em caso de
implementacao de uma politica/medida), ou, em caso de ndo implementacao, ao ponto de situacao
atual. Posteriormente, concentramo-nos em estabelecer inferéncias causais, ou seja, compreen-
dendo os mecanismos que tém impulsionado as mudangas ao longo do tempo. Para tal, comeca-
mos por ler toda a literatura relacionada com uma determinada medida, ou problema e falamos,
como mencionado anteriormente, com especialistas nas teméticas a que correspondem as poli-
ticas (10 no total). Subsequentemente, analisimos comunicados e pecas de imprensa, bem como
documentos oficiais do governo e de organizac6es internacionais, emitidos durante o periodo em
estudo. Adicionalmente, entrevistimos os principais intervenientes (20 no total) nos processos
politicos que envolveram as medidas que estudamos. Por tltimo, o passo final consistiu na simpli-
ficacdo das conclusoes para o leitor - sem perder nuances, para uma compreensao dos processos
politicos em torno das diversas tematicas abordadas.



O process-tracing consiste no estudo sistemdtico dos dados empiricos selecionados & luz
das questdes de investigacdo colocadas pelo investigador. Nesta metodologia, o investi-
gador deve adquirir conhecimentos de fundo sobre cada caso e recolher toda a informa-
¢do sobre o desenrolar dos acontecimentos ao longo do tempo (através de entrevistas,
comunicados de imprensa, fontes secunddrias) desse caso especifico. O objetivo deste
estudo cuidadoso é retirar conclusées sobre as ligagdes entre os dados empiricos - ou seja,
compreender que agdes e condi¢des conduziram a um dado resultado. Para analisar a
mudanca e a sequéncia, o investigador deve caracterizar cada etapa chave do processo
(Collier 2011).

Este relatério esta estruturado da seguinte forma: numa primeira fase, apresentamos literatura
sobre as condicoes que, noutros contextos, foram cruciais para a implementacio de reformas a
longo prazo. Em seguida, apresentamos os dez estudos de caso, juntamente com as conclusées so-
bre os fatores que explicam a implementacao ou nao implementacao das medidas correspondentes
a cada estudo de casa. Um capitulo final retira algumas conclusdes sobre os fatores identificados
em Portugal e demonstra que os nossos resultados sdo consistentes com a literatura.



QUE CONDICOES
FAVORECEM A

IMPLEMENTACAO
DE REFORMAS

DE LONGO PRAZO?




Incluimos, nesta revisao, a escassa literatura sobre investimento e reformas de longo prazo, mas também
sobre reformas estruturais, reformas de interesse geral ou reducdo de gastos do Estado social. Finalmen-
te, propomos uma série de recomendacoes dirigidas aos decisores politicos que procuram aprovar este
tipo de politicas.

OBTER UM MANDATO ELEITORAL
PARA A REFORMA E AGIR RAPIDAMENTE

Varios estudos indicam que a apresentacao e a discussao da reforma durante a campanha eleitoral au-
mentam a probabilidade de esta ser implementada quando o governo é formado. Concluiram igualmente
que as reformas bem-sucedidas sao frequentemente levadas a cabo no inicio do mandato de governo (a
assim chamada «lua de mel») (Williamson 1994, Tompson 2009). Outros estudos encontraram ainda
evidéncias claras para que, durante este periodo, a popularidade do governo seja imune a medidas impo-
pulares como cortes duros na despesa (Konig e Wenzelburger 2014).

NAO DESPERDICAR UMA «BOA» CRISE
(MAS COM CUIDADOQO)

Durante uma crise, o fracasso de politicas do passado torna-se evidente e o ptiblico (e por vezes os in-
vestidores) pretendem que o governo «faca alguma coisa» (Williamson 1994, Drazen e Easterly 2001,
Hart 2013, Agnello et al 2015, Shahidi 2015). Crises financeiras levam frequentemente a que decisores
politicos solicitem, ou a ajuda de credores internacionais, ou a agao favoravel por parte de bancos centrais
relativamente aos seus titulos de divida, apoios estes que dependem de cortes na despesa e de reformas
estruturais. Neste contexto, os governos podem utilizar a crise para impor politicas da sua preferéncia
que de outra forma nio seriam aprovadas (Vreeland 1999, Rogers 2009, Moury e Standring 2017).

Porém, os decisores politicos devem pensar duas vezes antes de adotar esta estratégia. Em primeiro lu-
gar, durante crises financeiras, o investimento (especialmente em infraestruturas) tende a ser o primeiro
a ser cortado (Mehrotra e Vilild 2006, Breunig e Busemeyer 2012, Jacques 2019). Em segundo lugar, com
o final da crise, os governos correm o risco de ser pressionados a reverter o que foi feito. Por exemplo, os
cortes nos salarios de funcionarios publicos, feitos durante programas de condicionalidade do FMI, nao
se mantiveram no longo prazo (Rickard e Caraway 2019, Moury, Cardoso e Gago 2019).



USAR O CONSTRANGIMENTO EUROPEU

Uma linha de investigacdo bem desenvolvida tem vindo a sublinhar que a delegacdo para o nivel
da UE pode ajudar os decisores politicos a enfrentar reformas dificeis (Dyson e Featherstone 1996,
Moravcsik 1994, Lobo e Lewis-Beck 2012). Em Itélia, por exemplo, uma pequena elite tecnocratica
decidiu submeter o pais aos constrangimentos associados a Unido Econémica e Monetaria (UEM) de
maneira a impor mudancas politicas que de outra forma nao teriam como aprovar e manter (Dyson e
Featherstone 1996). De modo similar, ap6s a crise, o governo dinamarqués usou o Procedimento por
Défice Excessivo para aprovar reformas sensiveis, no ambito das pensées, que nao seriam politica-
mente possiveis de outro modo (de la Porte e Natali 2014).

COMUNICAR, COMUNICAR, COMUNICAR

Um outro resultado importante, evidenciado pela literatura, prende-se com a importancia da comu-
nicacgdo das reformas ao publico e as partes interessadas. Duas opcoes tém-se provado eficientes: o
desenvolvimento de instituicoes de investigacao que informem o ptblico do risco de adiar medidas e
o uso de estratégias de comunicacao eficazes.

Varios académicos (Williamson 1994, Tompson 2009) demonstraram que uma proposta politica que
é baseada em investigacio solida tem mais hip6teses de implementacao. Estas conclusées, contu-
do, contrastam com outras (Pierson 1994) que argumentam que as reformas bem-sucedidas foram
frequentemente escondidas, por exemplo, em féormulas técnicas que a maioria dos eleitores teve di-
ficuldades em compreender (Wenzelburger 2011). Um artigo recente analisou ambos os cenéarios e
concluiu a favor do primeiro, ou seja, as perdas de popularidade do governo sdo menores quando este
comunica e ndo encobre a reforma impopular (Elmelund-Praestekaer, Klitgaard, e Schumacher 2015).
A comunicagdo é ainda mais eficaz quando é feita por atores externos ao governo (Tompson 2009).
Este estudo sugere igualmente que os governos devem criar 6rgiaos permanentes e independentes,
com antecedéncia, para informar o pablico. Assim, as agéncias independentes, futuramente, devem
ser encarregues das seguintes tarefas (Boston 2014):

Desenvolver sistemas de detegdo precoce de problemas, realizar anélises e previsoes e publicar
relatorios regularmente;

Clarificar as consequéncias de um fracasso na resposta a problemas iminentes;

Clarificar as consequéncias da inacao.



Outro resultado importante da investigagao revela que a forma como o governo enquadra a proposta
de politica de longo-prazo tem um impacto importante na implementacdo da mesma. Duas estraté-
gias tém-se demonstrado eficazes: centrar-se no curto prazo e nas perdas causadas pela inagdo. Em
primeiro lugar, é conveniente centrar-se nos beneficios e ganhos a curto prazo, uma vez que os cida-
daos tém um enviesamento em relacao ao futuro. Por exemplo, no que toca as alteracoes climaticas,
inquéritos e sondagens demonstram que partidos que enquadram o assunto em termos de riscos
econémicos e ambientais a longo prazo ndo atraem muitos eleitores. Em contrapartida, apresentar o
problema como um assunto de satide atual, ou como uma oportunidade para criar novas industrias,
com mais emprego, € mais proficuo eleitoralmente (Ansolabehere e Konisky 2014). Em segundo lu-
gar, a literatura indica que os cidadaos sdo muito mais sensiveis as perdas do que aos ganhos (Wey-
land 1998). Assim, os politicos com vontade de reformar devem procurar apresentar as iniciativas
como prevenindo catastrofes iminentes, em vez de melhorar o futuro (Weyland 1996, Wenzelburger
e Horisch 2016).

NEGOCIAR

A literatura indica igualmente que as reformas tém maior possibilidade de serem aprovadas e man-
tidas quando, ao serem adotadas, contam com a participacio das partes interessadas e dos partidos
da oposigao (Schludi 2005, Tompson 2009, Hausermann 2010), mesmo que sejam propostas por
governos minoritarios (Boeri et al 2006, Tompson 2009, Moury e Fernandes 2018). Para além disso,
o envolvimento das partes interessadas evita, por um lado, o rapido desmantelamento destas no fu-
turo (Tompson 20009), e, por outro, a «sabotagem» pelos agentes que implementam a reforma (como
funcionarios ptblicos) quando as reformas sdo executadas no terreno (Meyers e Vorsanger 2003,
Hausermann 2010, Lindvall 2017).

Para que os governos consigam consenso em torno da reforma, devem fazer algumas concessoes a
quem perde (Bonoli 2000, Boeri et al 2006). Para isso, é preferivel que as reformas sejam feitas em
momentos de crescimento econdémico (Tompson 2009). Outra estratégia eficaz consiste em «dividir
para conquistar» — ou seja, estruturar a reforma para que penalize s6 uma parte dos atores que
inicialmente se opunham (Boeri et al 2006, Tompson 2009). Uma terceira op¢ao, caso compensar,
ou dividir, ndo funcione, passa por lidar com os problemas menos controversos primeiro e adiar a
consideracio de matérias mais contenciosas. Assim, longos periodos de transicao (Boeri et al 2006)
ou a adocao de reformas consecutivas (Tompson 2009) podem igualmente converter-se em estraté-
gias vantajosas. Contudo, idealmente, longos periodos de transi¢do devem dispor de uma estratégia
de acompanhamento automatico (Tompson 2009), por exemplo especificando prazos especificos na
legislagdo original.

De qualquer maneira, uma abordagem baseada na concertacao dificilmente tera sucesso se o governo
nao estiver em posicao de ameacar, de forma credivel, que procedera unilateralmente caso a concer-
tacdo falhe (Tompson 2009). Quando o governo nao pode avangar sozinho, ou ndo o quer fazer, as
partes interessadas tém poucos incentivos para fazer concessoes, dai que a firmeza nos objetivos e a
coesdo do governo seja crucial.



No entanto, a compensacao, a divisao e/ou o adiamento, enquanto estratégias, comportam o risco de
prejudicar a logica geral das propostas de politicas de longo prazo. Foi, por exemplo, o que sucedeu
durante a crise de 2008 em Portugal, em que as reformas do mercado de trabalho visaram princi-
palmente os novos contratos, fortalecendo a divisao entre os trabalhadores mais velhos e os mais
novos (e futuros) (Cardoso e Branco 2018). Portanto, o governo na sua preocupacao de chegar a um
consenso nao pode, numa visdo de longo prazo, esquecer os interesses das geracdes mais jovens e
futuras, que nao fazem parte da mesa de negociacao. Uma opcao, por exemplo, passa por oferecer
pagamentos colaterais, por exemplo reducio das horas de trabalho em troca de uma reforma das
pensoes antecipadas.

SER PERSISTENTE:
OS FRACASSOS NAO SAO INUTEIS

Outra hipdtese importante da literatura encoraja a que as reformas que foram bloqueadas, revertidas
ou muito limitadas, nao sejam vistas como fracassos: estas desempenham um papel importante na
criacdo de condigOes que permitam tentativas mais bem-sucedidas no futuro (Tompson 20009).

PREOCUPAR-SE COM A RESILIENCIA
DA REFORMA

Os decisores politicos ndo devem partir do principio de que as politicas de interesse geral sobrevive-
rao apenas pelos vastos beneficios sociais que oferecem. Frequentemente, nao é o que acontece, por
duas razoes (Patashnik 2008): por um lado, o desmantelamento de reformas de longo prazo pode
ser vantajoso do ponto de vista eleitoral (pensemos, por exemplo, aumentar pensoes imediatamente
antes de uma eleicao). Por outro lado, é provavel que as empresas, cujos interesses poderao ter sido
prejudicados pela reforma, contra-ataquem quando o assunto for menos saliente (Culpepper 2011).
Varios autores refletiram sobre este problema de inconsisténcia temporal e apresentaram algumas
solucoes. Uma primeira op¢ao passa pela canalizacdo das novas receitas geradas pela reforma para
um fundo fiduciario identificavel e separado do resto do orcamento (Patashnik 2000), credibilizando
o investimento e tornando a reversao mais visivel, recolhendo mais apoio junto dos cidadaos (Jacobs
e Matthews 2012). Uma segunda alternativa para assegurar a manutencao de reformas de longo pra-
z0 passa por «tranca-las». Por exemplo, pode ser introduzida uma nova regra or¢camental exigindo
uma maioria qualificada para gastar um fundo de investimento, ou ainda uma alinea na constitui-
¢do que conceda ao poder judicial a capacidade de derrubar leis que infrinjam os direitos basicos
das geracbes mais jovens ou futuras (Boston 2014). Uma terceira solucao possivel (Patashnik 2000,



2008) prende-se com criacao de custos irrecuperaveis — custos que ja foram realizados e ndo podem
ser recuperados — quando uma reforma de longo prazo é iniciada. Por exemplo, se um investimento
for canalizado para um fundo fiduciario, gasta-lo antes de um certo periodo de tempo deve ser de-
sencorajado através de uma penalizacao elevada. Uma quarta estratégia, e talvez a mais importante
(Patashnik 2008), consiste em assegurar-se de que as reformas criam grupos de apoio especificos
que irdo beneficiar com as mesmas e mobilizar-se para as defender. Os decisores politicos devem,
por isso, promover a organizacao destes intermediérios para que se transformem em defensores das
suas politicas de longo prazo.

CONCLUSAO

Neste texto, analisaimos a literatura em Ciéncia Politica e Economia de forma a identificar os fatores
que permitem que os decisores politicos aprovem e implementem reformas de longo prazo. A literatu-
ra indica, em primeiro lugar, que nio existe uma estratégia tinica que se aplica a todas as ocasides e,
em segundo lugar, que as reformas bem-sucedidas podem tomar diversos caminhos. E possivel, con-
tudo, retirar algumas conclusoes que servem como recomendagoes para decisores politicos atuais e
futuros. Sao elas:

Obter um mandato eleitoral para a reforma e agir rapidamente
Nao desperdicar uma «boa» crise (mas com cuidado)

Usar o constrangimento europeu

Comunicar os riscos da inagdo e os beneficios da reforma

Negociar com as partes interessadas e a oposi¢do. Estar disponivel e pronto para as compensar,
para dividir os oponentes, ou para adiar os assuntos mais complicados.

Em caso de fracasso, tentar de novo!

Criar mecanismos que protejam as vossas reformas ap6s o mandato.



1.

AMBIENTE




MEDIDA IMPLEMENTADA:
TAXA DE RECURSOS HIDRICOS (TRH)

A Taxa de Recursos Hidricos (TRH) foi criada em 2005 pelo Governo do Partido Socialista (PS), através
da Lei da Agua, e foi implementada trés anos depois pelo mesmo governo (Decreto-Lei n.° 97/2008). A
taxa criada dirigia-se a utilizadores como os produtores agricolas e industriais que, por usarem inten-
sivamente recursos hidricos, geram maior impacto ambiental (Ribeiro et al 2014). O valor da TRH pago
pelo utilizador esta dependente da finalidade da utilizacao da 4gua e a receita arrecadada destina-se ao
Fundo Ambiental (50%) e a Associacao Portuguesa do Ambiente (APA 50%).

Duas grandes problematicas que permeiam a discussao sobre recursos hidricos prendem-se com a sua
progressiva escassez e a reducdo da qualidade da 4gua disponivel para consumo (Bilhim 2015). Para
resolver estas questbes, paises como a Franca e a Inglaterra foram pioneiros em adotar medidas de
gestao da utilizacdo da agua. O governo francés, em 1964, adotou as chamadas redevance - um ins-
trumento dirigido aos utilizadores da agua para financiar as politicas de recursos hidricos (Machado
2003). A Inglaterra, por outro lado, em 1973, adotou legislagdes que regularam as taxas pelo uso da
agua, cobradas pela Agéncia Ambiental com vista a recuperacao de custos de gestao da agua (Machado
1998). Nos anos setenta, comegou a discutir-se, ainda na Comunidade Europeia (CE), a necessidade de
articulacdo das politicas hidricas com o objetivo de harmonizar as legislacoes entre os Estados-Mem-
bros (Bilhim 2015).

Em Portugal, paralelamente, a discussao sobre a criacao de mecanismos econdmicos e financeiros para
a gestdo do uso da 4gua remonta ao ano de 1975 (Entrevista 1). Esta discussao foi protagonizada, sobre-
tudo, por Luis Veiga da Cunha, no livro A gestdo da Ggua - principios fundamentais e sua aplicacao
em Portugal que juntou especialistas em recursos hidricos que defendiam a criacdo de uma taxa ligada
a utilizacdo da dgua e a poluicao, inspirados pela experiéncia francesa e inglesa (Entrevista 1). Porém,
a medida néo avancou.

Em 1997, a Comissao Europeia (CE) apresentou uma proposta de diretiva para concretizar o objetivo
de articulacdo das politicas hidricas entre os Estados-Membros. Enquanto a diretiva era negociada a
nivel europeu, José Socrates (PS), Ministro do Ambiente na altura, criou, em junho de 2000 um grupo
de trabalho composto por onze membros, em grande parte engenheiros e académicos, responsavel por
estudar e propor medidas para o setor da 4gua (Despacho n.° 13799/2000 de 06 de julho).

Em outubro de 2000, o Parlamento Europeu e o Conselho aprovaram a Diretiva 2000/60/CE, doravan-
te Diretiva Quadro da Agua (DQA). A DQA obrigava os Estados-Membros, entre outras coisas, a «ga-
rantir a amortizagao dos custos dos servigos hidricos (..) para que os recursos sejam utilizados de modo
eficiente e sejam os poluidores a pagar», mas ndo especificava como teria que ser feito (EUR-Lex 2017).
Os Estados-Membros tinham trés anos para fazer a transposicao da DQA para a legislagdo interna.



Apos a aprovacao da DQA, em outubro de 2000, a politica interna portuguesa vivenciou um momen-
to conturbado que culminou na demissao do Governo de Guterres (PS) em dezembro de 2001. Desta
forma, deram-se eleigdes antecipadas a 17 de marco de 2002 e o Partido Social Democrata (PSD), em
coligacdo com o Centro Democréatico Social - Partido Popular (CDS-PP), venceu as elei¢oes. Cinco
dias depois, a 22 de marco de 2002, o grupo de trabalho criado em junho de 2000 por José Sbcrates
apresentou o anteprojeto da nova Lei da Agua, na ocasifio da 222 reunido plenaria do Conselho Na-
cional da Agua (CNA).

O anteprojeto pretendia criar a Autoridade Nacional da Agua (ANAG) e trazia um «aspeto inovador»
sobre o regime econoémico e financeiro da agua ao estabelecer a «aplicacao de taxas a utilizadores
ndo licenciados» (Conselho Nacional da Agua - CNA p. 294). Logo, o PSD incluiu no Programa de
Governo o objetivo de concluir o «enquadramento juridico geral relativo as 4guas (Lei da Agua)»
(Programa do XV Governo Constitucional p. 187). Porém, o projeto de Lei da Agua s6 foi apresentado
a 17 de fevereiro de 2004, aquando da 262 reunido plenaria do Conselho Nacional da Agua. Este foi
favoravel a adociio da nova Lei da Agua e, relativamente a de regulaciio econémica e financeira, o
Conselho Nacional da 4gua considerou que o diploma estava bem sustentado.

Apesar do parecer favoravel, a Lei da Agua ndo avancou por causa da instabilidade governativa e da
dissolucao subsequente da Assembleia da Republica com a demissao do Primeiro-Ministro, Duréo
Barroso, em julho de 2004. Durante os seis meses que antecederam as eleicoes legislativas, Santana
Lopes (PSD) assumiu o governo e em fevereiro de 2005 foram convocadas novas eleicoes legislativas.
O PS, liderado por José Socrates, venceu as elei¢oes e incluiu no Programa de Governo a intengao de
aprovar a Lei da Agua (Programa do XVII Governo Constitucional 2005). O Projeto de Lei da Agua
foi apresentado, entao, em maio de 2005, integrando a TRH:

A agricultura foi o setor que demonstrou mais objec6es a criacdo da TRH, pois era o maior utiliza-
dor de 4gua em Portugal e receava pagar uma taxa elevada (Entrevista 1). Para conter a oposicio a
medida, o Governo realizou estudos econémicos e apresentou os valores reais que iriam ser pagos
por cada setor, bem como cada um deles seria afetado pela TRH. Inicialmente, optou-se por cobrar
uma TRH simbdlica ao setor agricola, uma vez que isentar o setor da taxa seria «reconhecer um
privilégio» que o Governo ndo queria atribuir (Entrevista 1). Segundo o Ex-Ministro do Ambiente,
Nunes Correia, foi negociado com a agricultura através das associagoes de agricultores, o processo
de implementacao da TRH. Assim, adotou-se uma escala de valores entre 0% e 100% da taxa, a ser
implementada em cinco anos, aumentando progressivamente até que pagassem a totalidade da taxa.

Além de procurar consenso com os agricultores, o governo optou para exagerar os constrangimentos
europeus. O Ex-Ministro do Ambiente, Nunes Correia, informou-nos que a DQA «empurrava» para
a criacdo de uma taxa de recursos hidricos, embora nio o obrigasse de forma explicita (Entrevista 1).
Dessa forma, a DQA foi utilizada pelo Governo do PS como argumento para viabilizar a criagdo da
TRH em Portugal e para atenuar as oposicoes de setores como a agricultura, contribuindo para jus-
tificar a implementacao da taxa dentro de um quadro global de uma «nova politica» de gestao agua:



Note-se finalmente que os principais partidos de centro direita (PSD) e de centro esquerda (PS)
concordavam na matéria, nao havendo diferencas ideolégicas significativas. De acordo com Nunes
Correia, a pasta do ambiente é mais propicia a um acordo entre os dois partidos, por serem matérias
que tratam do bem comum (Entrevista 1).

Em dezembro de 2005 foi aprovada a Lei da Agua, aprovada com votos do PS, PSD e CDS-PP, ja os
partidos PCP, BE e PEV votaram contra o diploma, e consequentemente, aprovou-se a TRH (De-
bates Parlamentares 30 de setembro de 2005). No entanto, esta s6 foi regulamentada em junho de
2008 (Decreto-Lei n.° 97/2008) e a sua forma de aplicacdo foi esclarecida apenas em janeiro de
2009, quando o Governo do PS publicou o Despacho n.° 484/2009 que orientava a aplicacao «cor-
reta e homogénea» da TRH em todo o pais (Despacho n.° 484/20009).

O Despacho de 2009 informou que a aplicacdo da TRH, mesmo sendo direcionada aos utilizadores
de maior dimensao, também implicaria custos para os consumidores finais. Ou seja, os utilizadores
domésticos também acabariam por pagar a taxa. Para isso, os servicos de abastecimento de 4gua
deveriam fazer a transferéncia do encargo econdémico da TRH para os utilizadores dos servigos de
aguas através das faturas.

Os valores da TRH sao divulgados anualmente pela Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) e as
receitas arrecadadas sdo consignadas ao Fundo Ambiental (50%), para o financiamento de projetos
de sustentabilidade, e para a APA (50%), para a fiscalizacao, planeamento e gestao dos recursos
hidricos.

Em 2017, no Governo liderado por Anténio Costa (PS), a TRH foi alterada novamente (Decreto-Lei
n.% 46/2017). Este introduziu a componente «S», criada para apoiar a sustentabilidade dos servigos
urbanos de dguas. Desde entdo, esta componente passou a fazer parte da base do calculo tributario
da TRH. Com esta alteracao, os consumidores urbanos passaram a pagar mais 50 céntimos por ano
pelo uso da agua, para compensar os custos de distribuigdo no interior do pais.

Até 2012, a receita arrecadada com a TRH ia para a Administracio de Regiao Hidrografica (ARH), para o Instituto da
Agua (INAG) e para o fundo de protecao dos recursos hidricos.



1. Uso de constrangimentos externos

O Governo do PS utilizou o argumento de que a TRH era uma imposicao da Diretiva Quadro da
Agua para responder a oposicdo, principalmente, do setor agricola. A par disto, o Governo aprovei-
tou a janela de oportunidade aberta pela DQA que, ao obrigar a uma reforma do quadro legislativo
da agua, também deu margem para que a TRH passasse em conjunto com outras medidas, inte-
grando o pacote de medidas da Lei da Agua.

2. Consenso e incrementalismo

Apesar de orientacGes politicas e ideologicas diferentes, o PS e o PSD convergiam na matéria de
criacao de instrumentos financeiros e econémicos para a promoc¢ao da utilizacdo sustentavel da
agua. Por além disso, O processo de aprovacdo da TRH foi negociado com os setores afetados pela
sua aplicacdo: com a agricultura foi negociado um processo de transi¢io, com o pagamento de valo-
res muito baixos que foram aumentando progressivamente. O Governo do PS assim criou, estrate-
gicamente, condicOes especiais de cobranga da TRH para controlar a oposi¢ao e criar um consenso
para que a medida fosse aprovada.

3. Policy transfer

A discussao sobre a criacdo de uma taxa de recursos hidricos em Portugal é antiga - desde 1970 - e
baseou-se na experiéncia de paises europeus, como a Franca e Inglaterra. Estes paises ja haviam
implementado politicas de taxacao dos recursos hidricos ap6s a Segunda Guerra Mundial. A criagao
da TRH baseou-se, portanto, na experiéncia internacional.

4. Envolvimento dos peritos em ambiente

A TRH era uma medida bem recebida no meio dos profissionais do ambiente e comecou a ser dis-
cutida ainda em 1970. Mais tarde, em 2000, quando a criacao da TRH foi politicamente ponderada,
engenheiros e académicos da area do ambiente fizeram parte do primeiro grupo de trabalho para
pensar a «nova politica» da 4gua. O anteprojeto da Lei da Agua que previu a criacdo da TRH rece-
beu parecer favoravel do Conselho Nacional da Agua (CNA), composto também por engenheiros e
especialistas da area dos recursos hidricos.



MEDIDA NAO IMPLEMENTADA.:
MAPEAMENTO DE HABITATS NATURAIS
E SEMINATURAIS

Em 1992, foi aprovada a Diretiva Habitats (Diretiva 92/43/CEE), diretiva comunitiria que criou uma
rede ecoldgica a nivel europeu - a Rede Natura 2000. Os Estados-Membros deveriam identificar, nos
seus territérios, os habitats a integrar a Rede Natura 2000 e comunica-los 4 Comissao Europeia (CE).
De seguida, os habitats deveriam ser mapeados, estudados, e deveriam ser criados planos de gestio
para os proteger. Portugal tinha até 2010 e 2012 (dependendo do habitat) para concluir este processo,
mas nao cumpriu os prazos. Em 2018, a Comissao Europeia avancou para o Tribunal de Justica da
Uniao Europeia (TJUE), acusando Portugal de ndo cumprir a diretiva. Em setembro de 2019, o TJUE
concluiu a favor da CE - ndo existiam planos de gestdo, nem estavam designadas as Zonas Especiais
de Conservacdo (Acéordao C-290/18). Em Marco de 2020, o governo portugués designou as ZEC, mas
nao concluiu os seus planos de gestao (Decreto Regulamentar n.°1/2020).

A Rede Natura 2000, destinada a conservar espécies e habitats ameagados, € um dos principais
instrumentos de politica de conservacao da natureza na UE. Os Estados-Membros tinham até 1995
para identificar, no seu territorio, habitats com vista a integrar a Rede Natura 2000. Estes habitats,
depois de identificados, deveriam ser validados pela Comissao Europeia como Sitios de Importancia
Comunitaria, uma categoria transitoria. A validacao da CE serve para acionar o processo de mapea-
mento e estudo desses habitats, com vista a preparar os seus planos de gestdo e a conferir-lhes uma
protecao superior, devendo os Estados-Membros designé-los como Zonas Especiais de Conservacao
(ZEC) num prazo de seis anos, obrigatoriamente.

A Diretiva Habitats esta apenas parcialmente implementada no pais: a Rede Natura 2000 abrange
21,5% do territério, 2% acima da média da UE. Porém, ndo esta garantida a sua protecdo. Esta direti-
va é particularmente importante para Portugal que é o 4° pais da Europa com mais espécies em vias
de extingao - 57% dos habitats e 44% das espécies nacionais apresentam um estatuto de conservacgao
desfavoravel (Zero - Associacdo Sistema Terrestre Sustentavel 2016). Além disso, Portugal encontra-
-se numa regido do mundo que apresenta concentragoes excecionais de biodiversidade paralelamente
a uma grande perda de habitats (Myers et al. 2000). Tendo em conta as necessidades de conservacao
da natureza no territério nacional, existiam j4 instrumentos nacionais para colmatar essas necessi-
dades, nomeadamente a Rede Nacional de Areas Protegidas. Existe, de facto, uma sobreposicio entre
a Rede Nacional de Areas Protegidas e a Rede Natura 2000 (Entrevista 4). Contudo, a area da Rede
Natura 2000 que nio esta sobreposta converte-se numa «terra de ninguém». Na opinido do Presi-
dente da Liga para a Protegcdo da Natureza, a Rede Natura 2000 nio é gerida porque a sua gestao,
através do Plano Setorial da Rede Natura 2000, é delegada nas autarquias que nao a priorizam, e nao
no Instituto da Conservacao da Natureza (Entrevista 4).



Em agosto de 1997, foi aprovada, em Conselho de Ministros, a primeira lista de sitios com que iriam
integrar a Rede Natura 2000, ja com dois anos de atraso (Resolucdo do Conselho de Ministros
n°142/1997). Porém, as ONG ligadas ao ambiente (ONGA) consideraram que alguns habitats im-
portantes ndo estavam a ser identificados. Assim, em 2000 foi aprovada uma nova lista (Diario da
Reptblica Eletronico 2000).

A imprecisao da diretiva e dos conceitos utilizados, em particular no que se refere a protecao das
Zonas Especiais de Conservacgdo (as mais importantes), atrasaram a sua implementagdo em alguns
Estados-Membros (Pérez 2014). Por exemplo, o proprio objetivo das medidas a implementar - o
cumprimento das «exigéncias ecolodgicas» para a manutencao dos habitats (Diretiva 92/43/CEE) -
nao estava definido na diretiva. Para responder as davidas dos Estados-Membros, a Comissdo Euro-
peia comecou a emitir, por esta altura, esclarecimentos sobre a diretiva. Varios recursos ao Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE) foram feitos com o mesmo objetivo.

A CE validou, em 2004 e em 2006, 60 Sitios de Importancia Comunitaria com base nas listas apro-
vadas em Portugal (Anexo I). Portugal teria, entdo, até 2010 e 2012 para os mapear, estudar, elabo-
rar os planos de gestdo e designa-los como Zonas Especiais de Conservag¢do. Em 2010, em plena
crise econdémica, foi reduzida a despesa ptiblica com ambiente. Nesta altura, o nimero de projetos
de conservacao assumidos pelas ONGA quintuplicou, o que indica, tal como sublinhou o Presidente
da LPN (Entrevista 4) que as ONGA se estdo a substituir ao Estado no que toca a conservacao da
natureza. Em 2012, Portugal ndo tinha ainda feito o mapeamento dos habitats, designado as Zonas
Especiais de Conservacgdo, nem elaborado os planos de gestdo. Consequentemente, em 2013, a CE
questionou Portugal sobre a implementacdo da diretiva.

Em 2015, j4 num contexto de recuperacao econémica, deram-se elei¢oes legislativas. Todos os par-
tidos com assento parlamentar referiram a conservacao da natureza nos seus programas eleitorais,
mas apenas o Bloco de Esquerda (BE) mencionou especificamente a Diretiva Habitats (Bloco de
Esquerda, Manifesto Eleitoral Legislativas 2015 p.51). Destas elei¢coes resultou um Governo do Par-
tido Socialista (PS), apoiado pelo Partido Comunista Portugués (PCP), BE e o Partido Ecologista
Os Verdes (PEV). Somente o acordo entre o PS e o PEV mencionou a conservacao da natureza, mas
cingiu-se a uma frase bastante vaga (PEV e PS, Posi¢do Conjunta do PS e do PEV Sobre Solucao
Politica p. 10, 10 novembro 2015).

A diretiva manteve-se por cumprir e a CE questionou novamente Portugal. A seguir, em 2016, o
Governo disponibilizou as verbas para o mapeamento que serviria de base aos planos de gestao, aos
quais se seguiria a designacao das ZEC (Entrevista 3).

Jorge Palmeirim, bidlogo e Presidente da Liga para a Protecdo da Natureza, explicou o atraso dos
sucessivos governos, entre outras razoes, pela falta de vontade de assumir o investimento necessa-
rio para o cumprimento da diretiva - cartografias, planos de gestdo e manutencao da Rede Natura
2000 (Entrevista 3). De facto, a UE financia apenas 20% do total necessario para desenvolver e
manter a Rede Natura 2000 e, por isso, grande parte dos Estados-Membros tém dificuldade em
custear a Rede Natura 2000 (Kettunen et al 2011). Em Portugal, a Rede Natura 2000 abrange 21,5%
do territério nacional, o que agrava os seus custos (Entrevista 3).

Adicionalmente, a ideia de restrigdo que é associada a Rede Natura 2000 contribui para a «ma re-
putacido» da mesma, em Portugal como em todos os Estados-Membros (Entrevista 4, Kettunen et
al 2011). Com efeito, a protegio conferida a Rede Natura 2000 pode limitar a rentabilizagao dessas
areas (Entrevista 3), ainda que algumas atividades econémicas possam ser desenvolvidas, como
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A falta de avaliacéo e comunicagdo das oportunidades
e beneficios da Rede Natura 2000, bem como das
consequéncias do incumprimento da diretiva, contribui
para que sejam escassos os incentivos a implementacdo.

por exemplo, o turismo ecologico (Kettunen et al 2011). No caso portugués, isto torna-se especial-
mente relevante quando grande parte da Rede Natura 2000 esta em propriedade privada (Costa et
al 2007), e que nao ha incentivos econémicos para que os privados preservem os habitats na sua
propriedade (Entrevista 3). Em Portugal, ndo ha, para além das ONG, da Comissdo Europeia (CE)
e de pequenos partidos, outros grupos que beneficiem da sua implementacio e, portanto, apoiem a
sua implementacao.

Finalmente, a falta de avaliacdo e comunicacido das oportunidades e beneficios da Rede Natura
2000, bem como das consequéncias do incumprimento da diretiva, contribui para que sejam es-
cassos os incentivos a implementagao. Assim, tém sido privilegiados instrumentos nacionais, como
a Rede Nacional de Areas Protegidas que sio amplamente conhecidos do publico e se orientam por
objetivos mais abrangentes, ao contrario da Rede Natura 2000 cujos objetivos sdo extremamente
técnicos (Treib 2003, Entrevista 3).

Em janeiro de 2018, a Comissao Europeia avancou para o Tribunal de Justica da Unido Europeia,
acusando Portugal de ndo designar as Zonas Especiais de Conservacdo e de apresentar medidas
insuficientes para a protecdo da Rede Natura 2000, o que levou o Governo a mudar de estratégia
(Entrevista 3). Baseando-se nos instrumentos de gestao de territorio ja existentes, o Governo pas-
sou a argumentar que o incumprimento se prendia apenas com a designacio das ZEC enquanto
formalidade, considerando os planos de gestao ndo essenciais perante a existéncia de instrumentos
nacionais. Nesta oOtica, a protecdo das Zonas Especiais de Conservacdo (ZEC) estaria a acontecer,
independentemente da designacao (Entrevista 3).

O Tribunal de Justiga da Unido Europeia considerou que as medidas apresentadas pelo Governo
portugués eram insuficientes. Como desfecho, Portugal foi condenado nas despesas e instado a pro-
ceder ao cumprimento da diretiva. O acérdao foi publicado durante a pré-campanha para as elei-
¢Oes legislativas de 2019. Na mesma altura, uma coligacido de associagdes ambientalistas acusou
Portugal de deixar degradar a Rede Natura 2000, junto da Comissao Europeia (Tomas 2019). Po-
rém, o tema da conservacgao da natureza nao marcou a campanha eleitoral, apesar de a mobilizagao
social em torno das alteracoes climéticas ter catapultado o ambiente para o topo da agenda. Além
disso, a nivel parlamentar nao se tem registado especial debate em torno da Diretiva Habitats, o
que agrava a sua falta de visibilidade, especialmente perante o desinteresse dos maiores partidos.
Por exemplo, o Presidente da Liga para a Protecdo da Natureza afirmou que apenas os pequenos
partidos mostraram interesse em reunir sobre a matéria (Entrevista 4).

Em marc¢o de 2020, o Governo designou as Zonas Especiais de Conservagdo, mas ndo apresentou
quaisquer planos de gestdo. Em entrevista, o Presidente da Liga para a Protecdo da Natureza con-
siderou que o Governo tenta contornar o problema, uma vez que as medidas concretas a aplicar
continuam a nao existir (Entrevista 4). Desde a designacdo das Zonas Especiais de Conservacdo,
até hoje, a Comissao Europeia nao requereu oficialmente os planos de gestdo que ficaram por fazer,
ou seja, as medidas a implementar.
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1. Falta de congruéncia entre pressdo externa e preferéncias
dos Estados-membros

Perante o esforco financeiro necessario para o desenvolvimento e manutencao da Rede Natura 2000,
e a falta de penalizacGes concretas para o incumprimento da diretiva, a Diretiva Habitats nao tem
constituido uma prioridade na politica ambiental dos sucessivos governos nos anos 2000. Os de-
cisores politicos tendem a preferir os instrumentos de politica ambiental nacionais que sdo menos
técnicos e permitem abranger diferentes objetivos, nomeadamente socioecondémicos. A Rede Natura
2000, especialmente quando existem outros instrumentos nacionais, ndo aparenta ser viavel numa
logica de custo-beneficio, o que contribui para que nao constitua uma prioridade politica.

2. Auséncia de atores organizados a beneficiar da implementacéo

O carater restritivo da Rede Natura 2000, bem como os seus objetivos exigentes e de indole técnica,
tém demovido a sua implementacdo. As oportunidades e vantagens da Rede Natura 2000 sio pouco
conhecidas, o que demove a sua implementacao por parte das autoridades, mas também dos proprie-
tarios de terrenos que se localizam dentro da Rede Natura 2000. Assim, as ONG ligadas ao ambiente,
partidos ambientalistas (partidos pequenos) e a Comissao Europeia (CE) tém sido os Ginicos atores a
pressionar para a implementagdo da diretiva.

3. Generalidade e imprecisao da diretiva

A dificuldade de interpretacdo da diretiva obrigou a varios esclarecimentos da mesma, atrasando o
processo de implementagao. As diferentes transposicées, bem como a necessidade de intervencao do
Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), ndo foram exclusivas de Portugal e constituem exem-
plos ilustrativos da turbuléncia no processo de implementacao da diretiva em questao.
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MEDIDA IMPLEMENTADA:
DESCRIMINALIZACAO DO CONSUMO
E DA POSSE PARA CONSUMO DE DROGAS

A Lei n° 30/2000 de 29 de novembro consagrou a descriminalizagdo do consumo de drogas em
Portugal. A posse para consumo passou a ser distinguida do trafico de droga a partir da definicao de
quantidades limite para a posse. Os consumidores passaram a ser encaminhados para as Comissoes
para a Dissuasao da Toxicodependéncia (CDT) que avaliam o consumo e o nivel de dependéncia das
drogas. Os dependentes podem ser encaminhados para tratamento, os restantes ficam sujeitos a san-
¢Oes administrativas. Um ano depois da descriminalizacao, o Decreto-Lei N°183/2001 de 21 de junho
criou um sistema dissuasor do consumo, oficializou e diversificou as estratégias de reducao de riscos
e a minimizacao de danos no que toca as drogas, atendendo as particularidades de cada consumidor.
Assim surgiu um novo paradigma na politica para as drogas que ultrapassou a criminalizacao dos
toxicodependentes e passou a orientar-se na logica da satde publica.

A primeira mengao a descriminalizacio das drogas encontra-se no Pacote Legislativo da Droga de
Antbnio Almeida Santos (histérico dirigente do PS) que, em 1976, enquadrou a toxicodependéncia
como doenca. Porém, s6 25 anos mais tarde se viria a descriminalizar o consumo de drogas.

Nos anos 80 surgiram importantes respostas ao problema da toxicodependéncia. Em 1987 abriu o
Centro das Taipas para tratamento de toxicodependentes, em Lisboa, nos dois anos seguintes abriram
o primeiro Centro de Atendimento a Toxicodependentes (CAT), no Porto, e o Servigo de Prevencao e
Atendimento a Toxicodependentes (SPAT), no Algarve. Estas respostas instalaram uma rede publica
de prevencao e foram tuteladas pelo Ministério da Satide. A crescente responsabilidade do Ministério
da Satide no campo da toxicodependéncia espelhou a iniciativa dos profissionais de satide no terreno
e integrou um caminho rumo a «patologizagdo» da toxicodependéncia - verificou-se uma adaptagao
dos meios de resposta, mesmo sem a alteracdo do enquadramento legal da droga (Augusto 2016).

Porém, entre a instalacdo das respostas da década de 80, mencionadas acima, e o final da década
de 90, ndo se registaram beneficios imediatos ao nivel de indicadores de consumo e saiide publica
(Goulao 2015). Simultaneamente, o impacto visual da toxicodependéncia nas cidades contribuiu para
a percecao de um problema que se adensava (Gouldo 2015, Sampaio 2000a). De facto, o consumo
cresceu exponencialmente nos anos 90, quando 1% da populacao portuguesa era ja toxicodepen-
dente, acarretando consequéncias para a satide publica, como o aumento do HIV (Van Het Loo, Van
Beusekom, e Kahan 2002). Entre 1996 e 1998, a prevaléncia de uso de drogas em Portugal era a mais
elevada da Europa; a toxicodependéncia deixou de ser marginal, estendendo-se a toda a sociedade,
evidenciando a insuficiéncia da resposta (Augusto 2016).
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Assim, o tema consolidou-se também no campo politico e cientifico. Por exemplo, em 1995, foi lan-
¢ada a Revista Toxicodependéncias, coordenada, entre outros, por Nuno Miguel, futuro membro da
Comissao para a Estratégia Nacional de Combate a Droga. Ademais, foi criada, na Assembleia da
Reptblica (AR), a Comissao Eventual para o Acompanhamento da Situacao da Toxicodependéncia e
do Trafico de Droga em Portugal e surgiu a Associacdo Portuguesa Antiproibicionista (SOMA), com
fundadores como Paulo Mendo (Ministro da Satide 1993-1995, PSD).

Em linha com as iniciativas supracitadas, em 1998, o Governo PS criou a Comissao para a Estratégia
Nacional de Combate a Droga, constituida por varios especialistas convidados a produzir um docu-
mento de orientagao politica para as drogas. Em 1999, esta Comissao apresentou as suas principais
conclusdes: 1) o consumo de droga requer um combate internacional; 2) a toxicodependéncia é uma
doenca e o Estado deve garantir meios de tratamento, o que requer um novo enquadramento legal; 3)
pragmatismo e rejeicao de preconceitos; 4) necessidade de politicas de prevencgao. Assim, a Comissao
para a Estratégia Nacional de Luta Contra a Droga, com vista a uma politica para a droga coerente e
eficaz, acabou por propor a descriminalizacdo do consumo e da posse para consumo de drogas.

A Estratégia Nacional de Luta Contra a Droga (Sampaio et al. 1999) foi aprovada pelo Governo em
1999 (Resolucao do Conselho de Ministros n.°46/99 de 22 de abril). No mesmo ano foi criado o Ins-
tituto Portugués da Droga e da Toxicodependéncia (IPDT) com o intuito de recolher informacao e
coordenar o combate a droga e a toxicodependéncia (Decreto-Lei n.°31/99 de 05 de fevereiro). Con-
tudo, a descriminalizagdo dependeria da AR e s6 viria a acontecer em 2000.

Nos programas eleitorais dos cinco partidos com assento parlamentar para as legislativas de 1999,
a toxicodependéncia assumiu especial destaque e, a exce¢do do CDS-PP, todos a consideraram uma
doenca. A descriminalizacao do consumo de drogas dar-se-ia apds estas elei¢cdes que constituiram,
portanto, uma oportunidade de sufragar a nova politica para as drogas.

Em 2000, no segundo Governo de Guterres (PS), foram apresentados na Assembleia da Reptblica
(AR) quatro projetos lei (BE, PCP, PSD, Governo) e um projeto de resolu¢cdo (PEV) sobre a droga.
Apesar da convergéncia geral, os projetos divergiam quanto a canabis e em matéria de sancGes. Além
disso, PSD e CDS-PP defenderam a realizacdo de um referendo. Os projetos deram entrada na As-
sembleia da Republica (AR) e, como decidido pelos deputados, baixaram a Comissdo de Satde e
Toxicodependéncia (o proprio nome da Comissao ilustra a prioridade do problema), bem como a Co-
missao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, de modo a reunir contributos
e trabalhar em posi¢des comuns.

Em outubro de 2000, a Assembleia da Republica (AR) aprovou a descriminaliza¢do do consumo de
drogas, apenas com votos contra de PSD e CDS-PP. No caso do PSD importa sublinhar que se en-
contrava dividido. A Juventude Social Democrata era favoravel a descriminalizaciao das drogas e 21
deputados teriam votado noutro sentido, caso os projetos tivessem ido a votacao em plenario, antes
de baixarem as comissoes. Para a aprovacao contribuiu ainda o apoio a descriminalizacao de varios
nomes de peso, como o Bastonario da Ordem dos Advogados, Antonio Pires de Lima, ou o Presidente
da Republica, a data Jorge Sampaio. De facto, Sampaio organizou plataformas de discussio sobre o
tema, fomentando o debate e, em junho de 2000, colocou-se inequivocamente do lado descriminali-
zacdo (Sampaio 2000Db). A lei entrou em vigor no verao de 2001.
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A politica de reducdo de riscos e minimizagdo de danos
foi crucial para prevenir os riscos associados

ao consumo de drogas, cujo aumento néo se verificou
comparativamente a paises com modelos proibicionistas.

A oposicdo a medida, tanto antes da sua aprovacao na Assembleia da Republica, como depois, as-
sentou em dois tipos de preocupacao: o aumento do consumo e, portanto, dos riscos associados, e a
incompatibilidade da descriminalizacdo com os compromissos internacionais firmados por Portugal.
Com efeito, em 2001, a Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) mostrou-se apreensiva quanto ao
caminho seguido por Portugal. Contudo, em 2004, ap6s missdo em Portugal, concluiu que a politica
adotada nao era contraria as convencoes internacionais (World Drug Report 2009 p.183). Alias, os
resultados positivos da solugdo portuguesa foram mencionados em relatérios posteriormente produ-
zidos pela ONU (United Nations Office on Drugs and Crime 2009).

A politica de reducao de riscos e minimizacao de danos foi crucial para prevenir os riscos associados
ao consumo de drogas, cujo aumento nao se verificou comparativamente a paises com modelos proi-
bicionistas. Mesmo ja existindo no terreno, as novas politicas foram mal recebidas e proteladas no
tempo, perante uma dificil mobilizagdo em torno da sua defesa (Barbosa 2009). A reducao de riscos e
minimizacdo de danos encerram em si um paradoxo dificil de contornar quando o objetivo dltimo do
combate a droga é a extin¢do do seu consumo - o combate as consequéncias do consumo passa pela
sua aceitacdo (Fernandes e Ribeiro 2002). Por exemplo, as salas de consumo assistido, previstas na
lei desde 2001, s6 abriram em 2020 e apenas em Lisboa. Contudo, as estratégias ja existentes, como a
troca de seringas, produziram resultados positivos quando, uma vez oficializadas, viram melhoradas
as suas condic¢bes (Barbosa 2009). Além disso, a parceria do Instituto da Droga e da Toxicodepen-
déncia (IDT) com as Organizacoes Nao Governamentais (ONG) permitiu uma aproximacao ao ter-
reno e envolver a sociedade civil (Barbosa 2009, Domostawski 2011). A descriminalizagao, o sistema
dissuasor, o investimento no tratamento, na reducao de riscos e minimizacao de danos, bem como
um maior dominio cientifico do problema, lograram resultados que legitimaram as op¢oes tomadas
e afastaram o cenario desenhado da oposigao.

O consenso em torno da nova politica mantém-se até hoje, como comprovam os sucessivos progra-
mas de governo e a estabilidade da despesa com o combate a droga e a toxicodependéncia. O reconhe-
cimento europeu dos bons resultados da politica portuguesa tem também encorajado a manutenc¢ao
deste caminho.
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1. Situacéo de emergéncia social e sanitaria

Os nameros alarmantes do consumo, a propagacao de doencas e a transversalidade social do feno6-
meno colocaram-no topo da agenda politica e o sentido de urgéncia facilitou a criagcdo de maiorias.

2. Mandato eleitoral claro

As eleicoes de 1999 e a centralidade que a toxicodependéncia assumiu nos programas eleitorais (do
PS em especial) resultaram num mandato para a aprovagao da descriminalizacio logo no primeiro
ano da legislatura.

3. Oposicao enfraquecida

O Governo fez passar esta reforma inovadora porque na Assembleia da Reptblica se verificou uma
maioria favoravel a descriminalizacao (PS, BE, PCP, PEV), a que se acrescentou um PSD dividido: 21
deputados pediriam isenc¢ao de disciplina de voto, caso os projetos fossem votados logo em plenéario;
Juventude Social Democrata com posicao sélida favoravel, ao contrario do resto do partido.

4. Procura de consenso

O tema foi discutido a vérios niveis: em publicagdes cientificas, no movimento associativo, em inicia-
tivas politicas, como as organizadas pelo Presidente da Reptblica, Jorge Sampaio. A nivel parlamen-
tar houve um esforc¢o de concertacio por meio das comissées parlamentares que permitiu envolver
a oposicao no processo de elaboracao final da lei, harmonizando os projetos iniciais e diminuindo a
possibilidade de conflito. A tomada de posicao publica por parte de nomes bem posicionados no ce-
nério politico, os grupos profissionais a que pertenciam (médicos, juristas, etc.), bem como o facto de
estas vozes terem vindo de diferentes familias politicas, em especial dos dois maiores partidos - PS
e PSD, permitiu solidificar o consenso e envolver a sociedade civil no debate. Além disso, o processo
de implementacao da nova politica para as drogas envolveu a sociedade civil, ao envolver as ONG e
atores sociais relevantes nos organismos criados para monitorizacao das politicas implementadas,
criando, portanto, atores que apoiam a medida a longo prazo.

5. Produc¢ao e comunicacgao de evidéncia cientifica

O investimento no conhecimento cientifico, bem como a criacdo de organismos publicos dedicados
a toxicodependéncia, permitiram ancorar na evidéncia cientifica as solu¢ées para o problema. Como
base da implementagio, os mecanismos de monitorizac¢io e de avaliagdo da implementagdo da politi-
ca, como por exemplo, os relatérios anuais do Servico de Intervencao nos Comportamentos Aditivos
e nas Dependéncias (SICAD) , permitiram a disponibilidade de dados que legitimaram continuamen-
te a reforma e comunicaram os beneficios da mesma, clarificando os riscos da sua auséncia.
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MEDIDA NAO IMPLEMENTADA:_ )
MELHORAMENTO DA EFICIENCIA DA GESTAO
HOSPITALAR DO SERVICO NACIONAL DE SAUDE
(SNS)

A Administracdo Central do Sistema de Satide, através do benchmarking, compara a performance
dos hospitais. O endividamento do Servigo Nacional de Satde (SNS) e as assimetrias de resultados
entre hospitais semelhantes tém motivado a atencao de profissionais da area da gestao hospitalar
e da economia da sadde que alertam para a necessidade melhorar a eficiéncia da gestao hospitalar.

O aumento dos custos em satde, nomeadamente dos medicamentos, a par do envelhecimento da
populacao e do aumento das doengas cronicas, pressionam os sistemas de satide e criam problemas
de sustentabilidade (OCDE e Observatoério Europeu de Sistemas e Politicas de Satde 2017). Segundo
o relatério da UE e da OCDE «Health at Glance 2018», Portugal gasta cerca de 9% do PIB em satde,
menos cerca de 1% que a média da UE e 3% que a média da OCDE. A despesa em saide per capita
(em paridade de poder de compra), em Portugal, estd também abaixo da média da Unido Europeia
(OCDE e Unido Europeia 2019). No que toca aos hospitais, Portugal gasta menos per capita do que
a média da UE (cerca de menos 200€) (OCDE e Uniao Europeia 2019). Contudo, a percentagem da
despesa em satde referente aos hospitais (42%) é mais elevada que a média da UE (38%) (OCDE e
Unido Europeia 2019), o que indica que os hospitais tém um peso importante na despesa em satde.
Adicionalmente, 65% do financiamento da satde, em Portugal, é piblico (OCDE e Uniao Europeia
2019), o que ilustra a importancia da sustentabilidade do SNS.

O pais debate-se ainda com o endividamento crénico do SNS. A titulo de exemplo, em 2018, o saldo
negativo do SNS ascendeu aos 848M€ (Espirito Santo 2019); apenas 5 em 43 hospitais pablicos apre-
sentaram saldos positivos e s6 20% dos hospitais pagaram as suas dividas em menos de 9o dias (Ex-
presso 2019). Entre as dividas em atraso, 40,5% sao a fornecedores (Maia e Campos 2019), incluindo
a industria farmacéutica (Santos 2019). Registe-se que a divida dos hospitais do SNS as farmacéuti-
cas tem sido equivalente a «mais de um ano de fornecimento», segundo a Associagao Portuguesa da
Indtstria Farmacéutica (APIFARMA).

O endividamento dos hospitais d4-se de forma ciclica, sobretudo devido ao seu subfinanciamento e
suborcamentagao. Sem or¢amento suficiente, ou atempado, os hospitais endividam-se junto dos seus
fornecedores, preferindo cumprir outras obriga¢Ges como o pagamento dos saldrios (Pereira 2019).
Quando as despesas sdo faturadas, a divida atinge valores alarmantes e o Ministério das Financas
procede a inje¢Oes de capital para o seu pagamento. Porém, nao tém sido criados mecanismos que
impecam que os hospitais se voltem a endividar pouco tempo depois.

28



O endividamento dos hospitais dd-se de forma ciclica,
sobretudo devido ao seu subfinanciamento e suborgamentacgéo.

Neste seguimento, politicos e profissionais da area tém alertado para a necessidade de avaliar melhor
a gestao dos hospitais e obter ganhos em eficiéncia. Ademais, as instituicGes europeias tém instado a
criar instrumentos para a avaliagdo da eficiéncia na saide como condicao preliminar para a criagao
de politicas publicas. A titulo ilustrativo da importéncia da eficiéncia na gestao hospitalar, cerca de
1/5 da despesa em saide na Europa é considerada desperdicio (OCDE e Uniao Europeia 2019).

A grande fatia de despesa publica que representa a satde, juntamente com o endividamento crénico
do SNS, tém assumido centralidade no debate politico. Neste seguimento, a gestao do SNS tem so-
frido alteragdes com o objetivo de obter ganhos em eficiéncia, nomeadamente no sentido da contra-
tualizacdo entre o financiador (Estado) e o fornecedor (hospitais), assemelhando o modelo de gestao
hospitalar ao da gestao empresarial, definindo objetivos, tabelando precos de atos médicos e alme-
jando mais autonomia na gestao dos hospitais (Nunes e Ferreira 2019). A criacdo dos Hospitais EPE
(Entidades Publicas Empresariais), em 2005, constitui exemplo desse esforco. Porém, os novos mo-
delos ndo tém resolvido os problemas que continuamente sdo identificados pelos profissionais, mas
também pelos partidos politicos, como o aumento do endividamento junto dos fornecedores (Nunes
e Ferreira 2019).

Nos programas eleitorais analisados, dos partidos com assento parlamentar até as legislativas de
2019, referentes as eleicoes legislativas de 2015 e 2019, a gestdo do SNS é abordada por todos que,
para a melhorar, apresentam propostas diferentes. Por exemplo, o Bloco de Esquerda (BE) e o Par-
tido Comunista Portugués (PCP) defenderam o fim da nomeacao politica dos gestores hospitalares
e propuseram concursos publicos, com o objetivo de tornar mais transparente e exigente a escolha
do corpo de gestores. O PSD (Partido Social Democrata) e o CDS-PP (Centro Democratico Social -
Partido Popular) defenderam a remuneragio dos gestores por objetivos, bem como o financiamento
dos hospitais consoante os ganhos em satide, e nao por atos prestados. No caso do Partido Socialista,
o seu Programa de Governo para 2015-2019 incluiu também a introdugéo de incentivos ao bom de-
sempenho, bem como o apoio a investigagao cientifica na drea da administracgio de servicos de saide
(Programa do XXI Governo Constitucional p.97).

Apesar de se verificarem algumas propostas no ambito da gestao hospital, o debate partidario tende
a focar-se mais no binémio publico/privado e no investimento em saide, do que na organizagio e
avaliacdo da gestao dos hospitais do SNS, com visto ao melhoramento da eficiéncia. Perante a com-
plexidade do problema e a ramificacdo do debate, tornou-se relevante para o nosso estudo fazer um
levantamento de medidas concretas que pretenderam responder ao problema da eficiéncia da gestao
hospitalar. Trés medidas ja aprovadas foram destacadas pelos entrevistados e foram recorrentemen-
te referidas em debates parlamentares som o mote da avaliacdo e garantia de uma gestdo eficiente
dos hospitais do SNS: o contrato-programa, o contrato-gestao e o plano de atividades e orcamento
(PAO), resumidas no Anexo II.
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O contrato-programa, introduzido em 2003, é a Gnica das trés medidas que estd completamente
implementada. Estabelece-se entre o Estado e o hospital e fixa a quantidade dos servigos a pres-
tar, os respetivos precos, os objetivos e a qualidade desejada dos cuidados. Com vista a uma gestao
orientada para resultados a longo prazo, o financiamento e a programacao da atividade, no ambito
do contrato-programa, sdo plurianuais (Nunes 2016). Estes contratos permitiram ganhos em eficién-
cia, como, por exemplo, menores tempos médios de espera (Alves 2010), mas nao permitiram, nem
permitem, dar conta de necessidades imprevisiveis que sao comuns nos hospitais e que pesam na
avaliacdo dos seus resultados (Entrevista 6).

Os contratos de gestdo estabelecem-se entre o Estado e os conselhos de administracio dos hospitais
e tém por objetivo o reforco da autonomia e, consequentemente, da responsabilizacdo dos gestores
dos hospitais. Estao previstos na lei desde 2007, mas, segundo os entrevistados, ndo foram ainda im-
plementados no SNS. A falta destes contratos, nfio sdo claros os objetivos dos gestores, nem a forma
como sao avaliados, logo, reconduzidos, ou nao, nos respetivos cargos (Entrevista 5). Assim, ndo se
tem verificado, nem um reforgo na autonomia, nem da responsabilizacido dos conselhos de adminis-
tracao pela gestao dos hospitais.

Finalmente, os Planos de Atividades e Orcamento (PAO), previstos desde 2013, orientam a atividade
operacional dos hospitais. A sua aprovacao garante autonomia aos gestores ptiblicos para os executar
e cabe ao Ministério da Satide e ao Ministério das Financas aprovar os planos. Porém, sao poucos os
PAO aprovados. Por exemplo, dos 11 hospitais que deveriam ter visto os seus PAO aprovados em 2019,
através da triangulacdo da informacao obtida, s6 1 hospital viu o seu PAO aprovado (Entrevista 5,
Entrevista 7). Geralmente, sofrem um «veto de gaveta», ou seja, nao sao aprovados, nem rejeitados,
ficando as administrac6es dos hospitais, na pratica, desprovidas da autonomia que o PAO lhes pode
conferir (Entrevista 6).

Perante a dificuldade de implementacao e eficicia das medidas, bem como a persisténcia dos proble-
mas identificados (endividamento, elevados custos em satide, assimetria de resultados entre hospi-
tais), em 2018, foi criada pelo Governo PS a Estrutura de Missdo para a Sustentabilidade Or¢amental
da Satde, doravante Estrutura de Missao, com o intuito de recomendar soluc6es a longo prazo para a
sustentabilidade do SNS. A Estrutura serve ainda de ponte entre o Ministério das Financas e o Minis-
tério da Satde. Até hoje, nao foram divulgados os trabalhos desenvolvidos pela Estrutura de Missao.
Contudo, as audicbes parlamentares em que participou ajudam a compreender o diagnostico que faz
do problema da sustentabilidade dos hospitais do SNS, bem como algumas das suas recomendac6es
(resumidas no Anexo III e Anexo IV).

Grande parte do diagnoéstico da Estrutura de Missao coincide com aquele supramencionado e refere,
sobretudo, trés problemas: 1) aumento dos custos em satide, devido ao aumento do preco dos medica-
mentos, dos dispositivos médicos (ligaduras, termémetros, seringas, etc.) e dos salarios; 2) subfinan-
ciamento dos hospitais do SNS; 3) endividamento dos hospitais. Além disso, a Estrutura identificou
praticas que sustentam estes problemas: orcamentos demasiado exigentes, endividamento e ma ges-
tao que nao sdo penalizados e boa gestdo e cumprimento de objetivos que nao sdo recompensados. A
partir da analise dos debates parlamentares, das medidas em si, de algumas pecas na imprensa, bem
como das entrevistas, é possivel fazer algumas consideragoes que explicam a dificil resolucao destes
problemas.

Primeiro, quanto a despesa, o preco dos medicamentos tem vindo a crescer e representa cerca de V4
dos encargos dos hospitais (Entrevista 5). A negociacao e controlo dos precos faz-se entre o Estado
e a industria, ou a nivel supranacional, em que Estados exportadores e importadores tém interesses
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A salde é um tema politicamente muito saliente, pelo que

a discussdo em torno da mesma é facilmente politizada.

Esta saliéncia, bem como a complexidade do setor, culminam
na instrumentalizagdo de eventos ndo representativos da sua
generalidade que obstruem a discussdo estrutural.

distintos. Todos os entrevistados concordam que este é um problema que sb é solucionavel a nivel
internacional e que é politicamente sensivel. A indastria farmacéutica, em parte devido a elevada
divida do SNS em medicamentos, tem uma posicio negocial forte, uma vez que o fornecimento de
medicamentos nao pode ser posto em causa (as suas consequéncias acarretam custos politicos muito
gravosos para o governo). Um dos fatores apontados por dois entrevistados para a crescente despesa
com medicamentos prende-se ainda com a universalidade do SNS: o preco do medicamento nao
pode, por principio, servir de obstaculo a prestacio de cuidados de satde, o que torna o SNS espe-
cialmente vulneravel a inflacao dos produtos farmacéuticos (Entrevista 5). Portanto, no que toca aos
custos em sadde, perante a interacdo da esfera da politica externa e interna, a posi¢ao negocial do
Estado portugués é vulneréavel, a0 mesmo tempo que o governo nao tem incentivos para agir sozinho:
uma eventual derrota acarreta riscos politicos demasiado elevados.

Segundo, a satilde é um tema politicamente muito saliente, pelo que a discussdo em torno da mesma
é facilmente politizada. Esta saliéncia, bem como a complexidade do setor, culminam na instrumen-
talizacdo de eventos nao representativos da sua generalidade que obstruem a discussdo estrutural.
Dois dos entrevistados apontaram ainda uma «iliteracia» da populacao relativamente a satde, o que
impede os desafios do setor de serem bem compreendidos (Entrevista 5). Assim, o Governo vé-se
pressionado a adotar uma politica de solucoes a curto/médio prazo, sendo-lhe dificil centrar o debate
nos ganhos a longo prazo. Esta politica de «apagar fogos», segundo os mesmos entrevistados, estrei-
ta o processo de formulacido das medidas, excluindo os atores do terreno e culminando em medidas
desfasadas da realidade dos hospitais que nao adequam os recursos disponiveis as necessidades dos
hospitais, agravando problemas j4 existentes.

Terceiro, a politica da saide depara-se com uma triade de objetivos programaticos que podem ser
incompativeis entre si (Weale 1998, Blank e Burau 2010): mais acesso, melhor qualidade e contengao
de custos. Assim, quando, por exemplo, 0s governos prosseguem uma politica de contengao de custos,
nao podem manter os mesmos niveis de acesso e qualidade. Este «dilema» foi apontado também em
entrevista (Entrevista 6). Por exemplo, durante o programa de ajustamento acordado com a Troika,
durante a crise das dividas soberanas, a reducao de despesas com a satide resultou em desigualdades
no acesso a cuidados de satide (Nunes e Ferreira 2019). Segundo outro entrevistado, as medidas que
visam a eficiéncia da gestdo hospitalar sdo frequentemente enquadradas pela oposicdo como con-
tencdo de custos (Entrevista 7). Por isso, publicamente, sdo percecionadas como pondo em risco os
niveis de acesso e qualidade da satde.

Este conflito de principios reflete-se também na fase da implementacao e no seio do governo. O facto
de o Ministério das Financas primar o cumprimento de metas orcamentais e o Ministério da Satde
se concentrar no acesso e qualidade dos cuidados de satide, tem contribuido para o bloqueio das me-
didas (Entrevista 5).
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1. Saliéncia politica da saiude e importéancia politica do «apagar fogos»

A satde é um setor extremamente politizado, em que o debate politico tende a concentrar-se em
acontecimentos, em detrimento de problemas estruturais, o que leva a uma politica de «apagar fo-
gos», ou seja, de solugdes a curto/médio prazo. Estes acontecimentos, muitas vezes esporadicos ou
pouco representativos da generalidade do setor, sdo facilmente instrumentalizados pela oposicao.
A satide como arma de arremesso politico leva a que a politica para a satide seja pensada a curto/
médio prazo, na tentativa de minimizar capital de queixa e proteger o governo. O facto de o Governo
ser muito responsabilizado por um setor extremamente saliente (de relembrar que 65% do financia-
mento da sadde é piblico), dificulta a concentracao do discurso politico em beneficios a longo prazo,
especialmente por parte do governo, e, portanto, a aceitacio de custos a curto/médio prazo.

2. Dilemas na sadde

A politica para a satide com objetivos gerais de promocao da saude e do bem-estar orienta-se ge-
ralmente por trés objetivos mais especificos - qualidade, acesso e eficiéncia/contencao de custos.
Perante a impossibilidade de cumprir os trés objetivos em simultaneo, os decisores politicos véem-se
obrigados a gerir o equilibrio «impossivel» entre os objetivos. O facto de em torno da contencao de
custos ser comum, por parte da oposicao, a construcio de uma narrativa de deterioragio do acesso e
da qualidade, torna especialmente complexa a resolugao de problemas relacionados com a eficiéncia
da gestao hospitalar, comumente confundida com desinvestimento no setor.

3. Interacdo de diferentes niveis de deciséo

Mesmo que a responsabilidade seja atribuida a atores no terreno (como os gestores hospitalares), ou
a decisores politicos (como o governo), determinados problemas envolvem stakeholders presentes em
varios niveis de decisdo, como é o caso do preco dos medicamentos e dos dispositivos médicos. Se,
por um lado, o Governo pode tomar medidas a nivel nacional, por outro, a dimensao multinacional da
inddstria obriga a internacionalizacao das negociacoes que associada a elevada divida do SNS junto
dos fornecedores pode enfraquecer a posicao negocial do Estado, agravando a sua vulnerabilidade.

32



3.

FAMILIA




MEDIDAS IMPLEMENTADAS

Por se tratar de medidas com explicacoes contextuais semelhantes, a licenca parental alargada nos
casos de partilha da mesma, o abono de familia e politica fiscal pré-familia serdo analisadas na
mesma Seccao.

O apoio do Estado as familias é feito a partir de trés instrumentos principais: apoios financeiros
(como o abono de familia e as deducées fiscais); regulagao juridica (como as licencas parentais); e
apoios em servicos e equipamentos, como as creches (de Almeida 2011). Nesta sec¢do, analisamos
a licenca parental alargada nos casos de partilha da mesma, o abono de familia e a politica fiscal
pro-familia em Portugal. Consideramos a licenca parental alargada nos casos de partilha como um
caso de implementacao e as restantes como casos de ndo-implementacdo devido a sua instabilidade
ao longo do tempo.

MEDIDA IMPLEMENTADA:

LICENCA PARENTAL ALARGADA NOS CASOS
DE PARTILHA ENTRE OS PROGENITORES

Em Portugal, a licenga parental alargada para os casos de partilha da mesma foi aprovada em 2009
pelo Governo do Partido Socialista, liderado por José Socrates. A medida estabeleceu que caso os
progenitores optassem por partilhar a licencga parental, esta passaria a receber um bénus de 30 dias
de licenga paga, desde que cada progenitor gozasse, em exclusivo, de 30 dias consecutivos ou de dois
periodos de 15 dias consecutivos, apos as seis semanas obrigatorias da licenca de maternidade. Além
disso, a medida introduziu uma novidade - a possibilidade do pai ficar sozinho com a crianca durante
o periodo dos 30 dias consecutivos ou dois periodos de 15 dias consecutivos.
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MEDIDAS NAO IMPLEMENTADAS:

A CONTINUIDADE DO ABONO DE FAMILIA

Inicialmente, o abono de familia era uma prestacdo contributiva de apoio social as familias e limita-
va-se aos trabalhadores da indistria e do comércio (de Almeida 2011). A medida passou por sucessi-
vas alteracGes ao longo dos diferentes Governos do PS e do PSD/CDS-PP. Estas alteragcdes deram-se,
ora no sentido de manter o abono de familia para todas as familias, ora no sentido de o cingir as
familias socialmente mais vulneraveis (Entrevista 8). Além disso, também foram sendo feitas altera-
¢Oes aos valores do subsidio que, aliadas as perspetivas de alargamento ou de restri¢ao da prestacao,
vieram dificultar a previsao do que uma familia pode esperar do apoio tendo mais um filho.

A CONTINUIDADE NAS POLITICAS FISCAIS
PRO-FAMILIA

As dedugoes fiscais sdo instrumentos de fiscalidade de grande importancia em Portugal (Branco e
Costa 2019). Ao contrario dos abonos que favorecem os mais pobres, as dedugdes fiscais podem ser
uma forma de beneficiar quem tem maiores rendimentos, porque se direcionam para as familias
cujo rendimento é alto o suficiente para pagar o imposto, bem como para aceder mais facilmente
a bens e servigos, como seguros de satde, ou educacao (Branco e Costa 2019). Por isso, as politicas
de fiscalidade nao sdo consensuais e, em Portugal, sofreram também alteracGes continuamente, em
funcao das mudancas de governo, tornando mais dificil para as familias o planeamento das despesas
relacionadas com as criancas.

Para entender o contexto em que estas trés politicas foram implementadas, precisamos de considerar
as desigualdades de género em Portugal, a diminuicio da taxa de fertilidade das mulheres portugue-
sas (e suas causas), bem como a relacao entre estas variaveis.

Desigualdade de género e Padroées de fertilidade em Portugal

Apesar de a reducdo da fertilidade ser tendéncia em quase todos os paises europeus, Portugal dife-
rencia-se por ser um caso extremo: a partir de 2004, o pais comecou a situar-se entre os que apre-
sentavam as mais baixas taxas de fecundidade a nivel europeu, registando um nimero muito baixo
- 1,40 filhos por mulher - perante uma média europeia de 1,46 filhos por mulher (Leston Bandeira
et al 2014). Com a crise econdmica, a Portugal assistiu novamente a uma diminuicao da fertilidade
e apresentou uma situacao critica quando em 2013 o ntimero de filhos por mulher chegou aos 1,21 -
contra 1,51 filhos por mulher na UE no mesmo ano - (Pordata). Ainda que o Indice Sintético de Fecun-
didade tenha aumentado entre 2013 e 2016 (hoje chega a 1,42), h4 30 anos que Portugal esta abaixo
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Em 2010, o Conselho da Europa recomendou aos Estados-
membros a introducéo de medidas para que as mulheres
pudessem conciliar a maternidade com o trabalho, como

o acesso a creches, hordrios flexiveis de trabalho e licenca
paterna.

do nivel minimo de substitui¢do de geracoes e «desde ha 15 anos estamos abaixo do limiar critico
dessa substituicao» (Cunha et al 2016 p. 89).

Em 2015, foi divulgado o indice de igualdade de género na UE (European Institute for Gender Equa-
lity - EIGE). Neste, Portugal foi considerado um dos paises com maior desigualdade de género (Fal-
cao e Costa 2015). O ponto mais problematico destacado pelo EIGE foi dificuldade que as mulheres
tém em chegar a cargos de tomadas de decisao (Falcao e Costa 2015). Acresce a isto a desigualdade
salarial entre homens e mulheres: em Portugal, para a mesma atividade profissional e nivel de quali-
ficacdo, as mulheres ganham menos 16,3% que os homens (Comissao para a Igualdade no Trabalho e
no Emprego - CITE 20 de janeiro de 2020).

A literatura aponta causas multidimensionais e combinadas para explicar o défice de natalidade e
diminuicao da fecundidade em Portugal. Em primeiro lugar, a partir de 1975 observou-se que os
portugueses passaram a casar-se menos (Leston Bandeira et al 2014). Nesta altura, a constitui¢ao da
familia e o nascimento dos filhos estavam intimamente relacionados com o casamento, €, por isso,
a diminuicdo da nupcialidade impactou negativamente a fertilidade (Leston Bandeira et al 2014).
Acresce a isto o facto de os casamentos terem deixado progressivamente de ser maioritariamente
catdlicos, bem como a possibilidade de divorcio introduzida em 1975 (Leston Bandeira el al 2014).

Em segundo lugar, a populagao portuguesa, de forma geral, aumentou os niveis de escolaridade em

funcio do maior acesso a educacao, sobretudo apds o 25 de abril de 1974 (Oliveira 2007). A nivel
mundial, os padrdes reprodutivos mostram que as maiores taxas de fecundidade coincidem com
baixos niveis de escolarizac¢do (Oliveira 2007). Por isso, quanto maior é a escolaridade menor ¢é a
tendéncia de se ter filhos. Um maior grau de educacao esta também associado a disponibilidade e
conhecimento das mulheres no que toca a métodos contracetivos, adiando a parentalidade e a nup-
cialidade, por exemplo (Oliveira 2007).

Em terceiro lugar, o declinio da fertilidade é também influenciado pela situacido econémica e as alte-
ragdes conjunturais da mesma. Atualmente, a incerteza e precariedade no campo do trabalho, tem
impacto ndo apenas nos rendimentos, mas também nas relagoes conjugais e nos padroes de fertilida-
de (Leston Bandeira et al 2014). Associada a este fator, em Portugal, a taxa de cobertura dos servicos
de apoio é distribuida de forma desigual nas diferentes regioes e as familias debatem-se, por exem-
plo, com dificuldades na inscri¢ao das criangas nas creches e nos jardins de infancia (Wall et al 2016).

Finalmente, fatores como a emigracao da populacdo portuguesa, nomeadamente entre as décadas
de 1960-70 e com a crise econdémica de 2008, ajudam a explicar a reducdo da fertilidade (Mendes
e Tomé 2014). A emigracao desequilibrou a estrutura da populacdo em idade fértil, sobretudo nas
regioes onde o fluxo de saida foi mais intenso (interior do pais), por serem compostas pelas camadas
mais jovem, em idade reprodutiva (Leston Bandeira et al 2014).

Em 2010, o Conselho da Europa recomendou aos Estados-membros a introducao de medidas para
que as mulheres pudessem conciliar a maternidade com o trabalho, como o acesso a creches, horarios
flexiveis de trabalho e licenca paterna.
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1. Licenca parental alargada nos casos de partilha

No final de 2001, um novo governo liderado por Durado Barroso (PSD/CDS-PP) passou a exercer fun-
¢Oes com a ambicao de reformar o Codigo de Trabalho. Bagao Félix - a altura Ministro da Seguranca
Social - prop0s, no Ambito desta reforma, aumentar a licenca de maternidade de 120 para 150 dias,
sendo que este aumento nao seria pago (Entrevista 9).

O PS nao era favoravel ao aumento da licenca de maternidade nao remunerado por considerar que
nao promovia a igualdade entre mulheres e homens, nem na vida familiar, nem no mercado de tra-
balho (Entrevista 9). Desta forma, como nos informou Sénia Fertuzinhos, a altura deputada do PS,
o Partido Socialista apresentou um projeto de lei para que o quinto més de licenca fosse pago a quem
optasse por partilha-la.

Em agosto de 2003, foram aprovadas as alteracoes no Codigo de Trabalho. Contudo, o alargamento
da licenca de maternidade para cinco meses nio foi incluido (Lei n.° 99/2003). Apds a queda do
Governo de coligagao do PSD/CDS-PP, realizaram-se elei¢oes antecipadas em fevereiro de 2005. No
programa eleitoral PS (2005), a direcdo das mulheres socialistas incluiu o principio da partilha da
licenca parental que havia sido apresentado anteriormente, durante a discussao do novo Codigo de
Trabalho.

Os partidos mencionaram nos seus programas eleitorais a preocupacao em criar medidas para apoiar
as familias trabalhadoras com filhos (PS), a conciliacao trabalho-familia (PSD), o direito a parentali-
dade para os casais homoafetivos (BE) e a compatibilizacao da vida profissional com a vida familiar
(PCP). O PS, liderado por José Socrates, venceu as elei¢oes, formando governo em marco de 2005. O
Programa de Governo referiu que a conciliag@o entre a vida profissional e familiar iria «fazer depen-
der a utilizacdo do 5° més da licenca de maternidade e paternidade da proporc¢ao do tempo partilhado
entre os pais e as maes nos quatros meses anteriores» (Programa do XVII Governo Constitucional).

Nos primeiros meses da crise (2008) até ao final de 2009, no final do mandato de Sécrates, uma
resposta inicial keynesiana da UE a crise econémica levou ao investimento em pacotes de estimu-
lo orcamental no valor de 200M€ na economia dos Estados-Membros, que implicou num aumento
momentaneo de gastos (Comissdo Europeia 2008). Neste contexto, em abril de 2009, o Governo
comecou a discutir «<uma ampla reestruturacao dos subsidios parentais» (Comissao para a Igualdade
no Trabalho e no Emprego - CITE 20 de janeiro de 2020). Foi entdo neste periodo de aumento das
despesas, mas também de decrescimento da taxa de natalidade, que a licenca parental nos casos de
partilha foi aprovada. A concertagio entre os partidos de esquerda favoreceu a aprovacao do alar-
gamento da licenca de parentalidade para os casos em que haja partilha dessa mesma licenca - foi
aprovada por unanimidade em 2009.

Com esta nova legislacdo sobre as licencas parentais, ambos os progenitores, caso optassem por par-
tilhar a licenca parental, passariam a poder usufruir da licenca parental de 150 dias pagos a 100%,
ou de 180 dias pagos a 83% da remuneracao de referéncia do progenitor (Lei n.° 7/2009 de 12 de
fevereiro). Ademais, estabeleceu-se a possibilidade de os progenitores utilizarem a licenca por um
periodo de até trés meses de forma alternada, sendo pagos a 25% da sua remuneragao de referéncia.

Desde a implementacao da licenca parental alargada nos casos de partilha, em 2009, o uso da parti-
lha da licenca parental inicial tem vindo a crescer: entre 2009 e 2018, o nimero de pedidos de licenca
parental partilhada triplicou. Em 2019, a Unicef considerou Portugal o 5° pais mais amigo das fami-
lias, apenas atras da Suécia, da Noruega, da Islandia e da Estonia (Unicef 2019).
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1. Contexto «keynesianista»

A resposta keynesiana inicial da UE até o fim de 2009 impulsionou o aumento das despesas sociais,
o que facilitou a implementacao da licenca parental alargada nos casos de partilha, pois havia um es-
timulo externo para que os Estados-Membros investissem na protecdo social e, portanto, utilizassem
o contexto de aumento de gastos estimulado pela UE para aprovar a medida.

2. Envolvimento das partes interessadas na formulacéo da lei

Desde 2003, o alargamento da licenca parental nos casos de partilha da mesma era uma medida dis-
cutida dentro do PS, sobretudo pelas mulheres. De facto, as mulheres socialistas e deputadas tiveram
uma participacao ativa na elaboracio do projeto de lei, na altura da alteracdo da reforma do Codigo
do Trabalho, em 2003, quando o grupo parlamentar do PS propds o alargamento da licenca parental
partilhada. Apesar de nao terem conseguido passar a medida, na altura das eleicoes legislativas, em
2005, a medida foi incluida no programa eleitoral e, apos vencer as elei¢cbes, o PS manteve-a no seu
programa de governo.

3. Consensualismo

O facto de a substituicdo do rendimento ser totalmente garantida pela Seguranga Social criou as
condicbes para a medida ser consensual entre os sindicatos e os empregadores. Além disso, existia
um consenso entre os partidos sobre a necessidade de concilia¢ao entre a vida familiar e profissional
(PS, PSD, BE, PCP).

2. Falta de continuidade no abono de familia

O abono de familia é uma medida complexa que envolve, entre outras coisas, escolher entre uma
perspetiva universalista dos direitos, isto é, em que todos tém acesso aos mesmos direitos, e a pers-
petiva da diferencia¢do positiva, em que se opta por beneficiar quem mais precisa.” Originalmente
criado pelo Estado Novo (1942), 0 abono de familia era um direito dos trabalhadores do comércio e da
induastria com o objetivo de diminuir as dificuldades dos chefes de familias numerosas, direcionado
aos ascendentes e descendentes do agregado familiar (de Almeida 2011).

A diferenciacao positiva ou discriminacao positiva tem o objetivo de priorizar aqueles que tém mais vulnerabilidades
sociais e econdmica (Rothenburg 2009)
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O abono de familia é uma medida complexa que envolve,
entre outras coisas, escolher entre uma perspetiva universalista
dos direitos, isto €, em que todos tém acesso aos mesmos
direitos, e a perspetiva da diferenciacéo positiva, em que se
opta por beneficiar quem mais precisa.

Foi somente a partir do 25 de Abril de 1974 que foram levadas a cabo mudancas significativas nas
politicas de familia em Portugal, contrariando os papéis de género estabelecidos, o modelo familiar
e a relagdo entre o Estado e a familia do regime anterior (de Almeida 2011). A nova Constituicao de
1976 e o Cbdigo Civil, criado em 1977, estabeleceram o principio da igualdade entre homens e mulhe-
res e a ndo-discriminacdo das criancas nascidas fora do casamento. Finalmente, entre 1977 e 1978,
durante o I Governo Constitucional, liderado por Mario Soares (PS), o abono de familia passou a ser
um direito da crianca, pelo que poderia ser requerido por qualquer adulto com criancas a seu cargo
(Wall 1995).

Em 1979, o Governo provisoério liderado por Maria de Lourdes Pintasilgo reforcou a universalidade
dos direitos a assisténcia social - qualquer cidadao nacional residente (contribuinte, ou nao) poderia
requerer o abono de familia (de Almeida 2011). Na sucessao dos Governos do PS e do PSD, entre 1980
e 1995, foi reconhecida a necessidade de se criar mais apoios as familias. Neste periodo, observou-se,
entdo, uma transicio da perspetiva universalista para a diferencia¢do positiva.

No periodo correspondente a integracao de Portugal na UE (1986), as mudancas no abono de familia
mais amplo, dentro de mudancas no sistema da Seguranca Social. O Governo procurou desenvolver
o sistema que, em comparacao com os outros paises da UE, se encontrava menos desenvolvido (Joa-
quim et al 2014). Por isso, tendo em vista o desenvolvimento social, o abono de familia orientou-se
ainda mais para as familias economicamente mais débeis (Decreto-Lei 133-B/97 de 30 de maio)

Em 1997, o abono de familia voltou a ser uma prestacao de direito de todas as criancas e jovens, tendo
sido criados trés escaldes em funcao dos rendimentos do agregado familiar (Decreto-lei n.° 133-B/97
de 30 de maio). A mudanga combinou o principio da universalidade e da seletividade (discriminacgao
positiva) e a prestacao social deixou de constituir um direito apenas dos trabalhadores (Decreto-lei
n.° 133-B/97 de 30 de maio).

Em 2001, o Governo do PS introduziu um quarto escalao de rendimento para familias criancas com
idade igual ou inferior a 12 meses e idade superior a 12 meses, além de, entre 1999 e 2002 ter aumen-
tado o valor do abono de familia (Seguranca Social 2017). Em 2003, Portugal vivenciou um periodo
de dificuldades econémicas durante o qual foi feita a reforma da Segurancga Social que com a Lei
de Bases de 2003 criou mais um escaldao de rendimento para o abono de familia (Decreto-Lei n.°
176/2003 de 2 de agosto). A partir de entdo, os escaloes de rendimento passaram de quatro para cinco
e foram definidos em funcao do rendimento per capita do agregado familiar, tendo como valor de
referéncia o salrio minimo (Decreto-Lei n.° 176/2003 de 2 de agosto).

Num contexto de dificuldades orcamentais e de reducdo da natalidade, em 2005, o PS optou por
apoiar as familias mais afetadas pelas dificuldades econémicas. Logo, foi feita uma atualizacao de 3%
nos valores do abono de familia para o 1°, 2° e 3° escaldes e de 2,5% para o 4° e 5° escalGes (Portaria
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n® 132/2006). Em 2008, periodo em que a crise econémica chegou a Europa, ao qual a UE respondeu
inicialmente com uma abordagem keynesiana, o abono de familia em Portugal passou a ter uma ma-
joracao de 25% para as familias monoparentais e um aumento de 25% para os beneficiarios do 1° e 2°
escal6es de rendimento (Decreto-Lei n.° 245/2008 de 18 de dezembro). Além disso, 0 2° e 3° escal6es
de rendimento passaram também a ter direito ao 13° més de abono de familia, refletindo uma maior
protecdo para esses segmentos da populacao (Decreto-Lei n.° 245/2008 de 18 de dezembro).

Porém, o agravamento da situacao orcamental portuguesa em 2010 levou o Governo a fazer cortes
a nivel financeiro no abono de familia. Assim, o0 4° e 5° escal6es foram eliminados, deixando de ter
direito ao abono de familia (Marques 2018). No ambito do Memorando de Entendimento (MoU) com
a Trotka (Comissao Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetario Internacional), no contex-
to de reducao de despesas, foram previstos cortes no abono de familia com o objetivo de reduzir as
despesas sociais em pelo menos 350M€ (Memorando de Entendimento Sobre as Condicionalidades
de Politica Econémica 2011)

Em 2011, ap6s a demissao de José Socrates (PS), o PSD venceu as elei¢coes em coligagdo com o CDS-
-PP e 0 novo Governo, liderado por Passos Coelho (PSD), assumiu a implementacao do MoU, voltan-
do-se para o cumprimento dos compromissos financeiros, em detrimento das politicas de apoio as
familias (Marques 2018). Em 2012, agravaram-se as condi¢oes de vida das familias e dados indicam
que 18,7% da populacdo portuguesa estava, entdo, em risco de pobreza, sendo este maior entre os
jovens menores de 18 anos (24,4%), nas familias monoparentais (33,1%) e nas familias com duas
(19,8%) ou mais criancas (40,4%) (Wall et al 2015).

Apbs o fim do governo do PSD/CDS-PP, em 2015, o PS formou um governo minoritario com apoio
parlamentar da esquerda (BE, PCP e PEV). Os cortes feitos no abono de familia comecaram a ser
revertidos a partir de fevereiro de 2016, quando os montantes aumentaram de 20% para 35%, com
um beneficio adicional direcionado a criancas e jovens em familias monoparentais (Decreto-Lei n.°
2/2016 de 06 de janeiro). Apoés a crise e devido ao declinio da natalidade, o aumento da prestacao e o
aumento dos escaloes de rendimento constituiu uma forma de incentivar a natalidade (Entrevista 8).

3. Falta de continuidade da politica fiscal pré-familia

As politicas de fiscalidade para apoiar as familias e o abono de familia sio medidas de natureza dife-
rentes, mas que se relacionam com o compromisso do Estado de bem-estar social em prover benefi-
cios, bens e servicos. Enquanto o abono de familia é uma medida de apoio direto as familias, as po-
liticas fiscais s3o uma forma de provisdo indireta. Em Portugal, tem havido inconstancia nos apoios
financeiros diretos (como vimos acima), mas também nos indiretos, o que pode condicionar a decisao
de ter filhos. Por exemplo, familia a retirada de escaldes do IRS torna o imposto menos progressivo.

Portugal tem sido um pais com alto nivel de despesas sociais indiretas, o que se tornou uma marca
do seu regime fiscal e de bem-estar. Ao longo do tempo, as despesas indiretas, através das dedugbes
fiscais, cresceram e a tributacao tornou-se uma forma de mobilizacdo de votos da classe média tanto
pelo PS como pelo PSD (Branco e Costa 2019). Por exemplo, a anélise dos programas eleitorais desses
partidos entre 2005-2015 mostrou que a abordagem do PS se orientou para de assegurar os apoios
sociais e O PSD, por outro lado, orientou-se para a reducao da carga fiscal para apoiar as familias. O
CDS-PP é o partido que mais fala em politicas fiscais para apoiar as familias e critica o sistema fiscal
por penalizar as familias.
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No que respeita as politicas fiscais, portanto, ndo tem havido
continuidade, uma vez que as mudancas tém acontecido em
funcdo da alternéncia entre governos PS e PSD, bem como
com os ciclos econédmicos de maior, ou menor, restricdo
orcamental, o que dificulta a seguranca das familias no que
toca aos custos financeiros de ter mais um filho, podendo
impactar a sua decisdo relativamente a alargar a familia.

No principio da crise financeira de 2008, o PS, liderado por José Socrates, incluiu no Orcamento
de Estado para 2010 cortes nas deducoes fiscais nas despesas de satde, de educacao e de formacao,
areas nas quais as familias tinham a maior parte das deducoes fiscais e que passaram a ter tetos ma-
ximos de abatimento a partir do 3° escaldo (desde 7410€) (Anibal e Rodrigues 2010). No ambito do
controlo de gastos em funcao da austeridade, o MoU intencionou reduzir as despesas sociais e com
deducoes tributarias para assisténcia médica, uma vez que a maior parte das despesas tributarias
portuguesas se davam na area da satde (Branco e Costa 2019).

Com a demissao de José Socrates (PS) em 2011, o PSD, liderado por Passos Coelho, em coligacao com
o CDS-PP, venceu as eleicoes legislativas de 2011 e as politicas fiscais sofreram alterag¢Ges, conside-
rando o aumento da carga fiscal por causa da crise. Em 2013, a carga fiscal das familias aumentou,
tendo sido eliminados trés escaldes de rendimento do IRS que passou de 8 para 5 escalées (Branco e
Costa 2019, Wall et al 2013). Assim, os novos limites de dedugao a coleta traduziram-se num aumento
da carga fiscal das familias cujo rendimento vinha do trabalho, particularmente das familias com
filhos (Wall et al 2013).

Em 2014, foi aprovada uma reforma do IRS que, entre outros, criou um quociente familiar (Lei n.°
82-E/2014 de 31 de dezembro). Este passou a fazer a divisdo do rendimento tributével pelo total de
pessoas do agregado familiar, em que cada membro com rendimento valia 1 e cada descendente ou
ascendente valia 0,3 (Santos 2014). A ponderacao desses valores passou a determinar a taxa de IRS,
implicando para as familias mais numerosas maior reducao da taxa de IRS

O PS considerava o quociente familiar injusto, pois beneficiava os filhos em fun¢do do rendimento
dos pais e nao beneficiava as criancas da mesma forma (Entrevista 9) e, em 2015, apOs vencer as
eleicoes, substituiu o quociente familiar por uma deducéo fixa de 600€ por filho, majorada em 125€
para criancas até trés anos de idade (Guerreiro 2019). Em 2018 e 2019, as despesas gerais familiares
estavam sujeitas a uma deducdo a coleta do IRS de 35%, com o maximo de 250€ por contribuinte e
500€ por casal (Autoridade Tributaria e Aduaneira 2019). As despesas com saude podiam ser dedu-
zidas em 15%, até ao limite de 1000€ por agregado familiar, e as despesas com educacao e formagao
até 30% do IRS (Autoridade Tributaria e Aduaneira 2019).

No que respeita as politicas fiscais, portanto, ndo tem havido continuidade, uma vez que as mudangas
tém acontecido em funcao da alternincia entre governos PS e PSD, bem como com os ciclos econ6-
micos de maior, ou menor, restricado orcamental, o que dificulta a seguranca das familias no que toca
aos custos financeiros de ter mais um filho, podendo impactar a sua decisao relativamente a alargar
a familia.
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1. Conflitualidade de objetivos

0O abono de familia e a politica fiscal pré-familia tém objetivos que podem ser conflituosos, nomeada-
mente incentivar a natalidade e redistribuir a riqueza. Em Portugal, o segundo objetivo tem sido pre-
dominante. Por este motivo, estas politicas sdo muito dependentes do posicionamento ideolégico dos
governos. Na alternancia das legislaturas entre PS e PSD, PSD/CDS-PP percebe-se que, no discurso e
nas decisées politicas, o abono de familia e a fiscalidade sofreram alteracGes de acordo com a ideolo-
gia dos partidos (ora mais universalista, ora mais restritiva). Essa variacao direcionou-se em alguns
momentos para os grupos socialmente mais vulneraveis (com menos rendimentos e mais filhos), no
caso do abono de familia, e em outros momentos na defesa da diminuicao da carga fiscal das familias.

2. Instabilidade econémica

As dificuldades or¢camentais nos periodos de crise econémica, em que se verifica o aumento do de-
semprego e da divida publica, explicam a inconstancia da politica fiscal e do abono de familia. Duran-
te a crise de 2008, a reducdo do ntimero de escaldes em matéria de abono de familia, bem como de
deducoes fiscais no IRS, resultou no aumento da carga fiscal e em mais restri¢oes ao abono de fami-
lia. Apos a recuperagdo econdmica, foram reintroduzidos os escalées do abono de familia e também
os escaloes de IRS que haviam sido eliminados.

3. Falta de institucionalizacéo da politica

A instabilidade das politicas de familia é ainda reforcada pelo facto de estas medidas poderem ser
modificadas através do Orcamento de Estado - nao precisam de leis ou modificagdes constitucionais.
Estas mudancas criam um efeito que se auto-reforca: tanto o abono de familia como as politicas fis-
cais pro-familia, sdo mais suscetiveis de serem cortadas, em necessidade de consolidacao fiscal, do
que politicas mais institucionalizadas como pensées, por exemplo.

4. Complexidade do problema a resolver

Influenciar o aumento da natalidade através de politicas de familia é de grande complexidade, ja que
multiplos fatores e dimensoes influenciam a escolha individual de ter, ou nao, filhos. Consequente-
mente, uma dnica politica tem um efeito residual sobre a natalidade, pois a dimensao pessoal e eco-
noémica sao dois fatores que influenciam maioritariamente a decisao de ter, ou nao filhos. Além disso,
a complexidade do problema também faz com que as politicas sejam mais vulneraveis com mudancas
ideolo6gicas ou econémicas. Para resolver estas questoes estruturais sdo necessarias mudancas mais
profundas, como a correcao dos desequilibrios no mercado de trabalho e a reducao da precariedade.
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4.

SEGURANCA
SOCIAL




CASO HIBRIDO:

A IMPLEMENTACAO DA CONTRIBUICAO
EXTRAORDINARIA DE SOLIDARIEDADE (CES)

E A NAO IMPLEMENTACAO DA CONTRIBUICAO
DE SUSTENTABILIDADE (CS)

Em 2011, a Contribuicio Extraordinaria de Solidariedade (CES), medida de caracter provisorio, foi
aprovada pelo Governo do Partido Socialista (PS) (Lei n.° 55-A/ 2010 de 31 de dezembro). Na sua pri-
meira versao, aplicava um corte de 10% a pensoées superiores a 5000€ pagas pela Seguranca Social e
pela Caixa Geral de Aposentacoes (CGA). Em 2014, ainda durante a vigéncia da CES, o Governo PSD/
CDS-PP propds uma nova medida, de carater permanente, que, segundo o Governo, responderia a
necessidade de garantir a subsisténcia do sistema da Seguranca Social: a Contribuicdo de Sustenta-
bilidade (CS). A CS comecaria a ser aplicada a uma taxa minima de 2% sobre pensoes superiores a
1000€, até uma taxa maxima de 3,5% para pensoes acima dos 3500€ e as receitas eram destinada a
Seguranca Social. Porém, ainda no Governo PSD/CDS-PP, o Tribunal Constitucional declarou a in-
constitucionalidade da medida em setembro de 2014. A CES foi extinta através da Lei n.° 159-B/2015
de 30 de dezembro, estabelecendo-se o seu fim para 2017. O Anexo V resume as alteracoes a CES
entre o seu inicio e fim.

Em Portugal, a inscricio na Seguranca Social é obrigatéria e universal, existindo dois sis-
temas principais de pensOes: a Caixa Geral de Aposentacoes (CGA) para os funcio-
narios publicos e o Regime Geral de Seguranga Social (RGSS) para os trabalhadores do se-
tor privado (Carolo 2015). Ainda que ndo seja unificado, o sistema de pensdes é totalmente
publico e cobre os riscos de «morte, invalidez, velhice, doenca, desemprego» (Carolo 2015, p. 10).
A caracterizacao demogréfica da populacio portuguesa é um dos principais desafios para a susten-
tabilidade do sistema de seguranca social portugués. Atualmente, a esperanca média de vida é de 81
anos e desde os anos 2000 que o nimero de idosos ultrapassa o namero de jovens (Oliveira e Gomes
2019). Destaca-se ainda que Portugal é o pais da OCDE com a maior taxa de substitui¢do das pensdes,
isto é, a diferenca média entre o Gltimo salario e a primeira pensao: 59% entre os paises da organiza-
¢a0, 90% em Portugal para as carreiras contributivas completas (OCDE 2019).

Em 2007, a reforma da Seguranca Social foi levada a cabo pelo Governo PS e a sua grande novidade
consistiu na introdugao do fator de sustentabilidade da Seguranca Social. Este prende-se com a evo-
lucao da esperanga média de vida e tem impacto direto no céalculo do valor das pensdes. A reforma
de 2007 foi considerada exemplar pela OCDE e pela UE, pois Portugal reagiu com antecipacao para
o reforco das finangas publicas, perante um cenério futuro adverso e comum a todos os sistemas de
seguranca social da UE (Carolo 2015).
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No periodo da Troika, o fator de sustentabilidade introduzido em 2007 foi agravado, passando o ano
referéncia da esperanga média de vida a ser 2000, portanto, cortando mais na reforma antecipada.
Apos o resgate e na vigéncia do governo PS (2015-2019), o fator de sustentabilidade foi eliminado para
todos aqueles que tendo atingido os 60 anos, mas nao a idade reforma, tivessem um total de 40 anos
de servico.

Em 2008, apenas um ano depois desta reforma, houve uma desaceleracao acentuada da economia
portuguesa a seguir ao colapso financeiro do Lehman Brothers (Moury e Standring 2017) e em 2009,
depois de uma breve politica de expansao fiscal, a Unido Europeia pressionou Portugal a adotar po-
liticas de consolidagao fiscal (De Giorgi, Moury e Ruivo 2015). Neste periodo, devido ao crescente
desemprego, agravou-se o problema de desequilibrio entre contribuicoes e despesas, pondo em causa
a sustentabilidade da Seguranca Social.

CES no PEC 11

De forma a responder a crise econdémica, o0 Governo minoritario do PS preparou trés pacotes de
austeridade conhecidos como Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) I, II e IIT que foram
viabilizados com a abstencao do maior partido da oposicao, o Partido Social Democrata (PSD). O
PECIII previa, entre outras redugdes nas prestacoes sociais, que as pensdes acima dos 5000€ fossem
cortadas em 10% (Diario de Noticias 2010). A CES foi incluida no Or¢camento de Estado para 2011,
aprovado pela Lei n.° 55-A/ 2010 de 31 de dezembro, como medida de austeridade para responder as
dificuldades econémicas conjunturais que o pais atravessava.

Em 2011, o Primeiro-Ministro socialista, José Socrates, recusou-se a solicitar assisténcia financeira,
mas concordou em negociar com a UE o que ficou conhecido como «programa sombra». Este levou a
intervencao de um grupo de representantes da Comissao Europeia (CE) e do Banco Central Europeu
(BCE), em Portugal, para elaborar um plano em conjunto com o governo (Dinis e Coelho 2012, Moury
e Standring 2017). As medidas incluiam, entre outras, o alargamento da CES a pensdes superiores a
1500€.

Este alargamento da CES ndo chegou a ser concretizado, uma vez que o PEC IV foi rejeitado na
Assembleia da Republica com os votos contra de PCP, BE, PEV e do PSD que liderava as sondagens
em 2011 e viu uma possibilidade real de chegar ao poder. Assim, mediante a reprovacao do PEC 1V,
Socrates precipitou a demissdo do Governo. A 6 de abril de 2011, no inicio da campanha eleitoral, o
governo interino solicitou o resgate e convocou a Trotka (CE, BCE, FMI).

CES no MoU

A negociagdo do Programa de Assisténcia Financeira (Memorando de Entendimento, MoU) com a
Troika foi levada a cabo durante a campanha eleitoral para as legislativas de 2011 e terminou a 17 de
maio de 2011 e contou com a participacio de PS (a data, governo), PSD e CDS-PP. O programa previa
um resgate de 78MCE e, especificamente no que toca as pensoes, o MoU estabelecia, seguindo a pro-
posta incluida no PEC IV, a reducao de pensoes acima de 1500€, com taxas progressivas, de forma a
encaixar, pelo menos, 445M€ (para 2012); congelava as pensoes, suspendendo a indexagao dos seus
valores (para 2012), exceto para as pensoes mais baixas; definia a convergéncia de deducées fiscais
em sede de IRS para rendimentos do trabalho e pensoes, permitindo encaixar 150M € (para 2012,
mantendo-se, no mesmo valor, em 2013).
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A relacéo da CS com o IVA e as contribuicdes dos
trabalhadores para a Seguranca Social - ambos
considerados pelo TC como instrumentos conjunturais,
facilmente alterdveis - contribuiu para que a CS néo
fosse percecionada como uma medida estrutural.

Implementacao do MoU

Apds a vitéria eleitoral do PSD/CDS-PP em 2011, para cumprir rapidamente com os cortes de des-
pesas em pensoes concordados no MoU, em janeiro de 2012, a CES foi alargada e passou a vigorar
o corte de 25% para pensoes acima de 5030,64€ e de 50% para pensoes acima de 7545,96€ (Mar-
tins 2015). No ano seguinte, o Or¢amento de Estado para 2013 incluiu uma nova versao da CES: as
pensodes entre 1350€ e 1800€ passaram a ter um corte de 3,5%; para pensoes entre os 1800€ e os
3750€, foi aplicado uma taxa de 16% (Orcamento do Estado 2013). Além disso, as pensbes superiores
a 3750€ foram cortadas em 10% e foi ainda estabelecida uma taxa adicional de 15% para pensées
entre 0s 5030,64€ e 0s 7545,96€ e de 40% a partir dos 7545,96€. O Governo, portanto, foi para além
do MoU dado que os cortes comecavam nas pensoes acima de 1350€ e nao 1500€, como acordado.
Segundo apurado em entrevista, a ndo ser que fossem feitos cortes nas pensdes mais baixas, o que
era politicamente custoso e injusto do ponto de vista social, ndo seria possivel atingir os 445M€ a
arrecadar, como acordado com a Troika; assim, para o Governo, tornava-se necessario ir além do
MoU (Entrevista 10).

Em agosto de 2013, o Governo comecgou a negociar com os sindicatos a Lei da Convergéncia das pen-
soes da CGA e da Seguranca Social, implicando o corte de 10% nas pensdes acima dos 600€ pagas
pela CGA, com o objetivo de conter custos. Foi em resposta ao chumbo desta medida pelo Tribunal
Constitucional, em dezembro de 2013, mediante pedido de fiscalizacdo do PCP, BE e PEV, que o Go-
verno apresentou, no primeiro trimestre de 2014, um orcamento retificativo que redesenhou a CES.
Este orcamento diminuiria o valor a partir da qual esta era aplicada (de 1350€ para 1000€), de for-
ma a compensar a receita que nao iria obter com a Lei da Convergéncia. A CES (a partir dos 1000€)
tornava-se assim bastante mais abrangente do que tinha sido inicialmente decidido (1500€) no MoU.

Em 2015, um ano depois da saida da Troika, as eleicoes legislativas deram lugar a um governo mi-
noritario do PS com o apoio parlamentar dos partidos a sua esquerda (BE, PCP, PEV) - inédito na
democracia portuguesa - sob o mote de reversao da austeridade. Neste seguimento, a CES passou a
ser aplicada apenas para pensoes superiores a 4611€ (Martins 2015). No mesmo ano, a Lei n.° 159-
B/2015 de 30 de dezembro previu a extingao da CES para 2017.

A Contribuicdo de Sustentabilidade (CS)

Perante o chumbo da reducao de salarios da funcao piblica a partir de 675€ mensais pelo Tribunal
Constitucional, em Maio 2014, a Troika exigiu medidas alternativas. A Troika p6s ainda em causa os
valores dos cortes nas pensoes, alegando que o limiar de 1000€ era demasiado elevado. O Governo,
por sua vez, nao estava disposto a descer este valor, antecipando as repercussées no Tribunal Cons-
titucional (Pires e Martins 2015). Assim, insistiu numa prolongacdo do programa de ajustamento
que desse tempo para o Tribunal Constitucional analisar outras medidas, antes de se ver obrigado a

46



avancar com alternativas. Porém, o FMI e o Governo nio concordavam quanto aos prazos do prolon-
gamento do programa de ajustamento. O FMI duvidava de uma resolucio dos problemas em apenas
trés meses (o desejo do Governo) e o Governo nao podia prolongar mais o programa, correndo o
risco de ndo conseguir encenar uma mudanca de ciclo politico e capitalizar no tltimo ano antes das
eleicoes legislativas. Deste modo, sem acordo quanto a extensao do programa, o Governo optou por
abdicar de apresentar alternativas para cumprir os objetivos concordados com a Troika, e assim re-
nunciou a tltima tranche do empréstimo de junho de 2014 (Pires 2015), declarando a saida «limpa»
do programa no dia 4 maio de 2014. Dois meses depois, ainda com a CES em vigor, mas ja depois
do programa de ajustamento, foi proposta pelo Governo PSD/CDS-PP a Contribuicdo de Sustenta-
bilidade (CS) - uma medida de carater duradouro que substituiria a CES, de natureza temporaria. O
Governo justificou a medida como cumprindo, em parte, o objetivo de garantir a sustentabilidade dos
sistemas puablicos de pensoes.

Os pormenores da CS nao constavam do acordo entre o Governo e a Troika. Contudo, os relatérios
da Comissao Europeia sobre o cumprimento do programa, bem como algumas atualizagdes do MoU,
ja vinham fazendo referéncia a necessidade da ado¢ao de medidas mais estruturais e permanentes
para garantir a consolidacdo or¢camental no periodo po6s-interven¢ao, nomeadamente uma reforma
das pensdes. Para este efeito, foi criado um grupo de trabalho e ficou estabelecido que a reforma dar-
-se-ia em trés eixos: o aumento da idade da reforma, através do fator de sustentabilidade; a conver-
géncia dos sistemas de pensoes (Seguranca Social e CGA), chumbada pelo Tribunal Constitucional e
remediada pelo alargamento da CES; intensificar a prova de rendimentos na atribuigdo de pensoes de
sobrevivéncia a beneficiarios de outras pensdes da CGA e da Seguranca Social. A CS previa também
o aumento do IVA de 23% para 23,25%, cuja receita seria consignada a Seguranca Social, bem como
o aumento da contribuicao dos trabalhadores para a Seguranca Social de 11% para 11,2%.

Neste seguimento, em junho de 2014, foi apresentada a Contribuicao de Sustentabilidade. No argu-
mentario do Governo, ao invés de responder a um cenério de crise, a CS responderia a um problema
estrutural: o desequilibrio entre contribuicoes e presta¢des na Seguranca Social (Entrevista 10). A
CS foi aprovada no dia 4 de agosto de 2014, na Assembleia da Repiiblica, pelo PSD e CDS-PP, com os
votos contra do PS, BE, PCP e PEV, sendo que o PCP e o BE apresentaram requerimentos para que a
medida fosse constitucionalmente revista. Em agosto de 2014, a CS foi submetida a revisao de consti-
tucionalidade por parte do Presidente da Repuiblica (Cavaco Silva). O Tribunal Constitucional acabou
por chumbar a medida, refutando os argumentos do Governo. Em primeiro lugar, a semelhanca entre
a CES (que foi varias vezes alterada) e a CS dificultaram o enquadramento da CS como uma medida
estrutural e estavel. Além disso, a relacao da CS com o IVA e as contribui¢oes dos trabalhadores para
a Seguranca Social - ambos considerados pelo TC como instrumentos conjunturais, facilmente alte-
raveis - contribuiu também para que a CS nao fosse percecionada como uma medida estrutural. Por
fim, as taxas da CS, ainda que mais progressivas que a CES, incidiam desproporcionalmente sobre os
rendimentos médios, o que, na 6tica do TC, a tornava uma medida socialmente injusta, j4 que parecia
objetivar a arrecadacao rapida de receita, em detrimento da progressividade.

O chumbo da CS pelo Tribunal Constitucional, no verao de 2014, coincidiu com o aproximar do fim
do programa de resgate financeiro. De maneira a cumprir os objetivos da CS, uma das reformas asso-
ciadas a Gltima tranche do resgate, o Governo teria de reformular a proposta para ultrapassar o blo-
queio do TC. Esta situagio levou o Governo a negociar com a Troika um prolongamento do programa.
Sem acordo quando a prorrogacao do programa (a Troika pretendia um periodo superior ao proposto
pelo Governo), o Governo abdicou de cumprir os objetivos a que se propunha com a CS, bem como da
ultima tranche do resgate financeiro em junho de 2014, preferindo nao apresentar alternativas (Pires
e Martins 2015).
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1. Crise financeira e o resgate

O PEC II1, pacote de austeridade preparado pelo PS, apresentou a CES como uma das medidas a ser
implementada no momento de crise. Em 2011, com a assinatura do Memorando de Entendimento
(MoU), Portugal assumiu a responsabilidade de cumprir os objetivos acordados, entre eles, a re-
ducio das pensoes a partir dos 1500€. Esta situagdo de crise, conforme os nossos entrevistados do
Governo, abriu uma «janela de oportunidade» para fazer uma reforma que consideravam necessaria
para a sustentabilidade da Seguranca Social. Com um Governo de maioria absoluta que se ancorou
nas obrigag¢Oes internacionais, a oposi¢do ndo conseguiu travar as medidas no Parlamento, tendo-se
refugiado amidade no Tribunal Constitucional. Porém, o Tribunal, reconhecendo o carater extraordi-
nario da situacao de crise, deixou passar a CES como medida transitéria. Entre 2011 e 2014 a CES foi
sendo alargada pelo Governo PSD/CDS-PP. Os alargamentos foram garantindo a progressividade da
contribuigao de forma a garantir a sua constitucionalidade.

2. Saliéncia do problema no debate politico e a existéncia de reformas
anteriores

As reformas feitas a Seguranga Social entre 2000 e 2007 introduziram o debate sobre a sustenta-
bilidade do sistema de Seguranca Social e abriram o precedente para politicas do lado da despesa
(cortes). A CES surge no agravamento do contexto, pela associagdo da crise e do desemprego (mais
despesa e menos receita para a Seguranca Social). Assim, combinou um problema estrutural saliente
com um problema conjuntural que serviram de base de legitimacao a sua implementacao.

1. Fim do programa de ajustamento

O fim do programa de ajustamento, agravado pelo facto de o Governo ter dispensado a tltima tran-
che, fechou a «janela de oportunidade» aberta, por um lado, pela crise, e depois, pela presenca da
Troika em Portugal. Ndo menos importante é o facto de a CS ter sido proposta no verao de 2014, uma
altura em que o Governo se preparava para entrar no altimo ano da legislatura. Assim, o chumbo da
CS pelo Tribunal Constitucional néo foi ultrapassado, tendo a medida caido por falta de condigbes
politicas para avancar.

2. Falta de consenso e mudanca de Governo

Em outubro de 2015, as eleigdes legislativas abriram caminho a um governo PS, apoiado pelo PCP, BE
e PEV sob forma de um acordo parlamentar. Este acordo teve como objetivo primordial a mudanca
efetiva de ciclo politico, propondo-se a devolver cortes feitos durante a Troika. Apesar de ter sido o PS
a avangar com a CES (2011), ao longo do periodo de resgate a CES foi amplamente alterada, na medida
em que deixou de exigir esforcos apenas as pensdes mais elevadas e passou a abranger pensoes pro-
ximas do salario médio. As alterac6es a CES permitiram ao PS distanciar-se desta medida e, tendo
em conta o mote do acordo parlamentar, reverté-la no seu mandato. Deste modo, a partir de 2015, a
CES foi sendo gradualmente revertida, tendo cessado em 2017.
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3. Tribunal Constitucional

Ao contrario da CES que o Tribunal Constitucional deixou passar como medida provisoria e exce-
cional, tendo em conta o contexto da crise, 0 mesmo nao aconteceu com a CS. O argumentario do
governo relativamente a CS combinava, o contexto de disciplina orcamental da crise, mas nio con-
tava ja com o peso do programa de ajustamento que estava prestes a terminar. Além disso, o TC nao
viu na CS, ao contrario do que era alegado pelo Governo, uma soluc¢ao para o problema estrutural
da sustentabilidade da Seguranca Social, antecipando uma eventual instabilidade da medida, tal
como sucedeu na CES. Adicionalmente, a CS enquanto resposta estrutural, carecia de profundidade
e abrangéncia, ndo alterando substancialmente o paradigma da Seguranca Social. Deste modo, o
Tribunal Constitucional que nao tinha impedido a CES, serviu, mais tarde, de obstaculo a implemen-
tacao da Contribuicdo de Sustentabilidade.

MEDIDA NAO IMPLEMENTADA:
CRIACAO DE UM IMPOSTO SOBRE HERANGCAS

Em 2015, o Partido Socialista (PS) prop6s um imposto sobre herancas (conhecido como «imposto
sucessorio») a partir de 1M€, com o objetivo de diversificar as fontes de financiamento da Seguranca
Social e de promover mais justiga fiscal, reduzindo desigualdades de riqueza que se perpetuam por
geracoes. O governo equacionou avancgar com o imposto em 2017, mas nao concretizou essa intencao.
A proposta voltou ao debate ptiblico durante a campanha para as legislativas de 2019, por iniciativa
do Bloco de Esquerda (BE) que a colocou no seu programa eleitoral, ao contrario do PS.

Em 2004 foi extinto o imposto sucessério em Portugal, apesar de a sua abolicao nao constar do pro-
grama do governo de coligagao do Partido Social Democrata e do Centro Democratico Social-Partido
Popular (PSD/CDS-PP). A sua introducao na agenda politica ocorreu, segundo noticias da altura, por
pressao do CDS-PP, tanto durante a campanha eleitoral, como na Assembleia da Republica e no seio
do Governo. As herancas ficaram, na pratica, isentas de imposto e Portugal passou a fazer parte do
grupo de nove Estados-Membros da Uniio Europeia que nio praticam este imposto, como a Austria,
a Roménia, ou a Suécia.

A auséncia do imposto sucessorio da-se num contexto de crescentes desigualdades econémica em
Portugal. A titulo ilustrativo, a nivel europeu, o pais integra o segundo grupo de paises mais desiguais
da Europa, em termos de distribuicido de rendimento, ao lado da Italia, da Grécia, abaixo da Romé-
nia, ou da Lituania, e acima de paises como a Pol6nia, ou a Repiblica Checa. O conjunto dos 20% com
mais rendimento, ganham 5,22 vezes mais que os 20% com menos rendimento. Esta desigualdade
perpetua-se no tempo e cristaliza a transmissao intergeracional da riqueza, mas também da pobreza.
Segundo o Banco de Portugal, em 2017, as familias pertencentes ao conjunto das 10% mais ricas de-
tinham 53,9% da riqueza total das familias. Portugal é ainda o terceiro pais mais envelhecido da UE,
0 que poOe em risco a sustentabilidade da Seguranga Social (Reis e Gomes 2019).
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A medida apresenta-se como solucéo num contexto em
que a taxacdo dos rendimentos do trabalho pode néo ser
suficiente face aos desafios que se colocam ao sistema
de previdéncia social, ameacado pelo envelhecimento da
populacdo, a diminuicdo dos rendimentos do trabalho

e a concentracdo da riqueza nas geracdes mais velhas.

Segundo a OCDE e o FMI, a riqueza refor¢a-se geracionalmente. Por isso, taxar a sua transmissao
é uma forma de a redistribuir. Esta proposta esta em linha com as conclusdes do estudo sobre jus-
tica intergeracional e herancas levados a cabo pela Resolution Foundation (Corlett 2018): a medida
apresenta-se como solucdo num contexto em que a taxacao dos rendimentos do trabalho pode nao
ser suficiente face aos desafios que se colocam ao sistema de previdéncia social, ameacado pelo en-
velhecimento da populacao, a diminuigdo dos rendimentos do trabalho e a concentracao da riqueza
nas geragoes mais velhas (Corlett 2018). Contudo, pode ter limitacGes, como a dificuldade em taxar
patrimoénio mobiliario, dada a facil circulacdo de capitais. De acordo com o FMI, as receitas des-
te imposto tém diminuido na OCDE (cerca de 40% desde 1970), apesar de existirem excec¢oes (por
exemplo, Franca e Bélgica).

Em 2015, a primeira referéncia ao imposto sucessorio foi feita no relatério «Uma Década para Por-
tugal», elaborado por académicos ligados ao PS, entre os quais, Fernando Rocha Andrade (futuro
Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais). O documento viria a servir de base ao programa elei-
toral do PS. De acordo com representantes politicos e jornalistas que entrevistimos, o lancamento
do popular livro de Thomas Piketty, «O Capital no Século XXI», bem como a sua visita a Lisboa no
rescaldo da intervengao da Trotka, generalizou o debate sobre alternativas a austeridade e motivou a
proposta por parte do PS. Apos receber Piketty na sede nacional do PS, em conferéncia de imprensa,
Antonio Costa defendeu a diversificacido das fontes de financiamento da Seguranga Social e o retorno
do imposto sucessoério. Assim, o programa do PS para as legislativas de 2015 incluiu um imposto
sobre herancas a partir de 1M€, consignando a receita a Seguranca Social. De acordo com Rocha
Andrade que entrevistamos, apesar da estimativa de receita apresentada no relatério (100M€/ano),
a medida ndo tinha sido ainda alvo de estudo, pelo que o PS preferiu nao adiantar pormenores no
seu programa (Entrevista 2). Do mesmo modo, os partidos da esquerda radical ndo discutiram este
imposto na campanha eleitoral, nem o incluiram nos seus programas. Segundo o deputado do BE que
entrevistamos, o imposto foi deixado de fora, ndo por falta de concordancia quanto a medida, mas
porque havia dtvidas relativamente a sua exequibilidade e popularidade. Acrescentou ainda que a
oposicao a um imposto é tanto maior quanto mais as «classes altas» sobre as quais incide conseguem
«manipular» a percecao do imposto através dos media. Por seu turno, o PS nao quis fazer bandeira
eleitoral da criacdo de um imposto, preferindo concentrar-se na reducao de outros impostos, apos-
tando no discurso da reversao da austeridade (Entrevista 2).

Como resultado das eleigoes, o PS formou governo com o apoio parlamentar da esquerda parlamen-
tar, firmando acordos com cada um dos partidos - o BE, o Partido Comunista Portugués (PCP) e o
Partido Ecologista «Os Verdes» (PEV). Esta situacdo inédita abriu espago a concretizacao de medidas

50



como o imposto sucessorio que, contudo, ndo integrou estes acordos que estabeleceram os objetivos
mediante os quais BE, PCP e PEV garantiam apoio ao governo minoritario de Anténio Costa. Para o
deputado do BE, a medida ndo constituiu prioridade porque se antecipava uma dificil implementa-
¢d0. Nao obstante, o PS incluiu a medida no seu programa de governo (2015-2019).

De acordo com noticias veiculadas pelo Dinheiro Vivo e pelo Jornal de Negocios, deu-se no inicio
da legislatura uma «corrida as doacGes em vida» para escapar ao imposto, ainda que nao houvesse
nenhuma indicacao, até a data, de que o imposto avancaria (Tiago 2016). Para Rocha Andrade e para
o jornalista que entrevistamos que trabalhou sobre a medida, a iminéncia do imposto sucessorio re-
presentou uma oportunidade para os escritorios de advogados lucrarem com processos de doacdes.
A titulo de exemplo, uma sociedade de advogados publicou no seu site que: « [...] 0 mais prudente é
presumir que a medida irA mesmo avante [...] Da nossa parte, acreditamos que o tempo de agir sem
sobressaltos e planear o futuro é agora, antes de o imposto «existir» (...).»

O imposto foi considerado um ano depois, na preparagido do OE para 2017, num grupo de trabalho
sobre Seguranca Social formado pelo Governo, PS e BE. Porém, de acordo com Rocha Andrade e o
deputado do BE, chegou-se a conclusdo de que o imposto sucessorio ndo seria uma solucao viavel
para taxar patrimoénio, considerando a sua impopularidade e dificil aplicacao.

A impopularidade é corroborada por um estudo da Fundacao Calouste Gulbenkian sobre percecoes
acerca da justica intergeracional, segundo o qual, por exemplo, quando questionados sobre se as
herancas devem ser taxadas para criacao de um fundo a ser usado por geracoes futuras, 50,4% dos
inquiridos discordaram (Maximiano 2018). Dos 49,6% que concordam com esta medida, 8,2% con-
siderava que todas as herancas deviam ser taxadas, 21.7% considerava que o nivel de riqueza de
quem recebeu a heranca devia ser tido em conta, enquanto que 19.6% considerava que o montante
da heranga devia ser tido em conta (Maximiano 2018). Para a impopularidade da medida contribuiu
também a taxacdo da transmissao de empresas entre familiares, por via de heranca. Segundo dados
do Banco de Portugal, as empresas sao o ativo com maior peso (35,4%) entre as familias mais ricas.
Além disso, 99% do tecido empresarial portugués é composto por pequenas e médias empresas, fre-
quentemente de gestao familiar (Pordata). Para o deputado do BE, a medida entra em contradigao
com um determinado «conservadorismo da sociedade portuguesa que preza a familia e a sua relagcao
com a propriedade» (Entrevista 3). Por outro lado, poderia ser vista como um «ataque» a proprieda-
de privada, um dos valores base da economia de mercado. Do levantamento de noticias sobre a me-
dida, entre abril 2015 e agosto de 2016, quase todas foram elaboradas pelo Negocios e pelo Dinheiro
Vivo, dois jornais econémicos. O jornalista que entrevistimos, ligado a estas publicagdes, afirmou
que a medida suscitou interesse entre o setor empresarial que, segundo Rocha Andrade, constituiu
uma forca de bloqueio ao imposto sucessério.

A nivel da aplicabilidade do imposto, o Governo e o BE concluiram que o imposto era pouco exequi-
vel. Primeiro, porque o capital tem um elevado potencial para lhe escapar, obrigando ao reforco da
fiscalizacgdo e correndo o risco de o imposto se tornar demasiado «caro», comparativamente a recei-
ta. Segundo, nao estando o imposto incluido nos acordos de dupla tributacdo a nivel da UE, seria
necessario revé-los, o que implicaria um grande esforco técnico e diplomatico (Entrevista 2). Por
ultimo, segundo Rocha Andrade, o imposto sucessoério poderia entrar em conflito com a estratégia
de atracdo de investimento estrangeiro, baseada em condig¢oes fiscais atrativas, por exemplo, através
dos pensionistas do centro e norte da Europa, comumente conhecidos por «residentes nao habituais»
(Entrevista 2).

3 Nuno Cerejeira Namora, Pedro Marinho Falcao & Associados, Sociedade de Advogados, «Fazer Partilhas Em Vida Para
Fugir Ao Imposto», December 2015,
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Em suma, para além do elevado custo politico da medida, tendo em conta a sua possivel impopula-
ridade, a dificil aplicagdo do imposto contribuiu também para que fosse abandonado. Foi neste con-
texto que surgiu o Adicional ao Imposto Municipal sobre Iméveis (AIMI), popularmente conhecido
por «Imposto Mortagua»: uma taxa aplicada a contribuintes com patriménio imobiliario superior a
600 mil euros. Este imposto foi implementado com o Orcamento de Estado para 2017 e acabou por
cumprir a funcao de um imposto sobre grandes fortunas, segundo o deputado do BE e que, segundo
Rocha Andrade, ndo apresentava os problemas associados ao imposto sucessorio.

Em 2019, 0 imposto voltou a surgir no debate politico pela mao do Bloco de Esquerda. Segundo o de-
putado do BE, o imposto foi incluido no seu programa eleitoral, mais por convicgao ideolégica do que
por pragmatismo. Por seu turno, o PS deixou cair a proposta. Pelas razdes mencionadas anteriormen-
te, esta medida nunca foi uma prioridade para o PS. Ao contrario das legislativas de 2015, o PS for-
mou governo dispensando acordos parlamentares. Nao obstante, negociou medidas com os partidos
a sua esquerda para viabilizar o OE para 2020. Contudo, o imposto sucessério nao foi considerado.

1. Impopularidade da medida

Percecdo generalizada de que a criacao de impostos é impopular. No imposto sucessorio, existe ainda
a percecao de que taxar herancas é um tema socialmente sensivel e que pode trazer custos eleitorais
a quem o proponha ativamente. Para além disso, durante o processo de discussdo da medida, nao se
geraram grupos que apoiassem a medida, antes pelo contrario.

2. Complexidade da medida e falta de estudos cientificos

O formato inicial da medida e a receita potencial resultaram da aplicagido de formatos existentes no
estrangeiro (como na Irlanda) e nao resultaram de um estudo consistente sobre a realidade portu-
guesa, o que tornou dificil adotar uma estratégia de comunicacio dos seus possiveis ganhos a curto/
médio prazo e nas perdas, caso a medida nao fosse implementada. A necessidade de estudos é tam-
bém tanto maior quanto maior é a complexidade da medida, nomeadamente relacionada com a facil
circulacao de capitais que tornaria a sua taxacgao dificil; a incompatibilidade com outras estratégias
fiscais (atraclo de investimento estrangeiro, por exemplo, através dos residentes nao habituais); as
dificuldades de compatibilizacdo da medida com os acordos de dupla tributacao que Portugal ja tem
em vigor com outros paises. Sem certezas, a discussao sobre a medida acabou por ser levada a cabo
pelos media, tendo o governo sido sempre mais reativo do que ativo na discussao do imposto.

3. Adocao de medida alternativa

A adocdo do «Imposto Mortagua» para o orcamento de 2017 permitiu a tributagdo do patriménio
imovel (mais facil de tributar) e ditou o abandono do PS relativamente a ideia de tributar o patri-
moénio por via de herancas, em vez de ter servido para «abrir caminho» para a implementacao do
imposto sucessério numa fase mais avangada da legislatura.
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MEDIDA IMPLEMENTADA:
ALTERAQAO DOS CRITERIOS DE DESPEDIMENTO
POR EXTINCAO DO POSTO DE TRABALHO

Entre 2012 e 2014, o Governo do Partido Social Democrata e do Centro Democratico Social-Partido
Popular (PSD/CDS-PP) levou a cabo uma alteracao aos critérios de selecdo do despedimento por
extinc¢ao do posto de trabalho. Desde 1976, sempre que uma empresa tivesse que recorrer a esta solu-
¢ao0, o critério que guiava a decisdo de quem era despedido, em caso de pluralidade de postos de tra-
balho com contetido funcional idéntico, era a antiguidade (first in, last out). Ap6s um longo processo
legislativo que incluiu um veto do Tribunal Constitucional e forte contestagdo por parte dos parceiros
sociais e oposi¢do, o Governo chegou a uma formulagao acolhida pelo Parlamento e ratificada pelo
Presidente da Republica, dando origem a Lei n°27/2014 de 08 de maio. Esta formulacio determinou
que o despedimento seria decidido de acordo com um conjunto de critérios hierarquicamente orga-
nizados, sendo o principal o desempenho.

A legislacao laboral portuguesa remonta ao periodo p6s-ditadura e é, por isso, fortemente marcada
pelo contexto politico democratico que se abriu a partir de 1974 (Tavora e Gonzalez 2016). Num ce-
nario de baixos salarios, as autoridades politicas desenvolveram um enquadramento legal que visava
manter elevados niveis de emprego protegendo os trabalhadores por conta de outrém em contratos
permanentes (Fishman 2010).

Ao longo das décadas e, principalmente, a partir da entrada de Portugal na Comunidade Econdmica
Europeia (CEE), em 1986, este modelo foi sendo flexibilizado pelos sucessivos governos, tanto de
centro esquerda, como de centro direita. A liberalizacao do mercado laboral portugués fazia parte de
uma estratégia mais abrangente de preparacdo da economia nacional para a abertura a globalizacao,
comércio, fluxos de capitais e a concorréncia através da liberaliza¢gdo econdémica (Cardoso e Branco
2018).

Este processo de liberalizacao conheceu a sua primeira etapa importante em 1989 com a adocao
do «pacote laboral» pelo governo do PSD liderado por Cavaco Silva (Decreto-Lei n.° 64-A/89 de 27
de fevereiro). Este vasto conjunto de reformas operou uma marcante inovacao ao nivel da cessagao
do contrato de trabalho ao alargar o despedimento a extincao de posto de trabalho (Rebelo 2014).
Em 1991, a defini¢do de despedimento por justa causa de trabalhadores permanentes foi novamente
alargada, desta vez para incluir a inaptiddo do trabalhador para o emprego como motivo para despe-
dimento (Cardoso e Branco 2018).

Com excecao destas duas reformas, a legislacdao laboral portuguesa referente aos despedimentos
manteve-se largamente inalterada até a crise da zona Euro em 2009. J4 demissionério, e para fazer
face a crescente deterioracdo das condicGes econémico-financeiras, o Governo socialista de José S6-
crates recorreu, em Maio de 2011, a financiamento externo. Este foi disponibilizado por um conjunto
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de trés organizagOes internacionais, Uniao Europeia (UE), Banco Central Europeu (BCE) e Fundo
Monetério Internacional (FMI) - a Troika. Este momento foi percecionado tanto pelo governo do
PS como do PSD-CDS como uma janela de oportunidade para dar passos mais determinantes para
a flexibilizacao da legislacao laboral (Moury e Standring 2017). Entre as medidas incluidas no Me-
morando de Entendimento (MoU), assinado pelo governo portugués, PSD, CDS e a Troika, estava a
alteracdo dos critérios de despedimento por extin¢do do posto de trabalho.

O Governo PSD/CDS-PP que ganhou as eleicGes legislativas de 2011 comecou, desde logo, a imple-
mentar o MoU. Na &rea laboral, o Governo iniciou imediatamente contactos com os sindicatos e
confederacGes patronais para avaliarem em conjunto a melhor forma de implementar as medidas
constantes do MoU. Apds negociacbes, as varias partes (com a excecdo da CGTP) assinaram um
Acordo Tripartido, «Compromisso para o Crescimento, Competitividade e Emprego», em Janeiro de
2012, onde constavam grande parte das medidas do MoU, incluindo a alteragio aos critérios de des-
pedimento por extincao do posto de trabalho (Conselho Econémico e Social 2012).

Nas entrevistas que realizamos, os representantes da UGT - a central sindical que assinou o acordo,
afirmaram que apesar de o acordo implicar uma perda de direitos para os trabalhadores portugue-
ses, estas medidas eram cruciais face a situacao de gravidade econdmica que o pais atravessava na
altura, bem como tendo em conta os compromissos assumidos pelo governo portugués junto das
organizacgOes internacionais (Entrevista 16).

As confederacOes patronais estavam, na generalidade, de acordo com os termos do Acordo Triparti-
do, incluindo a alteragao aos critérios de despedimento. De acordo com o ex-Secretario de Estado do
Trabalho, Pedro Martins, «esta era uma matéria que os patroes viam com bons olhos por valorizar
a produtividade em vez da antiguidade» (Entrevista 15). Depois de recolhido o apoio dos parceiros
sociais, o0 Governo iniciou o processo legislativo para adotar as reformas da legislacio laboral e, em
fevereiro de 2012, apresentou a Assembleia da Repiblica a Proposta de Lei 46/XI1.

No que concerne ao despedimento por extingao do posto de trabalho, a Proposta de Lei considerava
que a «obrigatoriedade de aplicacao de um critério legal rigido para a selecao do posto de trabalho
a extinguir, [...] (impunha) a empresa uma solucio que podera nao ser a mais ajustada as suas ne-
cessidades e as dos trabalhadores» (Proposta de Lei 46/XII). A escolha de quem despedir deveria,
contudo, seguir um critério relevante e nao discriminatorio, sob pena de ilicitude do despedimento.

Segundo o ex-Secretario de Estado do Emprego do Governo PSD/CDS-PP, Pedro Martins, além de
estimular a produtividade, a alteracao dos critérios de despedimento iria corrigir problemas de equi-
dade geracional, ja que a logica do first in, last out prejudicava os trabalhadores mais jovens (Entre-
vista 15). Apesar da oposicao dos partidos de esquerda no Parlamento, a Proposta de Lei foi aprovada
por maioria com os votos favoraveis dos partidos que apoiavam o governo, PSD e CDS-PP, e com a
abstencao do PS, dando origem a Lei n.° 23/2012 de 25 de junho. Neste caso, o facto de o governo
ser apoiado pela maioria dos deputados no Parlamento foi crucial para que a medida fosse aprovada.
Ademais, o PS nao tinha condic¢6es para se opor a medida dado que esta constava do MoU, assinado
por um governo apoiado por si meses antes.

Contudo, deputados do Bloco de Esquerda e do Partido Comunista Portugués, duvidando da consti-
tucionalidade das alteractes ao cddigo laboral aprovadas, pediram ao Tribunal Constitucional para
as fiscalizar. O Tribunal, apds avaliagdo, declarou a inconstitucionalidade de algumas das medidas,
designadamente a alteracdo dos critérios para despedimento por extincdo do posto de trabalho
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(Acordao 602/2013). Segundo o Tribunal Constitucional, a arbitrariedade que a medida preconizava
violava o principio da justa causa no despedimento acautelado pelo artigo 53° da Constituicao.

Em 2014, o Governo retomou a intencao de alterar o critério para despedimento por extin¢ao do
posto de trabalho, apresentando a Proposta de Lei 207/XII exclusivamente sobre esta matéria. De
acordo com Pedro Martins, havia grande pressao por parte da Troika para que se avancgasse com a
medida, apresentando uma nova formulacao (Entrevista 15). Além disso, esta era uma medida im-
portante para o Governo que considerava que a regra do tltimo a entrar, primeiro a sair, jA nao era a
mais conveniente, uma vez que potencializava o desemprego, sobretudo o desemprego jovem.

Assim, o Governo prop6s um conjunto de critérios relevantes e ndo discriminatérios que deveriam
ser atendidos pelo empregador na selegdo do trabalhador a despedir, sem prejuizo do respeito pelo
empregador da exigéncia legal de fundamentacao que decorre do respetivo regime juridico (Proposta
de Lei n.° 207/XI1). Os critérios, por ordem de importéancia, eram os seguintes: desempenho, habili-
tagOes académicas e profissionais, custo para a empresa, experiéncia, antiguidade e situacio econo6-
mica e familiar (Proposta de Lei n.°207/XII).

Apesar da contestacao social e politica, o Governo, beneficiando do apoio maioritario no parlamento,
viu a medida ser aprovada e ratificada dando origem a Lei n°27/2014 de 08 de maio. Esta mantém-se
ainda em vigor, apesar da coligagdo do PSD e CDS-PP ter sido substituida por um governo minori-
tario socialista com apoio parlamentar do BE, PCP e Os Verdes no parlamento em 2016. A legislagao
laboral sofreu poucas alteracoes durante a legislatura, entre 2016 e 2019, tendo sido uma das areas
de maior tensao entre os socialistas e os parceiros a sua esquerda. A intransigéncia do PS em rever-
ter as alteracGes adotadas a legislacao laboral durante a crise tornou-se numa das razdes para a nao
renovacao dos acordos de apoio parlamentar entre o PS e os partidos a sua esquerda (Patricio 2019).

1. Crise econdémica e pressédo externa

O elevado desemprego relacionado com a crise deu condicoes ao Governo para enquadrar as medidas
como solugdes para estimular a criacdo de emprego, principalmente jovem, numa altura em que o
desemprego desta camada era bastante elevado. Além disso, Portugal estava sob intervengio externa
e esta era uma das medidas que constava do MoU assinado com a Troika.

2. Tenacidade e insisténcia governamental

A maioria absoluta na Assembleia da Reptuiblica foi crucial para adocdo da medida. Dada a resisténcia
politica, institucional e social a medida, a insisténcia e persisténcia do governo parece ter sido um
fator crucial para a ado¢ao da medida.

3. Apoio inicial dos parceiros sociais e do maior partido da oposicéo

Uma versao inicial da medida foi apoiada por sindicatos (a excecado da CGTP), patroes e PS. Apesar
de estes parceiros sociais terem modificado a sua postura mais tarde, este apoio inicial indicou que
havia algum consenso sobre a necessidade de se alterar algo neste ambito.
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MEDIDA NAO IMPLEMENTADA:
CONTRATO UNICO DE TRABALHO

Uma das caracteristicas do mercado laboral portugués é a sua segmentacao em que coexistem tra-
balhadores com contratos permanentes e varios trabalhadores com contratos de trabalho a prazo.
Para dar uma resposta a este problema, o Partido Socialista (PS) e o Partido Social Democrata (PSD)
consideraram a possibilidade de criagdo de um contrato tinico de trabalho que substituiria os contra-
tos a prazo e permanentes, fundindo caracteristicas de ambos. Esta proposta foi discutida por eco-
nomistas proximos do PS e do PSD, tendo este tltimo incluido a proposta no seu programa eleitoral
e de governo, em 2011. Contudo, o contrato nico nao foi implementado durante do governo do PSD,
ainda que corrigir a segmentacao do mercado do trabalho fosse um dos objetivos do Memorando de
Entendimento (MoU) com os credores internacionais que o PSD levou a cabo. Em 2015, o PS chegou
a incluir a medida em versoes preliminares do programa eleitoral, mas nao a integrou na versao final.

Alegislacao laboral portuguesa do periodo po6s 25 de Abril dotou os trabalhadores com contratos sem
termo de fortes protecoes legais, por exemplo, através da contratacao coletiva, garantindo seguranca
no emprego (Kovacs 2004). A intencao prendia-se com compensar os baixos salarios com forte pro-
tecdo laboral. Porém, esta protegdo constitui um obstéiculo a flexibilidade das empresas no que toca
a gestdo dos recursos humanos, nomeadamente nos despedimentos (Kovacs 2004). De forma a res-
ponder as exigéncias de flexibilidade por parte das empresas foi criada, em 1976, a figura do contrato
a prazo, através do Decreto-Lei n.° 781/76 de 28 de outubro que, no entanto, nao interferiu nos con-
tratos sem termo previamente existentes (Cerejeira 2015). A criacao dos contratos a prazo resultou,
portanto, em dois esquemas contratuais paralelos com niveis diferentes de protecao - a segmentacao
do mercado de trabalho.

A elevada percentagem de trabalhadores com contrato a termo tem sido apontada como um dos prin-
cipais problemas do mercado de trabalho portugués. Segundo o Eurostat, em 2018, 22% dos traba-
lhadores com contrato estavam nesta condicido, um valor bastante acima da média da Unido Euro-
peia (14%). A isto acresce o nimero de trabalhadores independentes - 16,5% do total de trabalhadores
(Pordata), também acima da média da UE (14,2%) (ILO/Pordata 2018). Além de maior estabilidade
profissional, os trabalhadores com contrato sem termo dispoem de maior prote¢do no emprego (por
exemplo, indemnizacdo por despedimento) e protecdo social (acesso mais facil ao subsidio de desem-
prego) dos que os trabalhadores com contratos a prazo ou independentes. Em termos geracionais,
existe também alguma disparidade entre trabalhadores, jA que a maioria dos trabalhadores a prazo
sdo jovens entre os 18 e 24 anos (Cerejeira 2015, Silva e Pereira 2013). O contrato Gnico vinha assim
«corrigir» a segmentacao do mercado de trabalho.
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A proposta do contrato tinico entrou no debate politico em Portugal, em 2010, pela mao do PSD. Mais
concretamente, a medida foi proposta por um grupo denominado «Mais Sociedade» que preparou o
programa eleitoral do PSD, nomeadamente a agenda reformista de Passos Coelho, eleito presidente
do PS em 2010 e futuro Primeiro-Ministro (2011-2015). Sucintamente, a medida pretendia fundir os
dois esquemas contratuais (a termo e sem termo), procurando equilibrar os modelos de contratacao,
a seguranca dos trabalhadores e a flexibilidade da empresa. Esta proposta ia ainda ao encontro da
OCDE, segundo a qual o mercado de trabalho portugués era excessivamente rigido em relacao a ou-
tros paises e apresentava um alto nivel de dualidade (OCDE 2019). Assim, o contracto tinico seria um
contrato sem termo, mas com um maior periodo experimental e permitia invocar razdes econdmicas
para o despedimento individual, o que s6 era possivel no despedimento coletivo. No caso do despe-
dimento individual os motivos econémicos poderiam apenas ser suscitados como justificacao para a
cessacao do contrato por exting¢ao do posto de trabalho. Para o PSD, a medida constituia também um
incentivo a criacdo de emprego e a mobilidade de trabalhadores entre empresas. Porém, segundo o
programa eleitoral, a medida n3o teria efeitos retroativos.

Este programa foi preparado aquando da negociacdo do Memorando de Entendimento entre o gover-
no portugués, a Trotka (Comissiao Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetario Internacio-
nal) e os partidos com assento parlamentar a altura, com exce¢ao do Bloco de Esquerda, do Partido
Comunista Portugués e do Partido Ecologista Os Verdes que recusaram participar nas negociacoes.
A seccdo do MoU sobre mercado de trabalho era das mais extensas e mencionava a necessidade de
implementar reformas na legislacao laboral, nomeadamente com vista a combater a segmentacio do
mercado laboral, promover a criacdo de emprego e facilitar a mobilidade de trabalhadores. Apesar
de o MoU néo mencionar o contrato tinico, os objetivos do MoU e da proposta do PSD coincidiam.

Em Junho de 2011, o PSD ganhou as elei¢oes legislativas, formou um governo de coligacdo com o
CDS-PP e incluiu o contrato tinico no programa de governo para 2011-2015. Os termos da medida
no programa de governo eram praticamente iguais aos do programa eleitoral (Programa do XIX
Governo Constitucional p.32). Mesmo nao constando explicitamente no MoU, segundo Pedro Mar-
tins, Secretario de Estado do Emprego entre 2011 e 2013, a Troika mostrou-se favoravel a medida, ao
contrario dos empregadores que preferiam poder continuar usar a op¢ao dos contratos a prazo, bem
como dos sindicatos que temiam por em risco trabalhadores que, até entdo, tinham um contrato sem
termo, estavel e seguro.

Em entrevista, Pedro Martins referiu trés razées pelas quais a proposta nao seria ideal para com-
bater a segmentacdo do mercado de trabalho. Em primeiro lugar, ndo havia consenso relativamente
a sua eficacia. O proprio Secretario de Estado apontou a flexibilizacdo dos contratos permanentes,
sem eliminar os contratos a termo, como uma medida que antagonizava menos os empregadores e
que, ainda assim, incentivava aos contratos permanentes. Em segundo lugar, a crise no mercado de
trabalho tinha levado ja a4 adog@o de uma série de alteracgoes, pelo que nao seria recomendavel imple-
mentar uma medida tdo complexa como a do contrato tinico. Em terceiro lugar, havia a possibilidade
de a medida ser chumbada pelo Tribunal Constitucional e criar instabilidade politica a curto prazo
(Entrevista 15). De facto, a Constituicao, no seu artigo 53°, afirma que «é garantida aos trabalha-
dores a seguranga no emprego, sendo proibidos os despedimentos sem justa causa, ou por motivos
politicos ou ideoldgicos». A flexibilizacao dos despedimentos com o contrato Gnico, levantava, pois,
questOes sobre esta matéria, nomeadamente quanto ao despedimento motivado pela satde financei-
ra da empresa, contemplado apenas muito excecionalmente na legislacdo portuguesa. Assim, tendo
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também em conta as varias medidas que estavam planeadas para o mercado de trabalho, bem como
a oposicao de empregadores e sindicatos, o contrato tinico nao constituiu uma prioridade, nem para
o Governo, nem para a Troika (Entrevista 15).

O contrato Gnico voltou ao debate politico por ocasido das eleicoes legislativas de 2015. Mario Cente-
no, que em 2012 havia ja defendido o contrato tinico como forma de combater a segmentacao do mer-
cado de trabalho (Centeno e Novo 2012), coordenou o documento «Uma Década para Portugal» que
serviu de base a vertente econémica do programa eleitoral do PS para as legislativas de 2015. Neste
documento, o contrato Gnico é referido como «contrato para a equidade laboral». A proposta chegou
a entrar no projeto de programa eleitoral apresentado em maio de 2015, mas foi alvo de oposicao in-
terna e acabou por ndo figurar na versao final do programa (Expresso/Lusa 2015). Além da oposicao
interna, a medida foi contestada, segundo noticias da altura, sobretudo, pelo Bloco de Esquerda e
pelas centrais sindicais (UGT e CGTP). A data, José Abrafo, dirigente da UGT, mostrou-se apreensivo
relativamente a possibilidade de a medida gerar mais precariedade laboral (TSF 2015).

Finalmente, em maio de 2015, o entdo Secretario-Geral do Partido Socialista e futuro Primeiro-
-Ministro, Ant6énio Costa, encerrou o capitulo do contrato tinico por parte do PS, no congresso da
corrente socialista da CGTP, quando afirmou nao haver razées para a sua implementacao. Anténio
Costa defendeu, em alternativa, o combate ao abuso do contrato a prazo, procurando a sua restricao,
bem como possibilitar as empresas e aos trabalhadores chegarem a acordos acima dos «minimos da
lei», poupando o arrastar de conflitos laborais em tribunal, mas sem nunca permitir o despedimento
individual sem justa causa.

1. Falta de consenso

Oposicao dos sindicatos, dos partidos da esquerda e, sobretudo, dos empregadores. Assumindo a
representacao dos trabalhadores, tanto sindicatos, como partidos de esquerda, reconheceram o con-
trato Gnico como mais uma forma de limitacao dos direitos laborais. Os empregadores discordaram
da medida por lhes retirar a flexibilidade na gestao dos seus recursos humanos que a segmentacao
permite. Por fim, também nao havia consenso cientifico sobre a eficicia da medida para a resolugao
do problema da segmentacio do mercado de trabalho.

2. Falta de presséao externa

Esta medida nao estava no MoU e, entre as varias reformas laborais requeridas pela Troika, nao foi
considerada das mais urgentes.

3. Constrangimentos constitucionais

Existiam alguns entraves juridicos a implementacao do contrato tinico, sobretudo no que respeita a
seguranca no emprego e a protecao dos trabalhadores consagradas na Constituicdo. Assim, os des-
pedimentos individuais (ndo coletivos) por razoes econémicas poderiam ser inconstitucionais, na
medida em que poderiam constituir despedimentos sem justa causa.
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Neste contexto, a pergunta fundamental que guiou a nossa investigacao foi a seguinte: em que cir-
cunstancias os decisores politicos tiveram capacidade, ou vontade, de impor custos a curto prazo
para investir em solugdes para problemas sociais a longo prazo?

Um importante resultado do nosso estudo revela que reformas de longo prazo podem ser adotadas
de varias maneiras: ndo ha um caminho tnico. Este resultado esta em linha com os autores que
tém vindo a identificar os fatores que permitiram reformas estruturais ambiciosas (Williamson
1994, Tompson 2009).

Dos varios fatores que identificAmos como sendo importantes para a implementag¢io, ou nao im-
plementacao, de politicas de longo prazo, destacamos, em primeiro lugar, a disposicao governa-
mental para envolver a oposicao, stakeholders relevantes e lograr compromissos. Este foi um fator
importante para a aprovacao de medidas de longo prazo, ja que diminuiu as hipoteses de contes-
tacdo as mesmas. A descriminalizacdo do consumo e da posse para consumo de drogas constitui
exemplo desta dindmica. O tema foi discutido no &mbito de comissdes parlamentares, contou com
o0 apoio da esquerda radical, do Presidente da Reptiblica e envolveu cientistas e o0 movimento as-
sociativo, bem como figuras politicas relevantes a direita. O envolvimento das partes interessadas
foi também importante no alargamento da licenca parental e na TRH. Na primeira, o governo
conseguiu que a medida nio se traduzisse num custo direto, nem para os empregadores, nem para
trabalhadores, tendo por isso conseguido o acordo de ambos. No caso da TRH, o governo negociou
com o setor agricola - o maior utilizador de 4gua em Portugal - as condicGes da medida, de forma
a controlar a oposicdo. Pelo contrario, no caso do contrato tGnico de trabalho, a forte resisténcia de
patrées e sindicatos, por um lado, e as divergéncias no seio do governo PSD/CDS-PP, em 2011, e do
PS em 2015, por outro, levaram a que nao tenha havido uma procura de consensos no sentido de
avancar com a medida. Este foi o caso também da gestdo dos hospitais, no Ambito da saide que, a
semelhanca do mercado de trabalho, é uma area de politica piblica saliente, com tendéncia para a
polarizagio e em que se torna dificil centrar o debate na sua dimensao estrutural.

No entanto, esta procura por consenso nem sempre foi condi¢ao para que as medidas fossem apro-
vadas. No caso da alterac¢do dos critérios de despedimento por extingao do posto de trabalho, um
consenso inicial entre PSD, CDS-PP, PS e parceiros sociais esvaziou-se quando o Governo PSD/
CDS-PP teve que fazer alteracGes a lei devido ao bloqueio do Tribunal Constitucional. A reformula-
¢a0 ja nao teve o apoio dos restantes intervenientes e o Governo avangou com a sua implementagao
unilateralmente. Neste sentido, a persisténcia e lideranca do Governo foram fundamentais para
que a medida de longo prazo fosse aprovada.
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Em segundo lugar, em cerca de metade das medidas de longa duracao aprovadas, a producao e
comunicagao cientifica mostraram-se importantes para elaborar a lei e justificar a sua adocao, legi-
timando-a. Este aspeto foi crucial no caso da TRH e da descriminalizacdo do consumo e da posse
para consumo de drogas. Em ambos os casos, o investimento no conhecimento cientifico e o envol-
vimento de peritos foram essenciais para ancorar na evidéncia cientifica as solugdes para os desa-
fios em questao. No caso das drogas, especificamente, os relatorios anuais do SICAD permitiram a
disponibilidade de dados que comunicaram os beneficios da mesma, clarificando os riscos da sua
auséncia. Pelo contrario, a auséncia de estudos foi uma das razées para que, por exemplo, o imposto
sobre herancas nao tenha avancado. Sem se basear em dados concretos, o governo foi sempre inca-
paz de comunicar efetivamente os beneficios da medida. Sem certezas, a discussao acabou por ser
liderada pelos media, tendo o governo sido mais reativo do que ativo. O mesmo aconteceu no caso
do mapeamento dos habitats, em que o governo nao procurou comunicar efetivamente junto dos
proprietarios de terrenos e autoridades locais os beneficios da medida. A isto se soma o facto de nao
haver um grupo de pressao forte para defender a medida, o que deu margem aos sucessivos gover-
nos para retardar a implementacao da mesma.

A importancia da producdo e comunicagdo cientifica é ainda maior quando se trata de medidas
com elevada complexidade em func¢ao, por um lado, da dimensao do problema a resolver e, por ou-
tro, da esfera em que se opera a solucao. No caso das medidas de familia, influenciar a natalidade
através destas é muito dificil, uma vez que multiplos fatores concorrem para determinar a escolha
individual de ter, ou ndo, filhos. Para resolver o problema da natalidade, medidas de familia néo
sao suficientes, requerendo mudancas mais profundas, como correcoes no mercado de trabalho. A
existéncia de varios niveis de decisdo torna também uma area de politica piblica mais complexa,
dificultando a atuacao governamental. Neste cenario, estudos e comunicacao cientifica sdo um pri-
meiro passo para atuar sobre o tema. Na auséncia deste passo, a atuagido governamental torna-se
ainda mais dificil, como foi o caso, por exemplo, da taxacao das herancas, analisado anteriormente.

Em terceiro lugar, a utilizacao dos constrangimentos europeus favoreceu, por exemplo, a implemen-
tacao da TRH para minorar a oposicao interna: o Governo do PS utilizou o argumento de que a taxa
era uma imposicio europeia, apesar da Diretiva Quadro da Agua a isso ndo obrigar explicitamente.
O nosso estudo identificou também que a influéncia externa pode funcionar como uma janela de
oportunidade para adocao de medidas de longo prazo. No caso do alargamento da licenca parental,
em 2009, o facto de se vivenciar um contexto «keynesiano» na Unido Europeia, em que os Estados-
-Membros foram incentivados a gastar em despesa social, permitiu ao governo propor uma medida
que queria, mas que noutras circunstancias politicas e econémicas seria mais dificil adotar.

Em relacao a este ponto, a crise de 2010-2014 foi um momento importante para a aprovacao de
medidas de longo prazo. Este foi o caso, por exemplo, dos novos critérios para despedimentos, cuja
adocdo se baseou numa combinacao de pressao da Troika e op¢ao ideoldgica do governo PSD/CDS-
-PP (2011-2014) que utilizou o contexto do resgate financeiro para pressionar a favor da medida. A
semelhanca do que é apontado pelos estudos nesta area, a crise deve, no entanto, ser usada com cui-
dado pelos decisores politicos porque, com o seu final, as reformas correm o risco de ser revertidas
(Rickard e Caraway 2019, Moury, Cardoso e Gago 2019). Por exemplo, a Contribuicdo Extraordina-
ria de Solidariedade (CES) foi revertida apés o periodo de vigéncia do Memorando de Entendimento
com as organizacoes credoras.

Em quarto lugar, o mandato eleitoral claro, uma das condicbes apresentadas pela literatura como
sendo importante para a adocao de medidas de longo prazo, nao se revelou um dos fatores mais re-
levantes nas politicas que analisdmos. No caso das herancas e do contrato Gnico de trabalho, apesar
de estarem no programa eleitoral e de governo de PS e de PSD, nao foram implementadas. Apesar
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de a investigacdo mostrar que grande parte das medidas nos programas eleitorais em Portugal sao im-
plementadas (Moury e Fernandes 2018), o nosso estudo demonstra que uma medida de longo prazo nio
é necessariamente implementada porque integra o programa.

Por tltimo, politicas a longo prazo sdo mais facilmente adotadas quando os governos sio pressionados
para resolver um problema. Como indicado anteriormente, as reformas de longo prazo levam tempo a
serem elaboradas e implementadas, nao se coadunando com os tempos mediaticos atuais; requerem per-
sisténcia, envolvem muitos recursos e os resultados podem ter custos eleitorais imediatos e beneficios vi-
siveis apenas no futuro. Neste contexto, os incentivos para os governos adotarem medidas com efeitos no
longo prazo sao limitados. O que o nosso estudo mostra é que, neste contexto, o papel da opiniao publica,
da sociedade civil organizada (ONG, parceiros sociais, movimentos sociais) e dos media é fundamental.
A pressao social, no sentido de dar resposta a um determinado problema social, podera criar os incen-
tivos politicos para que os governos ultrapassem a forca do imediatismo. Em democracia, quanto maior
a participacdo social, maior a possibilidade de o governo avancar para politicas de longo prazo. No caso
da descriminalizacao das drogas, este foi um fator fundamental. J& no caso do mapeamento dos habitats
naturais, a auséncia de pressdo para avancar com a medida constituiu uma das razoes para a sua lenta
implementacgao.

Na tabela seguinte, procuramos avaliar o peso de cada uma destas variaveis, apresentando uma tabela
verdade (truth table) para cada uma das dez politicas que compuseram os estudos de caso. Este exercicio
permite-nos identificar as (combinacGes de) condi¢Ges que sao suficientes e/ou necessarias para a imple-
mentacao e a resiliéncia de uma politica a longo prazo.

Tabela 1
Tabela verdade

c:r:::::g f: o Producdo e Constran- Mandato Saliéncia do Implemen-
Politica e comunicacdo gimento Eleitoral e tada e
interessadas cientifica externo claro resiliente
TRH 1 1 1 1 0 1
Habitats 0 0 1 0 0 0

Descriminaliza-
cdo do uso e 1 1 0 1 1 1
posse de drogas

Gestdo Hospi-

1 1 1 0 0 0
talar
Licenga parental 1 1 0 1 1 1
Abono de 0 0 0 0 1 0
familia
CES/CS 0 0 1 0 0 0
Ihmposto sobre 0 0 0 1 0 0

eranga

Critérios de
despedimento 0 ] ] 0 0 ]
Contrato Gnico 0 0 0 0 0 0
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A partir da Tabela 1, € possivel concluir que ndo ha uma condigao Ginica que seja suficiente para ga-
rantir a ado¢ao de uma politica a longo prazo. Por outras palavras, nao h4 uma dnica receita para o
sucesso. No entanto, a tabela verdade também nos mostra que a procura de consenso com as partes
interessadas é uma condig@o necessaria. Ou seja, mesmo que a procura de consenso nao seja uma
garantia de sucesso, € um requisito, na medida em que nenhuma das politicas bem-sucedidas e re-
silientes que analisimos foram aprovadas pelo governo sem que este tenha procurado obter previa-
mente o consenso das partes interessadas (no caso da alteracio dos critérios de despedimento por
exting¢do do posto de trabalho houve um consenso inicial antes da intervencao do Tribunal Consti-
tucional). Apesar de o envolvimento dos interessados na elaboracdo da reforma comportar o risco
de interferir na sua ambicao original, pelo menos em Portugal, este parece ser um preco necessario
a pagar por mudangas a longo prazo que persistam.

O que parece ser suficiente para garantir a adog¢ao de politicas resistentes a longo prazo é a combi-
nacao da procura de consenso com: i) a saliéncia do problema pela populacao ou ii) a existéncia de
constrangimentos externos. Sempre que uma dessas condigoes foi satisfeita, a reforma foi aprova-
da e sobreviveu. Isto significa que, caso a medida ndo seja saliente, esta pode ser contornada por
constrangimentos externos que podem ser utilizados pelo governo para justificar a necessidade da
implementac¢do da medida - mas apenas se o governo fizer um esforgo para ter em conta os objetivos
das partes interessadas.

Baseando-nos na analise das 10 medidas de longo prazo estudadas, deixamos as seguintes reco-
mendacdes:

Envolver as partes interessadas. Estar disposto a fazer concessées, por exemplo, pos-
sibilitando que a reforma seja aplicada ndo imediatamente, mas de forma faseada.

Utilizar os constrangimentos europeus para contornar interesses setoriais ins-
talados. No entanto, hd que ter em atengéo o risco de reversdes no momento pds-crise. Nes-
se sentido, é importante pensar em mecanismos que possam «trancar a politica». Por isso, é
necessdrio procurar consensos com as partes interessadas e com a oposicdo, mesmo quando
ndo hd presséo externa.

Apostar na producdo de conhecimento sobre a medida e comunicar efetiva-
mente quais os ganhos da mesma e os custos de néo a implementar, quer durante a
campanha eleitoral, quer durante 0 mandato de governo. O mandato eleitoral, por si s6, ndo
¢é condicdo para a aprovacdo de medidas de longo prazo, pelo que a comunicacéo efetiva
é fundamental. Os cidaddos devem ser informados dos riscos da inagdo para que possam
transformar-se em fontes de presséo que estimulem politicas a longo prazo. Tal grau de pres-
sd@o é mais provavel de acontecer quanto mais dispendiosa for a inagdo no momento atual,
mas poderia e deveria também ser fomentada através da informacdo da populacdo.

Considerar os limites constitucionais ou, como outros propuseram (Ekeli 2007; Ekeli
2009), introduzir na Constituicdo formas de atender aos direitos/necessidades das geracées
futuras, por exemplo através de limites & utilizacé@o de recursos naturais ou protecéo da bio-
diversidade.
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