European
Commission

EU Network of Avaliacao da implementacao da

Independent Experts Recomendacao da Unido Europeia sobre

on Social Inclusion Inclusao Activa
Um Estudo das Politicas Nacionais

Portugal

Sacial Europe




This publication has been prepared for the European Commission by

CERPS

I N & T E A D

© Cover illustration: European Union

Neither the European Commission nor any person acting on behalf
of the Commission may be held responsible for use of any
information contained in this publication.

The opinions expressed are those of the author(s) only and should
not be considered as representative of the European Commission’s or
Member State’s official position.

Further information on the Network of independent experts is available at:
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1023&langld=en

The original language of this report is English.

© European Union, 2013
Reproduction is authorised provided the source is acknowledged.


http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1023&langId=en

Avaliacao da implementacao da

Recomendacao da Unidao Europeia sobre

Inclusao Activa

Um Estudo das Politicas Nacionais

ISABEL BAPTISTA
CESIS — CENTRO DE ESTUDOS PARA A INTERVENCAQO SOCIAL

PORTUGAL






Employment, Social Affairs & Inclusion | m European
Portugal Commission

Indice
] (g 7
1. Estratégia Global INtegrada.......cccouiuiiiiiiiiii e 9
2. Descrigdo e avaliagdao do impacto e relacdo custo-beneficio das medidas
introduzidas ou planeadas ao abrigo das 3 vertentes........cocooviiiiiiiiiiiiien, 13
2.1 Apoios Adequados ao Rendimento......ccvviiiiiiiiiiii i 13
2.2 Mercados de Trabalho INCIUSIVOS......oiiiiiiiiii e 19
2.3 Acesso a servigos de qualidade ..o 23
3. RECUISOS FINGNCEITOS ..ttt et es 27
4., MONItOriZACA0 € AVaAlI@Ga0 .. uuiueii ittt et ettt et 29
Lo =Y oo 4 = [ = ot 1T 32
R =T =] o ol = 1= PP 33
L@ =T [ o =Tl =T 81 o o J S 36

2012 5



Employment, Social Affairs & Inclusion | TR European
Portugal Commission

2012 6



Employment, Social Affairs & Inclusion | m European
Portugal Commission

Sintese

O compromisso de Portugal para com a aplicagdo dos principios incorporados na
Recomendacao da CE sobre a inclusdao activa das pessoas excluidas do mercado de
trabalho traduziu-se num conjunto de medidas e iniciativas politicas, muito mais do
gue numa estratégia global e integrada.

Durante o periodo em analise é possivel observar padrdes diferenciados na abordagem
governamental relativamente ao desenvolvimento de politicas relevantes para a
aplicacdo das trés vertentes da Recomendacdo da Comissdo sobre Inclusdo Activa.

O primeiro periodo (2008-2010) foi claramente marcado por uma tentativa de
enfrentar os efeitos emergentes da crise econdmica, tendo sido adoptadas diversas
medidas tempordarias, ao mesmo tempo que era assegurada e, em muitos casos,
reforcada a continuidade das medidas de apoio social existentes, das medidas de
apoio ao emprego e de acesso aos servicos. A avaliagdo do desenvolvimento de
politicas entre o final de 2010 e 2012 é, pelo contrario, fortemente marcada pelas
condigdes acordadas ao abrigo do Memorando de Entendimento e pela quase exclusiva
preocupagao com o cumprimento dos requisitos de consolidacdo orcamental. Ao
mesmo tempo, a viragem politica ocorrida em 2011 trouxe uma abordagem ideoldgica
diferente no que se refere ao papel do Estado relativamente a concepcgdo e
implementacgdo de politicas sociais.

O enfraquecimento do papel protector das prestacdes relacionadas com o rendimento
(por exemplo, o RSI, o subsidio de desemprego, o abono de familia e outras
prestacbes familiares), a replicacdo de iniciativas de insercao profissional num
momento de restricdes nas oportunidades de trabalho, o desinvestimento financeiro
nas medidas existentes de apoio ao emprego e a formagdo, ou o aumento das
restricoes impostas a prestacdo de servicos e a sua qualidade (por exemplo na
educacao e saude) ocorrem ao mesmo tempo que se observam cada vez mais sinais
estatisticos e "empiricos" das dificuldades crescentes enfrentadas por muitas familias,
em particular pelas que tém criancas. As preocupacgoes alicercadas na eficiéncia fazem
cortes em todas as areas, na procura exclusiva da maximizacdo dos resultados
financeiros.

Os mecanismos de monitorizacao e avaliacdo - que nunca foram uma dimensdo forte
no contexto nacional - parecem ter sido postos de lado, apesar de alguns exercicios de
avaliacdo ndo governamentais fornecerem perspectivas interessantes sobre a evolugao
de diferentes aspectos relacionados com as trés vertentes da Recomendacao.
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1. Estratégia Global Integrada

O compromisso de Portugal para com a aplicacdo dos principios incorporados na
Recomendagdo da CE sobre a inclusdo activa das pessoas excluidas do mercado de
trabalho traduziu-se num conjunto de medidas e iniciativas politicas, ao invés de se
ter traduzido numa estratégia global e integrada.

A Unica area em que é possivel identificar uma concepgdo de politicas globais e um
esforco para uma aplicacdo integrada, abrangendo os trés pilares e tendo como
objectivo o reforco de sinergias entre si, € a aplicacdo do Rendimento Minimo
Garantido (actualmente o Rendimento Social de Insergdo).

De facto, no inicio de 2007, a Comissdo Nacional para o Rendimento Social de
Insergdo langou a Estratégia para a Inclusdo Activa, claramente em linha com as
Recomendagdes da UE de 1992 relativas a necessidade de reforgar as ligagdes entre a
componente do rendimento minimo e as dimensfes da formagao/emprego € o acesso
a servigos de qualidade.

Esta Estratégia foi uma nova tentativa de reforcar a dimensdo inicial de insercdo social
do regime de rendimento minimo introduzido em Portugal em 1996. Introduzido como
uma ferramenta de combate a pobreza e a exclusdo social, o esquema de rendimento
minimo portugués foi concebido como uma iniciativa politica global abrangendo esta
perspectiva de ligacdo entre uma componente de rendimento e uma dimensao de
insergdo social, que incluia iniciativas nas areas do emprego, formacdo e acesso aos
servigos.

No entanto, os varios condicionalismos decorrentes das praticas de aplicagdo, dos
desafios organizacionais e das orientagdes politicas ndo iriam permitir uma
complementaridade satisfatéria entre estas duas vertentes.

Por conseguinte, o langcamento, em 2007, da Estratégia para a Inclusdao Activa foi um
desenvolvimento nacional positivo na reorientacdo do Programa para 0s seus
objectivos e principios iniciais num momento em que a componente da prestacao do
Programa tinha atingido um limiar estavel e um estatuto de consolidacdao dentro do
regime de prestagoes de solidariedade, apesar dos muito baixos niveis de rendimento
que fornecia.

A estratégia focou-se em trés dimensdes de insercao:

" uma intervencdo prioritdria destinada a familias com criancas e jovens, para
garantir o acesso a cuidados de salde, equipamentos e apoio sociais, percursos
escolares qualificados e apoio a vida familiar;

* intervengdo no processo de mediacdo relativo a insercao profissional dos
beneficidrios, garantindo o desenvolvimento de competéncias e de capacidades
pessoais, sociais e relacionais necessarias e prévias a integracao profissional; a
definicdo de um plano de trabalho personalizado e um processo de monitorizagcao
continua dos percursos dos beneficiarios;

= uma intervencdo participada no processo de acompanhamento das familias,
assegurando um acompanhamento personalizado e sistematico das familias ao
longo do seu percurso de autonomizacdo, a responsabilizacao e participagao de
todos os parceiros locais relevantes a nivel social e a criagdo de percursos de
insergdo, envolvendo directamente a sociedade civil.

A Estratégia para a Inclusdo Activa tinha por isso como objectivo aumentar fortemente
0 numero de familias com acesso a um Programa de Insercdo acordado, com vista a
garantir procedimentos de acompanhamento mais continuos e proximos das familias
beneficidrias e assegurar programas de insergdo mais personalizados e adequados.
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Esta nova estratégia reforcou a énfase numa intervencao mais integrada dos servicos
de seguranca social e dos centros de emprego locais e numa cooperagao mais intensa
com as instituicbes de solidariedade social, nomeadamente através do reforgo do seu
papel nos protocolos RSI.

A aplicagdo do regime de rendimento minimo em Portugal foi de facto baseada numa
filosofia de trabalho em parceria, envolvendo o estado, os parceiros locais e as
instituicdes de solidariedade social que se associaram para aumentar 0S recursos e
conjugaram esforgos para encontrar respostas para combater a pobreza e a exclusdo
social.

A identificacdo de falhas na componente de insercao do programa, nomeadamente, a
falta de recursos humanos para assegurar uma interacgdo individualizada e proxima e
uma monitorizacdo dos processos, conduziu a criacdo dos protocolos RSI e a sua
reformulagdo apos 2005. Estas estruturas tinham como objectivo melhorar a eficacia
do processo de contratualizacdo entre o beneficiario e o programa.

Os protocolos foram criados entre as delegacdes distritais dos servicos de seguranca
social e as organizagdes particulares de solidariedade social ou outras entidades sem
fins lucrativos que desenvolvem trabalho de intervengdo social na area do Nucleo
Local de Insercao. Estes protocolos surgem sempre que se identifique a falta ou a
insuficiéncia de recursos técnicos qualificados dentro do territério do NLI.

A introducdo desta nova disposicdo institucional permitiu uma maior disponibilidade de
recursos e a possibilidade de melhorar a qualidade da intervencao dentro da
componente de insercdo social, nomeadamente, ao possibilitar a criagdo de equipas
multidisciplinares mais bem equipadas e posicionadas (por exemplo, relagdo mais
proxima com os beneficiarios) com vista a satisfazer as diversas necessidades das
familias abrangidas no Programa.

Ao longo dos anos foram criados diversos mecanismos e estruturas organizacionais a
varios niveis. A nivel nacional, esteve em funcionamento até 2011 uma Comissdo
Nacional do Rendimento Social de Insergdo que incluia representantes dos varios
Ministérios (Educacdo, Saude, Trabalho e Solidariedade Social e Justica, o Secretario
de Estado da Habitacdo e representantes das autoridades locais, das instituicdoes
particulares de solidariedade social, dos sindicatos e dos grupos de empregadores). O
seu principal papel era avaliar a aplicacdo da medida. A Comissdo foi extinta no
segundo semestre de 2011 quando o Governo aprovou o Plano de Redugao e Melhoria
da Administracdo Central do Estado, PREMAC, que extinguiu diversos organismos
consultivos. O papel da Comissao deveria ser assegurado por um novo organismo: o
Conselho Nacional para as Politicas de Solidariedade, Voluntariado, Familia,
Reabilitacdo e Seguranca Social. Este Conselho foi criado recentemente mas ainda ndo
iniciou a sua actividade. De acordo com informagdao fornecida directamente pelo
Instituto da Seguranga Social, estda a decorrer um debate sobre o(s) modo(s) como
esta entidade vai de facto funcionar.

A nivel local, os Nucleos Locais de Insercao continuam a assegurar a coordenagao
horizontal entre os varios interessados. Incluem representantes das quatro areas
essenciais para o processo de integracdo: a Seguranca Social, responsavel pela
administracdo da medida e pela concessdo das prestacdes e que também inclui os
servigcos de accao social (ou de solidariedade social), essenciais para a integragao
social dos beneficidrios, a Educacdao, a Salude e o Emprego. Estes Nucleos Locais
podem também incluir as autoridades locais, as instituicdes particulares de
solidariedade social, os grupos de empregadores e de sindicatos, bem como outras
organizacgdes sem fins lucrativos.
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As funcdes dos NLI estdo geralmente associadas a regulacao das formas de aplicacao
e do funcionamento da medida a nivel local, definindo as responsabilidades dos
parceiros, a coordenacao dos recursos através da sua canalizagdo e optimizagdo com
vista a aplicar os programas de insercao dos beneficidrios, bem como a avaliacdo dos
programas de insercdo.

Em Marco de 2009 foi oficialmente lancado o Férum dos Beneficidrios do RSI, durante
o Seminario Europeu sobre o Rendimento Social de Insercdo - Um Direito a Integracao
Social. O Féorum - composto por beneficidrios e antigos beneficidarios do RSI - foi
apresentado como um importante passo para promover a participacao das pessoas
directamente visadas pelo Programa a nivel da concepcdo, aplicacdo e avaliacdo da
politica.

No entanto, esta iniciativa, que foi o resultado indirecto de uma Reunido Nacional das
equipas envolvidas na aplicacdo da medida que decorreu em 2008, morreu na sua
génese. Depois de uma primeira reunido - realizada para apresentar a ideia e os
objectivos da criacdo do Féorum e para elaborar um manifesto - e da apresentacao
publica do Férum, ndo ocorreram mais desenvolvimentos. Esta iniciativa poderia ter
constituido uma boa oportunidade para aprender directamente com a experiéncia das
pessoas envolvidas no programa do RSI, promovendo uma participacdao efectiva dos
beneficidrios do RSI na definicdo do desenvolvimento do Programa tanto no terreno
(por exemplo, ao identificar potencialidades e obstaculos), como no processo de
elaboracdo de politicas (por exemplo, alteracdes na legislacdo e nas disposicoes
institucionais).

Para além da abordagem integrada e global incorporada na concepcao do regime de
rendimento minimo, as autoridades portuguesas apresentaram o esforco nacional de
implementacdo das recomendacdes da Comissdo relativamente a Inclusdo Activa
através do recurso a diferentes abordagens.

Em 2010, a abordagem do Governo a Inclusdo Activa foi apresentada como uma
combinacdo de politicas tendo em vista as trés dimensdes: "apoio ao rendimento,
apoio a integracao profissional e prestacdo de servicos sociais". De acordo com o
Governo, o objectivo ultimo desta abordagem seria a inclusdo total das pessoas, tendo
o emprego um papel crucial, mas nao exclusivo, no ambito deste processo de
inclusao".

A dimensao do apoio ao rendimento baseou-se em quatro grandes prioridades:

1. um sistema de protecgao social sélido que assegure beneficios sociais a todos os
cidadaos;

2. uma descriminacdo positiva através do sistema fiscal;

0 aumento progressivo do salario minimo;

4. orientacdo e apoio para a prevencao da pobreza e para assegurar um rendimento
minimo enquanto necessario.

w

O apoio a integracgédo profissional baseou-se no desenvolvimento de politicas activas de
emprego ou formagdo profissional que permitiriam:

1. a activacdo de politicas de emprego que investiriam de forma mais eficiente no
capital humano;

2. a formacao e qualificagdo de pessoas, gerando mais oportunidades de emprego e
assegurando que o trabalho é uma opgdo disponivel para todos.
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Por ultimo, a preocupacao com a prestacao de servicos sociais teria resposta através
de uma forte aposta na expansao e qualidade da rede de servicos e equipamentos
sociais e de saude em termos de disponibilidade, qualidade e igualdade na sua
distribuicdo territorial. Isto seria alcancado através do reforgo:

1. de creches e jardins de infancia;
2. dos equipamentos de apoio a populacdo idosa dependente;

3. dos equipamentos de apoio a pessoas com deficiéncia.

Desde 2010, a evolucdo da situagdo econdmica e social, as condi¢cdes acordadas ao
abrigo do Memorando de Entendimento e as orientagdes politicas do Governo que
tomou posse em Junho de 2011 colocaram a maioria das prioridades acima referidas
em sério risco. Estes serdo abordados no préoximo capitulo, no @mbito da avaliacdo das
medidas.

O Relatério Social Nacional (RSN) refere-se expressamente a resposta do governo
portugués aos principios comuns ao nivel da UE sobre a inclusdo activa e os seus trés
pilares. Contudo, as medidas para promover o rendimento estdo agora restringidas a
satisfacdo das necessidades basicas a ao cumprimento de objectivos que apenas
abordam a intensidade e gravidade da pobreza e a privagdo. A ldgica subjacente a
"diferenciacdo positiva das prestacées, dando mais aqueles que mais necessitam"
parece reintroduzir a filosofia do Estado "paternal" que "da" aos que merecem, num
aparente recuo face ao papel do Estado e das politicas sociais na promocdo de uma
abordagem com base nos direitos relativamente a luta contra a pobreza e a exclusdo
social.

No que diz respeito a abordagem do governo em relagdo a insercdao social e
profissional dos grupos mais vulneraveis, o RSN apresenta um conjunto de medidas
que sdo basicamente uma repeticdo das anteriores medidas e programas (por
exemplo, empresas de insergdo, Programa Vida-Emprego, micro-crédito), tendo como
objectivo, nomeadamente, a promogao de estagios de curta duracdao (por exemplo,
Programas Ocupacionais), o apoio a empresas que aceitem contratar ou dar formacao
a pessoas desempregadas inscritas nos centros de emprego locais e um novo
programa especifico para a insercao profissional de jovens - Impulso Jovem - baseado
na promogao dos estagios de curta duracdo acima referidos ou no apoio a empresas,
agora dirigindo-se directamente a populagdo mais jovem.

Apesar do RSN identificar o terceiro pilar como uma das dimensdes das estratégias de
inclusdo activa, existe apenas informacdo fragmentada e dispersa sobre algumas das
medidas relacionadas com a prestacdo de servicos dirigidos as necessidades de grupos
especificos da populagdo (por exemplo, as pessoas idosas). Contudo, ndo existe uma
abordagem sistematica do terceiro pilar, ao contrario do que acontece com o primeiro
e segundo pilares. O PNR, apresentado como anexo a carta enviada a Comissdo em
Maio de 2012, refere explicitamente o esforco do governo para melhorar os servigos
de cuidados domicilidrios as pessoas idosas e para continuar a alargar a rede do pré-
escolar.

Assim, neste momento, a abordagem do governo a aplicagdo da Recomendagdo da
Comissao sobre a Inclusdao Activa estd claramente constrangida pela evolugdo
negativa do cenario social e econémico, pelos compromissos de consolidacdo fiscal
assumidos no ano passado e inspirada num "num novo paradigma de acgao social
corporizado no Programa de Emergéncia Social" (PES). Na nossa opinido, esta posicdo
resultou numa abordagem fragmentada a aplicacdo de uma estratégia integrada e
global para a Inclusao Activa.
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2. Descricao e avaliacao do impacto e relagao custo-
beneficio das medidas introduzidas ou planeadas

ao abrigo das 3 vertentes

A avaliacdo das medidas introduzidas e planeadas ao abrigo das trés vertentes desde
2008 abrangera as alteragdes introduzidas no regime do rendimento minimo - dada a
sua relevancia estratégica - e os desenvolvimentos e alteragbes mais relevantes com
impacto em qualquer uma das trés vertentes em analise. Serd necessariamente dada
uma particular atencdo ao impacto da crise e das condi¢cdes impostas pelo Memorando
de Entendimento assinado entre o Governo portugués e a troika.

2.1 Apoios Adequados ao Rendimento

A criacdo, em finais dos anos 90, do Rendimento Minimo Garantido portugués (o
actual RSI) foi provavelmente a primeira abordagem global no sentido de uma nova
dinamica das politicas sociais e a primeira medida com enfoque simultdneo na falta de
um rendimento minimo de subsisténcia para as pessoas sem recursos e com multiplas
necessidades nos dominios social e laboral.

Este programa € a principal componente da politica social anti-pobreza do Governo. O
seu objectivo é reduzir a pobreza extrema através da reducdo da intensidade da
pobreza dos sectores mais vulneraveis da populagdo.

O RSI é constituido por uma componente monetaria (a prestacdo pecuniaria), sendo
esta um direito universal, transitério e estruturado em torno de determinados
critérios. Destina-se a pessoas e familias em situacdo de grave caréncia econdémica,
por exemplo, quando o rendimento individual é inferior ao valor da Pensdo Social
(prestacao social ndo contributiva) ou quando o rendimento por adulto equivalente do
agregado familiar é inferior a este limiar.

Os baixos niveis de rendimento alcancados pela componente pecuniaria do RSI tém,
desde o inicio, impedido que este programa alcance o objectivo de reduzir a pobreza,
permitindo sim reduzir a intensidade da pobreza entre os seus beneficiarios. No inicio
de 2002 foi levada a cabo uma avaliacdo pelos servicos do Instituto para o
Desenvolvimento Social (agora Instituto da Seguranca Social) que ja destacava o
impacto do rendimento disponibilizado na perspectiva dos beneficiarios:

"Eu ja lhes disse (aos profissionais): o rendimento minimo é a fatia de pdo que dou
aos meus filhos porque ndo tenho mais nada, ndo tenho emprego"”, declaracdo de uma
beneficidria do RMG, in Castro et al, 2002.

Uma comparacao entre o valor médio do rendimento de insercdo social, o limiar do
risco de pobreza®, o saldrio minimo nacional e o valor de referéncia do RSI mostra que
os valores médios do RSI (pagos as pessoas beneficidrias) se encontram
consideravelmente abaixo dos outros dois indicadores, o que significa que este regime
contribui para aliviar a intensidade da pobreza, mas ndo para a eliminar. Mesmo
considerando os valores elegiveis para o primeiro adulto do agregado familiar, os
numeros de qualquer um dos anos considerados representam cerca de metade do
valor, quer do saldrio minimo nacional quer do limiar de pobreza.

1 O indicador é criado através da transformacdo do rendimento monetario liquido anual das familias em
rendimento equivalente por adulto, usando a escala de equivaléncia modificada da OCDE. O rendimento
por adulto é obtido através da relacdo entre o rendimento liquido de cada familia e a dimensdo da
familia (numero de adultos equivalentes).
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Grafico 1 — Rendimento Social de Insercdao (valor médios e de referéncia) Vs
limiar de pobreza* e Salario Minimo Nacional, 2008-2011,
(valores mensais**; Euros)

600
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M salario minimo nacional
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Social de Insergao

200
M valor de referéncia do RSI
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* NUumeros para 2011 relativos ao relatério do RSI para o primeiro semestre (Gnicos
numeros disponiveis)

** (Os valores de referéncia utilizados neste quadro sdo valores individuais (salario,
prestacdo) excepto no que diz respeito ao limiar do risco de pobreza que tem por base
0 adulto equivalente.

Fontes: INE, ICOR;

Esta conclusdo torna-se ainda mais clara se considerarmos os numeros mais recentes
disponiveis: em Marco de 2012 o valor médio mensal do RSI era de 91,7 Euros/por
beneficiario e 245,4 Euros més/por familia®.

Dada a relevancia do regime de rendimento minimo como uma das vertentes da
inclusdo activa, € importante referir as alteracfes introduzidas ao Regime de Insercdo
Social portugués com efeito a partir de Agosto de 2010.

Em Junho de 2010 foi aprovada uma nova lei que introduziu alteracdes importantes
nas disposicdes legais do Programa de Insercao Social, com impacto directo no
redimento liquido disponivel dos beneficiarios do RSI.

O objectivo anunciado de tal reforma era a "criagdo de um quadro harmonizado de
acesso as prestagbes sociais ndo contributivas (que) permitird, por um lado, atribuir
uma maior coeréncia a concessao de prestagdes sociais ndo contributivas e, por outro,
reforcar de forma significativa a eficiéncia e o rigor, nomeadamente ao nivel de
controlo da prestacao em termos de fraude e evasao." (Instituto da Segurancga Social
e Gabinete de Estratégia e Planeamento, 2011: 1)

Contudo, o seu principal objectivo foi claramente o de restringir o crescimento da
despesa publica através da introdugdo de reformas nas condicGes de recurso com um

2 Fonte: Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP), Ministério do Trabalho e Seguranca Social,
disponivel em: http://www.gep.msss.gov.pt/estatistica/be/bemaio2012.pdf
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claro impacto no acesso ao programa e ao nivel do rendimento concedido. As
principais alteragGes introduzidas as condigdes de recurso foram:

= Aumento nas categorias de rendimento consideradas na avaliacdo dos recursos dos
beneficidrios. As categorias de redimentos relevantes tém agora em consideracdo
alguns beneficios em espécie como as prestacbes para a habitagdo e os
rendimentos de propriedade e financeiros;

= A introducdo de um conceito alargado de agregado familiar, independentemente
da situacdo familiar (por exemplo, duas familias - filhos casados que vivem com os
pais e os respectivos filhos - partilhando a mesma casa sao consideradas como
uma familia) e consequentemente, apesar de existirem varios adultos, apenas um
tem direito a 100% da prestacao;

= Alteracdo nas escalas de equivaléncia, impondo a escala da OCDE como a escala
de referéncia: a anterior escala de equivaléncia atribuia o valor 1.0 a cada adulto,
até ao limite de dois adultos, 0,7 a cada adulto, a partir do terceiro adulto em
diante, 0,5 a cada uma das duas primeiras criancas e 0,6 da terceira criangca em
diante. A nova escala atribui o peso de 1 ao primeiro adulto, 0,7 a cada adulto
subsequente e 0,5 a cada crianga;

= O fim dos apoios suplementares (até 1.023€/ano) que poderiam ser usados para
diferentes finalidades de acordo com as necessidades identificadas das
pessoas/familias, nomeadamente para a melhoria de algumas condicdes praticas
(por exemplo, transportes) por forma a permitir que os beneficidrios
comparecessem no trabalho ou nas actividades de formacdo acordadas no ambito
do programa de insercdo;

= Reforgo das medidas de cumprimento e anti-fraude.

Varias criticas foram expressas pelas organizacbes que trabalham no terreno
relativamente a estas alteracbes e ao impacto que teriam nas condicbes de vida das
familias num periodo de sério agravamento da crise social e econdmica. A crescente
inseguranca social respondeu-se com uma importancia decrescente da proteccdao
social.

Durante o primeiro semestre de 2011, mais de 235 mil processos de RSI terminaram,
0 que significa o fim de mais de 74 mil processos quando comparado com 0 mesmo
periodo do ano anterior (CNRSI, 2011). As alteracGes no rendimento representaram
mais de 50% das razbes para esta cessacao. Algumas destas alteracbes no
rendimento podem estar directamente relacionadas com as novas regras da féormula
de calculo dos rendimentos per capita de modo a determinar a elegibilidade das
familias a prestacdes sujeitas a condicdo de recursos e ndo com qualquer real
melhoria do rendimento dessas familias. E de realcar que o montante mensal médio
do rendimento no mesmo periodo foi de 88 Euros por beneficiario e de 243 Euros por
familia.

Mais ainda, um estudo levado a cabo acerca do impacto desta alteragdo em termos de
eficacia e eficiéncia do RSI mostrou que:

"A simulacdo das alteracées introduzidas no RSI corrobora na integra a avaliacdo que
fizemos no inicio deste documento acerca das principais caracteristicas da reforma das
prestagbes sujeitas a condicdo de recursos aplicada em 2010. O objectivo de criar um
"quadro harmonizado para as prestacbes nao contributivas" esteve claramente
subordinado ao objectivo de restringir o crescimento da despesa publica. Os ganhos
de eficiéncia que resultam das alteracbes nas condigbes de elegibilidade dificilmente
justificam a forte diminuicdo da sua eficacia na reducdo da intensidade e gravidade da
pobreza. A actual crise econédmica e financeira impoe, sem duvida, a necessidade de
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uma aplicacdo mais rigorosa das politicas sociais mas deve também implicar um
fortalecimento da sua eficiéncia e eficacia." (Rodrigues, 2011: 9)

A 27 de Junho de 2012, o Decreto-Lei n.° 133/2012 introduziu novas alteragcdes ao
regime do RSI, com o objectivo de realizar "uma revisdo global do seu regime juridico,
em consonancia com os objectivos constantes do seu Programa, reforgando o caracter
transitéorio e a natureza contratual da prestacao, constitutiva de direitos e obrigacdes
para os seus beneficiarios, enquanto instrumento de insercdo e de coesdo social." 3

Apesar de ndo ter sido possivel realizar uma analise exaustiva deste decreto-lei - que
entra em vigor no inicio de Agosto de 2012 - as alteracdes agora introduzidas irao
aprofundar o impacto acima referido no que diz respeito as condicdes de elegibilidade
do RSI, introduzindo novas restrigoes.

De facto, as novas disposicdes legais introduzem uma nova alteracdo na escala de
equivaléncia adoptada. A escala da OCDE é substituida pela escala modificada da
OCDE, o que significa que atribui o peso de 1 ao primeiro adulto, 0,5 (e ndo os
anteriores 0,7) a cada adulto subsequente e 0,3 (e ndao os anteriores 0,5) a cada
crianca. Uma vez mais, esta reforma ird "aumentar administrativamente" o
rendimento das familias, impedindo o acesso a medida dos agregados familiares cuja
actual situacdo ndo se tenha alterado mas que, de uma "perspectiva administrativa"
estdo agora "menos pobres". As familias com criangas serdo uma vez mais
particularmente afectadas por estas novas alteragoes.

E dificil perceber como irdo estas sucessivas alteragdes promovem "apoios adequados
ao rendimento" anunciada no compromisso de Portugal relativamente a
Recomendacao de 2008, particularmente quando as mesmas afectam claramente
alguns dos grupos consistente e estruturalmente mais vulnerdveis na sociedade
portuguesa: as criancgas. Este sucessivo agravamento das condicdes de acesso das
familias com criancas, num pais onde a pobreza infantil € um problema estrutural que
ndo tem sido enfrentado ou até mesmo atenuado é dificilmente compreensivel.

Como referido em anteriores relatorios, a situacdo das criangas e jovens e das pessoas
idosas levanta desafios especificos no que diz respeito a pobreza: continuam a ser os
dois grupos etarios mais vulneraveis (uma taxa de pobreza de 22,4% e 21%
respectivamente?). Para além dos varios estudos nacionais (Bastos, 2011; Bastos et
al, 2008; Bastos e Nunes, 2009; Costa et al, 2008), varios relatérios internacionais
destacaram a situacdo particularmente perigosa das criancas e jovens em Portugal,
tanto no que diz respeito a sua vulnerabilidade relativamente a pobreza e a privacao
(Centro de Pesquisa Innocenti da UNICEF, 2012) como relativamente ao baixo
investimento do Estado no apoio prestado as familias (IPF, 2009).

As mais recentes alteracdes ao RSI - aliadas as restrigées introduzidas nos critérios de
elegibilidade para a concessdo de abonos de familia a criancas e jovens - que
introduzem restrigdes adicionais no acesso ao Programa e penalizam as familias com
filhos, num contexto econdmico e social particularmente dificil, continuardo a
contribuir para um desinvestimento nas necessidades das criangas e no futuro do pais.

Através do novo decreto-lei, foram impostas outras condicdes de acesso que, em
nossa opinido, dificilmente abordam a "concepcdo de eficiéncia" mas antes promovem
uma perspectiva moralizadora do programa. Tal é o caso de alguns critérios de
elevada “visibilidade social” como aqueles que condicionam o acesso ao RSI as
pessoas que possuam mais de 25.000 Euros em contas bancarias ou em bens como

3 Decreto-ei n.° 132/2012 de 27 de Junho, disponivel em
http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=diad&serie=1&iddr=2012.123&iddip=20121209

4 Os dados estatisticos mais recentes sobre pobreza, divulgados em Julho de 2011 e que dizem ainda
respeito a rendimentos de 2009.
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avides, carros ou barcos. Em nossa opinido, a aplicacdo de tais condicdes terd um
resultado pratico irrelevante dado que apenas excepcionalmente existirdo beneficiarios
do RSI nessas condicdes. No entanto, estas medidas atingirdo certamente o seu
principal objectivo: reduzir ainda mais a despesa e disseminar perigosamente a ideia
de que existem muitos beneficidrios do RSI que possuem fortunas e que a fraude esta
instalada.

No que diz respeito as ligacdes entre a componente de rendimento e a activacdo dos
beneficidrios, desde o inicio que a filosofia do RSI privilegiou essa abordagem, através
do chamado Contrato de Insercao.

Contudo, existem indicadores - tanto através dos relatérios anuais sobre o RSI como
através de informacdo recolhida a nivel local - de que o Programa necessita de
melhorar os resultados globais dos programas de insercdo social, homeadamente a
capacidade de promover a integracdo dos beneficidrios num mercado de trabalho
regular. Um recente relatorio do Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério
da Solidariedade e Seguranca Social (GEP, 2012) mostra que entre 2008 e 2011 o
numero de familias que deixaram de receber a prestagdo devido a "integracdo no
mercado de trabalho" diminuiu de 176 para 158, depois de ter atingido as 235 em
2009 e as 298 em 2010. Estes numeros representam menos de 0,2% do total das
familias que receberam a prestacao em qualquer um dos quatro anos. A integragdao no
mercado de trabalho é, de longe, a causa menos frequente para a cessacgao da
prestacdo ao longo de todo o periodo.

A aplicacao da medida e a sua capacidade para promover a integragao profissional dos
beneficidrios encontrou alguns obstaculos estruturais, nomeadamente em relacdo a
natureza precaria das relacGes laborais, a falta de oportunidades profissionais reais
em determinados sectores e a oferta de salarios muito baixos que impedem a insercao
laboral como alternativa. Por outro lado, existem também condi¢cdes pessoais que
constituem um obstaculo a um maior sucesso do RSI em termos de integracdo
profissional, nomeadamente os niveis de educacdo e de formagdo muito baixos de um
grande numero de beneficiarios.

O fraco desempenho do programa no que diz respeito a integracdo profissional dos
beneficidrios do RSI trouxe consigo a aplicacdo de varias medidas que entraram em
vigor entre 2008 e 2010 com o objectivo de diversificar e fazer um melhor
ajustamento das oportunidades do mercado de trabalho as pessoas com mais
dificuldade em aceder a esse mercado (por exemplo, o Contrato Emprego-Insercao, o
Contrato Emprego-Insercdo+, Incentivo a Contratacdo de Pessoas Vulneraveis)®.

O decreto-lei de 2010 acima referido, relativo as alteragdes introduzidas no Programa
do Rendimento Social de Insercdo, determinou que desde o inicio de 2011 os servicos
devem criar condicGes que promovam o acesso de todos os beneficiarios entre os 18 e
os 55 anos que ndo estejam no mercado de trabalho e que estejam aptos para o
trabalho, a programas de formacdo, medidas educacionais e outras que assegurem
uma abordagem mais proxima do mercado de trabalho, num periodo maximo de 6
meses apos a assinatura do programa de insercdo. No entanto, medidas como as
acima referidas (por exemplo, o Contrato Emprego-Insercao e o Contrato Emprego-
Insercdo+) sdo as que continuam a adaptar-se ao perfil dos actuais beneficiarios, em
detrimento daquelas que foram introduzidas ao abrigo do Programa Impulso Jovem ou
da Medida Estimulo 2012. Na realidade, as equipas do RSI que trabalham no terreno
referem que os critérios de elegibilidade que condicionam o acesso a estes novos
programas sao dificilmente compativeis com os perfis mais comuns dos beneficidrios
do RSI (por exemplo, os muito baixos niveis de educagao).

5 Criadas respectivamente pela Portaria n.° 128/2009 e pelas Portarias 130/2009 e 125/2010.
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Igualmente relevante na perspectiva de um compromisso relativamente a um "apoio
adequado ao rendimento" é a recente evolugdao do salario minimo nacional (RMMG).
Em Junho de 2008, o governo e os parceiros sociais assinaram um Acordo Tripartido
para um Novo Sistema de Regulacdo das Relacbes Laborais, das Politicas de Emprego
e da Proteccdao Social em Portugal. Entre outras medidas, esta iniciativa
governamental de um acordo tripartido com todos os parceiros sociais incluia o
aumento progressivo da Retribuicdo Minima Mensal Garantida (salario minimo
nacional) acima do crescimento previsto de precos e salarios até ao ano de 2011. Os
objectivos foram fixados num salario minimo nacional que atingiria os 450 Euros em
2009, 475 Euros em 2010 e os 500 Euros em 2011.

Na sequéncia do agravamento da crise econdmica e das recomendagbes do
Memorando de Entendimento, esta evolugdao acordada do RMMG foi congelada: o
saldrio minimo nacional nunca atingiu o alvo dos 500 Euros/més no final de 2011.
Manteve-se nos 485 Euros/més em 2012 e em diversas ocasides existiram tentativas
por parte das organizagdes patronais de impedir os aumentos sucessivos acordados.

Importa realgar que em Portugal os saladrios sdo a componente do rendimento que
mais contribui para os elevados niveis de desigualdade que ainda persistem,
justificando cerca de dois tercos da desigualdade total (Rodrigues, 2007).

Mais ainda, houve um aumento consistente da quota de trabalhadores que recebem o
salario minimo, tendo este aumento sido particularmente relevante desde 2008: de
Abril de 2008 a Abril de 2011 a quota de trabalhadores que recebiam a RMMG cresceu
de 6,8% para 10,9%, afectando particularmente as mulheres trabalhadoras (de 9,7%
para 14,7%)°.

Esta tendéncia verifica-se num pais onde a pobreza entre os/as trabalhadores tem
sido um fendmeno consistente e persistente (Perista e Cabrita, 2008; Costa et al,
2008; Baptista, 2010). A persisténcia do emprego de baixa qualidade em Portugal,
traduzida em baixos salarios, trabalho pouco qualificado, relagdes de trabalho
inseguras e uma elevada proporcao de empregos atipicos € uma das caracteristicas
estruturais bem conhecidas do mercado de trabalho portugués com um impacto forte
e directo nas caracteristicas da pobreza em Portugal.

Por Ultimo, os baixos niveis das pensbdes continuam a contribuir para uma elevada
vulnerabilidade a pobreza e a exclusdo social. Em Janeiro de 2011, existia um total de
mais de 2 milhGes de pensionistas (velhice e invalidez). O valor médio destas pensdes
era de 391,62 Euros, estando abaixo do limiar de pobreza para 2009 (434 Euros). A
actualizacdo ao nivel da inflacdo das pensdes minimas rurais e sociais - embora
positiva - dificilmente contribui para o objectivo do primeiro pilar da Recomendacao.
Na realidade, estas sdao as pensdes mais baixas de todo o sistema e proporcionam um
rendimento de 195,40 Euros por més.

Varias medidas tomadas recentemente irdo introduzir novos desafios ao compromisso
de Portugal para a aplicacgdo da Recomendacdo de 2008 no que diz respeito a
necessidade de "reconhecer o direito fundamental dos individuos a recursos e
prestacOes suficientes para viver de acordo com a dignidade humana": os novos
critérios de elegibilidade para acesso a prestacdes de apoio social e os procedimentos
administrativos adicionais mais rigorosos; o recuo em relacdo ao compromisso politico
para aumentar o Salario Minimo Nacional; o aumento generalizado das categorias de
IVA, nomeadamente, a alteragao introduzida em muitos bens e servicos (por exemplo,
o fornecimento de energia e agua) que passaram da categoria mais baixa de IVA para
a categoria mais alta (de 6% para 23%); a diminuicdao do valor de referéncia para o

6 Fonte: Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP), Ministério do Trabalho e Seguranca Social,
disponivel em http://www.gep.msss.gov.pt/estatistica/be/bemaio2012.pdf
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calculo das deducdes especificas no Imposto sobre o Rendimento, substituindo o
salario minimo pelo Indexante dos Apoios Sociais (IAS) (i.e. baixando os niveis oficiais
de "sobrevivéncia"); o congelamento do IAS até 2013, o que significa um
congelamento durante trés anos de todos os apoios sociais e uma consequente perda
de poder de compra, a suspensdo da extensdo do subsidio social de desemprego; a
introducao de um limite de 75% (do salario liquido de referéncia) para o subsidio de
desemprego; o acesso restrito a diversas prestacdes sociais que introduzem
"poupancas" em nome da consolidacdo orcamental num momento de crescente
necessidade de apoio social (em comparacdao com 2010, durante 2011 o Estado
dispendeu menos 563 milhdes de Euros em prestacdes familiares, subsidios de
desemprego, prestacdes de accdo social e rendimento social de insercao).

Do lado positivo, refira-se: a) um aumento temporario de 10 por cento do valor do
subsidio de desemprego nas situagdes em que ambos os membros do casal recebam o
subsidio de desemprego e tenham filhos a seu cargo. Esta medida abrange também
familias monoparentais’ ; b) a ndo aplicacido da suspensdo do pagamento dos
subsidios de férias e de Natal em pensGes com valores abaixo dos 600 Euros; c) a
minimizagao dos impactos do aumento de impostos nos rendimentos mais baixos.

Apesar de positivas - do ponto de vista da inclusdao social - estas medidas apenas
mitigam os impactos de uma deterioragdo generalizada do rendimento disponivel das
familias e ndo contribuem para a melhoria da adequacdo dos apoios ao rendimento ou
para a reducao das desigualdades. Na realidade, de acordo com dados da EU-SILC, o
nivel de desigualdade aumentou ligeiramente de 2010 para 20118 (de 5,7 para 5,8),
alargando o fosso entre a quota de populacdao com rendimentos mais elevados e
aqueles que se encontram nos decis mais baixos da distribuicdo de rendimento. Entre
2003 e 2010, os indicadores de desigualdade tinham vindo a apresentar sinais de uma
(lenta) mas persistente diminuicdo. Esta tendéncia podera ter-se invertido em 2011.

De facto, um estudo comparativo (Callan et al, 2011) explora os efeitos das alteracdes
politicas introduzidas em varios paises ao abrigo das chamadas "medidas de
austeridade". Um dos resultados desta andlise comparativa confirma algumas das
preocupacdes ja manifestadas anteriormente: "A distribuicdo do peso da austeridade
no rendimento disponivel é clara e fortemente regressiva (...)" (Callan et al, 2011:28)

2.2 Mercados de Trabalho Inclusivos

A deterioracdo das condicdes do mercado de trabalho registada em 2011,
especialmente no quarto trimestre, traduziu-se numa reducao do emprego semelhante
a registada no ano anterior e num aumento significativo da taxa de desemprego
(Banco de Portugal, 2012). Prevé-se que o emprego tenha uma reducdo de 3,6% em
2012 e de 0,7% em 2013.

Os numeros publicados pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE) em 16 de Maio,
relativos ao primeiro trimestre de 2012, revelam um novo agravamento dos
indicadores de desemprego e a persisténcia de graves constrangimentos no que diz
respeito a obtencdo de "empregos sustentaveis e de qualidade":

" 0 numero de pessoas desempregadas alcancou um total de 819,3 mil pessoas,
representando uma taxa de desemprego de 14,9% e um aumento homodlogo de
18,9%:;

= 0 aumento trimestral (6,3%) do desemprego afectou em especial as mulheres, as
pessoas com mais de 35 anos e aqueles com niveis de ensino secundario, pos-
secundario e de 39 ciclo;

7 Decreto-Lei n.° 64/2012 de 15 de Margo
8 Os dados sobre o rendimento referem-se a 2009 e 2010 respectivamente.
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= o desemprego de longa-duracao atingiu um total de 416,2 mil pessoas, o que
representou um aumento homdlogo de 14%; a taxa de desemprego de longa
duracdo atingiu os 7,6%, representando um aumentou homodlogo de um ponto
percentual;

= uma taxa de desemprego entre os trabalhadores jovens (15-24 anos) de 36,2%,
representando um aumento homédlogo de 8 pontos percentuais;

= um em cada cinco empregados tinham, ou um contrato a termo certo ou outra
forma atipica de contrato de trabalho.

Estes sdo apenas alguns dos constrangimentos contextuais (e estruturais) que se
colocam ao compromisso de Portugal para com a promocao de mercados de trabalho
inclusivos.

Desde 2008 foram introduzidas diversas alteragcbes com o objectivo de fazer face as
"alteracOes radicais no mundo do trabalho". Este era o objectivo do novo Cddigo do
Trabalho® que entrou em vigor em Fevereiro de 2009 e que foi uma das maiores
reformas do Governo Socialista, apresentado como uma ferramenta essencial para
modernizar as relagdes no mercado de trabalho.

O Novo Codigo do Trabalho foi objecto das maiores criticas por parte dos partidos de
esquerda e dos sindicatos que criticaram a maior flexibilidade no despedimento de
trabalhadores, a crescente mobilidade dos trabalhadores e o enfraquecimento da
participacao dos sindicatos na negociacdo da contratagdo colectiva.

Num contexto de crescente pressao da concorréncia trazida pelos recentes processos
de globalizacdo, a questdo da seguranca laboral confronta-se com novos desafios: a
seguranca laboral e os direitos adquiridos estdo agora a ser substituidos pela
instabilidade e a ameaca ou, por outras palavras, por uma crescente vulnerabilidade e
risco (Hespanha e Carapinheiro, orgs. 2001).

Durante o periodo em analise, foram postas em pratica medidas especificas na area
da insercdo no mercado laboral, entre as quais gostariamos de salientar as que tém
como objectivo especifico a melhoria da complementaridade entre as medidas activas
de emprego e o programa de insercao do RSI, tais como:

= O Contrato Emprego-Insercao+, lancado em Janeiro de 2009 com vista a melhorar
as capacidades de empregabilidade dos beneficiarios e a estimular a reinsergdo no
mercado de trabalho. Os beneficidrios desempregados do RSI sdo um dos grupos a
quem se destina esta medida que apoia projectos que promovam o «trabalho
socialmente relevante», no ambito da qual os beneficidrios desempregados do RSI
tém acesso a um contrato de trabalho com a duragcdo maxima de 12 meses;

= As medidas excepcionais de apoio ao emprego, aprovadas em Janeiro de 2009
para minimizar os efeitos da crise no emprego, abrangem disposicdes especificas
que fomentam o emprego de grupos particularmente desfavorecidos,
nomeadamente dos beneficidrios do RSI. Estas medidas incluem uma isengao de
contribuicdes para a seguranca social concedida as entidades patronais que
elaborem contratos de trabalho permanentes com beneficiarios do RSI durante um
periodo de, pelo menos, 36 meses.

A "Iniciativa Emprego 2009"'° com o objectivo de enfrentar os desafios laborais
trazidos pela crise econdomica, incluia medidas especificas para a promogdao da

9 Lei n.° 7/2009 disponivel em http://dre.pt/pdflsdip/2009/02/03000/0092601029.pdf
10 Incluida na "Iniciativa para o Investimento e o Emprego", aprovada em 13 de Dezembro de 2008.
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contratacdo de jovens e desempregados de longa-duracdo através da isencdo/reducao
do pagamento das contribuicGes para a seguranga social até 3 anos, da parte relativa
a entidade empregadora, em contratos sem termo (isengdo) ou contratos a termo
(50% de reducdo). As mesmas isencdes/reducdes aplicavam-se as entidades
empregadoras que contratassem beneficidarios do RSI, beneficiarios de pensbes de
invalidez, ex-toxicodependentes e ex-reclusos.

Outras medidas relevantes relativas a promocdo de mercados de trabalho inclusivos -
ja existentes antes de 2008 - que se mantiveram durante o periodo em analise
incluem:

= empresas de insercdao, que tém como objectivo a (re)insercao de desempregados
de longa duracdo ou de grupos particularmente vulneraveis no que diz respeito a
insercao no mercado de trabalho;

® Programa Vida-Emprego que se destina especificamente a insercdo e reinsercao de
ex-toxicodependentes ou de pessoas em reabilitacao;

=  Micro-empréstimos que se destinam a criacdo de auto-emprego para pessoas que
tenham tido dificuldades de integracao no mercado de trabalho;

* Emprego protegido com o objectivo de alargar o ambito dos programas
ocupacionais (substituidos pelo Contrato Emprego-Insercdo) a pessoas com
deficiéncia, implementar a rotatividade dos trabalhadores ao abrigo do emprego
protegido e criar um modelo de emprego protegido nas empresas;

®*  Formacdo para a Inclusdo (financiado pelo POPH) com o objectivo de promover o
desenvolvimento de competéncias pessoais, sociais e profissionais entre os grupos
socialmente excluidos, possibilitando-lhes que completem os seus percursos
educativos ou de formacdo, concedendo-lhes certificacdo e/ou facilitando a sua
reintegracdo no mercado de trabalho;

= Apoio na colocacdo, monitorizacao e apoio ao trabalho destinado a pessoas com
deficiéncia, com o objectivo de promover a inser¢cdo no mercado de trabalho assim
como a continuidade do trabalho e a progressao profissional.

O relatério de aplicagdo do PNAI 2008-2010, relativo a 2009 e 2010 (Rodrigues, 2011)
mostra que a maioria das medidas acima referidas ndao alcancaram por completo os
objectivos estabelecidos, nomeadamente:

= Empresas de insercao - um total de 6.554 pessoas foram abrangidas, o que
representa cerca de 50,5% do objectivo estabelecido para os dois anos em
analise;

" Programa Vida-Emprego - um total de 2.332 beneficiarios foram abrangidas,
representando 64% do objectivo para os dois anos;

®* Emprego protegido - o objectivo estabelecido de abranger 2.000 pessoas até 2010
nado foi alcancado; apenas 56,4% do numero total foi abrangido.

Algumas novas medidas com o objectivo de promover o emprego activo foram postas
em pratica desde que o novo governo tomou posse em Junho de 2011. Estas medidas
incluem: Estimulo 2012 e Impulso Jovem.

O Estimulo 2012*' tem como objectivo “potenciar o retorno ao mercado de trabalho de
desempregados de longa duragao com maiores dificuldades de insergdo, capacitando-

11 Criado através da Portaria n.° 45/2012 de 13 de Fevereiro, disponivel em
http://dre.pt/util/getpdf.asp?s=dip&serie=1&iddr=2012.31&iddip=20120290.
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os com a formacdo e as competéncias adaptadas ao posto de trabalho e,
simultaneamente, promover a melhoria da produtividade e competitividade das
empresas". E concedido um apoio financeiro as entidades empregadoras que celebrem
contratos de trabalho - a tempo completo e durante pelo menos 6 meses - com
desempregados inscritos nos Centros de Emprego ha pelo menos 6 meses.

O Impulso Jovem foi lancado como um programa estratégico de abordagem a
tendéncia crescente do desemprego jovem. O programa estd estruturado em torno de
trés tipos principais de medidas: a) estagios profissionais; b) apoio a contratagao,
formacao e empreendedorismo; c) apoios ao investimento. Os estagios profissionais -
denominados Passaporte Emprego - sdo a continuacdo do programa existente de
estagios profissionais. Estes estagios de curta duracdo incluem formagdo profissional
obrigatéria e um prémio de integracao (caso no final do periodo de estagio seja feito
um contrato permanente). O apoio a contratagdo, a formagdao e o empreendedorismo
sdao dirigidos a jovens desempregados e consistem num apoio dado a entidade
empregadora por um periodo maximo de 18 meses, correspondente a 90% do valor
total a pagar a seguranca social. O apoio a iniciativas de empreendedorismo por
jovens altamente qualificados também esta incluido nesta vertente.

Num contexto em que a competitividade, a mobilidade, a desregulacao, a flexibilidade
e a reduzida protecgdo legal do trabalho parecem ser factores chave para a mudanga
no dominio do emprego, as medidas anunciadas para a promocdo da integragao social
e profissional dos grupos mais vulneraveis sdo basicamente uma repeticao das
medidas e programas anteriores. O seu ambito é limitado (nomeadamente a
continuidade dos estagios de curta duragao), e ndo introduzem nenhuma mudanca
significativa relativamente as medidas ja aplicadas. Seria essencial compreender de
que modo o mesmo tipo de medidas produzira resultados diferentes ao nivel da
insercao profissional, sobretudo tendo em consideracao as crescentes dificuldades
enfrentadas pelos grupos vulneraveis em aceder a oportunidades de trabalho que
estdao cada vez mais a desaparecer.

Varias criticas foram feitas pelos sindicatos e por alguns movimentos da sociedade
civil (de jovens desempregados) relativamente a estes novos programas. A principal
preocupacao diz respeito ao facto de que este tipo de medidas estd a promover "a
precariedade, os baixos saldrios e o desemprego", "facilitando as entidades
empregadoras" a contratacdo de jovens altamente qualificados com salarios muito
baixos e com o apoio financeiro do Estado. Ao mesmo tempo, os estdgios de curta
duracgdo sdo vistos como outra medida temporaria - que ja existe hd muito tempo -
que continuara a ter um efeito reduzido sobre o aumento do desemprego jovem.

Um investimento crescente no capital humano tem sido o maior desafio politico
colocado aos diversos governos, sobretudo durante o anterior periodo politico que
terminou no ano passado. As trajectérias de trabalho precério e a vulnerabilidade dos
trabalhadores pobres estdo frequentemente associadas a baixas qualificacdes e a
existéncia de percursos escolares curtos e interrompidos com entradas precoces no
mercado de trabalho.

A necessidade de ultrapassar o baixo nivel de escolaridade da forca laboral e de
responder a um dos desafios da renovada Estratégia Europeia de Emprego, conduziu o
anterior governo ao langamento de algumas iniciativas de peso no campo da formagao
profissional, incluindo a aprendizagem para jovens e para adultos ao longo da vida.

A iniciativa "Novas Oportunidades", da responsabilidade conjunta dos Ministérios da
Educacdo e do Trabalho e Solidariedade Social, foi lancada em 2005 e aplicada por um
organismo especializado: a Agéncia Nacional para a Qualificacdo. O programa
combinava a promocgao do sistema de reconhecimento de qualificacdes adquiridas
durante a vida de trabalho (CRVCC) com o reforgo do acesso a formagao profissional
ao longo da vida.
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No que diz respeito a populacdo adulta envolvida nesta iniciativa, em Julho de 2010
tinham sido concluidas cerca de 400.000 certificacGes, através dos Centros de Novas
Oportunidades, dos Cursos de Educacao e Formacao de Adultos e do Percurso de
Ensino Secundario (exames).

Na sequéncia da eleicdao do novo governo no ano passado, surgiu um debate publico
aceso entre os dois principais partidos politicos relativamente ao verdadeiro impacto
do programa Novas Oportunidades. O novo Ministro da Educacao considera a
avaliacdo anteriormente realizada muito limitada, ndo permitindo uma analise rigorosa
sobre se o programa teve um impacto real, quer na progressao profissional dos seus
beneficidrios quer no crescimento do seu potencial para entrar no mercado de
trabalho. Foi realizada uma nova avaliacdo e os resultados foram apresentados
publicamente em Maio de 2012. De acordo com o Ministério, os resultados da
avaliacdo mostram um impacto limitado em termos de emprego e nenhum impacto
em termos de progressao na remuneragdo, sendo, consequentemente, aplicado um
novo modelo para a qualificacdo e formacdo de adultos tendo em consideracao os
escassos recursos disponiveis. Os centros Novas Oportunidades existentes - um total
de cerca de 450 centros, empregando um total de cerca de 7.600 profissionais -
estdo agora a ser extintos. Na sequéncia do anuncio de encerramento destes centros,
os Sindicatos dos Professores e as Associagdes Nacionais de Profissionais do Ensino e
Formacdo reagiram. As criticas sao dirigidas a extingdo dos centros, a dispensa de
milhares de profissionais e a falta de alternativas para os adultos e jovens que
queiram investir nas suas trajectorias de qualificagdo, ja que ndo foi anunciada ou
proposta nenhuma outra medida®?.

No que diz respeito aos esforcos para combater a segmentacdo do mercado de
trabalho, foram lancadas varias iniciativas desde 2008, apesar de muitas delas serem
apenas medidas temporarias (por exemplo, incentivos para diminuir o numero de
trabalhadores precarios através da atribuicdo de beneficios as empresas que
transformem falsos trabalhadores independentes em trabalhadores a tempo inteiro
com contratos sem termo) e outras terem sido abandonadas na sequéncia dos
compromissos assumidos ao abrigo da assinatura do Memorando de Entendimento
(por exemplo, o aumento do salario minimo nacional).

A avaliacdo dos desenvolvimentos politicos ocorridos em 2011 e 2012 é fortemente
marcada por esses compromissos e por uma quase exclusiva preocupagdo em cumprir
os requisitos de consolidacdo orcamental, estando a resposta aos crescentes desafios
do (des)emprego focada na promocao do acesso ao emprego a qualquer custo. As
actuais orientacdes e medidas neste campo nao incluem qualquer tipo de preocupacgao
com a garantia de um trabalho de qualidade, com o combate a segmentacdo do
mercado de trabalho ou com a existéncia de ambientes de trabalho saudaveis.

2.3 Acesso a servicos de qualidade

A questdo do acesso a servigos de qualidade é um tdépico de dificil abordagem no
contexto nacional em que as preocupagodes orientadas para a eficiéncia fazem cortes
em todas as areas, na procura exclusiva da maximizagao dos resultados financeiros.

No entanto, é possivel identificar algumas medidas que tentaram promover este
acesso a servicos de qualidade em diferentes areas no periodo entre 2008 e 2010,
nomeadamente:

= O alargamento e a consolidagao do programa PARES, com o objectivo de criar uma
cada vez maior disponibilidade de servicos sociais distribuidos pelo territério;

12 http://www.educare.pt/educare/Atualidade.Noticia.aspx?contentid=
BFAA9E884519CEE6E0400A0AB8002B34&opsel=1&channelid=0
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durante o periodo em analise foi dada uma atencdo crescente ao reforgo da
disponibilidade de creches em territorios onde havia uma maior necessidade deste
tipo de servigos (as areas metropolitanas de Lisboa e Porto); entre 2009-2010
foram criados um total de 4.498 novos locais;

= Apoio ao alargamento do hordrio de funcionamento das creches sempre que
existisse uma expressa necessidade de pelo menos 30% dos pais de um horario de
funcionamento de mais de 11 horas diarias; entre 2009-2010 um total de 537
creches forneceram este apoio extra;

= O reforgco das comissdes locais para a proteccao de criancas e jovens em risco
(CPCJ) que aumentaram de 284 em 2008 para 300 em 2010;

= O reforco do numero de locais disponiveis dentro da Rede Nacional de Cuidados
Continuados Integrados (RNCCI) com o objectivo de prestar apoio de salude e
social continuo e integrado a pessoas dependentes; entre 2008 e 2010 o ndimero
de locais aumentou de um total de 2.905 para 4.625, distribuidos por todos os
distritos;

= A reorientacdo das escolas de educacdo especial para Centros de Recursos para a
Inclusdo com o objectivo de apoiar as criangas/jovens com deficiéncia na
frequéncia das escolas publicas;

= O reforgo do financiamento estatal de instituicdes privadas de solidariedade social
de modo a permitir o reforco do alargamento de servicos de apoio chave (por
exemplo, equipamento social) e também para aumentar a sua capacidade para
enfrentar os crescentes pedidos de ajuda em consequéncia da crise.

O agravamento da crise e o impacto nas medidas de consolidacao fiscal e orcamental
no dia-a-dia das familias trouxe um acréscimo na procura de apoio e uma
consequente pressao sobre os servigos que fornecem esse apoio. Os relatos das ONG's
durante este periodo salientam este aumento na procura. Muitas tém expressado a
sua preocupagdao no que diz respeito a dificuldade em responder a este subito
crescimento no numero de pessoas necessitadas. Esta situacdo regista-se em todo o
pais, tanto nas areas urbanas como nas regides mais rurais do interior de Portugal e
também na Madeira e nos Agores. O aumento do desemprego é referido como a causa
que desencadeia os pedidos de ajuda, particularmente o crescimento registado entre
0s mais recentes utilizadores dos servicos das ONG's.

A maioria do discurso dos media durante este periodo esteve focado na resposta dos
servicos das ONG's na area do apoio bdasico, com um particular destaque para as
necessidades de alimentacdo. Na realidade, diversos servicos relatam que a maior
parte dos pedidos estdo relacionados com apoio alimentar e com o pagamento de
rendas, medicamentos e outras necessidades basicas. De acordo com um estudo
nacional (CESOP/CESS, 2010) apresentado em Novembro de 2010, dirigido a um total
de 3.279 ONG's que trabalham com o Banco Alimentar, existiam cerca de 5.000
familias em lista de espera para receberem apoio e uma em cada cinco organizacdes
afirmava que tinham falta de recursos para dar resposta a todos os pedidos. Uma em
cada quatro declarava que os pedidos de apoio tinham aumentado nos 3 anos
anteriores.

De acordo com as ONG's, esta crescente procura de apoio social por parte de pessoas
e familias foi sobretudo despoletada pelo aumento rapido do desemprego mas
também pelos baixos salarios e por mais precariedade laboral que tem sido agravada
pelas recentes redugdes ou reestruturacdes de varias prestagdes sociais (por exemplo,
o abono de familia, o rendimento social de insercéo, o subsidio de desemprego).

Desde 2011, a maioria das medidas introduzidas na area da prestacdo de servigos de
saude, educacdo e acesso a outros servicos sociais tem sido impulsionada pela
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necessidade de optimizar custos e despesas, cumprindo as condicdes impostas pelo
Memorando.

Alguns exemplos desta preocupacdo orientada para a eficiéncia podem ser
encontrados nos seguintes casos: aumento das taxas moderadoras nos servigos de
salude (por exemplo nos exames e consultas médicas); introdugcdo de mudancas
relativamente ao acesso ao apoio social escolar por forma a reduzir o numero de
familias elegiveis; eliminacdo de apoios especiais e complementares no ambito do
programa RSI; reducdao da comparticipacdo do Estado em medicamentos para os
beneficidrios do Complemento Solidario para Idosos (CSI); reducdo do numero de
professores e outros profissionais de educacdo nas escolas e servicos educativos/de
formacdo; o aumento no numero de criancas por sala de aula (até 30
criangas/jovens); a reducdo da oferta escolar (niveis basico e secunddario) com a
eliminacdo de duas disciplinas e a correspondente reducdo de cerca de 4 horas no
horario escolar diario; a "dispensa" de um grande numero de trabalhadores
temporarios que asseguram ‘"servicos de proximidade" no dominio da
toxicodependéncia; a simplificacdo da legislagdo com o objectivo de "tirar o maximo
partido da capacidade instalada nos centros de dia e nos lares para idosos, em
seguranca" originou um real aumento do numero de utilizadores por sala o que
dificilmente pode ser classificado como um aumento da qualidade na prestacao destes
servigos.

No campo especifico da prestacdo de cuidados de saude, o ultimo relatério elaborado
pelo Observatorio Portugués dos Sistemas de Saude (OPSS, 2012) levanta sérias
criticas ao impacto das condicdes impostas pelo Memorando na deterioracdo do
Sistema Nacional de Saude, quer em termos de acessibilidade, quer da qualidade dos
servicos prestados. Apesar do reconhecimento de que algumas das medidas propostas
pelo Memorando sdo positivas e deveriam ter sido aplicadas ha muito, o documento
considera que: "O conjunto das medidas incluidas no Memorando de Entendimento,
executadas forgosamente num tempo excessivamente curto e sem um adequado
enquadramento em politicas de saude, representa um sério risco para o futuro do
sistema de saude." (OPSS, 2012: 37).

O mesmo relatorio destaca algumas tendéncias relevantes e que influenciam
directamente o acesso a servicos de qualidade no campo dos cuidados de salde, tais
como:

= O abrandamento do forte impulso dado em anos anteriores ao desenvolvimento de
Unidades de Saude Familiar (USF), esperado face aos bons resultados alcancados
em termos de satisfacdo dos utilizadores e dos profissionais envolvidos e das
reducdes de custos alcancadas;

= O abrandamento da implementacdo de Unidades de Cuidados Comunitarios (UCC)
depois de uma forte evolucdo entre 2009 e 2011 (de 14 para 82 unidades);
durante os primeiros cinco meses de 2012 apenas 6 UCC iniciaram a sua
actividade. Esta regressdao acontece num momento de crescente procura de apoio
em resultado dos efeitos da crise econdmica mas também de um crescente
envelhecimento da populacdo e dos problemas de salde associados;

= A crescente reducdo do pagamento pelo Servigo Nacional de Salude de apoio ao
transporte de pessoas doentes para os servicos de cuidados de salde, que afectou
particularmente as populagdes mais vulneraveis, ndo s6 no que diz respeito ao seu
rendimento mas também em relacdo a sua localizagdo geografica;

= A aparente inversdo, de 2011 em diante, da tendéncia registada durante a Ultima
década de uma reducdo sustentada das listas de espera para cirurgias, apesar das
situacOes prioritarias continuarem a melhorar ou pelo menos a manter o mesmo
tempo de espera;
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= A diminuicdo do niumero de utilizadores e das taxas de consulta médica do servico
nacional de salde (centros de saude locais) em todos os centros distritais de
saude;

= A forte reducdo do nimero de pessoas idosas abrangidas pela isencdo da taxa
moderadora para acesso aos servicos de cuidados de saude.

Um comentario final no que diz respeito ao acesso aos servicos e a recente evolucdo
registada neste dominio. A aprovacdo do Plano de Emergéncia Social (PES) é a
iniciativa governamental mais recente com o objectivo directo de "promover e
proteger os direitos de muitos que sdo os mais excluidos e de muitos que estdo numa
situacdo de tal desigualdade que se exige uma resposta social excepcional.’*" O
programa PES baseia-se no reforco do papel das ONG's, na prestacao de solucgdes
focadas e dirigidas a grupos de risco e na maximizacdo das estruturas existentes. O
Governo prevé a alocacdao de 400 milhdes de Euros para o primeiro ano do Programa
(com inicio em 2011), sendo sujeito a uma reavaliagdo apds os primeiros 6 meses.

Gostariamos de comentar o aspecto especifico relativo a relagdo com as ONG's, uma
vez que tem um impacto directo na prestacdo de servigos. O papel destas
organizacdes tem sido crucial na prestacdo de apoio, aos mais diversos niveis, a
pessoas que vivem em situacbes de pobreza e exclusdao social. Algumas destas
organizacdes tém também tido um papel importante ao destacarem as insuficiéncias
de intervencbes mais consistentes do Estado na abordagem a natureza estrutural do
fendmeno (por exemplo, baixas pensdes, desigualdades salariais).

No entanto, a abordagem do PES a relacdo entre o Estado e as ONG's afasta-se do
desenvolvimento de um modelo de cooperacao que deveria ser baseado em objectivos
bem definidos e dentro de uma estratégia que defina responsabilidades mutuas e
integre orientacdes, monitorizacdo e avaliagbes claras dos servicos apoiados no
ambito desta cooperacdo. Em vez disso, o PES parece estar a promover o retrocesso
no que diz respeito as conquistas feitas relativamente a natureza de tal cooperacdo e
a necessidade de intervencfes integradas no quadro das estratégias de intervengao
local, impulsionadas pelas necessidades das populagdes (traduzidas em diagndsticos
locais), e ndo pela capacidade das organizacbes (e dos seus dirigentes) de influenciar
os organismos financeiros (por exemplo, o Ministério da Solidariedade e da Seguranga
Social) de acordo com as suas necessidades organizacionais (que, obviamente, devem
também incluir as necessidades dos seus clientes). Apesar de uma tal mudanca ndo
ter sido plenamente alcancada, existia um percurso percorrido que, de acordo com
testemunhos de varios servicos locais, parece em claro retrocesso, ja que muito do
trabalho realizado neste dominio estad a ser progressivamente perdido.

A decisdo de estabelecer contratos com as ONG's para o fornecimento das cantinas
sociais, por exemplo, parece estar dependente de um processo de seleccdo conduzido
pelo Ministério de acordo com critérios que ndo conseguimos identificar e que varios
responsaveis de ONG's que contactdmos também ndo conseguem explicar. O modo
como o Protocolo parece estar a comprometer o estado num novo relacionamento com
os fornecedores de servicos sociais representa, em nossa opinido, um sério retrocesso
para formas tradicionais de cooperagdo desregulada, promovendo filosofias e praticas
assistencialistas e discricionarias. Mais ainda, esta medida emblematica do PES esta
actualmente sob pressdao: de acordo com representantes das ONG's, muitas das
cantinas sociais que foram estabelecidas estdo agora a lutar com dificuldades
financeiras provocadas pelos atrasos do Estado na canalizacdo de pagamentos para as
ONG's e, consequentemente, a agravar a sua ja precaria situagdo financeira.

13 Discurso do Ministro da Solidariedade e da Seguranga Social na apresentacdo do Plano Social de
Emergéncia (PES) disponivel em http://www.mtss.gov.pt/tpl_intro_destaque_iies.asp?2554
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3. Recursos Financeiros

E extremamente dificil realizar uma avaliagdo baseada em dados objectivos sobre os
aspectos financeiros das medidas que estdo a ser aplicadas no ambito destas trés
vertentes da inclusdo activa. Ndo existem estudos ou relatdrios disponiveis sobre os
quais possamos trabalhar e a informagao financeira disponivel é escassa e fornece
apenas uma panoramica incompleta dos montantes gastos nalgumas areas.

Assim, tentaremos realizar uma breve analise da informacado disponivel, a qual devera
ser lida no ambito das limitagdes mencionadas.

No que diz respeito ao programa do rendimento minimo (RSI) é possivel observar
uma clara reducao das despesas do Estado entre 2010 e 2011: de 519,9 milhdes de
Euros para 414,6 milhdes de Euros. Esta reducao representa uma diminuicdo de 20%
e esta relacionada com a diminuicdo do numero de beneficidrios nestes dois anos (de
547.564 para 475.211 pessoas). Como referido anteriormente neste relatério, esta
diminuicdo no numero de beneficidrios ndo ocorreu devido a qualquer melhoria nas
condicdes de vida das familias, mas sim devido as alteracdes introduzidas em Agosto
de 2010, nomeadamente a introducao de um novo conceito de agregado familiar e a
alteracdo na escala de equivaléncia usada que colocou muitas familias fora do
Programa e reduziu os beneficios para muitas outras, particularmente familias com
filhos. Estas foram ainda mais afectadas pelo corte significativo no abono de familia e
outras prestacdes familiares - originadas pela introducdo de novas regras - com o qual
o Estado conseguiu reduzir em 30% as despesas de 2010 para 2011.

Na perspectiva do Estado - e de acordo com as condi¢des impostas pelo Memorando -
estas poupancas podem representar um "ganho de eficiéncia e rigor". Na nossa
perspectiva, contudo, estas alteragdes, introduzidas num momento de clara
deterioracdo das condicdoes de vida das familias e de crescente inseguranca social,
representam apenas insensibilidade politica relativamente ao papel de protecgao social
e uma total submissdo as imposicdes orgamentais. Pode compreender-se a
necessidade de uma aplicacdo mais rigorosa das politicas sociais, mas isso deve
também implicar o fortalecimento, tanto da sua eficiéncia como da sua eficacia. Como
vimos no ponto 1.1, estas Ultimas estdo longe de serem atingidas com as "poupancgas"
introduzidas no Programa do Rendimento Social de Insercdo. O cenario agravar-se-a
ainda mais na sequéncia da aprovacao das novas alteragées no final de Junho de 2012
que entrardo em vigor em Agosto.

A mesma logica de "poupancas" tem também sido aplicada a outras prestacoes
sociais, nomeadamente no que diz respeito ao desemprego. As despesas do Estado
com o subsidio de desemprego e com o subsidio social de desemprego tiveram uma
reducdo de 5,3% em 2011 (quando comparadas com o ano anterior) apesar do
numero total de pessoas desempregadas entre os dois anos ter aumentado de 619
para 771 mil individuos. As alteracdes introduzidas no final de 2010 relativamente as
novas regras das condicGes de recurso e as alteracGes ao subsidio de desemprego
foram as principais causas desta reducdo. Simultaneamente, o nimero de pessoas
gue recebem algum tipo de subsidio de desemprego representa apenas 41% do
numero total de pessoas desempregadas (48% em 2010), uma percentagem que em
2006 era de 75%. Uma vez mais, as "poupancas" alcancadas representam um
enfraquecimento da protecgdo social num momento de forte necessidade de apoio,

Enquanto esta tendéncia de enfraquecimento da protecgdo social vai sendo alcancada,
"imposta pelas necessidades de eficiéncia orcamental”, os recursos financeiros estdo a
ser canalizados para a aplicagdo de Programas claramente focados na prestacao de
medidas de emergéncia, suportados por uma filosofia orientada para a assisténcia
(por exemplo o Programa PES). Apesar do reconhecimento de que é importante para o
Estado o apoio a organizacdes que desempenham um papel vital na prestacdo de
servigos as familias e pessoas em situacGes dificeis, a aparente substituicdo do papel
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do estado como guardido dos direitos dos cidaddos pelo Estado minimalista "que
presta assisténcia aos mais necessitados" é uma mudanca ideoldgica e politica
perigosa. O programa PES sera aplicado até 2014 e custara 630 milhGes de Euros.

No que diz respeito as medidas activas de emprego, um relatério (Dias & Varejao,
2011) encomendado pelo Instituto do Emprego e Formacdo Profissional (IEFP) fornece
alguma informagao relevante sobre os recursos financeiros utilizados no apoio a
aplicacao destas medidas.

Este relatério tem como objectivo avaliar os efeitos das medidas activas de emprego
nos ultimos 12 anos em Portugal. A informagdo relevante para o nosso propdsito
advém precisamente de um dos seus objectivos: "quantificar a importancia relativa
das diferentes medidas na perspectiva do numero de pessoas desempregadas
expostas a cada medida, assim como o montante de despesa publica utilizado para o
seu financiamento". (Dias & Varejdao, 2011: 5)

De acordo com os autores, foi registado um total de 1,04 milhdes de participacbes
entre Janeiro de 2000 e Agosto de 2011 no grupo de medidas activas de emprego
incluido nos registos do IEFP. Os estagios e medidas ocupacionais (substituidos pelos
Contratos Insercdo e Contratos Insercao +) contribuiram para trés em cada quatro
participacées. A maior quota de despesas com estas medidas activas de emprego esta
relacionada com os estagios (36% do total) enquanto que o apoio ao
empreendedorismo representa 31% e as medidas ocupacionais 24%. Durante este
periodo, o total da despesa publica com estas medidas foi de cerca de dois mil milhdes
de Euros. O grafico que se segue mostra a distribuicdo das despesas durante o
periodo em analise.

Grafico 2 - Despesa publica com medidas activas de emprego, por tipo de
medida 2000-2011

M Estagios

B Apoio a contratagdo

I Apoio ao auto-emprego

B Medidas ocupacionais

3% M Apoio ao
empreendedorismo

Nota: Os nuUmeros apresentados referem-se a pagamentos feitos pelo IEFP,
independentemente da fonte de financiamento.

Fonte: Dados do IEFP (Dias & Varejao, 2011)

A evolucdo registada mostra uma tendéncia crescente no nimero de participagdes nas
medidas activas de emprego entre 2003 e 2010 (um ligeiro decréscimo em 2008),
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quando alcanca um total de quase 120.000 participagdes, seguindo-se uma queda
abrupta para 70.000 participacbes em 2011 (nUumeros até Agosto de 2011). Em
termos de despesa publica, existe também um decréscimo significativo de 2009 (210
milhdes de Euros) para 2011 (cerca de 60 milhdes de Euros).

De acordo com os autores, "o contraponto deste aumento significativo na utilizagdo
das medidas de emprego e formacdo nos anos iniciais de aumento da taxa de
desemprego é a reducdo abrupta que se |he seguiu e que resulta da reducdo do valor
dos apoios individuais concedidos em varias medidas (que companharam a revisao do
enquadramento legal de muitas delas), mas também do numero de participacdes."
(Dias & Varejao, 2011: 50)

Um olhar mais atento a estas medidas que estdo especialmente focadas nas pessoas
gue enfrentam dificuldades especificas de insercdo no mercado de trabalho (por
exemplo, beneficidrios do Rendimento Social de Insercdo) revela que o numero de
participacées desceu do seu nivel mais alto em 2009 (mais de 60.000 participagoes)
para menos de 40.000 participacdoes em 2011. O decréscimo da despesa publica
durante este periodo foi de cerca de 25 milhGes de Euros (de cerca de 33 milhGes de
Euros para 8 milhdes de Euros).

Uma referéncia final ao recentemente anunciado Programa "Impulso Jovem" - ja
mencionado no ponto 2.2. - no que diz respeito aos objectivos financeiros previstos e
as respectivas fontes de financiamento. De acordo com a informacdo disponibilizada
pelo Governo'*, estima-se que este Programa Estratégico para promover o emprego
jovem custe um total de 932.289.647 Euros (22% financiados pelo FSE e os restantes
78% financiados pelo FEDER). Prevé-se que o programa cubra um total de 89.510
jovens, incluindo os acima mencionados estagios e apoios a contratacdo e
empreendedorismo, assim como investimento destinado a empresas.

4. Monitorizacao e Avaliacao

Ndo existem disposicoes especificas para a monitorizacdo da aplicagdo da
Recomendacdo sobre a Inclusdo Activa. E no entanto possivel identificar algumas
iniciativas relativas a cada uma das trés vertentes, apesar da falta de um sistema de
informagdo integrado por forma a produzir informagdo comparavel entre elas.

No que diz respeito aos relatdrios regulares sobre o Programa do Rendimento de
Insercdo Social (relatérios anuais e semestrais), os mesmos sdo produzidos pelo
Instituto da Seguranga Social®® sobre a aplicacdo do Programa. Os relatérios mais
recentes disponiveis referem-se ao primeiro semestre de 2011. A informacgao
fornecida é essencialmente descritiva e inclui dados sobre a componente do
rendimento da medida (nuUmero total de beneficidrios, montantes médios fornecidos
pela componente do investimento, niumero de prestacdes que chegaram ao fim e
respectivas razées) e a componente de insercdo (numero de contratos assinados e
dominios de insercdo). Os relatorios anuais seguem a mesma estrutura dos relatoérios
semestrais, apesar de apresentarem uma analise mais aprofundada. Neste momento,
apenas o relatorio anual de 2010 esta disponivel. A extingdo da Comissao Nacional do
Rendimento Social de Insercdo (CNRSI) no ano passado ird certamente enfraquecer a
monitorizagdo regular da medida, especialmente no que diz respeito a participagdo dos
diferentes intervenientes neste exercicio. A Comissdo que devera assumir a
responsabilidade da anterior CNRSI (e de varios outras também extintas) ainda ndo
estd em funcgdes.

14 http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministro-adjunto-e-dos-assuntos-
parlamentares/documentos-oficiais/20120606-impulso-jovem.aspx
15 http://www.cnrsi.pt/preview_documentos.asp?r=1086&m=PDF
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Dada a importancia do Programa de Insercdo Social no dmbito do campo de accgao
social portugués, foram produzidos varios estudos de avaliagdo ao longo dos anos,
tentando medir o impacto do Programa e as suas principais virtudes e limitagdes®®.
Mais recentemente, um relatério (Rodrigues, 2011) produzido para o Exercicio de
Avaliacdo Interpares sobre "Melhoria da eficiéncia da proteccdao social" forneceu uma
interessante analise baseada na simulacdo do impacto das alteracdes - introduzidas
pela ja referida lei n.°© 70/2010 - das prestacdes sujeitas a condicdo de recursos na
aplicacdo do RSI e na sua eficacia e eficiéncia na redugdo da pobreza e da exclusdo
social. Os principais resultados globais desta avaliagdo de impacto foram resumidos
pelo autor.

"A avaliacdo global da reforma das condi¢bes de elegibilidade das prestacdes sociais
nao-contributivas aplicada em 2010 pode ser resumida como: uma mudanca
necessaria, aplicada no pior momento possivel devido a crise econémica e financeira,
e originada sobretudo pela necessidade de cortar nos custos. Os potenciais ganhos de
eficacia e eficiéncia que poderiam ser atingidos foram claramente eliminados pela
intencdo de manter os valores de referéncia inalterados, conduzindo assim a uma
reducdo da eficacia da maioria das prestacées com ganhos minimos em termos da sua
eficiéncia." (Rodrigues, 2011: 2)

O relatério encomendado pelo IEFP sobre as medidas activas de emprego (Dias &
Varejao, 2011) também fornece uma avaliacdo sobre a aplicacdo destas medidas nos
ultimos 10 anos, com um enfoque nos estdgios, nas medidas para a promogao da
criacdo de emprego no sector privado e nas medidas de emprego subsidiado no sector
publico e em ONGs sem fins lucrativos. As principais conclusdes deste estudo
salientam:

= o vasto leque de medidas criadas durante este periodo que passaram por diversas
alteragdes - "um elenco de medidas vasto, muito diversificado e em mudanca
permanente";

= a sobre-representacdao das mulheres (2/3) entre os participantes de todas as
medidas em analise (apenas com a excepg¢ao do apoio ao empreendedorismo);

* a idade média dos participantes no total das medidas é de 34,4 anos, estando os
mais jovens sobre-representados nos estagios (24,9 anos de média) e os mais
velhos nas medidas ocupacionais (39,1 anos de média);

®" 3 maioria dos participantes utiliza apenas uma medida e a reincidéncia é mais
frequente nas medidas ocupacionais apesar destes individuos serem os que se
movem com menos frequéncia entre os diferentes tipos de medidas;

®* a duracdo média de cada participacdo é de 282,4 dias, apesar dos programas
ocupacionais terem uma duracdao média mais curta e uma incidéncia mais elevada
de muito curtas duracgdes, o que "indica a importancia do abandono precoce";

= 3s elevadas taxas de emprego no periodo pos-participagdo para todas as medidas
(em comparagdo com a taxa de emprego no mesmo periodo para pessoas do
mesmo sexo que iniciaram uma situacdo de desemprego no mesmo més), apesar
do apoio ao empreendedorismo, a criacdo do préprio emprego e os estagios serem
as medidas associadas as mais baixas taxas de emprego.

Deve ainda ser feita uma referéncia final aos relatorios anuais produzidos pelo
Observatério Portugués dos Sistemas de Saude (OPSS)!” que, apesar de ndo

16 Ver a este respeito Baptista & Cabrita (2009) Portugal - Regimes de Rendimento Minimo: um estudo das
politicas nacionais. Lisboa: CESIS/EC DGEmployment and Social Affairs disponivel em www.peer-review-
social-inclusion.eu

17 Disponivel em www.observaport.org/
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avaliarem especificamente as medidas de inclusdo activas, fornecem uma analise
interessante sobre aspectos importantes do acesso aos cuidados de salude. Os dois
ultimos relatérios de Primavera ddo um especial destaque aos impactos da crise e da
aplicacao das condicOes impostas pelo Memorando de Entendimento.

As crescentes dificuldades enfrentadas pelas familias portuguesas no acesso a
tratamentos regulares, a medicamentos, a medicacdo especifica e as estratégias
utilizadas para enfrentar a falta de recursos sao alguns dos aspectos que ressaltam da
consulta directa aos profissionais de salide e aos utentes:

«... nota-se que deixaram algumas terapéuticas, porque elas eram gratuitas... e, a
comparticipacdo era a 100% em muitos dos produtos...e depois, com aquele corte, a
partir de Janeiro... notou-se que eles deixam de comprar a receita.”

«... falar desta crise e de como pode influenciar... 0 modo como 0s pacientes fazem os
tratamentos e até a regularidade com que vdo as consultas... é uma questao dificil,
porque existem diferentes tipos de comportamentos.”

«... eu ndo deixei propriamente de tomar os meus comprimidos. Compro-os mas em
vez de os tomar todos os dias, ndo. Tomo-os em dias alternados... dia sim, dia ndo."

Outras preocupacgdes destacadas pelos relatérios acima referidos estdo relacionadas
com as alteracbes introduzidas na politica de medicamentos e no transporte ndo-
urgente de pacientes que, para alguns pacientes, pode impedi-los de comprar
medicagao, ter acesso a consultas médicas ou a tratamentos que precisam de fazer:
"Para além de po6r em risco o principio de equidade e a continuidade dos tratamentos
por parte dos pacientes, o que pode gerar a médio prazo um aumento de custos para
o SNS."

A auséncia de um sistema de monitorizagdo dos efeitos da crise em termos de saude é
uma das criticas apontadas pelos relatérios de 2011 e 2012. De acordo com o0s
autores, tal monitorizacdo deveria incluir indicadores de alerta precoce e deveria
focar-se em dimensdes como: "os efeitos do desemprego (ou o receio de perder o
emprego) e do subito empobrecimento, como sdo a depressdo e as tendéncias
suiciddrias, o agravamento dos comportamentos de risco (alcool e
toxicodependéncias, principalmente), o abandono de medidas preventivas e processos
terapéuticos que ndo causem problemas imediatos e as dificuldades de acesso aos
cuidados e as tecnologias da saude." (OPSS, 2012: 41).

A nossa avaliagdo do progresso registado ao nivel dos processos de monitorizacdo e
avaliacdo - quer da recomendacdo de inclusdo activa quer dos compromissos
portugueses relativamente aos objectivos a atingir no dmbito da estratégia europeia
para reduzir a pobreza e a exclusdo social - é extremamente negativa. Algumas das
estruturas activas em periodos anteriores (por exemplo, durante o processo a vigéncia
dos PNAI), que forneciam algum potencial para a monitorizacdo e avaliagdo das
medidas, foram, ou extintas, ou estdo num processo de profunda modificagdo. O
Relatério Social Nacional ndo fornece qualquer informagdo sobre os processos de
monitorizagdo e avaliacdo e o PNR anexo a carta enviada a Comissao ndo relata este
aspecto. Os mecanismos de consulta com diferentes intervenientes também sofreram
um claro recuo®®.

18 Ver a este respeito Baptista, 1. (2012) Assessment of progress towards the Europe 2020 objectives - a
study of national policies. Lisboa: CESIS/CEPS/DGEmployment, Social Affairs and Inclusion.
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5. Recomendacoes

No que diz respeito ao desenvolvimento/fortalecimento de uma estratégia integrada e
global de inclusdo activa, seria fundamental:

" recuperar a abordagem baseada nos direitos incorporada no programa inicial do
Rendimento Social de Insercdao e prevenir a erosao do potencial (limitado) que a
prestacao de rendimento tem na luta contra a pobreza;

= recuperar/reforcar os anteriores mecanismos de participacdo e coordenagcao em
diferentes niveis (central e local) de modo a assegurar uma aplicacdo integrada ao
longo das trés vertentes da estratégia de inclusdo activa.

Deveriam ser realizadas as seguintes acgdes de modo a fortalecer as politicas/medidas
que contribuem para a aplicacao da Recomendacao:

= deveria ser realizada e reforcada uma avaliagdo do impacto de qualquer medida
proposta, especialmente quando existem provas dos impactos negativos de
anteriores medidas semelhantes em termos de eficiéncia e eficacia no que diz
respeito a reducdo da pobreza;

» as medidas de activagao dirigidas aos grupos mais vulneraveis deveriam beneficiar
das experiéncias existentes sobre praticas com ou sem sucesso, nomeadamente do
investimento no apoio a medida para a integragao profissional e a manutencdo de
postos de trabalho;

= assegurar a continuidade do investimento no capital humano, avaliando os
resultados reais das iniciativas desenvolvidas, preservando e realgcando as
realizagdes positivas e corrigindo os desenvolvimentos negativos, evitando o
sucessivo desmantelar de estruturas completas e a construcao de outras;

» melhorar a qualidade dos servicos de emprego publicos e a sua capacidade para
promover percursos de insercao laboral através de servigos personalizados,
evitando abordagens que estabelecam objectivos exclusivamente quantitativos;

= reforgar o desenvolvimento de estratégias de colaboracdo local (nomeadamente
entre os servicos de apoio social e de saiude) de modo a enfrentar alguns dos
crescentes desafios que se colocam as populagdes mais vulneraveis relativamente
a0 acesso a prestacao de cuidados de salde.

O reforco da recomendacao sobre a inclusao activa pelos Estados Membros que foram
confrontados com a necessidade de cumprir com um Memorando de Entendimento e
com o0s rigorosos objectivos e controlos orcamentais € um desafio dificil de
ultrapassar. Seria importante que a monitorizacdao do cumprimento dos compromissos
a assumir nestes Acordos pudesse incluir, desde o inicio, indicadores relativos a
realizacdo dos objectivos incluidos na Recomendagdo. Tal ambicdo parece ndo ter
estado presente e assim, o investimento na promocdo de um apoio adequado aos
rendimentos, ao emprego de qualidade e ao desenvolvimento de servigos
personalizados ou a disponibilizacdo de servicos integrados e de qualidade que
promovam o envolvimento do utilizador surge claramente enfraquecido pelos
objectivos de consolidacdao orcamental. Ora, o modo como as prioridades sdo (ou nao)
estabelecidas ao nivel europeu reflecte-se de forma directa nos esforgos desenvolvidos
(ou nao) pelos estados-membros. O sentido destas orientacdes europeias assume,
pelo menos em Portugal, um peso significativo, originando desenvolvimentos -
positivos ou negativos - do ponto de vista da inclusdo social.
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Expresso — http://aeiou.expresso.pt/

LUSA - Agéncia de Noticias de Portugal - http://lusa.pt

Publico - http://jornal.publico.pt/

TSF- www.tsf.pt

Visdo - http://visaoonline.clix.pt
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Quadros-resumo

Com base na sua analise global, preencha por favor os quadros-resumo seguintes. Coloque um X nas caixas apropriadas

Quadro 1:
Até que ponto foi desenvolvida no seu estado membro uma estratégia de inclusao integrada e global?
Concepgao global de Aplicacao Coordenacdo de politicas Participacao activa
politicas integrada verticais de actores
relevantes
Sim Um pouco Nao | Sim Um Nao Sim Um pouco Nao Sim Um Nao
pouco pouco
Para quem pode trabalhar X X X X
Para quem nao pode
trabalhar X X X X
Quadro 2:

Até que ponto foram as politicas/medidas de inclusao activa fortalecidas, se mantiveram na mesma situacao ou foram
enfraquecidas desde 2008 no seu Estado Membro?

Apoio adequado ao rendimento

Mercados de trabalho inclusivos

Acesso a servicos de qualidade

Fortalecida Mesma Enfraquecida | Fortalecida Mesma Enfraquecida | Fortalecida Mesma Enfraquecida
situacao situacao situacdo
Para quem pode
trabalhar X X
Para quem nao X X

pode trabalhar

2012 36










