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Prefacio

Em 2013 e 2014, a OIT publicou vérios estudos em que se analisaram os desafios com que se confron-
tavam os paises europeus mais afetados pela crise financeira e econdémica internacional desencadeada
em 2007 e pela subsequente crise na Zona Euro, que teve inicio em 2009. Na altura, havia uma preocu-
pacgédo generalizada com a queda drastica no nimero e na qualidade dos postos de trabalho. A OIT de-
fendeu vigorosamente a importancia de metas globais de politica econémica que tivessem como objetivo
a promogéo da recuperacdo produtiva centrada no investimento, no emprego e na protecéo social — em
conjunto com uma politica macroeconémica — para a criacdo de emprego e crescimento equitativo.

Tendo em conta estas conclusdes, regressamos agora — cinco anos volvidos — para analisar aquilo que fun-
cionou e ndo funcionou na resposta a crise em Portugal. Enquanto outros paises afetados pela crise mal
conseguiram beneficiar da recuperacado do crescimento econémico na Europa nos ultimos anos, Portugal
constitui um exemplo claro de uma recuperagao bem sucedida e célere da economia e do mercado de
trabalho, sem comprometer os direitos dos trabalhadores. Os factos destacados neste relatério sdo por si
s6 notaveis, designadamente a criacdo de quase meio milhdo de novos postos de trabalho desde o inicio da
retoma e um crescimento econémico médio de 2% — e com tendéncia crescente — nos ultimos trés anos.

Contudo, é a forma como estes resultados foram alcangados que torna o caso portugués especial e podera
lancar pistas sobre como dar uma melhor resposta a futuras crises econémicas noutros paises. As provas
factuais das experiéncias de outros paises demonstram que a consolidacdo orcamental por si s6 ndo con-
segue salvar uma economia em declinio. Em vez disso, conforme ilustrado pelo exemplo de Portugal, s6
quando os paises ultrapassam a aplicacao de politicas de consolidagédo orcamental é que o crescimento
acentuado e inclusivo assente nos principios universais de trabalho digno é possivel.

A recuperacédo de Portugal baseia-se num sélido comportamento das exportag¢des, nas reformas empresa-
riais e alterac@es estruturais introduzidas nas Ultimas duas décadas e num aumento da procura interna, com
recurso a medidas de apoio ao rendimento e aumentos do salario minimo nos ultimos anos. Colocar dinheiro
nos bolsos dos trabalhadores néo é apenas bom para os trabalhadores — na medida em que reduz o risco
de viverem na pobreza — mas também tem um efeito positivo cumulativo na economia como um todo.

Além disso, as analises incluidas neste relatério sugerem que a flexibilizagdo do mercado de trabalho
através de legislacdo que visa enfraquecer a negociacao coletiva e reduzir a protecao do emprego — que
foi uma condicdo do programa de assisténcia financeira — pouco contribuiu para a recuperacao da eco-
nomia portuguesa. De facto, o relatério identifica efeitos positivos decorrentes do regresso da negociagéo
coletiva e de uma incidéncia mais forte na criagao de emprego permanente e bem protegido no pais desde
2015. Portugal demonstrou que a adogéo de medidas com vista a promogéo de politicas orientadas para
0 emprego e a protecdo da coesao social ajudou a acelerar a recuperagao.

Isso ndo quer dizer que Portugal pode dormir a sombra dos louros conquistados. O numero de trabalha-
dores precarios ainda é consideravelmente superior aos niveis anteriores a crise, e 0s jovens e 0s desem-
pregados de longa duracéo continuam a deparar-se com desafios especificos a integragdo no mercado
de trabalho. A divida externa do pais subsiste elevada. No entanto, este relatério mostra que é possivel
manter uma politica orgcamental responséavel e ativa e avancar para uma redugdo gradual da divida, ao
mesmo tempo que se melhora o comportamento do mercado de trabalho com despesa bem direcionada
e assegurando a protecdo adequada do emprego e dos rendimentos.

Com a OIT prestes a celebrar o seu centenario em 2019, este € um momento oportuno para refletir sobre
0s ensinamentos das crises econdémicas mais graves da nossa geragao e usar as mensagens positivas de
Portugal como um exemplo de que o trabalho digno e os beneficios econdémicos sao indissociaveis. Isto &,
a longo prazo, um ndo podera existir sem o outro. Este exemplo pode e deve servir para recordar que existe
sempre uma saida para a crise, desde que as pessoas sejam colocadas em primeiro lugar. E neste espirito
que estamos confiantes de que este relatério constituiréd a base para uma reflexdo dos decisores politicos
noutros paises e dara continuidade ao debate no seio das instituicdes relevantes no sistema multilateral.

57/,%/0

Guy Ryder, Diretor geral da OIT
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Sumario executivo

Este relatério foi preparado no seguimento de consultas com o Ministério do Trabalho, Solidariedade e
Seguranca Social (MTSSS) de Portugal com o objetivo de avaliar a situagcdo econémica e do mercado
de trabalho do pais desde 2008 e analisar as perspetivas futuras. Surge no seguimento de um anterior
relatorio da OIT intitulado “Enfrentar a crise do emprego em Portugal”, preparado em 2013, e atualiza as
suas conclusdes e recomendagdes tendo em conta a recente evolugao em Portugal e na Unido Europeia.

O relatdrio assinala trés caracteristicas distintivas que ajudaram
Portugal durante um dificil processo de ajustamento para uma
recuperacao célere da economia e do mercado de trabalho

Apobs as crises financeiras e da divida soberana, Portugal atravessou um dificil processo de ajustamento
e recuperacdo comum a outras economias na Zona Euro. As consequéncias para o mercado de trabalho
foram severas. Foram necessarios quase dez anos para voltar a um periodo consistente de crescimento
econdmico e atingir niveis de emprego proximos dos que se verificavam antes da crise financeira mundial.

Em primeiro lugar, o pais ja estava no seu proprio caminho de ajustamento antes da crise. Tinham sido im-
plementadas gradualmente uma série de politicas que ajudaram a fomentar a reestruturagéo das empresas
para que tivessem um maior enfoque nos setores transacionaveis, incluindo medidas para reestruturar
o setor publico, melhorar a qualidade das infraestruturas, apoiar a integracdo nas cadeias de producdo
globais, aumentar rapidamente o nivel de habilitacdes dos cidaddos e cidadas e renovar o sistema de for-
macdo. Quando as condi¢des econémicas e financeiras externas melhoraram, a economia estava pronta
para a retoma.

Em segundo lugar, a experiéncia portuguesa nao corrobora a ideia convencional de que é possivel acelerar
o0 ajustamento e recuperar rapidamente a competitividade internacional através da redugdo dos custos
do trabalho e da flexibilizagdo do mercado de trabalho. No caso de Portugal, parecem ter sido mais efi-
cazes medidas com um carater mais alargado para melhorar o0 ambiente empresarial, garantir o acesso
ao crédito, reforcar a capacidade da administragédo publica, ajustar os incentivos fiscais, gerir de forma
ativa e inteligente as contas publicas e preservar o saldrio minimo, evitando, assim, uma queda sUbita na
procura interna.

Em terceiro lugar, embora o 4mbito das reformas e as metas orcamentais do programa de assisténcia
financeira em 2011-14 tenham sido decididas externamente, os varios programas de politicas foram de-
batidos e adotados a nivel nacional, com o envolvimento dos parceiros sociais. Este foi um fator para o
sucesso registado em anos mais recentes. Contribuiu para chamar a atencdo para os custos sociais da
consolidagéo orcamental e para a importancia de apoiar os rendimentos e os salarios a fim de impulsionar
o crescimento econdmico. Na perspetiva deste relatério, o didlogo social — ainda que nem sempre tenha
resultado num consenso unanime — foi o veiculo primordial para ajustar as mudangas politicas as neces-
sidades e circunstancias do pais e garantir a respetiva aceitagéo.

A aplicacéo efetiva de normas internacionais do trabalho relevantes também contribuiu para a prossecucao
do objetivo principal das varias iniciativas politicas analisadas no presente relatério, que visavam, por um
lado, alcangar metas macroeconémicas sélidas e a consolidagdo orcamental e, por outro, a criagédo e



a protecé@o de empregos dignos, ao mesmo tempo que davam resposta as necessidades das pessoas
mais vulneraveis.

Portugal tem recuperado progressivamente a estabilidade financeira e orcamental. Ndo obstante a recu-
peracdo da economia e do emprego, subsistem preocupagdes quanto a qualidade dos empregos criados
e a necessidade de reforcar ainda mais a base produtiva para aumentar a capacidade de resisténcia aos
choques externos. Estes dois objetivos ndo sao incompativeis. Conforme sugerido no relatério da OIT
sobre Portugal apresentado em 2013, um conjunto coerente de politicas centradas no trabalho digno
pode ajudar a desencadear um circulo virtuoso de maior coesao social, a melhoria do setor produtivo e a
criagdo de empregos dignos.

Principais conclusdes e consideracdes politicas

A sélida recuperacao econémica é sustentada por uma dindmica de exportacao
pujante, pela diminuicao da divida e por um maior acesso a financiamento

Dez anos ap6s o inicio da crise financeira mundial, o pais regista uma sélida recuperagdo econémica,
conforme se reflete no crescimento robusto do PIB e no regresso aos niveis de emprego anteriores a crise.
Foi restaurado um padréo consistente de crescimento econémico: as exportacdes estdo a prosperar € 0
pals estéd a recuperar 0 acesso aos mercados financeiros internacionais; a divida externa esta a ser gra-
dualmente reduzida; os investimentos privados estdo gradualmente a aumentar; e esté a surgir alguma
folga orgamental que pode ser usada parcimoniosamente para dar resposta aos estrangulamentos ao
crescimento econémico e apoiar a coesao social.

De uma forma geral, a retoma da economia beneficiou com a relativa diversificagdo das exportacoes, que
tém sido um dos principais motores do crescimento recente; com os ganhos de eficiéncia das despesas
publicas e com as alteragdes nos regulamentos aplicaveis as empresas.

Medidas de apoio ao rendimento e outras medidas do lado da
procura podem dar um maior impulso ao crescimento do PIB

Observou-se igualmente uma mudanga nas politicas para uma atitude orgcamental mais acomodaticia,
numa tentativa de manter um equilibrio entre por um lado, um compromisso credivel para com a conso-
lidag&o orcamental e a reducao gradual da divida publica e, por outro, a necessidade de apoiar o rendi-
mento, a procura interna, a recuperacao geradora de emprego e o investimento. O crescimento significativo
registado entre 2016 e 2018 assenta, em parte, na recuperagdo da procura interna e, sobretudo, do
investimento — um facto que se regista com agrado e que podera aumentar ainda mais o PIB.

A evolugao a nivel externo e interno contribuiu para impulsionar a procura de méo-de-obra. A oferta de
mao-de-obra encontra-se numa boa posi¢do para aproveitar as novas oportunidades de emprego. O nivel
de habilitagcdes dos portugueses aumentou substancialmente ao longo da ultima década e ha quase tantas
mulheres quanto homens no mercado de trabalho. Assim, assistiu-se a um aumento consideravel no em-
prego que recuperou o terreno perdido e atingiu os 4,8 milhdes de pessoas no final de 2017, enquanto o
desemprego caiu para valores observados pela Ultima vez em 2003.

Apesar do aumento do emprego, a qualidade do
emprego e os salarios continuam baixos

Contudo, subsistem preocupacdes quanto a qualidade dos empregos. Ha uma segmentacgado generalizada
do mercado de trabalho, com um grande nimero de empregos temporarios. Os empregos estaveis e
seguros estao especialmente limitados para as classes mais jovens, apesar destes terem cada vez mais
qualificacdes académicas. Os salarios permaneceram praticamente inalteréaveis em termos reais e séo
baixos relativamente a média da UE, embora os repetidos aumentos do salario minimo tenham contribuido
para um ligeiro declinio nas desigualdades.

Uma das éareas a exigir uma atencao futura seréa o nivel de formacgéo bruta de capital fixo. A disponibili-
dade de crédito comecgou a aumentar e o custo do crédito tem vindo a diminuir com a descida das taxas
de juro aplicadas as sociedades né&o financeiras. Em 2017, o crédito as empresas cresceu pela primeira
vez desde 2011, mas a maioria das empresas ainda parece hesitante em contrair empréstimos para fins
de investimento.
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Os esforcos futuros devem reforcar a vantagem competitiva de
Portugal e explorar espaco para a expansao orcamental

Continua a haver necessidade de prudéncia orgamental de forma a assegurar que a divida publica segue
uma tendéncia decrescente a médio e longo prazo. Uma reacdo excessiva dos mercados financeiros pode
resultar em juros mais altos da divida portuguesa, caso surjam novamente condicdes para uma turbulenta
reapreciacao dos riscos na Zona Euro.

Relativamente ao futuro, importa reforcar a posicdo competitiva do pais e, ao mesmo tempo, garantir
oportunidades para empregos seguros e bem remunerados para todas as pessoas, apoiadas por medidas
de protecgédo social adequadas. A curto prazo, deve explorar-se um eventual espaco para a expansao
orcamental. As tentativas de redugéo da divida externa néo devem comprometer o investimento publico,
cuja percentagem se cifrou em 1,8% do PIB em 2017 — um nivel reduzido em termos histéricos. Os in-
vestimentos publicos podem ajudar a atrair investimentos privados produtivos.

0 alinhamento dos salarios com ganhos de produtividade pode ampliar a
recuperacdo, mas os investimentos e a diversificacdo também sao essenciais

Além disso, as condicdes para a negociacdo coletiva devem ser restabelecidas na plenitude a fim de se
proceder ao ajustamento dos salérios apds véarios anos de estagnacao e alinhar os mesmos de acordo
com o crescimento a longo prazo da produtividade. Tal poderéa estimular a procura interna e aprofundar a
recuperacgao. Poderéa ter um impacto na competitividade dos precos das exportagbes portuguesas, se 0s
ganhos de produtividade forem ignorados, mas € possivel absorver os seus efeitos conforme prova a ex-
periéncia da ultima década. Portugal ndo se deve envolver numa concorrénciade precos com os Estados-
Membros mais recentes da UE e com a Asia. As pressdes salariais podem, na realidade, constituir um
incentivo para as empresas investirem em avangos técnicos e na inovagéo. Este facto é particularmente
relevante para Portugal, que sofre de um reduzido nivel de capital por trabalhador quando comparado
com outras economias europeias.

Conforme sugerido no relatério de 2013 da OIT, a promocao do investimento, as reformas no ambiente
empresarial e as medidas de apoio financeiro devem ser formuladas no ambito de uma estratégia de
crescimento bem definida que vise a diversificacdo, a inovacéo e a aproximagédo a fronteira tecnolégica
em bens e servigos de média e alta tecnologia em mercados com maior valor acrescentado, como as TIC,
turismo, nichos agricolas e industrias verdes. Os setores publico e privado devem prosseguir esforcos
conjuntos para melhorar o apoio financeiro as empresas, assim como o desenvolvimento de competéncias,
0s servicos de apoio as empresas, a promocao de clusters e a valorizacdo da cadeia de valor.

0 caso de Portugal sugere que a politica macroeconémica
da UE nao deve ter uma abordagem universal

Os desenvolvimentos na Zona Euro afetam consideravelmente as tendéncias a nivel nacional. A experiéncia
de ajustamento de Portugal constitui uma base de reflexdo sobre a forma como a Unido Europeia pode, no
futuro, proteger melhor os seus Estados-Membros das crises financeiras e econémicas, por exemplo, me-
diante o ajustamento da politica monetéaria da UE as necessidades de todos os palises, pelo alargamento do
ambito dos instrumentos de estabilizagéo financeira e pela revisdo da condicionalidade associada a esses
instrumentos, sobretudo quando diz respeito a altera¢des na regulamentagao do mercado de trabalho.

As reformas para a protecao do emprego, induzidas pelo Memorando de
Entendimento, eram desnecessarias num mercado de trabalho suficientemente
flexivel e ja caracterizado por uma elevada taxa de contratos de trabalho temporario

Portugal adotou varias reformas da legislacdo sobre a protegéo do emprego (LPE) em consonancia com o
Memorando de Entendimento (MdE), celebrado em 2011 entre o Governo portugués e os seus parceiros
internacionais. ! Estas reformas também constavam de um acordo tripartido assinado em janeiro de 2012.2
Um dos objetivos explicitos das reformas era “combater a segmentacdo do mercado de trabalho, promover
a criacdo de emprego e facilitar a transicao dos trabalhadores entre profissdes, empresas e setores”.

1. A Comissao Europeia (CE), o Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI).
2. 0 acordo nao foi assinado por uma das centrais sindicais.
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A lista de reformas prescritas pelo MdE abrangiam o alinhamento das indemnizacdes por cessacao do
contrato para os contratos sem termo com as indemnizagdes para os contratos a termo certo; a reducao
geral das indemnizag®es e a alteragdo dos motivos vélidos para despedimentos. Além disso, foram ado-
tadas varias outras medidas, incluindo renovag@es adicionais transitorias de contratos temporéarios, uma
diminuigao das indemnizacdes por cessagao do contrato e um alargamento da duracdo total dos contratos
de muito curta duracéao.

H& muito que a segmentacdo do mercado de trabalho é uma caracteristica do mercado de trabalho portu-
gués. Os contratos temporarios afetam de forma desproporcional os trabalhadores mais jovens (15-24) e o
recurso a este tipo de contratos passou de menos de 40% em 2000 para mais de 60% no inicio de 2010
para este grupo etario — um nuimero que se manteve desde entéo. Este facto contribuiu parcialmente para
0 aumento de quase 5% na proporcao de contratos tempordrios no total de emprego por conta de outrém
nos ultimos 20 anos. Na maioria dos casos — e ao contrario de outros paises — 0s contratos temporarios
sao sobretudo involuntarios.

No inicio da ultima recessdo econémica mundial, o quadro legal favorecia a utilizacdo de contratos tempo-
rarios, uma situacdo que foi reforcada pelas reformas introduzidas entre 2011 e 2013. A maior facilidade
de utilizagdo dos contratos temporarios foi acompanhada por uma diminuicdo da protecdo do emprego
dos trabalhadores permanentes sem que isso resultasse numa mudancga na propor¢do de trabalhadores
temporarios em relacéo ao total de trabalhadores. Desse modo, as reformas do processo de ajustamento
reduziram as protecdes sem que isso trouxesse beneficios para o emprego ou para 0 mercado de trabalho.

A segmentagédo continua a suscitar preocupacdes em termos de igualdade e eficiéncia. Relativamente
a igualdade, as preocupacdes decorrem do facto de trabalhadores com diferentes tipos de contratos se
depararem com diferentes condicdes de trabalho, incluindo penalizacdes em termos de rendimentos,
desenvolvimento de competéncias e perspetivas para os trabalhadores temporarios. A eficiéncia também
¢ comprometida porque os trabalhadores temporérios recebem menos formagéo no posto de trabalho e
a sua elevada rotatividade ndo favorece a acumulagéo de competéncias e conhecimentos a nivel interno,
reduzindo — se, assim, a produtividade geral.

As futuras politicas devem incluir incentivos para converter os contratos temporarios em
contratos permanentes e assegurar a igualdade de tratamento em todos os contratos

Embora reconhecendo a importancia dos esforcos recentes, sao necessarias outras medidas politicas para
lidar com a segmentacdo do mercado de trabalho e que devem dar resposta as suas trés caracteristicas
principais: a elevada percentagem de emprego temporario (involuntério); o reduzido volume de transigoes
para contratos permanentes e as condi¢cdes de trabalho desiguais consoante os tipos de contrato. Tais
medidas podem incluir a aplica¢do de limites mais rigidos a utilizagao de contratos temporérios e a garantia
do cumprimento desses regulamentos. O acordo tripartido para as alteracées ao Cédigo do Trabalho —
alcangado aquando da redagéo do presente relatério e na base do Proposta de Lei do Governo n° 136/
XIIl aprovada na Assembleia da Republica — da passos nessa direcdo. E possivel encorajar as empresas
a converter os trabalhadores temporéarios em trabalhadores permanentes através de varios incentivos,
designadamente na area da formacdo a ministrar aos trabalhadores temporarios. As medidas devem
incluir também a igualdade de tratamento e de condi¢Bes de trabalho, eliminar os incentivos a utilizagéo
dos contratos temporarios com o objetivo Unico de reduzir os custos do trabalho, munir as empresas de
instrumentos suficientes para garantir a flexibilidade interna ao invés da externa e estimular respostas
através de um didlogo social que inclua os trabalhadores temporarios.

Apos alteracoes de desregulacao do trabalho, o horario de trabalho
— ja elevado de acordo com os padroes da UE — aumentou sem que
dai resultasse uma melhoria nas oportunidades de emprego

A regulacdo em matéria de horério de trabalho, organizagao do tempo de trabalho, periodos de descanso
e férias - tem sido uma questéo central nas alteragdes legislativas que tém vindo a ser introduzidas desde
2008. Aqui estéo incluidas as reformas adotadas durante o periodo de ajustamento, que visavam aumentar
a flexibilidade do horério de trabalho de forma a melhorar as oportunidades de emprego e a economia
em geral. No entanto, a experiéncia portuguesa fornece poucos elementos de prova de que a desregu-
lamentacdo funcionou. Tal pode dever-se, em parte, ao facto do Cédigo do Trabalho nacional ja prever
a flexibilidade do horério de trabalho, quer para as entidades empregadoras quer para os trabalhadores.

As alterac@es introduzidas ao abrigo do MdE abrangeram o alargamento das disposicdes de flexibilizacdo
do tempo de trabalho — incluindo o banco de horas, a redugéo em 50% do valor das horas extraordinérias e
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a eliminagéo dos periodos de descanso compensatério pelas horas extraordinarias. Foram acompanhadas
por um acordo tripartido alcancado no didlogo social em 2012, que incluia a eliminacdo de quatro feriados
nacionais e dos “dias de ponte”. Subsequentemente, algumas alteracdes foram contestadas junto do
Tribunal Constitucional, que realgou que ndo poderiam ser impostas aos contratos coletivos em vigor sem
que constituissem uma violagdo ao direito fundamental a negociacdo coletiva, assim deixando em vigor
algumas clausulas mais favoraveis dos contratos coletivos.

Com a descida do pagamento das horas extraordinarias e a
estagnacao dos salarios, estes horarios de trabalho mais longos
muitas vezes significam mais trabalho por menos dinheiro

O numero médio de horas de trabalho normais por semana aumentou, em média, uma hora — entre 2009
e 2016 — e ainda mais para as mulheres — embora Portugal ja estivesse no quartil superior na UE. A
proporgado de trabalhadores que fazem horas extraordinarias também aumentou e mantém a tendéncia
de subida. Depois de um grande aumento o nimero de horas relacionado com o subemprego comegou
a diminuir para valores de 2015, com uma proporcdo descendente de pessoas a trabalhar a tempo par-
cial mas que preferiam trabalhar a tempo completo. Este dado podera sugerir que se registou alguma
melhoria nas op¢Bes para as pessoas que trabalham a tempo parcial. No entanto, o aumento das horas
e a estagnacdo dos salérios mensais reduziram efetivamente a remuneragao horéria dos trabalhadores.

A regulacao do tempo de trabalho em articulacdo com os salarios
e outros aspetos do emprego pode ajudar os trabalhadores e
os empregadores a obterem uma flexibilidade 6tima

A decisdo dos tribunais sobre a relagéo entre reformas e convengdes coletivas implica que a melhor so-
lugéo é a articulagdo das politicas através do didlogo social. Embora algumas das reformas ainda estejam
em vigor, ha outras que, recentemente, foram alteradas ou voltaram a sua configuragéo anterior a crise (por
exemplo, a reintroducao de quatro feriados e discussdes para que o banco de horas seja novamente objeto
da negociacao coletiva). De um modo mais geral, o tempo de trabalho deve ser visto como um dos ele-
mentos do emprego e deve ser regulado em conjunto com outros aspetos do emprego — incluindo salarios
— que, na sua totalidade, podem conferir a flexibilidade necesséria desejada tanto por trabalhadores como
empregadores. A aplicagdo das medidas reguladoras sera crucial tanto para os trabalhadores como para
0s empregadores, ao mesmo tempo que a negociacdo coletiva podera desempenhar um papel central.

Estas consideracdes sdo especialmente importantes tendo em conta os debates politicos em curso sobre
o futuro do trabalho e o impacto da tecnologia nos trabalhadores e empregadores. A recente iniciativa
regulamentar em matéria de teletrabalho coloca Portugal na primeira linha de paises que reconhecem a
necessidade de equilibrar os impactos positivos e negativos que a tecnologia pode ter nos trabalhadores e
empregadores. A recente resolucdo da Assembleia da Republica que regula situacdes em que os trabalha-
dores estao de prevencao ou contactaveis on call, com implicacdes no “direito a desligar”, pode constituir
uma medida importante para ajudar a conciliacdo trabalho-familia dos trabalhadores.

As inspecodes do trabalho sofreram uma quebra a medida que as
reformas preconizadas pelo ajustamento reduziram os recursos
e aumentaram a complexidade da legislacao laboral

A aplicagédo da legislagéo laboral em Portugal esta a cargo de uma Unica instituicdo, a Autoridade para
as Condicdes do Trabalho (ACT), que se encontra sob a tutela do Ministério do Trabalho, Solidariedade
e Seguranca Social. O Codigo do Trabalho de 2009 e as suas sucessivas alteraces que flexibilizaram as
formas contratuais e a organizacado do trabalho e alargaram os regimes de responsabilidade, também au-
mentaram a complexidade juridica dos mecanismos de execugao. Muitos dos novos mecanismos juridicos
exigiram mais esforgos para elaborar um processo legal, diminuindo, assim, a capacidade de execugéo
da ACT.

As reformas ao abrigo do programa de ajustamento acentuaram ainda mais a complexidade da legislagao
laboral, a0 mesmo tempo que reduziram os recursos disponiveis para as inspecdes (por exemplo, cortes
salariais, congelamento da progresséo na carreira e menor nimero de inspetores). Tal diminuiu a moti-
vacao do pessoal e reduziu a capacidade da ACT de exercer efetivamente as suas fungbes de entidade
reguladora, dado que é obrigada a concentrar-se cada vez mais nos pedidos individuais que tém um efeito
reduzido no ambiente regulamentar.
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Entre 2011 e 2014, o numero de inspec¢des diminuiu significativamente, tal como a taxa de visitas
inspetivas proativas e o nimero de pareceres juridicos e técnicos emitidos pela ACT. Esta quebra é
explicada, em parte, pela alteragdo na metodologia usada para registar as inspecdes, mas também é
o resultado das dificeis opcdes de consolidagéo orcamental que o Governo teve de fazer. A eficiéncia
foi também prejudicada pela incompatibilidade do sistema eletrénico interno que possui fontes de
dados diferentes das outras agéncias reguladoras do Estado, por exemplo, para produzir relatérios
automéaticos ou painéis de avaliagdo. A aplicagdo da recente Lei n°® 42/2016, de 28 de dezembro que
autoriza o cruzamento de dados entre a Autoridade Tributéria, a Seguranca Social e a ACT, € um passo
na diregcdo certa a este respeito e pode constituir a base para mais componentes de andlise de um
sistema de Tl integrado.

E possivel melhorar a aplicagdo tradicional da lei mediante o
planeamento estratégico e novos instrumentos juridicos, sendo que,
recentemente, foram dados alguns passos na direcao certa

Consequentemente, todas as questdes analisadas neste relatério exigem medidas mais eficazes a nivel
de aplicacado da lei. Um passo importante seria a implementacdo de um planeamento estratégico em vez
da utilizacdo individual das abordagens tradicionais em matéria de aplica¢do, educagdo e comunicagao.
Esperam-se melhorias a este respeito dado que, desde 2015, a ACT tem vindo a aumentar, lentamente,
0S Seus recursos humanos, ainda que o seu efetivo continue aquém daquilo que seria desejavel. Novos
instrumentos juridicos também podem ter um impacto no cumprimento da lei, como a recente compe-
téncia para a acdo de reconhecimento da existéncia de relacdes de trabalho instituida pela Lei n° 63/2013,
de 27 de agosto, de 27 de agosto. Além disso, € importante dar continuidade ao recrutamento de pessoas
com competéncias técnicas e manter a motivacao do pessoal mediante o investimento na formacéo e na
capacitagao e incentivos transparentes a progressao na carreira. Por Ultimo, embora os dados nao revelem
resultados imediatos, tém sido suscitadas preocupac®es relativamente a capacidade de os tribunais de
trabalho receberem novos casos encaminhados pelos inspetores — uma questdo que devera ser resolvida
para aumentar a eficiéncia e eficacia do mecanismo geral de aplicacdo do Codigo do Trabalho.

As politicas ativas do mercado de trabalho — desde a criagcao de emprego
e a formacao até aos servicos publicos de emprego — sdo um fator crucial
subjacente a recuperacao do mercado de trabalho em Portugal desde 2013

Em consonancia com as recomendag@es de politica contidas no estudo de 2013 da OIT, uma énfase reno-
vada nas politicas ativas do mercado de trabalho (PAMT) contribuiu significativamente para a recuperacao
do mercado de trabalho observada em Portugal a partir de 2013. Mais especificamente, o apoio direto e in-
direto a criagdo de emprego consolidou o crescimento do emprego, enquanto que as reformas que visavam
melhorar a prestacdo dos servigos publicos de emprego contribuiram para ativar (e tracar o perfil) das
pessoas em situacdo de desemprego com maior eficacia e as medidas de formacgéo (sobretudo aquelas
de duracao mais longa) aumentaram as hipéteses de emprego por parte de quem participou nelas.

Contudo, um grande nuimero dos novos postos de trabalho eram temporarios e beneficiaram apenas
ligeiramente os jovens NEET e os desempregados de longa duracao. Tal ficou a dever-se, por um lado, ao
facto das PAMT nao se focarem especificamente nos segmentos mais vulneraveis do mercado de trabalho
e, por outro, a concecgéo de sistemas de incentivo ao emprego que visavam apoiar a criagdo de emprego
independentemente da sua qualidade.Os esforgos recentes para melhorar o direcionamento das PAMT e
0 seu impacto nos recrutamentos permanentes devem continuar.

Futuramente as PAMT devem reforcar a eficacia e visar um maior numero de
trabalhadores desfavorecidos, incluindo jovens e desempregados de longa duracao

As mais recentes politicas contribuiram significativamente para dar resposta a algumas das limitacdes na
concecao das anteriores PAMT, ao mesmo tempo que fomentam a incluséo. A titulo de exemplo, o pro-
grama Contrato-Emprego, criado em 2017, tinha como objetivo 0 apoio a criacdo de contratos de trabalho
sem termo mediante a restricdo da utilizagado de contratos temporarios apenas a categorias especificas
de trabalhadores desfavorecidos, como os desempregados de longa duragéo. Além disso, a iniciativa de
formagao Qualifica 2017 mais direccionada para as pessoas com baixas competéncias, ao mesmo tempo
que reforca as componentes de formacao profissional. Também a reforma realizada em 2016 dos servicos
publicos de emprego melhorou a qualidade dos servicos prestados na medida em que passaram a ofe-
recer um apoio mais personalizado as pessoas em situagéo de desemprego.
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Embora as recentes iniciativas politicas introduzidas no pais no dominio das PAMT avancem no bom sen-
tido de forma a melhorar o enfoque, a execucdo e a incluséo, ainda ha margem para melhorar. Em primeiro
lugar, seria importante reforcar a capacidade institucional do servigo publico de emprego reduzindo o
numero de casos por gestor de carreira e melhorando a capacidade para monitorizar a sustentabilidade a
longo prazo das colocagdes feitas através das varias PAMT. Em segundo lugar, dado que cerca de um terco
dos jovens NEET néo esta registado no servico publico de emprego, é fundamental introduzir servigos de
proximidade mais robustos (por exemplo, feiras de emprego, campanhas nas redes sociais, envolvimento
direto com as comunidades, etc.) para reforgar a interagé@o dos jovens com o servigo publico de emprego.
Por ultimo, com a melhoria das condigbes econdmicas, é importante aproveitar esta oportunidade para
reequilibrar o atual quadro das PAMT através da reafetagéo de parte das despesas com incentivos para o
emprego a outras PAMT mais adaptadas, por exemplo, um regime de incentivos mais forte a criagéo de
empresas por parte das pessoas em situacdo de desemprego. Ja foram dados passos importantes nesta
direcdo com o lancamento, em 2016, de uma nova estratégia integrada para apoio ao empreendedorismo
— Startup Portugal.

O salario minimo, um instrumento crucial do mercado de trabalho em
Portugal, contribuiu para reduzir as desigualdades de rendimento

Embora os salarios tenham crescido antes da crise, registaram um decréscimo acentuado entre 2010 e
2013 e estabilizaram num valor ligeiramente acima dos niveis anteriores a crise. Os salarios médios reais
eram 3% superiores em 2016 face a 2007. Portugal tinha um peso do trabalho semelhante ao de outros
palses europeus, mas observou uma forte quebra entre 2009 e 2015 quando a produtividade do trabalho
cresceu mais rapidamente do que os salarios. Embora o declinio do peso do rendimento do trabalho no
produto tenha atingido o seu valor minimo em 2015, ainda continua muito abaixo do valor verificado no
inicio dos anos 2000 e abaixo de muitos outros paises europeus, 0 que sugere que podera haver margem
para um futuro aumento dos salarios, desde que seja feito de forma sustentéavel e cuidadosa. Ao mesmo
tempo, os salarios médios continuam baixos quando comparados com a UE (aproximadamente 900€
face a 2000€ na UE em termos globais), o que explica, pelo menos em parte, a emigracédo de jovens
para outros paises. Ainda que as desigualdades sejam comparativamente elevadas em Portugal, tanto a
desigualdade salarial como a desigualdade de rendimentos registaram um decréscimo nos ultimos anos.
Ha dois fatores que podem explicar o recuo na desigualdade salarial: a quebra dos salarios dos 10% de
topo com salérios mais elevados durante os Ultimos anos e a subida dos salarios dos trabalhadores com
salarios mais baixos, apoiada pela politica de salario minimo de Portugal.

O salario minimo é um instrumento importante do mercado de trabalho em Portugal, que contribuiu para
aumentar os salarios dos trabalhadores com baixas remuneracdes e reduzir a desigualdade salarial. A
definicdo de um nivel adequado para o salario minimo tem um impacto tanto ao nivel da desigualdade,
como da pobreza. Em Portugal, cerca de um quinto dos trabalhadores por conta de outrém auferem
o0 salario minimo;outro quinto nao ganha mais de 25% a mais para além do salario minimo. Este facto
demonstra a importancia do salario minimo, que ndo sé beneficia os jovens trabalhadores, mas também
os trabalhadores mais experientes e idosos e as mulheres — que constituem 61% dos trabalhadores por
conta de outrem que auferem o salario minimo. Embora o salario minimo seja baixo em termos absolutos
face a outros paises europeus, é relativamente elevado quando comparado com o salario mediano em
Portugal, mas relativamente similar em comparacdo com o salario médio, que é parcialmente um reflexo
da relativamente elevada desigualdade de rendimento, embora em declinio. Considerando estas comple-
xidades, seria importante estabelecer um sistema para monitorizar com rigor os efeitos do salario minimo
no emprego e, sobretudo, no emprego jovem.

As politicas futuras devem centrar-se na reducao da desigualdade de género e no
crescimento dos salarios através da educacao e do reforco das competéncias

As estatisticas sobre as diferencas salariais entre homens e mulheres mostram que estas diminuiram
ligeiramente na Ultima década, mas continuam elevadas, com os homens a ganharem aproximadamente
19% a mais do que as mulheres. Esta diferenca tem sido atribuida a vérios fatores, incluindo o facto de
que as mulheres tendem a trabalhar em empresas e empregos que pagam salarios mais baixos e nédo tém
0 Mesmo acesso aos lugares de topo — aquilo que se designa “teto de vidro”. Nesse sentido, poderiam ser
tomadas mais medidas para reduzir as diferencas salariais entre homens e mulheres. Para ultrapassar a
desigualdade salarial € necessario um esforco sustentado a varios niveis e um amplo leque de abordagens
politicas, incluindo o combate aos esteredtipos de género sobre o papel e as aspiragdes das mulheres, o
reforco das politicas em matéria de maternidade, paternidade e licenca parental, assim como a promog¢&o
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de um maior equilibrio na partilha das responsabilidades familiares. Salario igual ao nivel das empresas
também requer métodos de avaliacdo dos postos de trabalho sem enviesamento de género.

Uma atencado permanente a igualdade de acesso a educacao e as politicas para aumentar as compe-
téncias da mao-de-obra — particularmente da méo-de-obra que se encontra na base da distribuicéo —
também contribuiria para salarios mais elevados. Uma importante fonte de desigualdade de rendimentos
¢ a elevada incidéncia de desemprego entre as populacdes vulneraveis e a subsequente pressao negativa
sobre os salérios dos trabalhadores pouco qualificados.

O dialogo social tem tido um papel chave na recuperagao bem-
sucedida de Portugal, mas é necessario revitalizar a cultura da
negociacao coletiva para garantir um crescimento inclusivo

E notavel que se tenha recorrido tanto ao didlogo social antes, durante e apés a crise. Embora néo raras
vezes tenha sido dificil chegar a um consenso alargado, os parceiros sociais foram consultados na maioria
das decisdes. Quando as decisdes foram tomadas de forma unilateral ou contra os interesses dos sin-
dicatos e/ou dos empregadores, o conflito e a resisténcia surtiram efeito. No entanto, o congelamento
da negociacdo coletiva a nivel setorial durante o periodo do MdE significou que os trabalhadores e os
empregadores nao puderam utilizar este instrumento de politica para responder a crise.

Em geral, as convencdes coletivas continuam a estabelecer termos e condi¢cdes que sdo iguais ou apenas
ligeiramente superiores aos minimos exigidos por lei, sobretudo no que respeita aos salarios. O teor da
maioria das convengdes coletivas, com algumas excegdes significativas recentes, aparentemente, man-
teve-se praticamente inalterado quando comparando os periodos antes e apdés a crise. Ora isto indica a
necessidade de revitalizar a cultura de negociacdo coletiva e celebrar contratos mais dinamicos e que
reflitam melhor os atuais desafios do mercado de trabalho, incluindo temas que nao se limitem aos sala-
rios e ao horario de trabalho. O acordo tripartido, celebrado em maio de 2018, pode constituir um marco
importante no restabelecimento de uma cultura mais forte de negociagéo coletiva.

O objetivo do MdE e a legislacdo subsequente para descentralizar a negociagéo coletiva do nivel setorial
para o nivel empresarial ndo foi alcancado. O predominio da negociacdo a nivel setorial associado ao uso
de mecanismos de extensdo resulta numa elevada cobertura da negociacdo coletiva (85% em 2016),
num resultado amplamente apoiado pelos sindicatos e pelas organizacdes patronais. Contudo, os nu-
meros relativamente baixos de filiagdo sindical (menos de 9% no setor privado) podem suscitar problemas
de representatividade e de aproveitamento, ou seja, os trabalhadores beneficiam dos acordos sem que
pertencam a um sindicato ou paguem as quotas sindicais.

As alteracdes introduzidas desde 2014 nos critérios para a concessao de extensdes das convencdes co-
letivas tiveram um efeito positivo no nimero de contratos e trabalhadores abrangidos, embora estes dois
indicadores ainda nao tenham atingido os niveis de 2008. O numero total de novas convencdes caiu de
296 em 2008 para 94 em 2013, tendo recuperado para 208 em 2017. J& a cobertura total da negociacéo
coletiva com o0s novos contratos passou de quase 1,9 milhdes de trabalhadores para 241.000 trabalha-
dores, antes de voltar a subir para 821.000. E nitido que as alteragées na legislacdo e nas portarias de
extensao tiveram um impacto direto no nimero de contratos e trabalhadores abrangidos e que o fosso
entre a cobertura anterior e posterior a crise subsiste elevado.

A extenséo das convencdes coletivas € um mportante instrumento de politica para promover a nego-
ciacao coletiva e consolidar o seu papel na reducédo das desigualdades e na promoc¢do da inclusdo. Por
conseguinte, seria desejavel manter um sistema de extensdes, ao mesmo tempo que se monitoriza 0s
impactos dos critérios adotados em junho de 2017.

Por fim, os salarios minimos tém uma influéncia cada vez maior na média dos salérios na economia. Por
conseguinte, deveria avaliar-se de que forma é possivel usar melhor a negociagéo coletiva a diferentes
niveis para associar os salarios ao crescimento da produtividade a escala setorial e empresarial. Tal pode
ajudar a evitar a armadilha dos salarios baixos e, ao invés, conduzir a um ciclo virtuoso de maior cres-
cimento da produtividade e a um maior aumento dos saléarios e do consumo interno o que, por sua vez,
conjugado com maiores niveis de competéncias e investimentos de capital, resulta num maior aumento
da produtividade.
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Acerca deste relatério

O relatério esta organizado da seguinte forma: o Capitulo 1 centra-se nas tendéncias econémicas e nos
padrbes do lado da procura. No Capitulo 2 analisa-se a evolugdo no mercado de trabalho ao longo da
Ultima década até 2017. No Capitulo 3 avaliam-se as alteracdes legislativas e regulamentares que foram
implementadas no &mbito do programa de ajustamento de 2011 acordado com a Comissado Europeia (CE),
o Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI)— ou como resposta ao mesmo
— nas areas da protegdo do emprego e regulamentagdo dos contratos, horério de trabalho e inspegéo do
trabalho. O Capitulo 4 apresenta uma panoramica das reformas recentes em matéria de Politicas Ativas do
Mercado de Trabalho (PAMT), analisa a sua eficacia na melhoria do mercado de trabalho e das condigbes
sociais e, por fim, sugere um conjunto de opg¢des politicas para o futuro. No Capitulo 5 analisam-se as
tendéncias nos saldrios e abordam-se as questdes da desigualdade, pobreza e as diferengas entre homens
e mulheres. O Capitulo 6 centra-se nas alteracBes legislativas e politicas em matéria de negociacao cole-
tiva. Cada capitulo inclui conclusdes empiricas e analiticas e termina destacando os principais desafios e
consideracdes politicas.
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Panorama do desempenho

economico e padroes do
lado da procura (2003-18

PRINCIPAIS CONCLUSOES

Portugal atravessou muitas dificuldades econémicas ao longo da ultima década, mas estéa a recuperar com
resultados surpreendentes.

Um dos principais motores da recuperacao é o forte crescimento das exportagdes, firmemente assente num
conjunto de mudangas e reformas estruturais, algumas das quais anteriores a crise: a reestruturacédo das em-
presas e transicao para setores transacionaveis; maior integragdo nas cadeias de valor globais; maiores com-
peténcias e qualificacdes académicas; investimento em infraestruturas; reformas do setor pablico e alteragdes
na regulamentagdo relativa as empresas e ao mercado de trabalho.

Outra das principais causas foi a mudanga para uma politica orgamental mais acomodaticia nos dltimos anos,
numa tentativa de manter um equilibrio entre, por um lado, um compromisso credivel para com a redugéo
gradual da divida publica e, por outro, a necessidade de apoiar o rendimento, a procura interna e o emprego.

Os recentes aumentos dos salarios e dos investimentos privados — sobretudo nos setores transacionaveis — estdo
a sustentar a procura interna, ao passo que a recuperacao da rentabilidade do sistema bancério nacional esta
a ajudar a estimular a confianca entre os investidores nacionais e estrangeiros.

Numa perspetiva de futuro, deveria avaliar-se a possibilidade de expans&o orgamental para estimular a procura
agregada, respeitando os compromissos assumidos com a UE.

Os esforgos para a redugao da divida externa a longo prazo ndo devem ser um entrave ao crescimento e nao
devem comprometer o investimento publico e privado. A promogao do investimento, o apoio financeiro e o
desenvolvimento de competéncias devem estar orientados para bens e servicos de média e alta tecnologia com
um elevado valor acrescentado.

A experiéncia de ajustamento portuguesa deve ser usada para analisar e melhorar os instrumentos que a Uniéo
Europeia pode adotar para prestar assisténcia e proteger os seus Estados-Membros dos choques financeiros
e econoémicos. u
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QUADRO

Portugal atravessou muitas dificuldades econémicas ao longo da Ultima década, mas esté a recuperar de
forma surpreendente. O pals que ja estava a registar um crescimento modesto nos primeiros anos deste
século foi duplamente atingido pela crise financeira internacional e pela crise da divida na Zona Euro. O
impacto ao nivel do emprego e dos rendimentos foi drastico. Desde o inicio da crise financeira, em 2008,
até aos primeiros sinais de recuperacdo no segundo trimestre de 2013, perderam-se mais de 600.000
empregos — cerca de 12,5% do emprego total no pais. Além disso, entre 2011 e 2014, cerca 500.000
portugueses emigraram em busca de oportunidades no estrangeiro. Desde entédo o crescimento ganhou
um novo dinamismo, o desemprego diminuiu e os padrbes de vida, em 2017, regressaram aos niveis de
2008 (consultar quadro 1.1). As exportagdes estdo em alta e o pafs voltou a ter acesso aos mercados
financeiros internacionais.

Subsistem ainda lacunas no mercado de trabalho e algumas preocupacg®es relativas a qualidade dos novos
empregos, especialmente para os jovens, conforme sera analisado nos proximos capitulos. Além disso,
a elevada divida externa do pais pode ainda constituir um risco, em caso de regresso da instabilidade
financeira e econémica internacional. No entanto, em geral, o processo de ajustamento e recuperacdo
estd em terreno firme gracas a uma combinacao de fatores e politicas que vao além da convencional
receita de consolidagdo orcamental e hiper desregulamentacdo. Os ensinamentos do caso portugués
podem ser muito valiosos para paises que enfrentem uma grave contragcdo econémica, assim como para
a concecdo de medidas que visem melhorar e reforcar a arquitetura monetaria, orcamental e financeira
da Unido Europeia.

Este capitulo tem como objetivo avaliar, de forma sucinta, o desempenho macroeconémico do pais ao
longo da ultima década e as perspetivas a curto prazo. Depois, destacam-se os principais desafios e ques-
toes de politica. Tendéncias detalhadas sobre o emprego, desemprego e assuntos de politica relativos a
legislacao de protecdo do emprego, o dmbito das politicas ativas do mercado de trabalho, os salérios e a
negociacao coletiva ndo estéo incluidos neste capitulo, mas sdo abordados noutros capitulos do relatorio.

1.1 Principais tendéncias econémicas e sociais em Portugal (2008-18)

2010 2011 2017 2018*

Taxa de crescimento 0.2 -3.0 19 -1.8 -4.0 -1.1 0.9 1.8 1.6 2.7 2.4
do PIB

Rendimento real per 100 97 99 97 93 93 94 96 98 101 n/a
capita (2000=100)

Investimento em 22.8 21.1 20.5 184 15.8 14.8 15.0 15.3 14.9 16.2 17.0
percentagem do PIB

dos quais 3.7 4.1 5.3 35 25 2.2 2.0 2.3 1.5 1.8 2.1

investimentos
das empresas em
percentagem do PIB

Divida publica em 71.7 83.6 96.2 111.4 126.2 129.0 1306 128.8 130.1 1257 121.7
percentagem do PIB

Défice orgamental -3.8 -98 -11.2 -74 -5.7 -4.8 7.2 -4.4 -2.0 -3.0%* -11
em percentagem

do PIB

Conta corrente em -12.1 -104  -10.1 -6.0 -1.8 1.6 0.1 0.1 0.7 0.4 0.2
percentagem do PIB

Crescimento das -0.3 -10.7 9.5 7.0 3.4 7.0 4.3 6.1 4.1 7.0 6.6
exportacoes (%)

Taxa de desemprego 7.6 9.4 10.8 12.7 15.6 16.2 13.9 12.4 11.1 9.0 7.8
(%)

* Previsbes. ** Dos quais -2,1% foram para a recapitalizagao da Caixa Geral de Depésitos (CGD)
Fonte: Banco de Portugal, exceto o crescimento das exportagdes (Eurostat) e as previsdes para 2018 (FMI).
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B A recuperagdo de Portugal assenta em bases concretas

Uma recuperacdo econdmica célere...

Apds as dramaticas recessdes de 2008-2009 e 2011-2013, quando o PIB caiu abruptamente e o desem-
prego atingiu niveis nunca antes vistos, o0 pais vive agora uma recuperacao célere. A taxa de crescimento
em Portugal passou a ser positiva em 2014 (figura 1.1). Tal como o0s outros paises extremamente endivi-
dados na Zona Euro, esta evolugdo foi impulsionada pela mudanga de politica monetaria do Banco Central
Europeu (BCE), que passou de uma subida das taxas de juro em 2011 para uma politica de flexibilizacdo
monetaria de larga escala e, através do seu programa de Transacbes Monetérias Definitivas (TMD) em
2012, comprometeu-se a comprar obrigacdes do Estado no mercado secundério para apoiar o valor do
Euro a qualquer custo. Isto pds cobro a acentuada reapreciacdo dos riscos entre as obrigacdes do Estado
na Zona Euro e restabeleceu a ordem nos mercados financeiros europeus (Coeré, 2013). Em seguida, a
retoma em Portugal ganhou impeto e comegou a acelerar a partir do final de 2016. Em 2017, pela primeira
vez desde 2009, o crescimento econdémico do pais foi superior ao da Zona Euro.

Tendéncias do PIB real e emprego (3°T 2008=100)
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Taxa de crescimento do PIB real per capita em alguns paises
selecionados da Europa, 2008-17 (2008=100)
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As projecdes a curto prazo indicam uma tendéncia positiva semelhante, embora existam opinies diver-
gentes sobre a robustez do crescimento econdmico futuro. O Governo considera que as proje¢des do FMI
para um cendrio base que apontam para uma taxa de crescimento real do PIB de 2,4% em 2018 e 1,8%
em 2019 sé&o conservadoras (FMI, 2014). Quaisquer que sejam as projecdes, a tendéncia de crescimento
do pais encontra-se ligeiramente a frente da recuperagéo ciclica que esta em curso na maioria dos paises
europeus. A Grécia e, em parte, Italia ainda se debatem com as consequéncias da recessao na Zona Euro.
Porém, Portugal, Espanha e Irlanda parecem estar a chegar ao fim da travessia no deserto (figura 1.2).

...apoiada pelo regresso de um contexto
internacional mais favordvel

A recente evolucao positiva tem sido ajudada por fatores externos, principalmente o crescimento constante
nos principais parceiros comerciais de Portugal na Zona Euro (Espanha, Alemanha e Franca representam
50% do total de exportagdes) e nos principais mercados fora da UE, como Angola, Brasil e China. As
contas externas de Portugal ttm melhorado sistematicamente gracas ao forte crescimento das exporta-
cOes, a relativa contracdo das importag¢des devido a uma procura interna anémica e a entrada sustentada
de capitais.

O dinamismo das exportacdes iniciou-se antes da crise. Tem sido forte na industria transformadora e,
sobretudo, nas exportagdes de servigos, como o turismo. O valor do turismo quase que duplicou desde
2010, o que conduziu a um saldo externo positivo desde 2013. Este fenémeno deve-se, em parte, a acon-
tecimentos geopoliticos e, por outra parte, aos investimentos realizados na quantidade e qualidade dos
servicos turisticos, o que melhorou a atratividade de Portugal face a destinos concorrentes. No global, as
exportagdes portuguesas tém vindo a registar uma taxa de crescimento anual de 5% e prevé-se que con-
tinuem a crescer no futuro préximo em linha com a tendéncia de crescimento sustentado na Zona Euro.
Notavel, porém, é o modo como 0 pafs conseguiu aumentar significativamente a sua quota do mercado
de exportactes desde 2005 (figura 1.3).

m Quota de exportacdes de mercadorias de Portugal e da UE (2005=100)
Portugal

. /~

Uniao Europeia
P

Zona Euro
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Fonte: AMECO/UE.

Portugal € uma pequena economia muito aberta, cujas perspetivas econémicas estéo, naturalmente, as-
sociadas a dos seus parceiros comerciais. O seu grau de abertura econémica, medido pela proporcao de
exportacdes mais importacdes face ao PIB, cifrou-se nos 85% em 2017, um valor mais proximo do da
Alemanha e substancialmente superior ao da Grécia, Itélia e Espanha, cujas percentagens variaram entre
0s 60 e 67%". Além disso, a estrutura das exportacdes apresenta uma boa diversificacdo. Portugal exporta
398 produtos com vantagens comparativas reveladas (por outras palavras, a sua quota de exportacoes
a nivel mundial é superior ao que seria de esperar tendo em conta a sua economia de exportacédo e o
mercado mundial de um determinado produto), mais préximo de Italia (522) e Espanha (498) do que da
Grécia (268).
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1. Banco Mundial em https://data.worldbank.org/indicator/NE.TRD.GNFS.ZS
2. Observatério de Complexidade Econémica (OEC), em https://atlas.media.mit.edu/en/profile/country/prt/#Product_Space
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A maneira como as empresas no pais conseguiram, de forma competente, tirar partido das oportunidades
resultantes do mercado exportador foi um dos principais motores para a saida da crise. Conforme sera
discutido posteriormente, tal facto ficou a dever-se a uma série de determinantes nao relacionados com
precos que, sobretudo, anteciparam o advento da crise, incluindo a reestruturacdo das empresas e a
integracdo nas cadeias de valor mundiais, investimentos na educacao e nas infraestruturas, reformas na
administracdo publica e alteracdes no ambiente empresarial.

O papel desempenhado pelos fatores de politica interna

Nos primérdios da crise em 2008, o Governo portugués, a semelhanga da maioria dos outros paises
europeus, respondeu com um conjunto de medidas fiscais para atenuar o impacto da crise na economia
interna. O declinio do crescimento foi menos acentuado do que na maioria dos homélogos europeus.
Porém, em 2010, uma série de programas de austeridade fracassados na Grécia tornaram evidente que
provavelmente a Grécia ndo conseguiria reembolsar a sua divida externa. A Zona Euro mergulhou numa
dupla recessdo e uma crise financeira internacional do setor privado tornou-se uma crise da divida sobe-
rana na Europa. Com os crescentes receios de uma desintegracéo da Zona Euro, os juros das obrigacdes
portuguesas (bem como das italianas e espanholas) aumentaram de tal forma que esse facto ndo podia
ser explicado pelas alteragbes macroeconémicas e fiscais, a confianca na solvabilidade do sistema ban-
cario nacional diminuiu, o nivel de divida externa disparou e o pais ndo teve outra opc¢do a néo ser pedir
assisténcia financeira internacional.

Em maio de 2011, foi celebrado um programa de ajustamento econémico a 3 anos com a Comissao
Europeia (CE), o Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI). Como condicdo
para a assisténcia financeira, o programa incluia um conjunto de reformas do mercado de trabalho, do sis-
tema judicial, das indUstrias de rede e dos setores da habitagéo e dos servigos. Em 2013, foram tomadas
medidas adicionais para cortar a despesa publica. Estas foram acompanhadas pelo congelamento dos
salérios e da negociacao coletiva e por politicas ativas do mercado de trabalho (PAMT) para apoiar o em-
prego (consultar Capitulo 4). Conforme referido no relatério de 2013 da OIT, a introduc&o do programa de
ajustamento coincidiu com os declinios mais acentuados na produgéo e no emprego alguma vez registados
no pafs. As perdas de emprego foram particularmente fortes nos setores nédo transacionaveis (Gouveia e
Coelho, 2018), a medida que a restricdo da concessédo de crédito e a politica orgamental contracionista
contribufam para o0 abrandamento da procura interna. A recuperacéo apenas teve inicio em 2014 e, desde
entdo, tem se tornado progressivamente mais forte.

Outra das principais causas foi a mudanca para uma politica orgamental mais acomodaticia nos ultimos
anos, numa tentativa de manter um equilibrio entre, por um lado, um compromisso credivel para com a
reducao gradual da divida publica e, por outro, a necessidade de apoiar o rendimento, a procura interna e
a criagdo de emprego. Num contexto econémico mais favoravel, esta transicdo ajudou a acelerar e alargar
a recuperacao através do apoio a procura interna. Os aumentos do salario sdo exemplo disso, como ana-
lisado no Capitulo 5.

A composicao da despesa publica também sofreu alteracdes. No pico da crise, Portugal tinha reduzido
em cerca de 7% do PIB as despesas com assuntos econdémicos, educacgédo e salude, um declinio apenas
superado pela Grécia. Mais recentemente, uma vez que eram nNecessarios menos recursos para o paga-
mento dos juros sobre a divida, os recursos foram canalizados para a despesa na area social, incluindo
nas pensoes, recuperando o terreno perdido nos anos da crise. Em 2017, o nivel de despesa aumentou
em termos nominais gracas as receitas fiscais acima das expectativas (figura 1.4). No entanto, como per-
centagem do PIB, e excluindo a despesa extraordinaria para a recapitalizagéo da Caixa Geral de Depésitos
(CGD), o défice orgamental em 2017 foi —0,9%, o valor mais baixo desde a instituicdo da democracia em
Portugal. Prevé-se um défice semelhante para 2018, o que é, de uma forma geral, uma posicdo de politica
or¢camental conservadora.

Como resultado da recente mudanca de politica, tem se observado uma melhoria no nivel de pobreza.
Apdbs 0 aumento substancial da pobreza durante o auge do programa de austeridade, o rapido regresso aos
niveis anteriores a crise &, de facto, uma caracteristica distintiva do processo de ajustamento em Portugal
face a paises como a Grécia, Italia e Espanha (consultar Capitulo 5).
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1.1 Reformas estruturais e ajustamento a crise em Portugal

Conforme referido por um antigo economista-chefe do FMI: “As
reformas estruturais ndo sdo uma cura miraculosa; os efeitos sao
muitas vezes incertos”. Mesmo assim, as reformas estruturais,
normalmente sob a forma de uma desregulamentacgao rapida e
grande dos mercados de produtos e de trabalho, constituem um
componente nuclear dos pacotes de ajustamento disponibili-
zados aos paises afetados por um choque econémico, na Europa
e nao s6. Nao raras vezes, parece que estas reformas sdo o preco
“politico” que tem de ser pago em troca de assisténcia finan-
ceira e monetéaria, mas os seus efeitos na aceleragao do ajus-
tamento e no fomento do crescimento econémico a longo prazo
sdo muito contestados.

Existem diferentes opinides sobre o impacto do programa de
ajustamento das reformas estruturais em Portugal. Em termos
da regulacao dos mercados de produtos, as reformas produziram
alguns frutos dado que diminuiram os custos comerciais e au-
mentaram a concorréncia em determinados setores (por exemplo,
habitagcao e energia) com beneficios a jusante. Calcula-se que
essas reformas contribuiram para algum aumento no emprego
nas atividades a jusante que dependem dos insumos dos setores
objeto de reforma. Contudo, os efeitos sobre a produtividade séo
mistos. (Correia e Gouveia, 2017).

Mais controversa é a discussao sobre os efeitos das reformas do
mercado de trabalho, em especial as alteragdes na legislagao
sobre a protecdo do emprego. Ha quem note que, em Portugal,
foram realizadas varias alteragdes a legislagao laboral nos ul-
timos 15 anos e que, antes da crise, a flexibilidade do mercado
de trabalho ja estava ao nivel das economias industriais avan-
cadas, tal como comprovado pelos indicadores de flexibilidade
salarial e a saida e o fluxo de trabalhadores de um emprego para
outro (Centeno e Coelho, 2018). Como tal, as reformas indu-
zidas pelo pacote de ajustamento foram, em geral, redundantes.
Outros ha que argumentam que a implementagao foi parcial e
é essencial uma maior desregulagao para tornar o mercado de
trabalho portugués suficientemente flexivel a fim de sustentar o
crescimento e apoiar a transformagao produtiva (OCDE, 2017c).
Nesta perspetiva, as reformas foram incompletas e ndo cum-
priram totalmente as suas promessas.

Dada a complexidade do tema, as tentativas de uma avaliagao
quantitativa podem ser deveras arbitrarias. Estimativas com base
em dados setoriais sugerem que a redugao dos custos associados
a contratacdo e ao despedimento fomentaram o emprego em al-
gumas industrias mais sensiveis a alteragdes na regulamentagao
do mercado de trabalho, mas o impacto na produtividade foi
negativo, o que indicia que, provavelmente, se tratavam de em-
pregos de baixa qualidade e precérios. (Correia e Gouveia, 2017).
Outro estudo concluiu que as reformas no mercado de trabalho
em Portugal tiveram um efeito negativo na produtividade a longo
prazo em todas as empresas, excetuando as menos produtivas
(ibid.). Estas conclusdes preliminares sugerem que se houver um
efeito a nivel do aumento do emprego, esse varia consoante o
setor de atividade, sendo mais visivel nos setores que sao menos
relevantes para reforcar a competitividade e sustentar o cresci-
mento e 0 emprego a longo prazo. Também é provavel que os
empregos criados sejam menos produtivos e de baixa qualidade.

A experiéncia portuguesa deve ser analisada a luz do debate
mais alargado sobre as reformas estruturais. Em primeiro lugar,
embora haja quem afirme que os mercados desregulados con-
duzem automaticamente a maiores niveis de investimento,

crescimento e emprego, ha um reconhecimento crescente de
que, como uma resposta a um choque, as reformas estruturais
dos mercados dos produtos e do trabalho tém custos de ajusta-
mento imediatos e significativos no curto prazo. Estas reformas
devem ser acompanhadas por politicas macroeconémicas aco-
modaticias para ndo tornar o ajustamento ainda mais dificil (FMI,
2016b). Este nao foi o caso em Portugal.

Em segundo lugar, um conjunto crescente de investigacdo em-
pirica questiona o impacto a longo prazo no emprego e no cres-
cimento. Estudos realizados pelo FMI em 2015, por exemplo,
demonstraram que as alteragdes na regulamentacdo do mercado
de trabalho ndo tiveram impacto no aumento da produtividade na
maioria das industrias no curto prazo e num periodo de tempo
mais prolongado (FMI, 2015). Existe todo um conjunto de provas
que sustentam conclusées semelhantes -consultar Storm e
Capaldo (2018). Uma avaliagao exaustiva para Portugal tera de
basear-se na evolucao futura da economia.

Em terceiro lugar, o ambito das reformas esta a ser reconsiderado,
sendo prestada uma maior atengdo as melhorias na administragao
publica e no ambiente empresarial, por oposi¢cao a uma focali-
zagao apenas nos mercados de produtos e trabalho (Draghi, 2018).
Essas reformas institucionais implicam menos custos a curto prazo
e geram beneficios econdmicos no curto, médio e longo prazo. Na
verdade, Portugal tem sido um reformador bastante ativo nestas
areas antes e durante a crise, como é realgado neste capitulo.

Por fim, os efeitos distributivos das reformas também estao
a receber uma atencao renovada. Este facto € motivado pela
preocupacao generalizada de que o tipo de reformas promovidas
até ao momento tém sido associadas a resultados econémicos
e sociais menos inclusivos. Como referido por um dos princi-
pais defensores dessas reformas: “Temos de mostrar que as re-
formas podem contribuir para a eficiéncia e equidade” (Draghi,
2017). Tal significa medidas complementares para combater as
desigualdades, a fraude e a evasao fiscais e apoiar as pessoas
que estao vulneraveis e tém mais risco de sofrer prejuizos. As
politicas ativas do mercado de trabalho foram introduzidas em
varios paises europeus, incluindo Portugal, para aliviar o fardo
de mercados de trabalho mais flexiveis sobre os trabalhadores.
Contudo, 0 aumento da empregabilidade pode nao ser suficiente
para lhes oferecer mais oportunidades de acesso a um emprego
remunerado numa economia em depressao. Para combinar a fle-
xibilidade com a seguranca, é necessario um compromisso firme
para utilizar plenamente a politica macroeconémica por forma a
atingir o pleno emprego e nao apenas perseguir restritas metas
orcamentais e monetarias nominais.

A concecao de um conjunto de reformas eficaz que estabeleca um
equilibrio entre a eficiéncia e a equidade nao pode ser reduzido a
um mero exercicio de tecnocracia. Na perspetiva da OIT o dialogo
social e a negociacao coletiva entre organizagoes independentes e
representativas de empregadores e trabalhadores é um instrumento
com provas dadas para alcancar acordos sobre medidas que conci-
liam a equidade e a eficiéncia em consonancia com as preferéncias
e circunstancias do pais. Segundo muitos técnicos e observadores,
as alteracdes pormenorizadas a legislacao laboral introduzidas pelo
programa de medidas de ajustamento — e a implementacao de
modelos desconhecidos de negociagao — nao respeitaram nem
aproveitaram as praticas de negociagao coletiva e dialogo social ja
existentes em Portugal. Pelo contréario, acentuaram as divisdes e
deterioraram a confianga entre os parceiros sociais.
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FIGURA 1.4 Total das receitas e despesas gerais do Estado em valor corrente (mil milhdes de Euros)
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Fonte: Eurostat.

Outros fatores estruturais internos anteriores
a crise tiveram uma forte influéncia

Vérios fatores anteriores a crise financeira e a crise da divida ajudaram o palis a recuperar e manter de
forma vigorosa a sua competitividade internacional em plena fase de austeridade e recesséo na Europa.
Incluem uma subida da oferta interna que resultou de reformas no mercado e alteragcdes a regulamentacao
empresarial e tributéria ao longo dos ultimos 20 anos; uma vaga de reformas que incrementou a eficacia
da administracdo publica e os resultados cumulativos dos investimentos que melhoraram as infraestruturas
e 0 capital humano do pais. Todos estes fatores contribuiram para o dinamismo do setor das exportacdes.

Relativamente ao futuro da economia do pais, importa consolidar e aprofundar estes fatores determinantes
do crescimento a longo prazo a fim de construir uma posi¢cdo competitiva nos mercados de bens tecnolé-
gicos de média e alta tecnologia e de servigos de elevado valor acrescentado.

Crescimento das exportacdes ndo induzido pelos precos

Um dos sinais da transformagédo produtiva subjacente anterior a crise diz respeito a dindmica do cresci-
mento das exportacdes. A escassez de procura interna constituiu um incentivo para as empresas pro-
curarem mercados no estrangeiro onde pudessem ser competitivas. Contudo, bem antes da crise, as
empresas portuguesas tinham comecado a apostar na reorganizacao, inovacgao e diferenciagéo de pro-
dutos a fim de responder a concorréncia com base nos precos oriunda dos novos Estados-Membros da
UE e dos exportadores asiaticos e transitar para atividades de maior valor acrescentado, até mesmo em
setores tradicionais, como a agricultura.

Uma analise dos valores unitarios médios das exportagdes indica uma importancia limitada dos fatores
de competitividade dos custos no crescimento robusto das exportacdes entre 2003 e 2014 (Banco de
Portugal, 2016).% Na realidade, apés a quebra de 2009, a recuperacdo das exportacdes foi imediata e
sustentada porque existiam as condigdes prévias estruturais e ndo porque 0s custos diminuiram devido
a contracao dos salérios e ao declinio nos precos relativos. Como foi iniciada antes da compressao dos
salarios médios nominais que coincidiu com a introdugdo do programa de austeridade em 2011-2012, a
recuperagao das exportagfes registou um progresso continuo mesmo quando os salarios comecaram a
subir a partir de 2015 a um ritmo superior ao da maioria dos concorrentes europeus (consultar Capitulo 5).

3. Para uma anélise aprofundada dos fatores n&o relacionados com os custos associados ao desempenho das exportagoes,
consultar também Gouveia e Coelho (2018) e Centeno e Coelho (2018).
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Esta dissociacado entre as exportacdes e 0s custos salariais € uma caracteristica distintiva do processo de
ajustamento e recuperacao de Portugal, que contraria um principio essencial do programa de reformas
condicionais e convencionais promovido pela CE, FMI e BCE. Trata-se do mecanismo de “desvalorizagéo
interna”, mediante o qual os paises da Uniao Monetaria se adaptam a uma crise através, sobretudo, da
descida dos salarios e da flexibilizacdo do mercado de trabalho por forma a recuperar a competitividade.
Saldrios mais baixos e, como tal, precos mais baixos das exportacdes, nao foram na realidade os principais
motores do crescimento das exportacdes e da recuperagdo econdémica em Portugal.

Melhor enquadramento empresarial

Um enquadramento empresarial favoravel € um pré-requisito essencial para a recuperagao e o cresci-
mento. Relativamente a regulamentacado aplicavel as empresas, Portugal aumentou significativamente a
facilidade de realizacao de negdcios nos ultimos anos, sendo lider em vdrias matérias. O pais encontra-se
agora no 29° lugar entre 190 paises cobertos pelo indice Doing Business (Banco Mundial, 2018). Este
resultado coloca Portugal praticamente a par com a Franga, os Paises Baixos, a Espanha, a Suica € o
Japao, muito a frente da Itdlia (46°) e Grécia (67°).

Portugal esta ainda melhor classificado nas categorias de “execucgao de contratos” e “resolucéo de insol-
véncias” e é lider no nimero de procedimentos necessarios para o registo de propriedade (juntamente
com a Noruega, Suécia, Georgia e Nova Zelandia). Obteve a pontuagéo mais alta na categoria “comércio
internacional” e também se encontra no topo ao nivel das obrigacdes de conformidade fronteiricas/custo
de exportacéo (a par da Franca e dos Paises Baixos) e do tempo necessario para realizar uma auditoria
fiscal as empresas (juntamente com a Lituania). Como resultado do pouco tempo e do baixo custo as-
sociado a abertura de uma empresa em Portugal, o nimero de novas empresas subiu cerca de 17%
(Branstetter et al., 2014). Calcula-se que este facto represente um aumento de quase 10.000 novos
empregos anualmente, embora a maioria das novas empresas sejam, normalmente, pequenas empresas,
em setores de baixa tecnologia (agricultura, construcao e retalho).

Os niveis de investimento direto estrangeiro (IDE) em Portugal também tém vindo a aumentar constante-
mente, tendo se verificado uma aceleragdo em 2012 (figura 1.5). Além disso, desde o inicio deste século,
também se verificou um aumento da participacdo do pals nas cadeias de valor globais e, atualmente,
Portugal ocupa uma posicao em linha com a de outros importantes paises europeus (Gouveia e Coelho,
2018). Tradicionalmente, embora Portugal seja a base de producéo de algumas grandes multinacionais no
setor automovel, pecas e téxtil, os setores da construcdo e do imobilidrio tém sido os principais alvos do
IDE (Felke e Eide, 2014). Porém, recentemente, o pais conseguiu atrair investidores estrangeiros e cadeias
de fornecedores gragas a caracteristicas locais que ndo estéo relacionadas com o preco, incluindo qua-
lidade de vida e educacao, localizagédo geogréfica, quadro institucional e estabilidade politica. Exemplos
recentes dignos de nota incluem o investimento na Autoeuropa realizado pela Volkswagen, assim como 0s
investimentos em atividades financeiras e de seguros, cientificas e técnicas. De facto, as entradas anuais
de IDE passaram de 8,6% em 2014 de formagao bruta de capital fixo para 20% em 2017.

m Stock de investimento direto estrangeiro (percentagem do PIB)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Nota: O passivo deve ser entendido como o volume total de IDE no pais

Fonte: Eurostat.
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Boas infraestruturas

O continuo investimento publico em infraestruturas tinha sido um dos motores do crescimento na Ultima
década do século passado e no inicio do novo milénio. Deixou o pais equipado com um bom nivel de in-
fraestruturas no inicio da crise, incluindo estradas municipais, autoestradas, infraestruturas de eletricidade,
4gua e gés, vias ferroviarias, portos e aeroportos, assim como infraestruturas de satde e educacéo. E pro-
vavel que tudo isto tenha ajudado a escoar produtos para fora do pais e a facilitar a chegada em larga escala
de turistas. Atualmente, o pais encontra-se bem posicionado em vérios indicadores, designadamente no
tempo para exportar ou 0 acesso a eletricidade. Tanto a Comissdo Europeia como o Férum Econdémico
Mundial reconheceram a boa qualidade dos aeroportos, da infraestrutura portuéria e ferroviaria.*

Reformas no setor publico

A qualidade da administracdo publica é outro importante fator que determina o crescimento econémico
a longo prazo. Na sua publicagdo “Readiness for the Future of Production Assessment 2018”, o Férum
Econémico Mundial coloca Portugal no grupo de paises com elevado potencial, sendo que, entre os fatores
internos, a qualidade dos quadros institucionais seré o principal motor do crescimento.”

Os esforcos de Portugal com vista a racionalizagdo do setor publico e a melhoria da respetiva qualidade
tiveram inicio em meados da década de 80. Naquela altura, a tonica estava na melhoria da eficiéncia
do setor publico com medidas como a mobilidade e a reconversao profissional, ao mesmo tempo que
eram envidados esforgos para aumentar a transparéncia, reduzir a burocracia e aproximar mais a ad-
ministragcao publica dos cidadaos. Nos anos 2000, os esforcos centraram-se sobretudo em aumentar a
eficiéncia, a prestacdo de contas e a qualidade da administracdo publica, embora alguns observadores
tenham afirmado que aplicar principios de gestdo privada na administragéo publica produziu resultados
mistos (Madureira, 2015). A introdugé&o do procedimento por défice excessivo em 2005 e do programa de
estabilidade em 2010 acentuaram o ritmo de racionalizacdo do emprego no setor publico. As medidas de
austeridade tiveram um impacto bastante grande nos recursos afetos a administracao publica.

Atualmente, a simplificagdo e modernizagdo administrativa receberam uma renovada atengdo ao abrigo
do Programa Nacional de Reformas 2016, com o regresso do programa SIMPLEX, que combina vérias
medidas que visam promover uma melhor e mais inteligente regulacao para os cidadéos e as empresas,
assim como a introdu¢do de novas tecnologias para reduzir os encargos administrativos e tornar mais
eficaz e simples a relacdo com a administragcao publica. O SIMPLEX, introduzido em 2006 e concluido em
2011, foi o programa bandeira do Governo para acabar com a burocracia. Ap6s a sua reintroducdo, uma
avaliacdo de impacto encomendada recentemente pelo Governo portugués calculou que uma amostra das
255 medidas implementadas em 2016 poupou as empresas um valor estimado de 568 milhdes de euros.®

O capital humano como um ativo competitivo

Por fim, historicamente, o perfil educativo da populagdo portuguesa fica aquém dos padrdes da UE.
Contudo, o forte investimento na educacéo realizado ao longo das Ultimas décadas comecou a dar frutos
e contribui para tornar o mercado de trabalho mais dindmico e a economia mais competitiva nos mercados
internacionais. O nivel de habilitacdes dos jovens (15-29) é agora comparavel com o da média da UE em
termos de volume, assistindo-se a um processo de recuperacao, a um fluxo significativo de jovens que
entram no ensino superior e a uma melhoria nos resultados de testes internacionais, como o PISA, com
pontuacdes acima da média da OCDE em ciéncia, leitura e matematica (Centeno e Coelho, 2018).

E importante assegurar que o capital humano ndo se transforma num ativo desvalorizado. Um efeito dolo-
roso da crise tem sido a emigracao de jovens altamente qualificados. Este fluxo migratério é agora menos
intenso e 0s jovens vao para o estrangeiro por diversos motivos, incluindo o desejo de alargar as compe-
téncias e aumentar a experiéncia. Porém, um grande diferencial salarial face a outros paises europeus
pode ainda funcionar como um importante “fator impulsionador” e dificultar ainda mais a conversao de
“fuga de cérebros” em “circulagcéo de cérebros”.

4. EC-EU Transport Scorecard performance https://ec.europa.eu/transport/facts-fundings/scoreboard_en e Relatério de
Competitividade Global 2017-2018 https://www.weforum.org/reports/the-global-competitiveness-report-2017-2018.

5. Portugal obteve uma pontuagao de 6,9 em 10, um resultado superior ao de Espanha, Italia e Grécia. Consultar http://
reports.weforum.org/country-readiness-for-future-of-production/economies/#economy=PRT

6. Resultados do estudo de impacto econémico Simplex, Republica Portuguesa, Gabinete da Secretéria de Estado Adjunta e
da Modernizagdo Administrativa, 10 de novembro de 2017.
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[l Desafios e obstéculos

Desafios no mercado de trabalho

A recente e forte recuperacdo do mercado de trabalho tem sido uma caracteristica distintiva da retoma,
conforme serd documentado no capitulo seguinte. Como consequéncia da austeridade, o desemprego
subiu de forma repentina e foi acompanhado por um aumento ainda mais acentuado no numero de tra-
balhadores “desencorajados” e por uma emigracdo em massa. Desde entdo, o desemprego tem vindo
a diminuir de forma substancial (ajudado pelos efeitos dos subsidios salariais e outras politicas ativas do
mercado de trabalho, como analisado no Capitulo 4), aproximando-se agora dos niveis anteriores a crise e
da média da UE. A reducdo no nimero de trabalhadores “desencorajados” e o subemprego involuntario,
assim como a inversdo dos fluxos migratérios, sao outros sinais de que o mercado de trabalho se aproxima
de uma situacao proxima do pleno emprego. Embora existam sinais da existéncia de lugares por preen-
cher para tipos especificos de empregos altamente especializados, empregos no setor da construgédo e
empregos de baixos salarios na agricultura, a taxa de subutilizacdo do trabalho mantém-se elevada em
termos globais (20%) face a média da UE (15%) e, em especial, para os jovens (41% em Portugal face a
31% de média da UE em 2017) (consultar figura 1.6).

Contudo, também subsistem preocupagdes quanto a qualidade dos empregos. Had uma segmentagéo
generalizada do mercado de trabalho, com um grande nimero de empregos temporérios (Capitulo 3). Os
empregos estaveis e seguros sao especialmente condicionados para 0s grupos etarios mais jovens, apesar
destes terem cada vez mais qualificagdes académicas. A remuneragéo estagnou e continua baixa face as
médias da UE (consultar Capitulo 5).

1.2 Subutilizacao do trabalho em Portugal e na Europa

A taxa de desemprego é o principal indicador usado para avaliar a recuperacdo do mercado de trabalho e
avaliar se é desejavel uma mudanca no regime macroeconémico. Contudo, por si s6, podera nao ser suficiente
para servir de orientacao as politicas. Na maioria dos paises, o ajustamento a recessao teve lugar através de
mudancas em varios agregados no mercado de trabalho e ndo apenas no nlimero de pessoas empregadas.
Deve ser tido em consideragao um conjunto mais amplo de indicadores para compreender plenamente o
grau de estagnacao do mercado de trabalho, isto é, a diferenca entre o volume de trabalho desejado pelos
trabalhadores e o volume de trabalho efetivamente disponivel. Este diferencial € um fator critico para a dina-
mica salarial e um indicador que permite aferir se a economia se encontra numa situagao de pleno emprego.

Os paises estdo a comecar a ajustar as suas estatisticas do mercado de trabalho a fim de medir a subutili-
zacao do trabalho em consonancia com as recomendagdes da Resolucdo relativa as estatisticas do trabalho,
emprego e subutilizacdo do trabalho adotada pela 19% Conferéncia Internacional dos Estaticistas do Trabalho
em 2013 (OIT, 2008). A nova taxa (Subutilizag@o) complementa a taxa de desemprego com dois indicadores
adicionais. O primeiro é o subemprego relacionado com o ndmero de horas trabalhadas, ou seja, todas as
pessoas a tempo parcial mas que estariam disponiveis para trabalhar mais horas, se tivessem essa oportuni-
dade. O segundo é a mao de obra potencial, ou seja, todas as pessoas em idade ativa que nao tém emprego,
procuraram emprego mas nao estdo atualmente disponiveis para trabalhar ou pessoas que queriam trabalhar
mas nao procuraram ativamente emprego recentemente.

Nas estatisticas tradicionais do mercado de trabalho, ambos os grupos da potencial populacao ativa sao clas-
sificados como inativos, isto €, pessoas que nao fazem parte da populacéo ativa. Contudo, de facto, mantém
lagcos importantes com o mercado de trabalho. Estudos realizados sobre o mercado de trabalho nos EUA,
ao longo dos Ultimos 25 anos, mostram que as probabilidades das pessoas que fazem parte do potencial da
populagao ativa transitarem para o emprego eram semelhantes as das pessoas em situacdo de desemprego
de longa duracé@o. As alteracdes na dimensdo da méo de obra potencial e no subemprego involuntario estéo
associadas ao ciclo empresarial e podem reagir mais prontamente do que a taxa de desemprego tradicional,
dado que as pessoas entram e saem da inatividade de acordo com as condicdes da procura de mao de obra.

Em Portugal, a taxa de subutilizagao do trabalho aumentou mais rapidamente do que a taxa de desemprego
entre 2010 e 2013, a um ritmo superior ao da média da UE e continuou mais elevada, embora tenha co-
megcado a diminuir consideravelmente em 2017 (Eurofound, 2017). O nivel de 2017 ainda era superior ao
anterior a crise tanto em termos de emprego total como de emprego jovem (15-24) (consultar figura 1.6).

Os ntimeros mais recentes do INE sugerem que o declinio esta a acelerar, com a taxa de subutilizacao a
atingir 13,3 por cento contra a taxa de desemprego de 6,7 por cento no 2° trimestre de 2018 (INE, Inquérito
ao emprego quadro 17).

Trabalho digno em Portugal 2008-18: Da crise a recuperacdo
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O investimento privado estd a aumentar lentamente

Outro sinal de recuperacao € o ligeiro aumento no investimento do setor privado, que subiu de 9,4% do PIB
em 2013 para 10,6% em 2016, prevendo-se um novo aumento em 2017 (consultar quadro 1.1). Contudo,
em termos globais, a formacao bruta de capital fixo mantém-se moderada. Registou um decréscimo em
termos absolutos e face ao PIB entre 2008 e 2013 e, apesar da recente recuperagdo ligeira, continua
abaixo da média da UE28. Esta situacdo é comum ao grupo de paises altamente endividados na Zona
Euro (consultar figura 1.7) num ciclo vicioso de défice na procura, crédito congelado e menor nivel de
despesa publica em investimentos, educacao e infraestruturas (uma vez que as despesas nestas areas
foram asfixiadas pelos encargos com o pagamento dos juros da divida publica pelos resgates dos bancos).

Além disso, a composicdo do investimento privado em Portugal centra-se, tradicionalmente, nos setores
ndo transacionaveis e, particularmente, no imobiliario. No entanto, o investimento no imobilidrio sobre o
total de formagéo bruta de capital fixo caiu de 30% no ano 2000 para 20% em 2015. Desde a crise, 0
investimento imobilidrio tem estado praticamente confinado a construcéo relacionada com o turismo ou
projetos de renovagao de imoveis para arrendar de forma a satisfazer a procura turistica. Uma analise de-
sagregada dos padr@es de investimento no setor privado ao longo das ultimas duas décadas mostra que o
investimento nos setores transacionaveis aumentou regularmente e diminuiu menos do que o investimento

Formacao bruta de capital fixo, 2007-17 (variacao percentual, precos de 2010)
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nos setores ndo transacionaveis durante a crise. Da mesma forma, a concesséo de crédito a empresas ex-
portadoras e empresas com melhores perfis de risco foi menos afetada pela escassez de crédito (Gouveia
e Coelho, 2018). Como resultado, a distribuicdo do investimento privado entre os setores transacionaveis
e ndo transacionaveis em Portugal, em 2016, aproximou-se das principais economias europeias, ou seja,
j& ndo ha uma propensdo para o investimento em atividades “ndo produtivas” e atividades protegidas nos
setores imobilidrio, construcdo, comércio, educacdo e cuidados de saude. Os setores que, nos ultimos
tempos, registaram algum aumento na sua quota sobre a formacao bruta de capital fixo séo, entre outros,
o0 alojamento e restauracdo, a agricultura, os servicos de salde, os equipamentos de transportes, a edu-
cacao, o téxtil e o vestuario.”

Em geral, devido a fatores histéricos e ao legado da crise, Portugal ainda se depara com um baixo nivel de
capital por trabalhador quando comparado com outras economias europeias. Por conseguinte, a intensifi-
cacdo do capital é um desafio critico. As medidas efetivas de recapitalizagdo tomadas pelo Governo desde
2016 estdo a contribuir para ultrapassar os principais constrangimentos financeiros do periodo pés crise
sobre o investimento privado, mas é necessario algum tempo para que surtam efeito.

O elevado nivel de endividamento das empresas e familias € um desses constrangimentos, embora o pro-
cesso de desalavancagem tenha acelerado nos ultimos tempos. A divida do setor privado néo financeiro
situou-se em 209% do PIB em 2017, o que constituiu uma forte redugao face aos 260% de 2012 e um
nivel que se aproxima mais da média da Zona Euro (cerca de 200%) (IGCP, 2018). Outro dos principais
constrangimentos é o nivel moderado da oferta e procura de crédito as empresas por parte dos bancos
residentes. As atividades de investimento realizadas ap6s a crise tém sido financiadas, sobretudo, por
resultados transitados e, mais recentemente, por instituicdes financeiras ndo residentes, dado que o total
de crédito concedido pelas instituicdes financeiras ao setor privado continuou a cair, sobretudo o crédito

as empresas.

A confianga no setor bancério nacional afetado pela crise esté agora a aumentar apds recentes exercicios
de reavaliagcao dos ativos e aumentos de capital no seguimento de recapitalizagbes, vendas de bancos,
declinio no racio empréstimos/depdsitos e aquisicdes. O ainda elevado volume de crédito malparado —
13,3% no final de 2017 — faz com que os bancos estejam ainda vulneraveis a riscos descendentes e pode
limitar a sua capacidade de financiar investimentos rentaveis e contribuir mais agressivamente para o
crescimento futuro. Porém, os bancos portugueses voltaram finalmente a registar resultados positivos em
2017, assim ganhando margem para conceder financiamento as empresas.

Ao mesmo tempo que aumenta a disponibilidade de crédito, o custo do crédito tem registado uma descida
significativa, o que pode incentivar um crescimento mais forte no investimento produtivo no setor privado.
As taxas de juro para as empresas nao financeiras cairam quase para 2% em agosto de 2017 — um valor
préximo das taxas praticadas na Alemanha — face aos 7% durante o auge da crise (figura 1.8). Trata-se de
um dado especialmente importante para as PME, cujas fontes de crédito sdo sobretudo internas.

Taxas de juros de novos empréstimos a empresas nao financeiras, 2000-18 (percentagem)
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7. Contas nacionais do INE, quadros C.3.1 e C.3.2.
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m Total de empréstimos a empresas nao financeiras por dimensao da empresa, 2000-17
(variacao percentual em valor dos empréstimos em relagcao ao ano anterior)

M\ ~AN
A VN YA i

N — - N/ i N
= Micro empresas = médias empresas
= pequenas empresas == grandes empresas
01.12.2010 01.12.20M 01.12.2012 01.12.2013 01.12.2014 01.12.2015 01.12.2016 01.12.2017

Fonte: Banco de Portugal.

Em suma, observam-se os primeiros sinais de um papel mais preponderante do setor financeiro nacional
no apoio ao investimento. Por exemplo, a propor¢do de PME que considerou o acesso ao financiamento
como o seu principal problema diminuiu de 22% em 2012 para 7% em marco de 2018, um valor que esta
mais proximo da média da Zona Euro.® O volume de crédito as empresas orientadas para a exportagéo
também esté a aumentar. Mas a recuperacao do crédito tem estado, até ao momento, limitada as em-
presas de menor dimensao , com a percentagem de empréstimos a empresas néo financeiras de média
e grande dimensao a registar um declinio em 2016 e 2017 (figura 1.9).

A divida externa estd em queda, mas continua elevada

O nivel da divida publica do pals estabilizou recentemente e espera-se que caia para 121% do PIB em
2018 e 110% em 2021 (esteve proximo dos 130% durante os anos de 2010 ) o que representa a maior
queda anual nos ultimos 20 anos (consultar quadro 1.1). Em 2017, Portugal saiu do procedimento por
défice excessivo da Comissdo Europeia, apds 15 trimestres consecutivos de crescimento.

Gracas ao dinamismo relativo das finangas publicas, o Governo portugués conseguiu proceder a reem-
bolsos antecipados . Calcula-se que tal ird permitir poupar um valor total de quase mil milhdes de délares
norte-americanos ao longo dos proximos 3 anos (FMI, 2017a). A dependéncia do financiamento do BCE
através do programa de aquisicéo de ativos também diminuiu e o pais conseguiu voltar aos mercados
financeiros internacionais em condicdes relativamente favoraveis, com as agéncias internacionais de no-
tacdo a melhorarem a notacao de risco do pais.

Os custos dos empréstimos publicos continuam a ser geriveis dado que a economia mantém a tendéncia
de crescimento e as taxas das obrigacbes soberanas registam niveis historicamente baixos. Mesmo assim,
a divida externa portuguesa € a terceira mais elevada da Zona Euro. A sua reducao exigird um processo
longo e gradual durante o qual a situacdo financeira do pais continuara vulneravel as variagbes na volati-
bilidade dos mercados financeiros internacionais.

A politica monetéria acomodaticia do BCE e 0 seu compromisso para manter o Euro através da compra
de obrigagbes do Estado seréd um elemento critico para assegurar a estabilidade. Segundo a avaliagao do
FMI, os riscos financeiros de Portugal s&o sobretudo externos e moderados a médio prazo. E previsivel um
aumento gradual do nivel das taxas de juro a medida que o crescimento econémico for ganhando forca em
toda a Europa. Contudo, uma mudanca radical da politica do BCE para uma abordagem menos acomo-
daticia (por exemplo, uma subida rapida das taxas de juro para evitar futuras pressdes inflacionistas nas
economias mais ricas da UE) podera criar instabilidade, sobretudo se os mercados encontrarem motivos
para duvidar do compromisso do BCE em apoiar todos os membros da Unido Monetéria a todo o custo.

Portugal ndo seré o primeiro alvo de uma vaga de ataques especulativos, mas podera ndo conseguir
ficar imune aos efeitos de contagio. Conforme descrito num relato recente sobre a Ultima crise, quando,
em 2010, a crise grega minou a conviccao de que a divida publica estava isenta de riscos, ocorreu uma

8. Consultar o inquérito do Banco Central Europeu sobre o acesso das empresas a financiamento (SAFE).
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reavaliagdo dos riscos em todos os paises na Europa que, de certa forma, os mercados financeiros con-
sideravam vulneraveis, o que afetou “a maioria dos paises com elevados niveis de divida publica, falta de
margem orgamental, fragil acesso ao mercado e, especialmente, baixo crescimento” (Draghi, 2014). Para
mitigar os riscos futuros, é provavel que uma boa trajetéria de crescimento econémico e uma capacidade
demonstrada para gerir as contas publicas de uma forma contraciclica e responséavel constituam uma
melhor salvaguarda do que uma corrida a uma austeridade dificil, que teria efeitos poucos claros sobre 0
nivel da divida, mas teria seguramente um impacto deflacionista na economia.

Consideracoes politicas

Consolidar a recuperacdo dos postos
de trabalho e trabalho digno

Resumindo, as perspetivas econémicas melhoraram consideravelmente nos Ultimos tempos. As alteracbes
estruturais na economia, a maior confianca das empresas e a melhoria da situacao financeira permitiram
que Portugal aproveitasse as condigbes ciclicas favoraveis tanto a nivel interno como externo. O Governo
portugués estd empenhado em promover a competitividade, o crescimento econémico e a coesao social,
juntamente com financas publicas robustas e sustentaveis (FMI, 2017a).

Como é que o progresso pode ser sustentavel e os beneficios partilhados de forma justa? No auge da
recessdo econémica, um relatério da OIT apelava a adogédo de véarias medidas para responder a crise do
emprego: para melhorar a qualidade dos empregos; apoiar na procura de emprego em particular os grupos
vulneraveis e promover a criagdo de emprego e o investimento produtivo mediante a gestdo da procura
agregada e a canalizacao de recursos para a criacdo e expansao das empresas (OIT, 2014). A recuperagao
econdmica esta bem encaminhada, mas as recomendagdes, no essencial, ainda sdo vélidas e podem ser
ajustadas para se obter uma recuperagao completa na qualidade assim como no numero de empregos. Ja
foram dados alguns passos que talvez precisem apenas de ser reforgados. Em seguida, séo apresentadas
algumas sugestoes relativas a criagdo de emprego, enquanto as sugestdes sobre o funcionamento dos
mercados de trabalho e a qualidade do emprego séo indicadas nos capitulos seguintes.

Apoiar a procura agregada e o ajustamento salarial
para uma aproximacgdo do pleno emprego

As melhorias recentes na economia implicardo necessariamente mais crédito, investimento e emprego, o
que resultara num “amplo” crescimento que pode ser acelerado pelo apoio fiscal € um incentivo a niveis
salariais e rendimentos mais elevados.

Ainda é necessério um determinado grau de prudéncia orcamental de forma a assegurar que a divida
publica mantém a médio e longo prazo a tendéncia descendente. Uma reacado excessiva dos mercados
financeiros pode resultar em juros mais altos da divida portuguesa. Porém, a curto prazo, deve explorar-se
qualquer espago para expansao.

A margem para utilizar a alavancagem or¢camental de maneira mais agressiva € um tema muito debatido. O
argumento econdémico para uma expansao, caso as taxas de juro se mantenham nos atuais niveis baixos,
foi feito com autoridade em Blanchard and Portugal (2017). A matemética da reducéo da divida mostra
que o crescimento elevado é o caminho mais eficaz. Outras analises do FMI sobre a estagnacéo do mer-
cado de trabalho na Zona Euro sugerem a necessidade de estimular a procura agregada em Portugal, Italia
e Espanha (Hong et al., 2018). A consolidacdo orgamental pode ajudar a combater 0 nervosismo dos inves-
tidores internacionais sobre a sustentabilidade da divida, porém tem um impacto negativo claro no cresci-
mento em troca de uma pequena diminui¢&o no racio divida/PIB, ainda mais agora que o beneficio de uma
redugéo do spread e, como tal, das despesas para o reembolso dos juros esta a tornar-se insignificante.

Em Portugal, podera haver margem para aumentar os investimentos em infraestruturas, na educacao,
na protegdo social e na criagdo de emprego sem afetar a percecdo sobre a sustentabilidade do défice
e contribuir, a0 mesmo tempo, para a reducdo da divida através de um maior crescimento econémico.

A titulo de exemplo, o investimento publico caiu para niveis histéricos, ndo obstante os esforcos realizados
muito recentemente para inverter este declinio. Nao é anormal que as despesas correntes se sobreponham
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ao investimento publico durante periodos de consolidacdo orcamental. Contudo, é necessario um nivel
minimo de investimento publico para manter a qualidade das infraestruturas publicas e o capital humano.

As despesas em infraestruturas e as despesas sociais foram as primeiras vitimas da austeridade. Deve
ser promovida uma abordagem bem direcionada para estimular o investimento em infraestruturas. Por
exemplo, os investimentos em infraestruturas de telecomunicagdes, ferrovidrias, educacéo e saude, tém
tido, historicamente, um elevado efeito multiplicador e algum retorno sob a forma de receitas fiscais futuras
e, possivelmente, efeitos positivos nas contas publicas (Pereira e Pereira, 2017). A aposta no desenvolvi-
mento de competéncias e na empregabilidade é outra das prioridades conforme analisado mais a frente.

O apoio a procura agregada poderia acompanhar igualmente os esforgos para reforcar os balangos dos bancos
e dar resposta ao crédito malparado, atenuando os efeitos adversos. Normalmente, as medidas para dar res-
posta ao crédito malparado e as denominadas empresas “mortas-vivas” sdo acompanhadas por faléncias de
empresas, destruicdo de emprego e perda de propriedade entre as familias, quer tenham emprego ou n&o.

Além da alavancagem orcamental, outro meio de estimular a procura interna poderia ser através do res-
tabelecimento das condi¢Bes para a negociacdo coletiva a fim de proceder ao ajustamento dos salérios
apos varios anos de estagnacdo e alinhar os mesmos de acordo com o crescimento a longo prazo da
produtividade. O possivel impacto no custo da competitividade das exportacdes portuguesas poderia
ser absorvido dada a determinacdo para melhorar a qualidade dos bens e servigos exportados em anos
recentes. Portugal ndo se deve envolver numa guerra de precos com 0s Estados-Membros mais recentes
da UE e com a Asia. As pressdes salariais podem, na realidade, constituir um incentivo para as empresas
investirem em avangos técnicos e na inovacao.

Uma estratégia de crescimento bem definida para impulsionar
o investimento produtivo e a procura a médio prazo

O crescimento “intensivo”, ou seja, intensificar a transformacao estrutural através da transicao para ativi-
dades de servigos e industriais mais modernas e sofisticadas tecnologicamente, especialmente no setor
transacionavel, é fundamental para melhorar as bases para uma prosperidade econdémica sustentada e
para uma geracdo de empregos de qualidade. Além disso, é essencial uma estrutura produtiva diversifi-
cada e competitiva para reforcar a resiliéncia econémica e minimizar os riscos de exposi¢do a produtos
internacionais volateis e a mercados financeiros.

Tal exige uma reativagdo do investimento privado que, conforme referido anteriormente, continua baixo. Maior
despesa publica para investimento nas TIC, telecomunicagdes, infraestruturas e I&D pode ajudar a atrair inves-
timento produtivo por parte do setor privado, aumentando assim a oferta a médio prazo e o produto potencial.

Outra via importante passa pela melhoria da situacéo financeira das empresas portuguesas e a supressao
dos obstaculos no acesso aos recursos financeiros. Desde o inicio da crise, foram tomadas véarias medidas
para garantir canais de concessao de crédito as empresas, sobretudo as PME. Lancado em 2016, o pro-
grama “Capitalizar” visa promover estruturas financeiras equilibradas, reduzindo o passivo de empresas
economicamente vidveis e melhorando as condi¢des de acesso ao financiamento para micro, pequenas e
médias empresas. Ainda assim, a utilizagéo de crédito por parte das PME para financiar as suas operacdes
e investimentos continua limitada.

As medidas para consolidar o sistema bancario continuam a assumir uma importancia especial. Agora que
o setor bancério esté a registar novamente lucros, é de esperar que seja menos relutante em conceder
empréstimos a atividades empresariais. A recapitalizacado e reestruturacéo da Caixa Geral de Depdsitos (o
banco Estatal e o maior banco portugués) pode representar um avanco para repor condi¢cdes sélidas de
concessao de crédito e reforgar o financiamento dos investimentos.

Também ha margem para melhorar ainda mais 0 ambiente empresarial. Embora se tenha registado uma
tendéncia positiva na forma como se tratou das insolvéncias, os esforcos tém sido comprometidos por
atrasos na resolugéo desses casos e pelo baixo nivel de pagamentos aos credores. Esta realidade afeta a
execugdo e a eficacia dos processos de liquidagéo.

As medidas de promocédo do investimento e de apoio financeiro devem fazer parte de uma estratégia de
crescimento bem definida cujo objetivo explicito seja a diversificagdo, a inovagado e a aproximagéo a fron-
teira tecnologica em bens de média e alta tecnologia e servicos de elevado valor acrescentado, como as
TIC, o turismo, os nichos agricolas e as industrias verdes. Os setores publico e privado devem prosseguir
esforgcos conjuntos para aliar 0 apoio financeiro e o desenvolvimento de competéncias, 0s servicos de apoio
as empresas, a promog¢édo de clusters e a valorizagdo da cadeia de valor.

1. Panorama do desempenho econémico e padrdes do lado da procura (2008-18)
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Um conjunto coerente de politicas de trabalho digno

Nem o crescimento extensivo nem o crescimento intensivo irdo gerar um crescimento inclusivo se nao forem
acompanhados pela criagdo de empregos dignos. Embora seja importante manter esta dinamica de cresci-
mento, os beneficios do crescimento devem ser distribuidos de maneira que maximize o bem-estar social. As
politicas e as instituicdes do mercado de trabalho devem ser vistas como um importante complemento das
politicas econémicas e setoriais com vista a concretizagéo desse objetivo.

E necesséario um conjunto coerente de politicas de “trabalho digno” a fim de consolidar a recuperacéo do em-
prego, garantir condi¢cdes equitativas e reforcar a resiliéncia econémica. A educacdo e as competéncias sao
um dos principais exemplos. Existe potencial para que as politicas do mercado de trabalho desempenhem um
papel importante, sobretudo se enquadradas no contexto econdmico mais alargado. Na realidade, Portugal
adotou uma abordagem desta natureza. Por exemplo, o Programa Nacional de Reformas (PNR) é promissor,
privilegiando uma abordagem a longo prazo para melhorar a educacao, a aprendizagem ao longo da vida e
as competéncias em matéria de tecnologias da informacado, bem como incentivando a I&D, a inovacéo e o
empreendedorismo (PNR 2018). Os niveis mais elevados de competéncias dos recém-chegados ao mercado
de trabalho, juntamente com a modernizac&o do setor privado e o subsequente aumento da procura de tra-
balhadores mais qualificados, podem constituir as bases para um crescimento sustentado da produtividade.

Nos outros capitulos, serdo analisadas politicas complementares, como legislagdo sobre a prote¢éo do em-
prego bem concebida para aliar a seguranga com a mobilidade dos trabalhadores, PAMT para dar resposta
as vulnerabilidades e reforcar a empregabilidade, politicas salariais e negociacéo coletiva.

Ensinamentos para a Europa?

Dez anos ap6s a grande crise financeira, Portugal e outros paises que sdo membros da Unido Monetéria
Europeia — mas néo todos — veem que 0s prejuizos causados por anos de recessao estéo finalmente a ser
substituidos por um padrdo consistente de crescimento econémico. A dura experiéncia da Ultima década
estad a estimular uma reflexé@o sobre a resiliéncia da Unido e a sua capacidade para fomentar a conver-
géncia econdmica e social entre os seus Estados-Membros e protegé-los de futuras crises financeiras.
A percecdo de fragilidades na estrutura atual esté a alimentar armadilhas politicas e pode prejudicar o
apoio ao projeto europeu. E necesséria uma analise comparativa mais aprofundada sobre o processo de
ajustamento a crise de cada pais na Zona Euro, mas a experiéncia portuguesa fornece vérias informacées
que podem ser utilizadas para identificar areas de reforco da atual arquitetura orcamental e financeira.

Um primeiro aspeto diz respeito a importancia de ajustar a politica monetéria as necessidades de todos
0s palfses. A posicao acomodaticia assumida pelo BCE em 2012 e o seu compromisso claro em restaurar
a confianga nos mercados de titulos da divida soberana da Zona Euro ajudaram a impedir que 0s paises
entrassem numa espiral ainda mais descendente e iniciar a reparacao dos danos causados nos seus sis-
temas financeiros. A medida que a Zona Euro cresce, uma eventual inversédo da politica do BCE deve ter
em conta a situagéo de todos os paises, especialmente as economias endividadas, a fim de evitar possiveis
reacoes excessivas nos mercados financeiros e uma nova crise sistémica.

Em segundo lugar, seria importante alargar o ambito dos instrumentos de estabilizagdo financeira como o
Mecanismo Europeu de Estabilizacdo Financeira (MEEF), que apoiou Portugal, de forma a proteger mais
prontamente os paises da volatilidade financeira e econémica. Na verdade, estdo em discussao vérias
medidas e iniciativas para assegurar uma melhor partilha dos riscos e ja foram submetidas algumas dispo-
sicdes relevantes para os orgamentos futuros da UE (Draghi, 2018). A questéo néo é a necessidade desses
instrumentos, mas sim os montantes financeiros necessarios para que sejam eficazes.

Por fim, serd importante aprofundar a compreens&o sobre a forma de repor realmente o crescimento eco-
némico sustentado e inclusivo através das denominadas reformas estruturais e rever a condicionalidade
que esta associada, de forma convencional, aos programas de assisténcia financeira ou a outras formas
de apoio. Por exemplo, quando é pedido aos paises que realizem reformas em troca de fundos, poderiam
ser incluidas garantias para manter niveis de investimento publico ou medidas de reducdo da pobreza
tendo em vista a coesédo social. No tradicional programa de ajustamento apresentado pela CE, FMI e
BCE, a desregulacdo, a contengéo salarial e as reformas para flexibilizar mais o mercado de trabalho sdo
apresentadas como ingredientes indispenséaveis por forma a promover a desvalorizagéo interna, acelerar
0 ajustamento e impulsionar a produtividade e o crescimento futuro. No entanto, os cortes salariais e a
imposicdo de mercados de trabalho extremamente flexiveis nao resultaram em Portugal nem resultariam
provavelmente noutros paises da Zona Euro. Na realidade, até podem prender os paises numa concor-
réncia com base nos pregos e conduzir a uma maior dualizacao a nivel nacional e transnacional. S&o
extremamente necessarias melhores provas e analises sobre o impacto e as modalidades dessas reformas.
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Visdo geral do
desenvolvimento e dos
desafios do mercado
de trabalho

PRINCIPAIS CONCLUSOES

Entre 2011 e 2013 verificaram-se perturbacdes assinalaveis no mercado de trabalho. No entanto, a si-
tuacéao estabilizou rapidamente, e desde 2014 verificou-se uma dindmica criacdo de emprego e uma redugao
do desemprego.

A velocidade e a for¢a desta retoma podem ser em parte atribuidas a esforcos prévios para alinhar as condi-
¢des do emprego, inclusive no setor publico com as realidades econémicas emergentes decorrentes de um
abrandamento do crescimento econémico e os efeitos da crise financeira global em 2008, o que sugere que o
mercado de trabalho j& estava suficientemente flexivel em 2011. Assim, levanta-se a seguinte questao: terao
alguns dos condicionalismos do trabalho e das reformas introduzidas durante o periodo de ajustamento sido
realmente justificados, sobretudo tendo em conta o grave impacto ao nivel do emprego e dos custos sociais
associados, nomeadamente os da emigragao?

A participacao da populacéo ativa recuperou a maior parte do terreno perdido apés ter atingido a taxa mais
baixa em 2013, com o emprego das mulheres praticamente ao mesmo nivel que o dos homens. O trabalho
remunerado aumentou a custa do emprego por conta prépria (trabalhadores por conta prépria e empregadores),
assim como do trabalho familiar.

O desemprego afeta de forma mais similar todos os grupos etérios e o desemprego de longa duracg&o tem vindo
a diminuir, sugerindo que as causas do desemprego sejam de natureza menos estrutural. Trata-se de um de-
senvolvimento positivo que revela uma adequada flexibilidade do mercado de trabalho e da sua capacidade de
absorgao. No entanto, muitos empregos sdo de baixa qualidade e a taxa de desemprego jovem ainda é elevada.

Atualmente o mercado de trabalho parece encontrar-se numa boa posi¢ao para ter os seus proprios ganhos e
aproveitar as oportunidades futuras se o ambiente macro e do setor privado continuarem a melhorar e se forem
complementados por politicas laborais e sociais que promovam o crescimento econémico inclusivo através de
um diélogo social construtivo. [ |




Neste capitulo é analisado o desenvolvimento do mercado de trabalho em Portugal apds o programa de
ajustamento implementado ao abrigo do Memorando de Entendimento, que é a base para a analise de
varios aspetos do mercado de trabalho nos capitulos subsequentes. Sao considerados os desenvolvi-
mentos demograficos, a evolugédo do emprego e do desemprego, as diferengas nos resultados do mercado
de trabalho para as mulheres e para os homens e o desenvolvimento global da produtividade, e sao apre-
sentadas recomendacdes de orientacbes politicas futuras.

Tendéncias demograficas e participacdo da populagao ativa

Portugal segue uma tendéncia de envelhecimento demogréfico similar ao da maioria dos paises europeus,
muito embora a transi¢do s6 tenha comegado durante os anos de 1970, posteriormente a maioria dos outros
paises. O aumento da proporgao da populacdo mais envelhecida e a diminuigéo na proporcéo de jovens sofreu
uma aceleracado desde 2010. Esta alteracdo secular profunda provocou atrasos na constituicéo das familias e
um declinio acelerado na taxa de fertilidade, de praticamente trés criancas em 1970 para 1,2 criangas em 2013,
uma das taxas mais baixas nos paises da OCDE. Para além disso, entre 2010 e 2014, verificou-se uma dimi-
nuigdo da populagéo, na ordem dos 200 000, pois 0 nimero de ébitos ultrapassou o nimero de nascimentos.

Houve uma estagnagao da imigracado devido ao declinio das oportunidades econémicas e, pela mesma razao,
a emigragao, sobretudo de jovens a procura de emprego no estrangeiro, aumentou para niveis que ja ndo se
observavam desde os anos de 1970. Estas alterages provocaram uma presséo consideravel na sustenta-
bilidade dos sistemas de protecdo social e também podem vir a ter um impacto negativo na produtividade.

O elevado nivel de emigracao é visto sobretudo como um desafio, porque a maioria dos emigrantes sdao
jovens com qualificacdes - normalmente um indicador de um futuro aumento da produtividade. Estas alte-
ragdes demograficas também tiveram reflexos na taxa de atividade econémica, que sofreu um declinio de
67,5 por cento, em 2008, para 65,4 por cento, em 2013, previamente a recuperacao parcial de metade da
diminuicao para 66,4 por cento, em 2017 (consultar figura 2.1).

O desemprego atingiu 0 pico mais alto em 2013, tendo aumentado de 455 200, dados de 2008, para
927 700. Desde entdo baixou para niveis inferiores aos de 2008, estando, de facto, aos niveis mais baixos
desde julho de 2003. A estrutura do emprego também sofreu alteracdes com a proporcao de trabalhadores
a aumentar gracas ao emprego por conta prépria. E entre os trabalhadores, a proporgéo de contratos de
trabalho temporarios tem vindo a ganhar terreno em detrimento dos contratos de trabalho permanentes.

Estas grandes tendéncias escondem as variagdes significativas no mercado de trabalho no que diz respeito
ao sexo, idade e niveis de escolaridade. As alteracdes réapidas e complexas nas caracteristicas demogréa-
ficas e os resultados no mercado de trabalho podem ser observados no quadro 2.1.

Entre 2012 e 2016 verificou-se uma diminuicéo da populacéo global na ordem dos 201 000, devido aos
efeitos demograficos. Muito embora o nimero de trabalhadores inativos acima da idade da reforma tenha
aumentado significativamente (cerca de 200 000), a taxa de inatividade na populacdo em idade ativa
diminuiu de forma significativa. O nimero de mulheres inativas sofreu uma redugéo de 35 000 e no caso
dos homens de 63 000. Esta observacgao reveste-se de maior importancia tendo em conta o contexto, pois
estes numeros excluem os numeros crescentes daqueles que estao a estudar, o que sugere que a ligacao
a populacdo ativa aumentou em 2016, uma evolucéo positiva.

Um pouco mais de metade da populacdo total residente faz parte da populacdo ativa (empregada ou
desempregada) muito embora com uma tendéncia decrescente, de 51,2 por cento, em 2012, para 50,2
por cento, em 2016, sobretudo devido as alteracbes demograficas acima referidas (quadro 2.2).

Uma forma mais adequada de medir a taxa de atividade é ter-se em conta as alteragdes na estrutura da po-
pulagéo e nas inscricdes no sistema de ensino. Se nos concentrarmos na populagdo em idade ativa (15-64),
a tendéncia negativa entra em territério ligeiramente positivo, aproximando a taxa a praticamente 75 por
cento, ligeiramente acima da média da UE. Se excluirmos a populacdo que esta a estudar a taxa de atividade
subiu praticamente 1 por cento para um pouco mais de 83 por cento, um aumento bastante significativo
num periodo de tempo de apenas quatro anos, refletindo a recuperacéo global do mercado de trabalho.

Globalmente, a taxa de atividade em Portugal € muito elevada. Se nos concentrarmos na faixa etéria dos
25-54 anos, para reduzir 0s enviesamentos provocados pelas inscricdes no sistema de ensino e o enve-
Ihecimento da populacdo, a taxa é de 90 por cento em Portugal - uma das taxas mais altas na UE, logo a
seguir a Suécia (91 por cento) e & Eslovénia (92 por cento).!
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1. https://data.oecd.org/emp/labour-force-participation-rate.htm#indicator-chart
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QUADRO

m Principais caracteristicas do mercado de trabalho, 1° T 2008 a 4° T 2017
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Fonte: Inquérito ao Emprego, Eurostat.

2013

B Trabalhadores por conta prépria

2014

2015

2016 2017

e Taxas de atividade

[l Residual (trabalha para uma pessoa/familia sem ser remunerado)

2.1 Populacao e composicao do mercado de trabalho e as respetivas variacdes, 2012-16

2012 2016 Alteracao % cuntribuig?o Percentagem
Milhares % para taol:zlragau em 2016

Populagéo O - 14 1573 1461 -112 7% -56% 14.2%
Homens 15 e mais anos - a estudar ou em formagdo 349 356 8 2% 4% 3.4%
Mulheres 15 e mais anos a estudar ou em formagdo 354 361 7 2% 4% 3.5%
Homens empregados 15-24 anos 142 142 0 0% 0% 1.4%
Mulheres empregadas 15-24 anos 118 120 2 2% 1% 1.2%
Homens desempregados 15-24 anos 83 53 -29 -35% -15% 0.5%
Mulheres desempregadas 15-24 anos 76 49 -28 -36% -14% 0.5%
Homens empregados +24 anos 2215 2219 4 0% 2% 21.5%
Mulheres empregadas +24 anos 2071 2124 52 3% 26% 20.6%
Homens desempregados +24 anos 352 238 -114 -32% -57% 2.3%
Mulheres desempregadas +24 anos 325 234 -92 -28% -46% 2.3%
Homens inativos 15-64 anos (excl. a estudar ou em 418 383 -35 -8% -17% 3.7%
formacao)

Mulheres inativas 15-64anos (excl. a estudar ou em 722 659 -63 -9% -31% 6.4%
formacao)

Homens inativos +65 anos 652 746 94 14% 47% 7.2%
Mulheres inativas +65 anos 1070 1174 105 10% 52% 11.4%
Total 10521 10320 -201 -2% 100% 100%

Fonte: Inquérito ao Emprego 2012-16

2.2 Proporcao da populacao ativa em diferentes grupos populacionais, 2012-16 (percentagem)

Taxa de atividade

% alteracao

QUADRO

Populagéo total (todas as idades) 51.2% 50.2% -1.9%
Excluindo 15 anos 60.2% 58.5% —2.8%
Excl. <15 e +65 anos 74.5% 74.6% 0.2%
Excl. <15, + 65 anos e estudantes 82.5% 83.3% 0.9%

Fonte: Quadro 2.1.

2. Vis@o geral do desenvolvimento e dos desafios do mercado de trabalho
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Milhdes

B Emprego

O emprego rondou um patamar ligeiramente superior a 4,8 milhdes até 2008, mas caiu para um pouco
menos de 4,6 milhdes em 2011, altura em que as politicas de ajustamento foram introduzidas. Voltou a
cair abaixo dos 4,1 milhdes em 2013, muito embora desde entéo se tenha verificado uma recuperacao
para 0s nUmeros prévios ao periodo de ajustamento (figura 2.2).

m Emprego feminino e masculino, 1998-2017
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QUADRO

A taxa de emprego subiu mais rapidamente do que a taxa de atividade devido a diminuicdo do desem-
prego. Relativamente a populagdo total aumentou 3,3 por cento ao ano desde 2012, 3,8 por cento se
excluirmos os jovens e 0s idosos e uns impressionantes 6,2 por cento se excluirmos os estudantes (quadro
2.3). Uma vez mais, se nos concentrarmos na faixa etéria dos 25-54, até ao final de 2017, a taxa de em-
prego em Portugal permaneceu nos 84 por cento, substancialmente acima das taxas médias da UE a 28
(80 por cento), da UE a 19 e da OCDE (cada uma a 78 por cento).’

As mulheres sdo responsaveis por grande parte do aumento da taxa de emprego. O aumento do emprego
desde 2012 tem sido negligenciavel no caso dos homens em idade ativa e tem sido praticamente zero
no caso dos jovens do sexo masculino. Muito embora 0 aumento do emprego no caso dos jovens do sexo
feminino também tenha sido pequeno, o aumento do emprego no caso das mulheres em idade ativa foi
responsavel por 90 por cento da subida total do emprego entre 2012 e 2016, tendo assim praticamente
reduzido a diferenca de género no emprego, muito embora tal ndo se tenha verificado no caso dos salérios,
como seréa seguidamente demonstrado no Capitulo 5.

Tal como as alteracdes da taxa de atividade global ocultaram variacdes significativas no mercado de tra-
balho, estas alteragcdes agregadas do emprego ocultam alteragdes significativas na situagao face ao em-
prego e setores, as condigdes contratuais e desemprego versus o aumento significativo nas qualificages
escolares e redugdo das diferengas de género, seguidamente discutidas.

2.3 Proporcao da populacao empregada em diferentes grupos populacionais, 2012-16 (percentagem)

Taxa de emprego da % variagao
Populagéo total (todas as idades) 43.2 44.6 3.3
Excluindo 15 anos 50.8 52.0 2.3
Excl. <15 e + 65 anos 57.7 59.9 3.8
Excl. <15, +65 anos e estudantes 69.7 74.0 6.2

Fonte: Inquérito ao Emprego 2012 e 2016
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2. Um intervalo nas séries do Inquérito ao Emprego em 2011 podera afetar a precisdo das comparacdes. Ndo obstante, as
tendéncias subjacentes ndo sdo muito afetadas.

3. https://data.oecd.org/emp/employment-rate-by-age-group.htm#indicator-chart
4. Os fluxos pormenorizados podem ser consultados no quadro 2 deste capitulo.
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Situacdo face ao emprego

O emprego por conta propria sofreu um declinio constante, de 1,1 milhdo em 2008 para 715 000 em
2017 (figura 2.3) Grande parte deste declinio ja se tinha verificado em 2013, altura em que ja tinham
sido perdidos 261 000 empregos. Esta tendéncia continuou desde entdo, mas a um ritmo mais lento,
pois houve um declinio de mais 143 000 até ao fim de 2017. Relativamente as percentagens representam
praticamente 17 por cento em 2011, mas apenas 12,5 por cento em 2017.

Dlstrlbtjlgao do en!prego _por~5|tuagao na
profissao e respetiva variacao, 2011-17

78.5 83.0

2011 2017 % variacao

5.8 52 47
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por conta de outrém por conta prépria

Fonte: Inquérito ao Emprego 2011 e 2017

Uma grande parte do declinio no trabalho por conta prépria tem a sua origem na agricultura, naquilo que
pode ser designado como uma mudanca secular para o setor dos servicos. O setor da construcao € outro
setor em que o trabalho por conta prépria sofreu recentemente um declinio significativo, mas este aspeto
pode ser considerado ciclico e com uma maior probabilidade de reversao. As medidas implementadas
pelas autoridades portuguesas para efetivamente detetarem o falso trabalho por conta prépria também
desempenharam um papel relevante.

Entre os trabalhadores independentes, a diminuigdo foi sobretudo decorrente das reducdes nos trabalha-
dores por conta prépria cujo nimero sofreu uma diminuigdo de 25 por cento. A proporgao de empregadores
também sofreu uma diminuigdo, mas somente meio ponto percentual, equivalente a uma diminui¢édo de 8
por cento. Os trabalhadores familiares representam uma parte muito pequena do emprego, inferior a 1 por
cento, e a grande diminuicéo relativa na parte (25 por cento) ndo afetou muito a distribuicdo do emprego total.

Estas alteracdes indicam que a maioria do emprego criado durante o periodo da retoma tenha sido no tra-
balho remunerado. Tal sugere que o mercado de trabalho é suficientemente flexivel, assim como o trabalho
remunerado que pode ser particularmente condicionado por legislagéo de protecéo do emprego indevida
- como o racional subjacente de algumas das politicas e ajustamento implementados. Demonstrar-se-a no
Capitulo 3A que esta légica estava, de facto, errada.

Tipo de contrato de trabalho

A incidéncia de contratos temporarios afeta sobretudo os jovens trabalhadores com menos de 25 anos de
idade. Continuou a aumentar praticamente de forma linear nas Ultimas duas décadas. Era 37 por cento
em 2000 e atingiu 0 auge em 2015, 66 por cento, antes de sofrer uma retragao para os 63 por cento, em
2017 (figura 2.4). Os trabalhadores idosos foram menos afetados, muito embora o nimero de contratos
temporarios neste cohort também tenha aumentado em cerca de 50 por cento durante 0 mesmo periodo.

Globalmente, o numero de trabalhadores temporérios é atualmente quase igual ao de dez anos atras, ndo
obstante uma variacdo mais acentuada do trabalho temporério em comparagdo com o emprego perma-
nente durante o periodo de ajustamento. Desde essa altura , 0s empregos temporarios aumentaram muito
mais rapidamente em termos relativos, mas, em termos globais, ainda assim, foi criado mais emprego
permanente, com 336 000 em comparacéo com 119 000 contratos temporarios, entre 2013 e 2017.°

5. Os célculos do autor tém por base o Inquérito ao Emprego de 2011, 2013 e 2017.
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Incidéncia de trabalho temporario por grupo etario, 2000-17
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Fonte: Eurostat.

Verifica-se uma variagéo significativa da proporgéo de trabalho temporério nos diferentes setores, tal
como se pode ver na figura 2.5. Muitos setores de servigos, assim como setores sazonais (por exemplo,
o turismo, a agricultura e a construgdo) tém percentagens entre os 20 e os 30 por cento. Contudo, muito
embora a proporcéo de trabalho temporario na inddstria transformadora seja comparativamente baixa,
representa praticamente um quinto do trabalho temporério total, devido a grande dimensé&o deste setor.

m Proporgao de trabalho temporario por setor e contributo do
setor para o trabalho temporario total, 2017
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m Alteracao nas proporcdes de trabalho temporario por setor, 2013-17
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Fonte: Inquérito ao Emprego, 2013 e 2017

N&o obstante as alteracdes relativamente diminutas na proporcdo de contratos de trabalho temporérios
no emprego total, verificaram-se altera¢des significativas nos setores (figura 2.6). Nalguns setores veri-
ficou-se uma subida da proporgéo superior a dez por cento, contudo nalguns setores, de dimensdes
consideraveis, houve uma reducdo em trés por cento ou superior (por exemplo, na saude, trabalho
social e educacao, representando cada um destes setores dez por cento do trabalho remunerado total).

Emprego por setor

Todos os grandes setores econémicos sofreram uma diminuicdo significativa do emprego entre 2011 e
2013. Dos 21 setores (NACE) somente em oito setores houve um aumento do emprego.® Estes setores re-
presentam 21 por cento do emprego total, mas o seu aumento combinado foi de apenas 41 000 empregos,
0 que, em comparagao, representa 310 000 empregos perdidos durante estes dois anos.

Houve uma inversdo da situacéo entre 2013 e 2017 quando todos o0s setores, exceto trés, tiveram um
aumento do emprego. Assim, verificou-se um aumento de 327 000 em toda a economia, ndo obstante
a diminui¢do continua na agricultura durante este periodo, que chegou aos 150 000, reforcando ainda
mais o afastamento da produgéo priméria, sobretudo para o setor dos servicos. Os maiores ganhos, neste
ultimo, verificaram-se na saude e no trabalho social (um setor de peso) e no setor da informagado e comu-
nicagédo (quadro 2.4).

6. Estes setores foram os setores de transporte e armazenamento; alojamento e restauragao; informacédo e comunicacao;
atividades imobiliarias; salde e atividades de agao social; outros servicos e atividades de institui¢des extraterritoriais.
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QUADRO

2.4 Distribuicao do emprego por setor (por cento) e classificacao setorial, 2017

Proporgao por Classificacao Alteracao da classi-
setor em 2017 em 2017 ficacao desde 2011

C: Industrias transformadoras 16.9 1 0
G: Comércio por grosso e a retalho; reparagoes, etc. 14.8 2 0
Q: Atividades de saude humana e agédo social 9.3 3 3
P: Educagao 8.2 4 1
I: Alojamento, restauragédo e similares 6.8 5 3
F: Construcéo 6.5 6 -2
A: Agricultura, produgdo animal, caca, floresta e pesca 6.4 7 -4
0: Administracéo publica, defesa e seguranca social obrigatéria 6.2 8 -1
H: Transportes e armazenagem 4.3 9 1
M: Atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares 4.2 10 -1
N: Atividades administrativas e dos servigos de apoio 34 11 0
J: Atividades de informagédo e comunicagao 2.4 12 3
S: Qutros atividades de servigos 2.3 13 1
T: Atividades das familias empregadoras de pessoal doméstico e 2.3 14 -2
atividades de produgéo das familias para uso préprio

K: Atividades financeiras e de seguros 2.3 15 -2
R: Atividades artisticas, de espetaculos, desportivas e recreativas 1.3 16 0
L: Atividades imobiliarias 0.9 17 1
E: Captacao, tratamento e distribuicdo de agua; saneamento, 0.8 18 -1
gestéo de residuos e despolui¢édo

D: Eletricidade, gas, vapor, 4gua quente e fria e ar frio 0.4 19 0
B: Industrias extrativas 0.3 20 0
U: Atividades dos organismos internacionais e outras instituicdes 0.1 21 0

extraterritoriais

Fonte: Inquério ao Emprego 2011 e 2017

Desemprego

O desemprego diminuiu cerca de 400 000 desde o pico alcangado em 2013 a uma taxa bastante uniforme
em todos os grupos populacionais (quadro 2.5).

2.5 Proporcao da populacao desempregada dos diferentes grupos da populacao, 2012-16

Desemprego em percentagem 2012 (%) 2016 (%) % variagao
Populacéo total (todas as idades) 7.9 5.6 -30.0
Excluindo 15 anos 9.3 6.5 -30.6
Excl. <15 e + 65 anos 11.6 8.3 -28.5
Excl.<15, +65 anos e estudantes 12.8 9.2 -28.0
Populagéo ativa total 155 11.1 -28.6
Populagéo ativa jovem 379 28.0 -26.2
Populagéo em idade ativa 13.6 9.8 -28.1

Fonte: Quadro 2.1.

Também se verificaram alteragcGes significativas nas taxas de desemprego por nivel de escolaridade que
resultaram em alteracdes correspondentes na proporgao de trabalhadores com diferentes niveis de escola-
ridade em situacdo de desemprego. Este aspeto verificou-se sobretudo na proporgéo dos desempregados
com ensino secundario no desemprego total que praticamente duplicou. Até 2017 representava mais de
30 por cento em comparacdo com 21 por cento em 2011 (figura 2.7, painel esquerdo).
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Distribuicao da populacao desempregada e ativa por nivel de escolaridade, 2011-17 (IE)
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Fonte: Ver Quadro 2.1.
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A proporcao daqueles que concluiram o ensino superior também aumentou. O aumento muito rapido
destes numeros foi determinado sobretudo pelo substancial avanco ao nivel da educacdo. Globalmente o
aumento da proporgao daqueles que concluiram o ensino secundario tem sido estavel, muito embora se
tenha verificado uma diminuicdo nos grupos com niveis de escolaridade inferiores, indicando que estes
Ultimos tém beneficiado mais da recuperacdo econémica.

De forma geral, aqueles que tém o nivel de escolaridade médio estéo sobrerrepresentados no grupo do
desemprego no que diz respeito a sua proporgao na populagao ativa (figura 2.7, painel direito). A proporgéo
dos que tém menos de seis anos de escolaridade ou que concluiram o ensino superior sdo mais baixas
do que as suas respetivas proporcdes na populacao ativa. Tal significa que a alteracao dramatica que se
verificou no sucesso escolar ndo foi totalmente absorvida pelo mercado de trabalho, a maior disparidade
demonstra que poucos foram os empregos criados que exigem qualificacdes médias.

Na figura 2.8 sdo apresentadas as taxas de desemprego e as proporcdes do emprego total por faixa etaria em
2017. Ha dois aspetos que sao dbvios. Em primeiro lugar, a taxa de desemprego dos muito jovens (<25) é supe-
rior ao dobro das outras faixas etérias. No caso das faixas etarias dos idosos, a taxa de desemprego ¢é bastante
uniforme, muito embora seja ligeiramente mais elevada no caso dos mais jovens (25-34) e dos idosos (55-64).

Em segundo lugar, e ainda mais importante, cada uma das cinco faixas etarias decenais representam
cerca de um quinto do desemprego total. Por outras palavras, muito embora a taxa de desemprego jovem
seja elevada, o desemprego afeta sobretudo as faixas etarias dos idosos. Por isso, o desemprego ndo é
uma questdo que afeta apenas os jovens que procuram emprego ou a transigdo escola-mercado de tra-
balho, afeta toda a populacéo ativa.

No que diz respeito aos jovens, as taxas de desemprego diminuiram em linha com as tendéncias gerais no
desemprego. As taxas de desemprego jovem diminuiram de igual modo nos trés subgrupos representados

Distribuicao das taxas e proporgfje_s do desemprego no
desemprego global, por grupo etario, 2017
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Fonte: Inquérito ao Emprego, 2017
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m Taxas de desemprego dos jovens, 2013 e 2017
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Fonte: Inquérito ao Emprego 2013 e 2017.

na figura 2.9. As taxas de desemprego do grupo dos jovens mais velhos (25-29) séo relativamente baixas
entre aqueles que ja tiveram uma experiéncia de trabalho. Verifica-se também que, entre aqueles que pro-
curam emprego pela primeira vez nesta faixa etaria, a taxa de desemprego esté praticamente ao mesmo
nivel da taxa de desemprego total.

A composicédo do desemprego por duragdo mudou desde a pior fase da recessdo. A proporcdo do de-
semprego de curta duracao (inferior a um més e entre um més a seis meses) esta a aumentar, contudo
a percentagem daqueles que estiveram desempregados entre seis meses e um ano permaneceu igual.
A proporgéo dos desempregados de longa duragéo (desempregados ha mais de um ou dois anos) esta
a diminuir, 0 que sugere que a natureza das causas do desemprego € menos estrutural em comparagao
com a procura de emprego e o desemprego ciclico - uma evolugdo positiva que revela uma adequada
flexibilidade e capacidade de absor¢cdo do mercado de trabalho.

N&o obstante o panorama global positivo dos dados oficiais analisados nesta sec¢éo, uma perspetiva alter-
nativa do desemprego com uma definicdo mais lata revela que ainda subsistem alguns desafios. Os nimeros
usados nas estimativas dos nimeros oficiais de desemprego ndo consideram os trabalhadores inativos
dispostos a trabalhar (os denominados desencorajados) que j& ndo sao registados como desempregados ou
0s subdesempregados que querem trabalhar mais horas, mas s6 encontram um emprego a tempo parcial.
Também excluem os que ndo tém contratos de trabalho formais, tais como os que tém contratos empre-
go-insercao ou estagios promovidos pelo Instituto do Emprego e Formagéo Profissional (Centro de Estudos
Sociais, 2015).” Recorrendo aos dados do INE/Eurostat que incluem estas categorias, a taxa combinada de
desemprego e subemprego pode ser superior ao dobro da oficial em meados de 2010 (GEP/MTSSS, 2018).

Diferengas entre homens e mulheres

Tal como previamente demonstrado, recentemente o aumento do emprego das mulheres tem sido superior
ao dos homens. As mulheres praticamente colmataram a diferenga relativamente pequena que existia em
comparagdo com os homens ha dez anos atrés. Atualmente, existe praticamente paridade no racio de
emprego homens-mulheres, colocando Portugal em terceiro lugar entre os paises da UE. A diminuicdo
da diferenca no emprego tem estado associada a alteragdes nas diferencas obsrvadas na educacéo, no
desemprego e na situagdo de emprego.

Ambos, mulheres e homens altamente qualificados, estdo menos representados no desemprego do que na
populacdo ativa. No entanto, os homens que concluiram o nivel de escolaridade médio (ensino secundério e
dois anos de ensino pds-secundario) estédo sobre representados no grupo das pessoas em situagéo de desem-
prego (figura 2.10, painel esquerdo). As mulheres também estéo sobrerrepresentadas a este nivel, mas a maior

38

7. Para uma definicdo de estagio em contexto laboral, ver p.3 em O’Higgins, N.; Pinedo, L. 2018, “Interns and outcomes: Just
how effective are internships as a bridge to stable employment?”, EMPLOYMENT Working Paper No. 241, ILO.
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m Diferencas entre homens e mulheres no desemprego e na proporgao
da populacao ativa por nivel de escolaridade
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Fonte: Inquérito ao Emprego,2017

diferenca verifica-se um nivel abaixo, entre aquelas que concluiram o terceiro ciclo (9-11 anos de escolaridade)®
e com um impacto mais reduzido entre aquelas que concluiram o ensino secundario e dois anos de ensino pés
secundario. No limite inferior, as mulheres com menos escolaridade estdo sub- representadas, contudo tal ndo
se verifica no caso dos homens.

A reducao do desemprego das mulheres ao longo do tempo tem-se destacado mais, tal como se tem cons-
tatado na diminuicéo da diferenca da taxa de desemprego mulheres-homens, que alcangou praticamente
a paridade em 2016.° Em 2017, havia 224 000 homens desempregados em comparacdo com 238 000
mulheres desempregadas, uma diferenca de apenas 14 000. No entanto, € algo que oculta a variacdo em
diferentes faixas etdrias, com o nimero de mulheres desempregadas a ultrapassar o nimero de homens
desempregados nas seguintes faixas etéarias: 25-34 e 35-44 (em 8 000 e 16 000 respetivamente). Esta
diferenca é sobretudo decorrente do desemprego relativamente elevado entre mulheres que concluiram o
ensino superior. Por outro lado, o desemprego masculino é superior na faixa etaria dos 15-24 e sobretudo
na faixa etaria +55 (uma diferenca superior a 10 000 no caso dos homens).

Para além das alterages na composicdo da educacdo do emprego e do desemprego, verificaram-se alte-
rac@es significativas na situagéo face ao trabalho no que diz respeito a idade, nivel de escolaridade e horas
trabalhadas. As mulheres trabalhadoras sdo predominantemente trabalhadoras por conta de outrem e
houve um aumento da sua propor¢éo ao longo do tempo, superior a dos homens. A sua quota parte como
trabalhadoras representa atualmente 87 por cento em comparacdo com os 79 por cento dos homens, uma
diferenca que corresponde a praticamente mais 80 000 mulheres trabalhadoras.

As mulheres também melhoraram a sua propor¢cao como empregadoras em comparagao com 0s homens.
Por outro lado, a proporgao das mulheres diminuiu relativamente entre os trabalhadores por conta propria
e os trabalhadores familiares ndo remunerados (figura 2.11, painel superior esquerdo) — um sinal parti-
cularmente encorajador para a inclusdo das mulheres frequentemente mais vulneraveis no mercado de
trabalho. Parte do declinio pode ser atribuido a diminuicao significativa do emprego feminino no emprego
agricola. O racio de emprego mulheres-homens na agricultura estava proximo da paridade em 2008, mas
atualmente caiu para metade.

A diferenca de idades homens-mulheres continua a ser de um ano desde 2011 (figura 2.11, painel superior
direito). No entanto, houve uma diminuicéo da diferenca de um ano completo entre os trabalhadores e
sobretudo entre os empregadores somente durante os Ultimos seis anos. Também houve uma diminuicdo
nos trabalhadores familiares, muito embora menor. Houve um aumento desta diferengca apenas no caso
dos trabalhadores por conta propria, 0 que sugere uma maior ligagdo das mulheres a populacéo ativa,
com efeitos ao nivel da produtividade e da igualdade de género.

8. Os dados seguem a estrutura da Classificacao Internacional Tipo da Educagao (ISCED)
9. De facto, a taxa de desemprego das mulheres era 0,2 pontos percentuais mais elevada do que a dos homens, em compa-
ragdo com uma diferenga de 2,9 pontos percentuais em 2007 (OCDE).
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Diferencas entre homens e mulheres na distribuicao do emprego,
idade, nivel de escolaridade e horas trahalhadas, 2017

Diferengas entre homens e mulheres na distribuigdo do emprego, Diferengas entre homens e mulheres na duragdo média da escolaridade
2011-2017 (pp) por situacdo na profissdo, 2011-2017 (anos)
10 8
7.3
8.2 84
8
2011 2017 2011 2017

6

4

2

03 01

0

-2
-4 YREG

-4 -4
-6 -4.9
Trabalhadores por  Trabalhadores ~ Empregadores  Trabalhadores Trabalhadores por  Trabalhadores  Empregadores  Trabalhadores Todos
conta de outrem  por conta prépria familiares conta de outrem  por conta prépria familiares
Diferengas entre homens e mulheres na idade média por situagdo Diferengas entre homens e mulheres na duragdo média semanal
no emprego, 2011-2017 (anos) do trabalho por situacdo na profissdo, 2011-2017 (horas)

15 4

35 2011 2017 35

27

-0.1

-0.5
2011 2017 1
10 -0.9 -0.9
-1.5 0
Trabalhadores por  Trabalhadores ~ Empregadores  Trabalhadores Todos Trabalhadores por  Trabalhadores ~ Empregadores  Trabalhadores Todos
conta de outrem por conta prépria familiares conta de outrem por conta prépria familiares

Fonte: Inquérito ao Emprego.

A diferenga entre homens e mulheres no que diz respeito a escolaridade, continuou a aumentar a favor das
mulheres trabalhadoras, trabalhadores por conta prépria e trabalhadores familiares ndo remunerados (figura
2.11, painel inferior esquerdo). Verificou-se uma ligeira diminuigdo nos empregadores, muito embora, em
termos globais, se tenha verificado um aumento da escolaridade das mulheres em 0,3 anos desde 2011.

Finalmente, houve uma diminuicdo da diferenga nas horas de trabalho no que diz respeito as mulheres, (figura
2.11, painel inferior direito). Globalmente, hoje em dia, as mulheres trabalham menos 2,9 horas do que os
homens em comparagdo com as 3,5 horas hé seis anos atras. Através da andlise das alteracGes em diferentes
grupos de acordo com a situagado face ao trabalho, verifica-se que a diferenca entre homens e mulheres no caso
dos trabalhadores por conta propria praticamente desapareceu, muito embora tenha aumentado no caso dos
trabalhadores familiares. Houve uma reduc&o nos trabalhadores, de 0,4 horas e sobretudo entre os emprega-
dores (de 0,7 horas).

I Emprego e produtividade

Em seguida aborda-se a questado das alteragdes no emprego e produtividade relativa por setor. (O respetivo
efeito sobre os saldrios é analisado no Capitulo 5.) A produtividade relativa por setores € um indicador
estatistico importante, pois permite indiretamente prever ganhos de produtividade que sao sobretudo
decorrentes de reafetacdes setoriais e ndo de melhorias da produtividade nos setores.

A produtividade relativa é medida através do ratio entre as partes da produgéo setorial (valor acrescen-
tado bruto) em relagéo ao PIB e partes do emprego por setor, em relagéo ao emprego total. Por exemplo,
em 2008, 11,2 por cento dos trabalhadores participavam em atividades no setor primario (agricultura,
pesca, silvicultura), mas contribufam apenas com 2,2 por cento para o valor da produgédo. No mesmo
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2. Vis@o geral do desenvolvimento e dos desafios do mercado de trabalho

m Produtividade relativa por setor, 2008 a 2016
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ano, 0s numeros no setor financeiro e dos seguros representavam respetivamente 1,8 por cento do em-
prego e 8,1 por cento do PIB. A produtividade relativa na agricultura consequentemente era de 0,19.
Comparativamente, a produtividade relativa no setor financeiro e dos seguros era 4,5, ou seja, 20 vezes
superior a da agricultura.

Por defeito a produtividade relativa aumenta nalguns setores a custa de outros. Tal é demonstrado na
figura 2.12, painel esquerdo. O setor dos servigos foi um dos setores em que se verificou uma diminuigcao
na produtividade relativa, contudo a produtividade em todos os outros setores aumentou.

O painel direito na figura 2.12 demonstra a relacdo entre as alteracdes no emprego relativo e as alteracdes
na produtividade relativa desde a introducdo das politicas de ajustamento. Verifica-se uma relacao positiva
entre ambas, no entanto, no sentido contabilistico, a relagdo pode ter sido negativa, devido ao seguinte facto:
como o0 emprego aumentou ao longo do tempo, também é possivel que tenha havido uma diminui¢do da pro-
dutividade devido ao aumento do trabalho como um fator (em comparag&o com outros fatores de produgéo).

Consequentemente, parece que as recentes politicas de ajustamento provocaram reafetacdes setoriais
e aumentos da produtividade em sintonia com reformas anteriores e mais graduais que foram adotadas
desde os anos 2000. Estas observacdes séo retomadas no Capitulo 5 (sobre salérios) e no Capitulo 6
(sobre negociacao coletiva) que demonstram que a produtividade tem estado a aumentar muito embora
0s custos unitarios do trabalho tenham vindo a diminuir.

4]



[ Sintese dos desenvolvimentos do mercado de trabalho

Portugal parece ter evitado muitos dos problemas verificados noutros paises durante o choque acen-
tuado das politicas de ajustamento, tais como as introduzidas em 2011. O vigor da retoma econémica e
da substancial criagéo de emprego que a acompanhou pode ser relacionado, pelo menos parcialmente,
com as politicas nacionais proativas que tinham sido adotadas previamente ao programa de ajustamento,
algo que ja tinha dado inicio ao alinhamento do mercado de trabalho com as mudancas nas condi¢Bes na
producdo e concorréncia internacional.

Por exemplo, ndo é imediatamente 6bvio que as alteragdes no quadro regulamentar, no que diz respeito
aos contratos temporarios durante o periodo de ajustamento, tenham desempenhado um papel crucial na
criagdo de emprego. O mercado de trabalho tinha estado sob pressdo muito antes da crise e a utilizagéo
dos contratos temporarios ndo sofreu grandes alteracbes ao longo do tempo (ver discussédo acima).

Pondo de lado o tipo de contrato, os trabalhadores que sao geralmente mais afetados pela regulamentacao
do trabalho séo os trabalhadores por conta de outrem. No entanto, a propor¢éo de trabalhadores conti-
nuou a aumentar, tendo chegado aos 83 por cento em 2017. A percentagem de trabalhadores por conta
prépria diminuiu 4 pontos percentuais durante o mesmo periodo. As diminui¢des foram inferiores no caso
dos empregadores e trabalhadores familiares ndo remunerados que, ndo obstante, representam apenas 5
por cento do emprego total. Estas alteragbes sugerem que os principais constrangimentos se verificaram
sobretudo fora do mercado de trabalho.

A forma como foi implementado o programa de ajustamento - parte do seu objetivo foi contribuir para
a desvalorizagéo interna através da reducdo da méo de obra - provocou poucas alteragdes nos salérios
nominais, muito embora se tenha verificado uma redugéo inicial significativa no emprego previamente a
sua recuperagado ap6s 2014 (figura 2.13). No entanto, evolugdo suave do emprego oculta a consideravel
deslocagéo que se verificou no mercado de trabalho entre 2011 e 2013 (figura 2.14). Desde entdo, o em-
prego tem seguido uma tendéncia de crescimento bastante consistente com o padrdo sazonal previsto de
uma economia em que o turismo é um setor importante: as taxas de emprego mais baixas séo observadas
no ultimo trimestre de cada ano.

m Salario nominal e emprego X horas, efetivos e ajustados, 2011-17 (trimestral)
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Fonte: Inquérito ao Emprego, 2011-17

Para além disso, verificaram-se alteragbes consideraveis no mercado de trabalho no que diz respeito a
composigcao do emprego, assim como do desemprego, por idade, nivel de escolaridade e sexo. Algumas
destas alteracBes tém estado em sintonia, pelo menos parcialmente, com as alteracdes na estrutura
demogréfica da populagéo e com a tendéncia natural da transformacéao setorial, com os trabalhadores a
abandonarem o setor primério e a passarem sobretudo para o setor dos servigos.

Mais especificamente, a taxa de participacdo tem estado a diminuir desde ha algum tempo na sequéncia
de uma tendéncia secular, que € comum em muitos outros paises, ou seja, especificamente uma di-
minuicdo na participacdo dos cohorts com menos habilitagdes, a medida que a economia se desloca
gradualmente para profissdes altamente qualificadas. A respetiva diminuicdo durante a primeira metade
dos anos de 2010 tem sido acelerada pelas politicas de ajustamento que normalmente conduzem a uma
diminuicao do emprego e desincentivam os trabalhadores a procurarem emprego, devido a um menor
numero de vagas de trabalho disponiveis. No entanto, houve uma recuperacéao de metade da taxa do
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Evolugao do salario nominal e emprego X horas, 2011-17 (trimestral) (1° T 2011=100)
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Fonte: Inquérito ao Emprego, 2011-17

terreno perdido por volta de 2017, um sinal da tendéncia positiva no crescimento do PIB e do emprego,
fazendo com que seja mais atrativo o regresso ao mercado de trabalho. Além disso, também contribuiu o
acesso de mais mulheres ao mercado de trabalho, contrariando assim o efeito negativo do aumento das
inscricdes no ensino, que tendem a atrasar a entrada de individuos em idade ativa no mercado de trabalho.

O recente aumento na taxa da populacéo ativa ndo tem estado associado a um maior desemprego. Pelo con-
trario, o desemprego foi reduzido para os niveis anteriores a crise, tendo em conta a recente e sustentada criagéo
de emprego que se verificou no periodo subsequente. Para além disso, a utilizagdo da méo de obra aumentou
no que diz respeito as horas, parcialmente devido a significativa redugdo na incidéncia do emprego a tempo
parcial em 100 000, sobretudo desde 2013. De facto, Portugal parece resistir a tendéncia mundial do aumento
do emprego a tempo parcial (figura 2.15), ndo obstante 0 aumento do emprego das mulheres.

O racio de jovens desempregados ou inativos no total da populagéo jovem diminuiu significativamente.
Para além disso, 0 sucesso escolar dos jovens tém estado a aumentar rapidamente. Por exemplo, ha dez
anos atras, a percentagem de jovens portugueses que tinham concluido o ensino primario era 20 pontos
percentuais superior a média da UE, atualmente a difereca € de apenas 10 pontos percentuais. E ao nivel
do ensino superior a diferenca praticamente desapareceu. Tal podera ser um efeito indireto da recessdo
econdmica, pois a permanéncia no sistema educativo tornou-se menos dispendiosa devido ao menor
numero de oportunidades de emprego e aos salérios reais mais baixos. Pela negativa, verificou-se um
aumento da emigracédo (consultar caixa 2.1).

m 0 emprego a tempo parcial, 2008-2010 (namero de trabalhadores, indice 2008=100)
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2.1 Taxas de emigracao aceleraram desde a crise

As taxas de emigracdo em Portugal, elevadas desde a revolucdo de 1974, atingiram o pico no inicio da
década de 2010. De acordo com as estimativas, praticamente meio milhdo de pessoas, sairam de Portugal
entre 2011 e 2014. A taxa anual de emigracéo de 2,5 por cento da populagao ativa é a mais alta ou a se-
gunda mais alta taxa na Europa (a seguir a Malta), em fungéo do ano (Observatério da Emigracao, 2015), o
que é significativo tendo em conta a estagnacao do crescimento da populagao. Portugal, a nivel mundial, tem
a taxa bruta de fecundidade mais baixa , claramente abaixo do nivel de substituicdo. O nimero de cidadaos
nacionais no estrangeiro em 2017 — 2,3 milhdes — corresponde a mais de 20 por cento da populagdo ou
a praticamente metade do emprego local em 2014. A emigracao recente também se alterou,da emigracao
além-mar (para os Estados Unidos, por exemplo) para destinos predominantemente europeus (por ordem
descendente) - Reino Unido, Franga, Suica e Alemanha (Observatério da Emigragcao, 2017). Também se veri-
ficou uma mudancga na composic¢ado daqueles que emigram, as mulheres representam 52 por cento daqueles
que emigraram em 2011.

Anteriormente, as pessoas que emigravam tinham competéncias relativamente baixas, mas uma proporcao
cada vez maior dos emigrantes recentes possui qualificagdes mais elevadas. Tal deve-se ao aumento do
sucesso escolar e ao congelamento das contratagdes no setor publico, um empregador tradicional dos licen-
ciados, ao invés de uma maior incidéncia da emigracao de setores qualificados, o que suscita preocupagdes
relativamente a chamada “fuga de cérebros”. Mas também existe outra dimensdo menos débvia, que é um
menor investimento nas competéncias sob as pressdes financeiras e do mercado de trabalho.

Nos primeiros dez meses de 2015, o Instituto do Emprego e Formagao Profissional (IEFP) registou 22 000
cancelamentos de inscri¢cdes devido a emigracado. Ao nivel do ensino superior, somente um em cada cinco
investigadores tinha, pelo menos, um contrato de trabalho com acesso a protecdo social total e direitos de
trabalho enquanto que 40 por cento estavam dispostos a emigrar e outros 40 por cento estavam indecisos.
Inclusive entre as pessoas com emprego 30 por cento estavam dispostas a emigrar e outras 30 por cento
ainda nao tinham decidido o que iriam fazer (Carrilho e Perista, 2016).

Pouco pode ser feito para reduzir a emigragao daqueles que procuram um futuro melhor nos mercados de
trabalho privados no estrangeiro. A situacdo pode ser diferente quando a emigragao de um pais gera emprego
no setor publico noutro pais, tal como se verifica no caso dos jovens enfermeiros portugueses que emigraram
para trabalhar nos servicos nacionais de salide de outros paises europeus. Raramente existe uma justificagao
para limitar transagdes contratadas livremente entre individuos e empregadores privados, mas € diferente
quando um pais beneficia dos resultados do ensino publico de outro pais, sobretudo de um pais com um
rendimento inferior. As politicas devem visar a reducdo do desemprego e da precariedade laboral e aumentar
o0s salarios, as oportunidades de emprego e as perspetivas de progressao na carreira, melhorando, ao mesmo
tempo, as condicdes de trabalho e a protegao social.

Fluxos migratérios anuais (niimero), 2004-2016
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CAIXA

Nao obstante a sustentavel resposta da economia e do mercado de trabalho apés 2013 ainda subsistem
desafios. Em primeiro lugar, a taxa combinada de desemprego e subemprego € muito mais elevada e
ultrapassa as estimativas oficiais. Muito embora a propor¢éo de emprego a tempo parcial seja baixa, uma
propor¢do muito mais elevada de trabalhadores a tempo parcial em Portugal gostariam de trabalhar mais
em comparagao com os de outros paises da UE (consultar Capitulo 3A). A este aspeto pode-se acrescentar
0 nUmero cada vez maior de trabalhadores com contratos temporérios. Para além de terem menos direitos
no trabalho, os trabalhadores que tém um trabalho ndo permanente recebem salérios que sédo 30 por cento
inferiores aos dos salarios dos trabalhadores que tém contratos de trabalho permanentes (GEP, 2016).

Em segundo lugar, é natural que seja expectavel que os avangos no ensino superior e na formagéao tenham,
no futuro, um elevado retorno na economia. No entanto, tal como em muitas outras economias na era
da globalizagdo, verificou-se, em Portugal, uma polarizacdo do emprego, associada a um “meio termo
inexistente”, conforme sugerido nao so6 pela sobrerrepresentacdo dos que concluiram o ensino secundario
no desemprego em comparacdo com a respetiva proporgdono mercado de trabalho (consultar figura 2.9),
mas também pelo padrdo de criacdo de emprego na Ultima década.

Mais especificamente, tal como indicado pelo nivel de escolaridade, a procura de trabalhadores com mais
qualificagdes, que subiu 46 por cento desde 2008, é praticamente suficiente para absorver o aumento
na oferta de trabalho daqueles que concluiram o ensino pés-secundario (62 por cento — figura 2.16). A
procura de trabalhadores com menos escolaridade diminuiu 15 por cento desde 2008, mas a diminuicao
na oferta de méo-de-obra qualificada a este nivel tdo baixo tem sido ainda maior. Parece ter-se verificado
uma grande lacuna na criagao de emprego no que diz respeito a0 emprego que exige uma escolaridade
média. Empregos que ndo exigem qualificacdes baixas ou elevadas diminuiram 22 por cento, contudo a
oferta de mdo-de-obra aumentou para mais do dobro (47 por cento).

2.2 Revolugao verde em Portugal

A recuperagao do emprego em Portugal foi significativa no periodo pés-ajustamento, mas o pais também
deu passos assinalaveis rumo a uma economia verde. O fornecimento de energias renovaveis é crescente,
fazendo com que o pais seja um dos lideres mundiais no fornecimento de energia limpa. O més de marco de
2018 ficou marcado na histéria de Portugal como o0 més em que o pais produziu mais energia renovavel do
que a consumida. (Reuters, 2018). Em 2016, a percentagem de renovaveis no consumo global de energia
foi 30,5 por cento — praticamente o triplo da média da Europa e da América do Norte - 20,5 por cento em
2008 (Base de Dados de Indicadores Globais dos ODS). Esta propor¢ao é ainda mais elevada na produgao de
eletricidade em que as renonéveis contribuiam em 2017 para a produgao de 51 por cento da producéao. Isto
coloca Portugal em terceiro lugar na Unido Europeia, a seguir a Austria (67,1%) e a Suécia ( 61,3%). Entre
2005 e 2016, Portugal era o Estado-Membro da Unigo Europeia com o terceiro maior aumento na proporgao
de renovaveis na produgao de eletricidade.Espera-se que este nimero tenha aumentado ainda mais desde
entao. Para além disso, a energia e a intensidade de carbono da economia portuguesa tem vindo a diminuir,
melhorada pela mudanca para empregos no setor dos servigos. Atualmente é inferior a média europeia.

A maioria do impacto direto e indireto do emprego da energia renovavel advém da energia edlica e hidrica,
onde é esperado o maior crescimento, muito embora a energia solar desempenhe um papel cada vez maior.
Houve um aumento do emprego direto no setor, de aproximadamente 1 500 trabalhadores, em 2005, para 3
483, em 2015, com uma projegao de praticamente 5 550 trabalhadores até 2030. Muito embora o emprego
direto ndo desempenhe um papel importante no emprego total, verificam-se efeitos assinalaveis no emprego
indireto através das cadeias de abastecimento adjacentes (por exemplo, fabricantes de componentes, cons-
trucao, prestadores de servicos de manutengao externos, etc.). Em 2005, o emprego indireto representava
aproximadamente 26 000 trabalhadores, que subiu para 44 500, em 2015, e espera-se que até 2030
aumente para mais de 60 000.*

Em 2015, os bens e servigos ambientais (tais como a gestao de recursos energéticos, de residuos e agua) re-
presentavam 2,3 por cento do emprego, 2,8 por cento do valor acrescentado bruto (VAB) e 3,3 por cento das
exportagdes. Mais surpreendente ainda, o crescimento dos bens e servicos ambientais foi de 5,5 por cento do
VAB (em comparacado com o aumento geral de 3,6 por cento) e de 13,1 por cento das exportagdes (em com-
paragdo com 4,7 de todas as exportagdes). Em 2014, o peso relativo do setor dos bens e servigos ambientais
no VAB total foi de 2,7 por cento — superior a média da UE a 28, de 2,3 por cento (EurObserv'ER, 2017).

* Os nimeros de 2005 e as projecdes para 2030 sado da APREN (Associagdo de Energias Renovéveis) e da Deloitte, Estudo

do Impacto Macroeconémico do Setor das Energias Renovaveis em Portugal, 2009. Os nimeros de 2015 foram disponibi-
lizados através de comunicacao privada da IRENA — Agéncia Internacional para as Energias Renovéveis.
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Em terceiro lugar, e no que diz respeito ao ensino, grande parte da evolucdo do emprego, desemprego e
utilizagéo efetiva da méo-de-obra, no futuro, dependeré da robustez do crescimento de novos setores e
formas de emprego em sintonia com o crescimento da tecnologia (consultar caixa 2.2).

B Consideragdes politicas

A resposta firme da economia e do mercado de trabalho apds 2013 néo deve ser pretexto para compla-
céncias. Grande parte do desemprego remanescente nao afeta apenas os jovens e néo se limita apenas a
transicdo escola-mercado de trabalho. A maior percentagem de desempregados (80 por cento) tem mais
de 25 anos de idade, o que sugere que grande parte do desemprego é estrutural. Para se reduzir ainda
mais 0 desemprego sera necessario reforcar o desempenho macroeconémico e ndo basta criar apenas
novos mercados. E necesséario criar mercados competitivos que, através do didlogo social, podem servir
tanto os interesses dos trabalhadores assim como dos empregadores.

Encontrar um equilibrio entre atrair
investidores e garantir a coesdo social

Ao nivel macro, deve ser dada atencao a forma como as metas orcamentais sdo promovidas a nivel interno
relativamente a objetivos econdmicos e sociais mais abrangentes e aos desenvolvimentos externos, por
exemplo, na UE. O aumento do investimento publico, privado e estrangeiro, acompanhado por melhorias
continuas no ambiente empresarial e, de forma mais lata, no desenvolvimento do setor privado, melhoraria
as perspetivas da criagdo de emprego digno (consultar Capitulo 1).

Muito embora n&o seja abordado neste relatério, o funcionamento e o desenvolvimento de micro, pequenas
e médias empresas (PME) teria de ser analisado, na medida em que a recente redugéo na proporcao de
trabalhadores independentes - como empregadores ou trabalhadores por conta prépria - resulta de cons-
trangimentos ao empreendedorismo devido a falta de acesso a financiamento ou a incentivos.

Qualidade do trabalho

No que diz respeito ao mercado de trabalho, partindo do pressuposto de que as condi¢cbes de quase pleno
emprego prevalecem, poderd ser dada uma maior énfase & qualidade do trabalho.'® Em capitulos subse-

10. Outras consideragdes sobre politicas do mercado de trabalho s&o referidas no Capitulo 3 (sobre a protegdo do emprego
e regulamentacgdo dos contratos, horas de trabalho e inspecdo do trabalho), Capitulo 5 (salérios e desigualdade) e Capitulo 6
(sobre negociagao coletiva).
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quentes serdo apresentadas sugestdes para enfrentar a segmentacdo do mercado de trabalho, melhorar
as condi¢des dos trabalhadores a tempo parcial e temporarios e a melhoria dos mecanismos de aplicagao
da lei através da inspecdo do trabalho.

Adaptacdo das politicas de protecdo
social as mudancas demogrdficas

Tendo em conta as pressdes sobre o sistema de seguranca social por uma sociedade envelhecida, a se-
guranca social devera estar alinhada com a transi¢do demografica em curso. A transicdo tem implicagbes
nao sé para o mercado de trabalho, mas também ao nivel do crescimento econémico e da seguranga na
idade avangada. Nas atuais condigdes, o Instituto Nacional de Estatistica (INE) tem proje¢des de uma
diminuicdo da populacao entre 2 a 4 milhdes até 2060. O pior cendrio podera trazer o racio dos individuos
com mais de 65 anos de idade para numeros semelhantes aos que tém menos de 15 anos de idade (o
indice de envelhecimento), evoluindo de 131 para 464, o mais elevado na Europa.!! De acordo com as
projecdes do Eurostat, Portugal também acabara por ter a propor¢cdo mais baixa de criangas até 2050,
quando a percentagem de individuos com menos de 15 anos de idade caira para 11,5 por cento em com-
paracdo com os 14,6 por cento em 2014. Deste modo, as contribuigdes para a seguranga social ttém de
ser reanalisadas de modo a ndo aumentar a chamada carga fiscal equilibrando-as, ao mesmo tempo, de
uma forma justa entre trabalhadores e empregadores.'

Especial atencdo para os jovens e os
desempregados de longa duracdo

Muito embora no conjunto da populacédo a proporcdo de Jovens Nem Nem (NEET) e de desempregados
de longa duracgéo tenha vindo a diminuir, ambos 0s grupos merecem uma atengéo especial. Os jovens
podem beneficiar de programas de transigao escola-mercado de trabalho. Os desempregados de longa
duracdo podem regressar ao mercado de trabalho através de programas de aprendizagem ao longo da vida
e sobretudo através da reconversdo. Ambos os grupos beneficiariam de PAMT reformuladas e atualizadas.
Tendo em consideragéo que se espera que o desemprego diminua abaixo dos 7 por cento em 2019, mais
reducdes podem ser mais dificeis apenas com politicas do mercado de trabalho ou com programas simi-
lares aos desenvolvidos no passado (consultar Capitulo 4).

Incremento da educacdo e da formacdo

A expansdo e modernizacdo em curso dos sistemas de educacao e de formagéo (temas nao abordados
no presente relatério) teriam de ser reforcadas e aprofundadas tendo em conta que o setor dos servicos
€ o setor que esté a criar mais emprego. Nesta perspetiva, deve ser dada mais énfase, em primeiro lugar,
ao envolvimento dos empregadores na concecao, financiamento e implementacdo da formacao e, em
segundo lugar, a relativa elevada absorgao do resultado do ensino superior pelo setor publico.

Reducdo da diferenca de género

Finalmente, as conquistas das trabalhadoras no mercado de trabalho e a diminuicdo da desigualdade de
género tém de ser preservadas e aprofundadas. O trabalho a tempo parcial é geralmente realizado so-
bretudo por mulheres mais do que por homens, muito embora a percentagem de trabalhadores a tempo
parcial, em Portugal, seja, em geral, pequena. Ainda assim, mas também em sintonia com o referido no
Capitulo 3, as politicas para a melhoria da conciliagéo trabalho-familia podem atrair mais mulheres para o
mercado de trabalho com beneficios inerentes para a produtividade e para a economia, em termos globais,
assim como para as proprias mulheres e respetivas familias, sobretudo tendo em conta que as criangas
correm um maior risco de pobreza do que a populac¢do adulta e os idosos.

11. O indice de envelhecimento é calculado como o racio entre o nimero de pessoas idosas inativas (com 65 ou mais anos
de idade) e o nimero de jovens (com menos de 15 anos de idade). Um valor de 100 significa que o nimero de idosos é igual
ao de jovens.

12. A carga fiscal é a diferenga entre os salérios iliquidos e liquidos. Mede o valor que o governo recebe como resultado
da tributacdo do emprego - algo que pode desencorajar a decisao de trabalhar e aumentar os custos da mao de obra para
os empregadores.

2. Vis@o geral do desenvolvimento e dos desafios do mercado de trabalho
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Legislacdo em materia

de protecdo do emprego,
tempos de trabalho e de
descanso e administracdo
do trabalho

Neste capitulo sdo analisados varios aspetos das reformas do mercado de trabalho introduzidas desde 2011.
Apesar de terem sido gradualmente introduzidas algumas reformas antes desta década, verificou-se uma
aceleragdo e intensificacédo entre 2011 e 2014 para dar cumprimento as obrigacdes decorrentes do MdE
entre o Governo Portugués e a Comissdo Europeia (CE), o Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetario
Internacional (FMI).

A Seccao 3A, sobre a legislacéo de protecdo do emprego, centra-se na segmentacao entre os trabalhadores
com contratos permanentes e temporarios e pretende-se avaliar em que medida as reformas tém sido eficazes
no combate a segmentacao do mercado de trabalho.

Na Secgéo 3B analisam-se as disposigoes legais em matéria de tempo de trabalho, organizagao do tempo
de trabalho e periodos de descanso, tendo em consideragao a forma como estas disposicdes legais se tém
desenvolvido desde o virar do século. Em seguida, analisam-se as tendéncias desde 2008 relativamente
as horas de trabalho para determinar as implicagdes que estas alteracdes legislativas tiveram na pratica no
contexto portugués.

A Seccao 3C incide sobre a inspecao do trabalho. As trés se¢des terminam com algumas observacdes em
matéria de politicas para consideracdes futuras.
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Legislacdo em mateéria de
protecdo do emprego: Regulacdo
da flexibilidade externo

PRINCIPAIS CONCLUSOES

A segmentac&o do mercado de trabalho em termos contratuais, uma caracteristica do mercado de trabalho portu-
gués que vem de longa data, continua a suscitar preocupagdes de equidade. Esta segmentagao manifesta-se sob
a forma de uma elevada percentagem de trabalho temporario, baixas taxas de transicéo de contratos temporarios
para contratos permanentes e diferengas nas condicdes de trabalho no ambito das diferentes formas de contrato.

A segmentacdo do mercado de trabalho contratual também compromete a eficiéncia e a produtividade do
trabalho, uma vez que os trabalhadores temporérios recebem menos formacdo em contexto de trabalho.
Acresce ainda que a sua alta rotatividade néo favorece a acumulagdo de competéncias e conhecimentos,
reduzindo assim a produtividade global.

As principais causas da segmentacédo do mercado de trabalho em Portugal incluem a regulamentagao dos
contratos temporarios e dos contratos por tempo indeterminado; inércia na utilizagcdo dos contratos tempora-
rios; instabilidade e incerteza ao nivel macroeconémico; baixa utilizagdo de medidas de flexibilidade interna
por parte das empresas e diminuicdo da cobertura da negociagao coletiva por renovagdes e novos contratos.

As reformas na regulamentagao dos contratos temporarios desde 2011 tém sido acompanhadas por uma
diminuicdo da protegao do emprego para trabalhadores permanentes, incluindo o alinhamento das indemniza-
¢des para os contratos por tempo indeterminado com as dos contratos a termo; redugdo geral do pagamento
de indemnizagdes e alteracdo dos motivos validos para despedimentos por justa causa.

No entanto, essas reformas n&o levaram a alteracao da propor¢ao de trabalhadores temporarios entre os trabalha-
dores por conta de outrem, pelo que n&o conseguiram “combater a segmentacao do mercado de trabalho, promover
a criagdo de emprego e facilitar a transi¢ao dos trabalhadores entre profissoes, empresas e setores”, como se previa
no MdE de maio de 2011 celebrado com a CE, o BCE e o FMI.

Por conseguinte, as politicas devem dar resposta a elevada propor¢ao de emprego temporario, a reduzida tran-
sicdo para contratos permanentes e a desigualdade de condigdes de trabalho nos diferentes tipos de contrato,
colocando limites mais estritos a utilizagao de contratos temporérios e garantindo um melhor cumprimento da
regulamentacdo existente. O acordo tripartido alcangado em junho de 2018, aquando da redacgdo do presente
relatério, entretanto vertido na Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 72/2018, de 6 de junho, e na Proposta
de Lei n.° 136/XIll, aprovada na generalidade na Assembleia da Republica, da passos nessa direcéo.

Outras medidas devem incluir formas de assegurar a igualdade de tratamento e condi¢des de trabalho, eliminando
incentivos a utilizagéo de contratos temporéarios com o Unico objetivo de poupar nos custos do trabalho, forne-
cendo instrumentos suficientes para que as empresas possam assegurar a flexibilidade interna em vez da externa
e promovendo respostas através do dialogo social que sejam inclusivas para os trabalhadores temporarios. |

A legislacdo de protecdo do emprego (LPE) é uma das principais instituicbes do mercado de trabalho,
contendo regras que regem a rescisao dos contratos de trabalho por iniciativa do empregador, sejam elas
individuais ou coletivas, bem como regulamentag¢do que rege a utilizagédo de contratos temporarios. A
LPE é também uma das mais debatidas instituicbes do mercado de trabalho. O seu objetivo é proteger
os trabalhadores contra despedimentos arbitrarios e contra a perda de rendimentos associada a perda
do emprego, assim restaurando igualmente a assimetria no poder de negociacado entre trabalhadores
e empregadores. A LPE constitui-se igualmente como forma essencial de assegurar a estabilidade do
mercado de trabalho e melhorar o crescimento da produtividade. No entanto, muitos comentadores estéo
preocupados com o facto de que se os niveis de protegéo forem demasiado elevados podem impedir a
criagdo de emprego e prejudicar os trabalhadores que era suposto proteger.

Durante o periodo de 2011-2014, Portugal adotou varias reformas da LPE para satisfazer as condi¢es previstas
no Memorando de Entendimento (MdE) assinado em maio de 2011 entre o Governo Portugués e a Comisséo
Europeia (CE), o Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI). Um objetivo explicito
das reformas da LPE prescritas era “combater a segmentacdo do mercado de trabalho, promover a criacdo de
emprego e facilitar a transicdo dos trabalhadores entre profissdes, empresas e setores” (p. 22 do MdE).

A lista das reformas previstas no MdE era muito especifica. Tratava-se do alinhamento das indemnizacdes para
0s contratos por tempo indeterminado com as dos contratos a termo certo; a reducéo geral do pagamento de
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indemnizacgdes e a alteracdo dos motivos validos para despedimentos por justa causa. O enfraguecimento do
nivel da LPE tornou-se um dos principais objetivos das reformas estruturais no MdE, tendo igualmente sido reafir-
mado pelo acordo tripartido de janeiro de 2012. Até 2014, o Governo Portugués implementou todas as reformas
previstas. Foi igualmente implementado um conjunto de reformas relativas a utilizagdo de contratos temporarios.

A segmenta¢do do mercado de trabalho:
principais caracteristicas

A segmentacdo do mercado de trabalho € uma caracteristica de longa data do mercado de trabalho por-
tugués. A segmentacéo é predominantemente de natureza contratual’ e est4 ligada a uma coexisténcia de
varios tipos de contratos, nomeadamente contratos permanentes (por tempo indeterminado) e contratos
temporarios (a termo, em regime de tarefa e ocasionais).

A segmentacéo contratual manifesta-se em trés caracteristicas principais. Em primeiro lugar, a prevaléncia do
trabalho temporario é relativamente alta, esta bem enraizada, reparte-se pela maioria dos setores de atividade
e afeta de igual modo os trabalhadores do sexo masculino e feminino. O trabalho temporario encontra-se
sobrerrepresentado entre os jovens trabalhadores (59 por cento dos jovens tinham contratos temporarios
em 2017), mas esta também distribuido de forma relativamente ampla pela populacdo da faixa etéria mais
produtiva (16 por cento dos trabalhadores com idades entre 25-55 tinham contratos temporarios em 2017).2

E importante salientar que o trabalho temporério € maioritariamente involuntério: em 2014, 84 por cento
de todos os trabalhadores temporarios referiram que se encontravam em situagao de trabalho temporario
porque ndo conseguiam encontrar um emprego permanente (figura 3,1). Esta percentagem aumentou
mais de 2 pontos percentuais desde 2007, tendo em 2017 regressado ao nivel que apresentava em 2007.
A proporcgédo de trabalho temporério involuntario contrasta nitidamente com a de paises como a Suica ou
a Austria, que se situava em cerca de 11 por cento em 2014.

O segundo aspeto importante da segmentacéo do mercado de trabalho é que a transigdo entre os vinculos con-
tratuais € baixa. Por outras palavras, nao apenas a percentagem de contratos temporarios é elevada, como os tra-
balhadores ficam “bloqueados” na condigao de trabalhadores temporérios. Estima-se que a probabilidade anual
de transitar de um trabalho temporario para um trabalho permanente era apenas de 12 por cento em Portugal
em 2004. Isto contrasta nitidamente com os 47 por cento do Reino Unido, Irlanda e Austria (Boeri, 2011).

Tendéncias do trabalho temporéri’o_involuntério, em
percentagem do trabalho temporario, 2007 -14
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Fonte: ELFS; Calculos de Schmid e Wagner, 2016; adaptados para o relatério da OIT (2016).

Nota: Respostas a pergunta do Inquérito ao Emprego: “Principal razdo para o trabalho temporério: néo foi possivel encontrar um
trabalho permanente”.

1. Outros tipos de segmentagao incluem, por exemplo, a separacdo entre o setor informal e formal.
2. Célculos do autor com base nos dados do IE sobre Portugal.
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Fonte: Eurostat.

A situacdo melhorou ligeiramente em 2016, tendo as transicdes anuais atingido 16 por cento em Portugal (apesar
de seguir uma metodologia diferente e relativamente apenas a faixa etaria 25-39 anos de idade) (figura 3.2). Nesta
situagdo, os trabalhadores temporarios enfrentam riscos desproporcionados relacionados com o0s ajustamentos do
mercado de trabalho, alternando contratos temporarios com o desemprego e ndo com um emprego estavel. De
acordo com algumas estimativas, em Portugal a rotatividade da mao de obra comparativamente a mobilidade pro-
fissional é cinco vezes superior nos contratos temporarios do que nos contratos permanentes (Carneiro et al., 2014).

Em terceiro lugar, a segmentacdo manifesta-se nas diferentes condigbes de trabalho, sendo habitual os
trabalhadores temporarios realizarem trabalho com piores condigdes. Esta diferenga decorre frequente-
mente das opcdes e estratégias dos empregadores no que diz respeito a utilizacdo de diferentes modali-
dades contratuais. Os trabalhadores permanentes sédo frequentemente alocados a funcdes “principais” ou
“centrais” da empresa, com empregos com melhor salario, estabilidade e oportunidades de progressao
na carreira. Em contraste, os postos de trabalho “secundérios” ou “periféricos”, onde os salérios sédo mais
baixos, onde existem menores oportunidades de formacgdo e progresséao e relativamente aos quais 0s
custos de ajustamento s&o substancialmente inferiores, s&o reservados ao trabalho temporério.®

Em geral, estas divisGes de trabalho contratualmente impostas levantam preocupagdes com as questoes
de equidade e igualdade, especialmente quando as tarefas centrais e periféricas séo, na realidade, muito
semelhantes. Acresce ainda que a codeterminagéo da situagédo contratual e das condicdes de trabalho,
independentemente das tarefas realizadas, é geralmente mais forte se 0 emprego temporario for involun-
tario, ou quando os trabalhadores tém pouco poder negocial para tentar obter melhores condi¢des de
trabalho, independentemente da sua situacdo contratual (Aleksynska, 2018).

O Inquérito Europeu sobre as Condigbes de Trabalho do EUROFOUND mostra que os empregos tempo-
rarios em Portugal séo de longe piores do que 0s empregos permanentes relativamente as condi¢des de
trabalho, incluindo rendimentos, ambiente social, ambiente fisico, qualidade do tempo de trabalho, inten-
sidade do trabalho, competéncias e capacidade de decisao e perspetivas (figura 3.3). A maior diferenca
esta no rendimento, sendo que os trabalhadores com contratos permanentes ganham em média 37% mais
do que os trabalhadores com contratos temporarios.”*

A segunda grande diferenca é nas perspetivas percebidas, que incluem tanto as perspetivas de progressao
na carreira como a probabilidade de perder o emprego. E digno de nota que também se observam dife-
rencas relativamente significativas na componente das condigbes de trabalho relacionadas com as com-
peténcias e capacidade de decisdo. Isto inclui ndo apenas a autonomia no trabalho e execugdo de tarefas
complexas, mas também as oportunidades de formagé&o proporcionadas pelo empregador. Como a per-
centagem de emprego temporéario se mantém consideravel, os resultados baixos em termos de competén-
cias dos trabalhadores temporarios correm o risco de se traduzir em baixa competitividade e produtividade,
afetando a produtividade global do pais, um efeito que tem sido registado em ambientes semelhantes.®

o2

3. Para uma descricdo exaustiva da vasta literatura sobre este tépico, consulte OIT, 2016.

4. Trata-se de uma diferenga indicativa; os resultados econométricos que tém em consideragao as caracteristicas individuais
e setoriais especificas normalmente apresentam uma menor diferenca salarial.

5. Consultar, por exemplo, Dolado et al., 2002; Dolado et al., 2012; Kleinknecht, 2015; Lucidi e Kleinknecht, 2010.
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m Qualidade do trabalho em contratos temporarios e contratos permanentes
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Notas: Cada indice é medido numa escala de O a 100, com excegao dos ganhos medidos em euros. O indice do ambiente fisico mede
os riscos fisicos que as pessoas encontram no local de trabalho e é construido a partir de 13 indicadores relacionados com riscos
fisicos, incluindo ambientais, biolégicos, quimicos e ergonémicos. O indice de intensidade de trabalho monitoriza o nivel de desgaste
profissional e baseia-se em questdes que medem as exigéncias quantitativas, de ritmo e emocionais. O indice da qualidade do tempo
de trabalho diz respeito a duragéo do trabalho, horérios de trabalho atipicos e flexibilidade de horarios de trabalho. O indice ambiente
social refere-se a qualidade da gestdo, o comportamento social adverso e o apoio social no local de trabalho. O indice das competén-
cias e discrigdo o contetdo do posto de trabalho, latitude de deciséo e autonomia no local de trabalho, participacéo do trabalhador na
organizagdo e oportunidades de formagao proporcionadas pelo empregador. E o indice de perspectivas reflete a continuidade do em-
prego e progressap na carreira avango com base em perguntas sobre perspectivas de carreira e a probabilidade de perder um emprego.

Fonte: Célculos do autor com base em dados do IECT 2015

Perspetivas de progressao na Earrelra ? estabilidade dos
postos de trabalho numa selecao de paises europeus
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Fonte: Célculos do autor com base em dados do IECT 2015.

As perspetivas dos trabalhadores temporérios portugueses séo ndo sé sombrias em relagéo aos trabalha-
dores permanentes, mas sdo também das mais baixas comparativamente aos trabalhadores temporarios
de outros paises europeus, sendo muito semelhantes as dos trabalhadores de Espanha e da Grécia, paises
que tém também mercados altamente segmentados (figura 3.4).

Assim, ndo admira que a satisfacdo geral dos trabalhadores temporérios portugueses em relagdo as suas
condicdes de trabalho se encontre igualmente entre as mais baixas da Europa (Figura 3.5). Curiosamente,
a satisfacdo dos trabalhadores portugueses com as suas condi¢des de trabalho €, pelo contrario, uma das
mais elevadas da Europa entre os trabalhadores com contratos permanentes, possivelmente refletindo a
consciéncia dos trabalhadores quanto a diferenga significativa nas condi¢des de trabalho entre trabalha-
dores com diferentes contratos.

3A. Legislacdo em matéria de protecdo do emprego: Regulacdo da flexibilidade externa
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m Satisfacao dos trabalhadores com as suas condicdes de
trabalho numa selecao de paises europeus
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Nota: as tabulagdes baseiam-se na questdo “No geral, qual o seu grau de satisfacdo em relacéo as condi¢des de trabalho do
seu emprego principal remunerado?” S&o reportadas as proporgdes de trabalhadores que afirmam estar “Muito satisfeito” ou
“Satisfeito” com as suas condigdes de trabalho.

Fonte: Célculos do autor com base em dados do IECT 2015.

Considerando os fatores acima descritos, a segmentacédo do mercado de trabalho contratual portugués
pode ser descrita como “maus contratos em conjunto com maus empregos”, dado que a vasta maioria
dos trabalhadores temporarios enfrentam esta situagdo involuntariamente e a grande maioria dos trabalha-
dores temporarios ficam retidos nesta situagéo. Como resultado, a segmentagéo suscita preocupagdes de
igualdade das condicdes de trabalho, igualdade de tratamento e de oportunidades, bem como questdes
gerais ao nivel da equidade.

Perante isto, as medidas politicas para lidar com a segmenta¢do do mercado de trabalho deverao abranger
as suas trés caracteristicas: devem procurar reduzir a dimensao do regime temporario resolvendo as
causas basilares da segmentacdo, melhorar as transigdes para contratos permanentes e atenuar as con-
sequéncias negativas da segmentacgédo sobre as condigbes de trabalho.

Possiveis causas da segmentacdo do mercado de
trabalho: regulamentacdo de contratos tempordrios

A atual segmentacdo do mercado de trabalho observada em Portugal tem varias causas. Uma das princi-
pais é a regulamentacao dos contratos temporarios e os incentivos para a utilizacdo de contratos tempo-
rarios em vez de permanentes.

Portugal ratificou a Convengao (n° 158), da OIT sobre a Cessagéo do Contrato de Trabalho por Iniciativa
do Empregador, de 1982 que, juntamente com a Recomendacéo (n° 166), sobre a Cessacdo do Contrato
de Trabalho associada, igualmente de 1982 constituem as principais normas da OIT, cujas disposicdes
fornecem orientagdes regulamentares relativamente a protecdo do emprego em caso de despedimento por
iniciativa do empregador ou com contratos temporarios (ver Caixa 3.1 para mais detalhes).

Portugal também transpds para a sua legislacdo a Diretiva 1999/70/CE do Conselho da Unigo Europeia, de 28
de junho de 1999 respeitante ao Acordo Quadro relativo ao Trabalho com Contrato a Termo celebrado pelos
parceiros sociais (CES, UNICE e CEEP). Estes instrumentos definem as disposi¢coes minimas, permitindo que
as regulamentacdes nacionais as alcancem através de instrumentos mais adaptados ao contexto nacional.

Os codigos do trabalho da maioria dos paises do mundo, e da Europa especificamente, refletem as dis-
posicdes descritas nas normas da OIT sobre a cessacao do trabalho, incluindo a adogéo de diferentes
abordagens para evitar o recurso abusivo ao trabalho temporario. Aleksynska e Muller (2015) descrevem
trés importantes salvaguardas observadas em todo o mundo: a proibicdo de utilizar contratos temporarios
para tarefas permanentes, a limitagdo do nimero de contratos temporéarios sucessivos e a limitagcdo da
duracao cumulativa de contratos temporarios.
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3.1 Fontes internacionais e regionais de regulamentacao do emprego temporario

Estritamente falando, o emprego temporario, incluindo os contratos a termo certo (CTC), ndo é diretamente
regulado por normas internacionais do trabalho. No entanto, a Convencao da OIT (n° 158) relativa a Cessacao
do Contrato de Trabalho por Iniciativa do Empregador, de 1982, e a Recomendagao (n° 166), relativa a
Cessacao do Contrato de Trabalho a ela associada, igualmente de 1982 exigem que sejam previstas garantias
adequadas contra o recurso a contratos de trabalho a prazo que visem iludir as protecdes decorrentes da
Convencao (Art. 2° n° 3).

No que se refere a Convencao (n° 158) (Art. 2° n° 2), os paises podem excluir as seguintes categorias de
trabalhadores por conta de outrem do ambito de todas ou de algumas das disposicdes relativas a cessacdo do
contrato de trabalho por iniciativa do empregador: a) os trabalhadores contratados de acordo com um contrato
de trabalho que incida sobre determinado periodo ou determinada tarefa; ou ) os trabalhadores contratados
a titulo ocasional por um periodo curto.

A Recomendagao (n° 166) (Artigo 3° n° 2) detalha exemplos de regras juridicas para evitar qualquer recurso
abusivo a CTC. Tal pode ser feito:

a) limitando o recurso a contratos por um periodo de tempo especificado para casos em que, devido a na-
tureza do trabalho a ser prestado ou das circunstancias em que este deve ser prestado ou no interesse
do trabalhador, a relacdo de trabalho ndo pode ser de duragao indeterminada;

b) considerando que os contratos por um periodo de tempo especificado séo contratos de trabalho de du-
ragao indeterminada;

¢) considerando que os contratos por um periodo de tempo especificado que sejam renovados uma ou mais
vezes sao contratos de trabalho de duragao indeterminada.

Ao nivel regional, o instrumento que regula em mais detalhe o trabalho a termo é a Diretiva 1999/70/CE do
Conselho da Uniao Europeia, de 28 de junho de 1999, respeitante ao Acordo Quadro relativo ao contrato de
trabalho a termo celebrado pelos parceiros sociais, incluindo a CES, UNICE e CEEP. Reconhece-se nesta Diretiva
que os contratos de trabalho sem termo sao e continuarao a ser a forma mais comum no que diz respeito a relagdo
laboral entre empregadores e trabalhadores, mas que os contratos de trabalho a termo respondem, em certas
circunstancias, as necessidades tanto dos empregadores como dos trabalhadores. A diretiva define o termo “tra-
balhador contratado a termo” como “o trabalhador titular de um contrato de trabalho ou de uma relagao laboral
concluido diretamente entre um empregador e um trabalhador cuja finalidade seja determinada por condigoes
objetivas, tais como a definicdo de uma data concreta, de uma tarefa especifica ou de um certo acontecimento.”

Fonte: Aleksynska e Muller (2015); OIT (2016)

A primeira referéncia a contratos temporarios aparece na legislagao portuguesa em 1969 ° altura em
que apenas eram permitidos contratos sazonais e ocasionais e apenas para atividades definidas pelo
Instituto Nacional do Trabalho e Previdéncia. No meio século subsequente teve lugar um desenrolar de
“reformas a margem”, através das quais a utilizagédo dos contratos temporarios foi gradualmente liberali-
zada. Entretanto, a protecdo dos contratos permanentes permaneceu relativamente inalterada.

A liberalizacgo teve inicio com a lei de 1976,” que estabeleceu os contratos a termo certo (CTC), esti-
pulando que o trabalho a prestar ao abrigo dos contratos a prazo inferiores a seis meses teria de ser de
natureza transitéria. No entanto, esta exigéncia n&o foi prevista para contratos a prazo de duragéo superior.
Os Unicos limites colocados eram relativos a duragéo total de tais contratos, limitando a sua renovagéo
sucessiva a um maximo de trés anos.

A liberalizacdo prosseguiu com as reformas de 1989 e 2003. Mais recentemente, a reforma de 2009
introduziu a possibilidade de um contrato a termo certo ser renovado até trés vezes, como regra geral, em
vez das duas vezes anteriormente previstas. No entanto, também impds limites mais rigorosos em termos
de duragdo maxima: apesar de se manter nos trés anos, a regra foi alargada também aos contratos com
agéncias de trabalho temporério e contratos de prestacéo de servicos celebrados com a mesma finalidade
entre 0 mesmo trabalhador e a mesma empresa ou grupo de empresas. A autorizacdo para contratar
trabalhadores temporarios aquando do lancamento de nova atividade de duracao incerta, em empresas
ou estabelecimentos, ficou limitada a empresas com menos de 750 trabalhadores. Estas medidas foram
vistas como uma tentativa de abrandar o aumento do emprego temporério, ou, pelo menos, contrabalancar

6. Decreto-Lei n° 49408, de 24 de novembro relativo aos Contratos de Trabalho. Analisado por Aleksynska e Schmidt, 2014.

7. Decreto-Lei n° 781/76, de 28 de outubro que regulamenta os contratos de trabalho a prazo de duragao limitada. Analisado
por Aleksynska e Schmidt, 2014.
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0 aumento do numero autorizado de renovacdes de CTC, apesar de a Ultima restricdo ser de caracter muito
especffico e abranger apenas poucas empresas e poucos trabalhadores.?

Igualmente em 2009 foram introduzidos os contratos de trabalho a prazo de muito curta duracéo para fun-
¢oes ocasionais, em atividades sazonais agricolas e turismo, com duracdo nao superior a uma semana. Estes
contratos foram introduzidos com o objetivo de aumentar a formalizagéo do trabalho habitualmente informal e
garantir maior protegdo social destes trabalhadores. Eles ndo estéo sujeitos a forma escrita, apesar de a sua
celebragéo dever ser comunicada mediante formulario eletronico de registo ao servico competente da segu-
ranga social. A contribuicdo para a seguranga social ao abrigo destes contratos € inferior (0 empregador paga
uma taxa de 26,1 por cento e o trabalhador ndo esta sujeito a contribuicdo) comparativamente a todos os outros
contratos (em que 0 empregador contribui a uma taxa de 23,75% e o trabalhador a uma taxa de 11 por cento).”

Em Portugal antes da crise, 0 emprego temporario era bastante diversificado. As trés formas principais de
emprego temporério permitidas por lei incluiam contratos a termo, contratos em regime de tarefa e contratos
ocasionais de muito curta durac&o.”® A regulamentac&o dos contratos a prazo apresenta especificamente
vérios aspetos.!

Primeiro, como um principio geral estabelecido desde 1989 e previsto no Cédigo do Trabalho de 2009,
com alteracdes, (Art. 140° n° 1), os contratos de trabalho a termo resolutivo apenas eram admissiveis para
satisfacdo de necessidade temporaria da empresa e pelo periodo estritamente necessério a satisfacdo
dessa necessidade. Por outras palavras, em geral ndo poderiam ser utilizados para tarefas permanentes.
O Art. 140°, n° 2, fornece uma lista ndo exaustiva de exemplos de necessidades temporarias da empresa.
No entanto, este principio geral também previa exce¢des. Em alguns casos, o Codigo do Trabalho permitia
a celebragéo de contratos a termo certo para satisfazer necessidades ndo temporarias. Era este o caso de
lancamento de nova atividade de duracdo incerta ou o inicio de laboracdo de empresa ou de estabeleci-
mento pertencente a empresa com menos de 750 trabalhadores e a contratacao de trabalhador a procura
de primeiro emprego, em situagdo de desemprego de longa duragdo ou noutra prevista em legislacdo
especial de politica de emprego (Art. 140° n° 4 do CdT).

Segundo, a lei colocava limites ao nimero de contratos a termo certo sucessivos. Os contratos a termo
certo com uma determinada data de termo (prazo especifico) apenas podiam ser renovados trés vezes
(Art. 148° n° 1 do CdT). Estas limitagbes ndo eram impostas aos contratos temporarios a termo incerto,
como os em regime de tarefa (na realidade, o Cédigo do Trabalho portugués néo regula a sua renovagao),
mas a lei limitava a sua duragdo, indicando que ndo podia ser superior a seis anos. Em termos do critério
de numero maximo de renovacdes, Portugal estava no grupo dos paises europeus com maior nimero de
renovagOes autorizadas (quadro 3.1).

Terceiro, a lei também definia limites relativamente & duracdo maxima cumulativa dos sucessivos contratos
a termo certo. O limite maximo de duracdo cumulativa de sucessivos CTC (e para um CTC Unico) variava de
acordo com o tipo de contrato e os motivos por que eram celebrados. Como regra geral, os CTC com uma de-
terminada data de termo (prazo especifico) ndo deviam durar mais de trés anos. Eram previstos periodos mais
curtos para contratos celebrados com trabalhadores em situacéo de desemprego de longa duragdo ou para o
langamento de nova atividade ou a criagdo de uma nova empresa, desde que o ndimero total de trabalhadores
nao excedesse 750, e para 0s contratos celebrados com trabalhadores a procura do primeiro emprego (Art.
1485, n.° 1, do CdT). O contrato de trabalho a termo incerto podiam ter uma duracdo maxima de seis anos
(Arts. 148° n°4 do CdT). De acordo com o critério de duragdo cumulativa maxima autorizada de contratos tem-
porarios sucessivos, Portugal ficou no grupo de paises europeus que se situa a meio do quadro (quadro 3.2).

De acordo com os trés critérios acima enumerados, tomados em conjunto, pode considerar-se que a le-
gislacao portuguesa oferece condicdes bastante favoraveis para o recurso a contratos temporérios e bons
incentivos no sentido da sua utilizagé@o e ndo o oposto.

As alteragdes legislativas de 2012 e 2013 mudaram pouco estes aspetos da regulamentacdo dos con-
tratos a termo certo. Muito pelo contrério, estas vieram permitir duas novas renovacoes extraordinérias e

o6

8. De facto, em Portugal, em 2015, 78 por cento de todos os trabalhadores por conta de outrem trabalhavam em empresas com
menos de 250 trabalhadores (OCDE, 2017). Isto significa que existirdA mesmo uma grande parte de trabalhadores que trabalhou

em empresas que tinham autorizacéo para recorrer a contratos a prazo para novas atividades de durag@o incerta. Por outro lado, as

empresas com menos de 250 trabalhadores representavam 99 por cento de todas as empresas (ibidem), o que significa que pratica-
mente todas as empresas do pais tinham o direito de contratar trabalhadores temporarios para uma nova atividade de duragdo incerta.

9. Cddigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranca Social: Taxas Contributivas, p. 1. Disponivel em:
http://www.seg-social.pt/documents/10152/13311/Guia_taxas+Contributivas_set2015.pdf/d96972fb-al5b-4f57-80f-

8-d06a65b1535f .

10. Ha também o trabalho temporério através de agéncias, que pode ser temporario ou por tempo indeterminado.

11. A informacéo juridica e sua interpretacdo aqui apresentada baseia-se no EPLex da OIT (2018).
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QUADRO

3.1 Exemplos de legislacdo em matéria do nimero maximo de CTC
sucessivos autorizados por lei, paises europeus

Niamero maximo de CTC suces- Paises
sivos autorizados por lei
1 Bulgéria
2 Estonia, Franca, Espanha
3 Grécia, Luxemburgo, Paises Baixos, Roménia
4 Bélgica, Alemanha, Portugal (Contratos a termo certo), Eslovaquia
Sem legislagéo Portugal (Contratos a termo incerto)

Nota: alguns paises europeus regulam os contratos de trabalho a termo certo essencialmente através
de contratos coletivos e ndo tém limites legalmente definidos.

Fonte: Elaborado com base no EPLex da OIT, tltimos dados disponiveis

3.2 Exemplos de legislacao relativa a duragcao maxima cumulativa de CTC
sucessivos, paises europeus

Duragdo maxima cumulativa de  Paises
CTC sucessivos (anos)

2 Alemanha, Grécia, Luxemburgo, Paises Baixos, Franga, Espanha,
Republica Checa, Eslovénia, Suécia

3 Bélgica, Bulgaria, Italia, Noruega, Roménia, Portugal (Contratos a
termo certo), Eslovaquia

5 Hungria

6 Portugal (Contratos a termo incerto)

10 Esténia

Nota: alguns paises europeus regulam os contratos de trabalho a termo certo essencialmente através
de contratos coletivos.

Fonte: Elaborado com base no EPLex da OIT, dltimos dados disponiveis.

transitdrias dos contratos de trabalho a termo certo.'? Tais renovagOes adicionais, mesmo que transitorias,
tornaram Portugal o campe&o europeu® de renovacdes autorizadas de contratos a termo certo, eliminando
ainda mais os incentivos para converter os contratos temporarios em permanentes. Para além disso, a
reforma de 2012™ aumentou o prazo autorizado dos contratos ocasionais de muito curta duracdo de forma
ndo transitoria. A sua duragéo foi alargada de um méaximo de uma semana para 15 dias e o limite total
aumentou de 60 para 70 dias durante um periodo de 12 meses.

Por Ultimo, as reformas diminuiram as compensacdes a pagar aos trabalhadores no final do seu contrato a
termo certo, alinhando-as com as compensacges recebidas por trabalhadores com contratos permanentes
em caso de despedimento por iniciativa do empregador.'® Antes de 2011, os trabalhadores temporérios,
cujos contratos a termo certo ndo fossem renovados ou convertidos em contratos permanentes, tinham

12. Lei n® 3/2012, de 10 de janeiro: s@o permitidas duas renovagdes extraordinérias dos contratos de trabalho a termo certo
que atinjam os limites maximos de duragdo (nos termos estabelecidos no Art. 148° do CdT) até 30 de junho de 2013. A
duragao total das renovagdes ndo pode exceder 18 meses e a duragéo de cada renovagado extraordinéria ndo pode ser inferior
a um sexto do que for inferior entre i) a duracdo méxima do contrato de trabalho a termo certo; ii) a sua duragao efetiva. Em
ambos os casos, o limite de vigéncia dos contratos de trabalho a termo certo sujeitos a este regime de renovagao extraordinaria
é 31 de dezembro de 2014. Lei n° 76/2013, de 7 de novembro de 2013: sdo permitidas duas renovacdes extraordinarias dos
contratos de trabalho a termo certo que atinjam os limites maximos de duragao (estabelecidos nos termos do Art. 148° do
CdT ou na Lei n° 3/2012) no prazo de dois anos a contar da data de entrada em vigor da Lei. A duracao total das renovacdes
ndo pode exceder 12 meses e a duragdo de cada renovagao extraordinaria ndo pode ser inferior a um sexto do que for inferior
entre i) a duragcdo méaxima do contrato de trabalho a termo certo; ii) a sua duracéo efetiva. Em ambos os casos, o limite de
vigéncia dos contratos de trabalho a termo certo sujeitos a este regime de renovacao extraordinaria é 31 de dezembro de 2016.
13. E também campedo mundial; ver Aleksynska e Muller (2015) para uma perspetiva global deste tipo de legislagao.

14. Lei n® 23/2012, de 25 de junho.

15. Note-se a possibilidade de alguma variagcdo na terminologia. A OIT refere-se habitualmente a “indemnizagéo” enquanto
pagamento ao trabalhador em caso de cessagdo de um contrato normal por iniciativa do empregador e a “compensacao”
enquanto pagamento ao trabalhador no final de um contrato a termo, como compensacéo pela nao renovagao do contrato.
Em Portugal, e por vezes em outros contextos, o termo “indemnizacdo” pode ser utilizado para se referir a ambos os tipos
de pagamento.
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direito a uma compensacao por cessacdo do contrato de trabalho equivalente a trés dias de retribuicdo
base mensal e diuturnidades por cada més de servigco, em contratos de seis meses ou menos e dois dias
de retribuicao base mensal e diuturnidades por cada més de servicos, em contratos com duragéo supe-
rior a seis meses. A Lei n° 53/2011, de 14 de outubro reduziu esta compensagéo para 20 dias por cada
ano de servico, sendo as fracdes de ano contadas de forma proporcional e aplicando-se limites méaximos.
Inicialmente aplicaveis apenas a novos contratos, estas regras foram alargadas a todos os contratos cele-
brados a partir de 31 de outubro de 2012 (embora os direitos adquiridos até essa data fossem mantidos).
A Lei n° 69/2013, de 1 de outubro de 2013, reduziu ainda mais esta compensacao. Para contratos a
termo certo (e com a duracdo méaxima cumulativa de trés anos), foi estabelecida uma compensagéo por
cessacdo do contrato de 18 dias de retribuicdo base e diuturnidades por cada ano de trabalho. Para
contratos a termo incerto (e devido a sua duracdo méaxima de seis anos), a compensacao por caducidade
do contrato de trabalho corresponde a soma dos seguintes elementos: (a) 18 dias de retribuicdo base e
diuturnidades por cada ano completo de antiguidade, no que respeita aos trés primeiros anos de duracdo
do contrato; e b) 12 dias de retribui¢cdo base e diuturnidades por cada ano completo de antiguidade, apés
o terceiro ano. Esta redugédo da compensagao para os CTC dificilmente poderia diminuir a atratividade
dos contratos a termo.

N&o é de estranhar que, devido a estas mudancas, o emprego temporario tenha permanecido pratica-
mente inalterado durante o periodo 2009-2013. E interessante notar que, em vérios pafses, com forte
segmentagao (por exemplo, Espanha), o trabalho temporério caiu acentuadamente durante choques ma-
croeconémicos semelhantes e mais do que o trabalho permanente, uma vez que serviu como principal
margem de ajuste. Tal ndo aconteceu em Portugal, onde o nivel de trabalho temporéario se manteve bas-
tante estavel, com um decréscimo de apenas dois pontos percentuais entre 2008 e 2012, tendo o ajuste
ocorrido principalmente a expensas do emprego permanente. Em 2012, a percentagem de contratos a
termo entre novas contratag@es atingiu mais de 75 por cento (OCDE, 2014). Assim, pode argumentar-se
que as reformas que liberalizaram ainda mais o recurso a contratos temporéarios ndo s6 ndo conseguiram
melhorar o problema da segmentacéao existente, como ajudaram a manter o nivel de emprego temporério
num contexto onde este poderia ter diminuido naturalmente.

Acresce ainda que, na sequéncia das reformas, a composi¢éo do emprego temporario foi modificada. O
crescimento dos contratos de muito curta duracgéo foi imediato. Por um lado, este efeito foi natural, porque
a introducao destes contratos foi feita com o objetivo de reduzir o recurso a regimes informais, tendo os
novos contratos de curta duracdo naturalmente substituido muitos dos anteriores contratos informais. Por
outro lado, esse crescimento também foi amplificado pelo abrandamento e incerteza ao nivel macroecono-
mico, uma vez que abrange nao apenas o0s contratos ocasionais do setor agricola e turistico, mas também
outros tipos mais comuns de CTC, para os quais eram permitidas renovacdes adicionais transitérias de
curta duragé@o. Mas uma vez chegada a data de termo destas medidas transitérias, a percentagem de
contratos de curta duracdo permaneceu significativa (Figura 3.6). Entre 2008 e 2017, a percentagem de
contratos com duracao inferior a trés meses aumentou de 8 por cento para 14,7 por cento.

Em resumo, as ultimas décadas de reformas criaram um ambiente em que é muito facil recorrer aos
contratos temporarios e as reformas de 2001-2013 apenas vieram agravar esta situacdo. Para além de
serem vastamente autorizados, alguns dos contratos a termo certo, como os de muito curta duragéo na
agricultura e turismo, apresentam custos ndo salariais inferiores (tais como contribui¢des totais inferiores
para a seguranca social e menor carga administrativa nos casos em que ndo é exigido contrato sob a
forma escrita).

Assim, uma das principais vias politicas para reduzir a disseminagéo do trabalho temporério é introduzir
limites mais fortes a utilizacao de contratos temporérios e assegurar que estes séo cumpridos, bem como
rever as excegOes onde os contratos temporarios sdo autorizados para satisfazer tarefas de natureza per-
manente e criar mais incentivos para a conversao de contratos de trabalho temporarios em permanentes
quando estes caducam.

Foram dados passos importantes no sentido desta politica na altura em que este relatério estava a ser
elaborado. O acordo tripartido alcangado em junho de 2018, aquando da redacéo do presente relatorio,
entretanto vertido na Resolucao do Conselho de Ministros n.° 72/2018, de 6 de junho, e na Proposta de
Lei n.° 136/XIll, aprovada na generalidade na Assembleia da Republica, da passos nessa direcao.
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, 1 a 3 meses
\ Contratos <1 més
4
0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Evolugdo da proporcao de contratos tempordrios, por duragao do contrato

B <1més(2.45%)
I 1to 3 meses (5.58%)
M 4to 6 meses (37.24%)
[ 71012 meses (47.78%)
B 19 to 24 meses (1.42%)
I 25 to 36 meses (2.73%)
13 to 18 meses (1.44%)
W >36 (136%)

W <1més (6.25%)
[ 1to 3 meses (8.48%)
B 4 to 6 meses (31.64%)
[T 71012 meses (43.63%)
B 13 to 18 meses (1.63%)
B 19 to 24 meses (2.36%)
25 to 36 meses (2.47%)
B >36 meses (3.54%)

Fonte: Célculos do autor com base nos dados do IE sobre Portugal

Entre outras, o acordo tripartido incluia as seguintes medidas:

e Reduc¢do da duragdo méaxima acumulada dos contratos a termo de trés para dois anos, incluindo reno-
vacoes, e introducdo de limites ao prazo maximo acumulado das renovacdes, que ndo pode exceder a
primeira duracao do contrato;

e Reducdo da duragdo maxima dos contratos a termo indeterminado de seis para quatro anos;

e Revogacdo da norma que permite a contratagéo de trabalhadores a procura do primeiro emprego e em
situacdo de desemprego de longa duragdo para postos de trabalho permanentes, admitindo-se esta
possibilidade exclusivamente para desempregados de muito longa duracao;

e |imitagdo da possibilidade de contratagdo com contratos a termo certo no caso de lancamento de
nova atividade de duracdo incerta ou abertura de novas instalagcdes a empresas com menos de 250
trabalhadores e o estabelecimento de que a duracdo maxima destes contratos a termo certo é de dois
anos com inicio no langamento dessa nova atividade ou abertura das novas instalacoes.

3A. Legislacdo em matéria de protecdo do emprego: Regulacdo da flexibilidade externa
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Possiveis causas da segmentacdo do mercado de trabalho:
regulamentacdo de contratos por tempo indeterminado

Muitos comentadores em debates académicos e politicos'® sugerem que o problema pode néo ser a regulamen-
tacdo dos contratos temporarios per se O problema pode estar antes na forma como essa regulamentacado se
articula com a cessacao da relagdo laboral nos contratos permanentes por iniciativa do empregador. O argumento
avangado é o de que o trabalho temporério pode ser particularmente atraente se o diferencial entre os custos
da cessacgao da prestacdo de trabalho entre um trabalhador com contrato temporéario e um trabalhador com
contrato permanente for grande. Por um lado, os custos de cessagdo de um contrato temporario na data em
que estes terminam n&o sdo muitos: caso o0 empregador nao deseje continuar a relacéo laboral, ndo tem de dar
qualquer motivo ao trabalhador para além do facto de que as obrigacdes contratuais terminaram. Em Portugal,
apenas tem de ser paga ao trabalhador uma compensacgéo reduzida em caso de n&o renovagao do contrato.

No entanto, a cessacdo de um contrato permanente por iniciativa do empregador pode ser considerada
pelos empregadores como dispendiosa, uma vez que é necessario indicar uma justa causa para o despedi-
mento, seguir um procedimento especifico de notificagao e envolve o pagamento de uma indemniza¢ao ou
compensacédo pelo despedimento. Além do mais, em caso de contestacao pelo trabalhador, pode conduzir
a um processo e existe uma possibilidade de reintegracdo do trabalhador no posto de trabalho anterior,
se a causa do despedimento for considerada injustificada. Reduzir esse diferencial, argumenta-se, pode
eliminar os incentivos para recorrer ao trabalho temporario.

Os proponentes desta ideia, muitas vezes referida como a ideia do “contrato Unico”, defendem que a reducéo
deste diferencial pode ser obtida através da reducédo do “custo” de cessacao dos contratos permanentes. £
neste espirito que o MdE defendia que as “indemnizacdes por cessagéo de contratos por tempo indetermi-
nado serdo alinhadas com as dos contratos a termo certo”, reduzindo-se 0s seus valores, bem como algumas
alteracdes solicitadas relativamente a outros aspetos da LPE, incluindo a definicdo de despedimentos.

Olhando para tras, na realidade, em 2009-2010, o nivel de proteg&o oferecido em Portugal aos traba-
lhadores em caso de cessacéo de contratos individuais de trabalho por iniciativa do empregador”, ou os
custos de cessacao para o empregador, era um dos mais altos da Europa. De acordo com o EPLex da OIT
(2015), apenas se observavam niveis comparaveis dos indicadores de protegao do emprego na Eslovaquia
e na Republica Checa (caixa 3.2).

No entanto, é importante referir que o nivel de protecéo é inferior para os trabalhadores de pequenas em-
presas, comparativamente aos das grandes empresas, uma vez que se aplicam regras de LPE diferentes
dependendo da dimens&o das empresas no que concerne aos despedimentos sem justa causa (figura 3.7).

0O alto nivel de protecdo pode, de facto, ser amplamente atribuido a um dos aspetos da LPE: o nivel de indem-
nizacéo por despedimento. As indemnizacdes por despedimento, devido a inadaptacéo, extingdo do posto de
trabalho e despedimento coletivo correspondem a um més do salério base por cada ano completo de antiguidade,
com um pagamento minimo correspondente a trés meses (Arts. 366°, 372° e 379° do Codigo do Trabalho de
2009). Estas disposicdes significam que os trabalhadores com antiguidade relativamente reduzida se encontravam
especialmente bem protegidos, comparativamente aos trabalhadores com antiguidade semelhante noutros paises.

A partir de 2011-2014, foram implementadas uma série de reformas da LPE para satisfazer as condigoes
do MdE. Foram principalmente afetados dois aspetos da LPE: as indemnizagbes e os motivos e procedi-
mentos para despedimentos por justa causa devido a reducédo de pessoal ou inadaptagao.

Relativamente ao pagamento de compensacdes por despedimento, em 2011, a Lei n°® 53/2011, de 14 de
outubro com efeitos a partir de 1 de novembro, reduziu os pagamentos de compensagao dos contratos por
tempo indeterminado para 20 dias de retribuicdo base por cada ano completo de antiguidade e eliminou
0 pagamento minimo correspondente a trés meses. Foram também introduzidos limites ao montante
méaximo da compensagao ligados ao salario minimo (o salério base para célculo da compensacéo global
nao podia exceder 20 vezes o valor do salério minimo nacional e 0 montante global da compensagéo néo
podia exceder 12 vezes a retribuicdo base mensal do trabalhador)."
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16. Ver, por exemplo, BOERI et al. (2013); Casale e Perulli (2014); Lepage-Saucier et al. (2013) para uma visdo geral sobre
o debate académico, bem como OCDE (2017) para um exemplo de propostas politicas, refletindo o debate.

17. Note-se, no entanto, que apesar de ambos serem previstos nas regras da EPL, as protecdes para os trabalhadores e os
custos para os empregadores nem sempre sdo simétricos. Assim, é possivel que algumas mudangas possam melhorar a pro-
tecdo dos trabalhadores sem introduzir obrigatoriamente custos adicionais para os empregadores.

18. E interessante notar que, nesses pafses, o nivel de trabalho temporério é relativamente baixo.

19. A Lei n° 23/2012, de 25 de junho também alargou algumas destas disposi¢des, de forma transitéria, aos contratos ce-
lebrados antes dessa data.
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3.2 Medicao do nivel de protecao conferido pelas regras que regem a cessagao
dos contratos de trabalho permanentes por iniciativa do empregador

Na maioria dos paises do mundo, a regulamentacdo que rege a cessacao dos contratos de trabalho perma-
nentes por iniciativa do empregador é baseada em varios pilares, incluindo:

CAIXA

e requisitos essenciais para os despedimentos, tais como a necessidade de apresentar um motivo valido para
o despedimento por justa causa e um conjunto de disposi¢des de contrapartida que determinam quais sao
0s motivos que nao constituem justa causa de despedimento;

e regras relativas ao periodo experimental, durante os quais outras disposicdes em matéria de LPE podem
nao se aplicar na integra;

e requisitos procedimentais para os despedimentos, incluindo procedimentos e prazos de notificagcdo que
podem variar de acordo com a antiguidade dos trabalhadores;

e um conjunto de pagamentos compensatérios, como indemnizacdes e compensacdes por despedimento; e

e vias de recurso, que incluem um conjunto de regras e procedimentos no caso de o trabalhador contestar a
decisdo do empregador, bem como um conjunto de medidas de corregdo no caso de o despedimento ser
considerado injusto. Para além disso, em caso de despedimentos coletivos, podem aplicar-se diferentes
requisitos procedimentais.

Em 2015, o Bureau Internacional de Trabalho elaborou um conjunto de indicadores denominados EPLex
destinados a descrever o nivel de protecdo que é oferecido aos trabalhadores em caso de cessagao da relagéo
contratual dos trabalhadores por conta de outrem por iniciativa do empregador. Estes indicadores refletem
as legislagdes nacionais segundo os pilares acima delineados e sd@o medidos numa escala de O-1, sendo
os valores mais altos indicativos de uma maior protecéo oferecida aos trabalhadores. Os indicadores foram
elaborados tendo por referéncia as normas laborais internacionais que regem a LPE.

Fonte: OIT (2015).

Nivel de protecao oferecido pela LPE aos trabalhadores em caso de cessacao do
) contrato de trabalho individual permanente por iniciativa do empregador em 2010
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Roménia
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Esténia
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Eslovénia
Noruega
Reino Unido
Bulgaria
Bélgica (W)
Italia (15-)
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Bélgica (B)
Finlandia
Suica

Republica Checa

Nota: Os nimeros colocados ao lado dos nomes dos paises indicam a dimens&do da empresa (por exemplo, 10+ significa uma
empresa com mais de 10 trabalhadores). As letras colocadas ao lado dos nomes dos paises significam: W trabalhadores em &reas
administrativas, B trabalhadores em areas de producéo.

Fonte: Elaborado com base nos indicadores EPLex da OIT 2015

Em 2013, com a Lei n° 69/2013, de 30 de agosto, as compensac¢des foram novamente reduzidas para
os atuais 12 dias de retribuicdo base por cada ano completo de antiguidade.”® Digno de nota é o facto
de serem consideradas nulas as disposi¢des de regimes mais favoraveis previstos em instrumentos de
regulagédo coletiva ou contratos de trabalho, no caso de existirem. No entanto, esta Ultima disposi¢éo foi
considerada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional portugués (Acérdao 602/2013), pelo que foi
subsequentemente anulada.

20. Com medidas transitérias aplicaveis a contratos cuja duragao a 1 de outubro de 2013 fosse inferior a trés anos.
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Em outubro de 2013, foram igualmente criados dois fundos de compensacao para casos de despedimento
(0 FCT e 0 FGCT). S&o pagas contribui¢cBes mensais obrigatorias por cada trabalhador, no valor de 0,925 por
cento da retribuicdo mensal do trabalhador para o FCT e de 0,075 por cento para o FGCT. Os pagamentos
do FCT representam essencialmente compensag8es antecipadas, destinadas a ajudar os empregadores a
reduzir os custos iniciais das compensacdes a pagar por despedimento. O FGCT assegura aos trabalhadores
que irdo receber pelo menos 50 por cento da compensacgéao por despedimento a que teriam direito.

Outro aspeto da LPE que foi afetado foi o dos motivos validos para despedimento por justa causa em
caso de inadaptacao e despedimento por motivos econémicos. Foram eliminados alguns requisitos para
que o despedimento com base em inadaptacdo possa ter lugar e foram alterados os critérios de selegéo
baseados na antiguidade em caso de despedimento (ver caixa 3.3 para informagao mais detalhada). No
entanto, estas reformas também foram declaradas inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional portugués
(Acordao 602/2013), pelo que foram subsequentemente revertidas.

As reformas relativas a compensagéo por despedimento reduziram consideravelmente o nivel de protecao
do emprego dos trabalhadores (e 0s custos para os empregadores na cessacao do vinculo laboral com os
trabalhadores), conforme refletido nos indicadores do EPLex (figura 3.8). As reformas relativas aos motivos
validos para despedimento por justa causa, embora de curta duracdo, também se destinavam a facilitar
os despedimentos; no entanto, o seu efeito ndo é captado pelos indicadores. Tomadas em conjunto, as
reformas elevaram o nivel de LPE nas pequenas empresas portuguesa para niveis comparaveis aos da
Alemanha (seja em 2010 ou em 2017). Para as grandes empresas, o nivel de LPE diminuiu para os niveis
oferecidos aos trabalhadores do setor administrativo da Grécia em 2010.

Nivel de protecao oferecido pela LPE aos trabalhadores portugueses em caso de cessacao
) do contrato individual de trabalho permanente por iniciativa do empregador, 2009-17

\ Empresas com 10 ou mais trabalhadores
\
Empresas com menos de 10 trabalhadores
2009 2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: céalculos com base na metodologia da OIT (2015) e nos dados do EPLEx da OIT

Apesar desta reducao consideravel, as reformas nao parecem ter alcancado o seu objetivo explicito de
reduzir a segmentacao do mercado de trabalho. O nivel relativo do trabalho temporario néo foi afetado.
Muito pelo contrério, o nivel de trabalho temporério registado em 2017 foi exatamente 0 mesmo que em
2008. O nivel de trabalho temporario involuntario também se manteve estével. E possivel que o verdadeiro
efeito destas reformas sobre o recurso ao trabalho temporario se possa vir a manifestar daqui a véarios
anos. Entretanto, poderéa ser Util analisar por que razéo o efeito das reformas incidindo sobre o trabalho
temporario ndo foi imediato e por que irda manter-se bastante limitado no futuro.

Primeiro, a reducado do nivel de protecdo dos contratos por tempo indeterminado foi realizada em pa-
ralelo com uma maior liberalizagdo do recurso a contratos temporarios. Alguma desta liberalizacao
foi apenas transitéria e permitida para renovag8es adicionais dos contratos em situacbes excecio-
nais. Algumas das medidas assumiram caracter permanente, como a possibilidade da utilizacdo mais
generalizada de contratos de muito curta duracdo. Assim, os incentivos instituidos pela simplifi-
cacgédo das regras de despedimento nos contratos permanentes ndo foram suficientemente fortes para
contrabalangar os incentivos ao estabelecimento de regras de contratacdo mais simples para con-
tratos temporarios, uma vez que a protegcéo dos trabalhadores foi reduzida para todos os contratos.

Segundo, a integracao das compensacdes por despedimento nos contratos por tempo indeterminado
com as indemnizacdes a pagar aos trabalhadores cujos contratos temporarios ndo eram convertidos
em permanentes (ambos sdo agora de 12 dias) abrangem apenas uma pequena parte dos contratos.
Analisando a figura 3.6, torna-se evidente que os trabalhadores cujos contratos temporarios ndo podem
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3.3 Sintese das reformas que afetaram os motivos validos para despedimento

Em Portugal, é possivel despedir um trabalhador alegando como causa a sua inadaptacao a funcao. A inadap-
tacdo tem lugar nas seguintes situagdes: reducao continuada de produtividade do trabalhador ou qualidade
do trabalho; danos repetidos ao equipamento afetos ao posto de trabalho; riscos para a salide e seguranca
do trabalhador ou de terceiros.

Para além disso, antes de 2012, tinham de ser satisfeitos os seguintes requisitos:

a) o despedimento por inadaptacéo na situacdo acima mencionada sé pode ter lugar desde que tenham
sido introduzidas modificacdes no posto de trabalho resultantes da introdugao de novas tecnologias ou
equipamentos nos seis meses anteriores ao inicio do procedimento de despedimento;

b) tenha sido ministrada ao trabalhador formagao adequada para se adaptar as alteracdes introduzidas;

c) tenha sido facultada ao trabalhador um periodo de adaptacéo de pelo menos 30 dias sempre que o
exercicio de funcdes envolva riscos para a salde e seguranca;

d) nao exista outro posto de trabalho disponivel e compativel com as qualificacdes do trabalhador; e

e) asituacao de inadaptagao nao decorra de falta de condicdes de seguranca e satde no trabalho imputavel
ao empregador (Art. 374° n° 1 e 375° n° 1 do CdT 2009).

Ao abrigo da Lei n° 23/2012, de 25 de junho os requisitos das alineas d) e e) foram eliminados. No entanto,

0 acérdao do Tribunal Constitucional n° 602/13, de 23 de setembro de 2013, declarou inconstitucional a

eliminacéo do requisito constante na alinea d). Como consequéncia, a Lei n°® 27/2014, de 8 de maio, rein-

troduziu o requisito na alinea d) (alterado).

Para além disso, num contexto de funcdes complexas, técnicas ou de chefia, a inadaptagao ocorre quando

o trabalhador ndao consegue atingir os objetivos previamente acordados e é praticamente impossivel a manu-

tencao da relagao de trabalho. Neste caso, também s&o necessarias alteracdes das funcdes dos trabalhadores

resultantes da introducdo de novas tecnologias ou equipamentos ou modificagdes no processo de fabrico ou
comercializacgo. E ainda obrigatério que a situacao de inadaptagdo ndo decorra de falta de condigdes de
seguranca e satde no trabalho imputavel ao empregador (Arts. 374°, n° 2 e 375° n° 1 do CdT).

0 Codigo do Trabalho também permite o despedimento por motivos de mercado. Consoante o nimero de

trabalhadores em causa, faz-se a distingé@o entre despedimento coletivo e despedimento com base na eli-

minagao do posto de trabalho. Ambos os tipos de despedimento sdo permitidos caso se fundamentem em
encerramento de vérias segcOes ou estrutura equivalente, ou a necessidade de reducédo do nimero de traba-

Ihadores por motivos estruturais, tecnolégicos ou de mercado (Art. 359, n° 1 do CdT).

Ao abrigo da versao original do CdT de 2009, no Art. 368° n° 2, previa-se uma lista de critérios a ser se-

guidos para selecionar o trabalhador a despedir quando mais trabalhadores com a mesma fung@o na mesma

secgdo; estes eram: (1) menor antiguidade no posto de trabalho; (2) menor antiguidade na categoria profis-
sional; (3) classe inferior na mesma categoria profissional, (4) menor antiguidade na empresa.

A Lei n° 23/2012, de 25 de junho eliminou essa lista, pelo que os critérios podiam ser estabelecidos pelo empre-

gador, desde que fossem relevantes e nao discriminatérios. O Acérdéo do Tribunal Constitucional n°® 602/13, de 23

de setembro, declarou que a eliminag@o da lista era inconstitucional. Consequentemente, a Lei n° 27/2014, de 8 de

maio, introduziu uma lista de critérios com alteracdes: 1) pior avaliagdo de desempenho, com parametros previa-
mente conhecidos pelo trabalhador; 2) menores habilitagdes académicas e profissionais; 3) maior onerosidade pela
manutenc¢do do vinculo laboral do trabalhador para a empresa; menor experiéncia na fungao; menor antiguidade

na empresa. Estas novas disposicdes continuam a ser altamente contestadas (Tévora e Gonzalez, 2014; 2016).

Fonte: EPLex da OIT.

ser prorrogados, porque, por exemplo, ja atingiram o limite legal de trés anos com o mesmo empregador,
constituem menos de 3 por cento de todos os trabalhadores temporarios. Para muitos outros traba-
Ihadores temporérios, embora sujeitos a limitagdes no numero total de renovagdes, os contratos tem-
porarios podem ser prorrogados, em vez de convertidos em permanentes, sem qualquer custo para
0s empregadores. Assim, os incentivos criados pela integragdo das indemnizacdes abrangem apenas
um numero muito reduzido de trabalhadores cujos contratos ndo podem ser novamente renovados.

Terceiro, as indemnizagbes sdo apenas um aspeto da LPE. Ha também outros aspetos que sé&o impor-
tantes em matéria de protecdo dos trabalhadores e, por outro lado, custos para o empregador (sejam
de jure ou de facto) particularmente elevados. Um destes aspetos €é incorporado no pilar da LPE re-
lativo ao periodo experimental: quanto mais longo for o periodo experimental, menor o nivel de pro-
tecdo oferecido pela LPE. Isso ocorre porque, durante o periodo experimental, os trabalhadores se
encontram excluidos do ambito das disposi¢cdes pertinentes relativas a cessagéo da relagao laboral.
Acresce ainda que a experiéncia de muitos paises mostra que normalmente o periodo experimental
€ a area que se pode articular especialmente bem com a regulamentacdo dos contratos tempora-
rios e representar um certo ponto de compromisso: em paises com periodos experimentais mais
longos € normalmente autorizada uma duracdo total mais curta dos CTC e vice-versa (OIT, 2016a).

3A. Legislacdo em matéria de protecdo do emprego: Regulacdo da flexibilidade externa
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A partir de 2018, e como regra geral, o periodo experimental em Portugal é de 90 dias (Artigo 112° do
Codigo do Trabalho). Isto pode ser visto como um periodo relativamente curto (OIT, 2015) e, portanto,
um fator que contribui para um nivel “mais elevado” de protecdo. Na altura em que este relatério estava
a ser elaborado, o acordo tripartido sobre as alteracdes a legislacdo do trabalho alcancado em junho de
2018 propde a fixagdo de um periodo experimental de 180 dias, aplicavel aos contratos por tempo in-
determinado celebrados com trabalhadores a procura do primeiro emprego e desempregados de longa
duracdo. Propde igualmente que os estagios profissionais que decorram antes da celebragdo de con-
tratos por tempo indeterminado sejam contados para fins do periodo experimental. Estas medidas podem
ser vistas como passos no sentido de aumentar o periodo de estégio, reduzindo simultaneamente a du-
ragdo do CTC e, portanto, como um incentivo para contratar a tempo indeterminado nos casos em que
a contratacdo com CTC teria lugar com objetivos genuinos de contratar para um periodo experimental.

Outro aspeto da LPE que torna o nivel de protecéo “elevado” manifesta-se na parte relativa a possibilidade
de recurso, de acordo com a qual os trabalhadores podem contestar o despedimento, junto do tribunal
de trabalho. Os procedimentos judiciais e 0s custos a eles associados ndo sao captados por nenhum dos
indicadores de protecdo do emprego existentes. E, no entanto, é a efetiva morosidade do procedimento e
especialmente a incerteza a ele associada que sdo frequentemente consideradas como 0s aspetos mais
“dispendiosos” da protecao do trabalho, indo muito para além do montante das compensagdes por des-
pedimento. Assegurar que 0s procedimentos judiciais sdo mais previsiveis, rapidos e eficientes poderia ser
uma importante via para reduzir os custos efetivos da LPE para os empregadores, sem reduzir necessa-
riamente a protecdo dos trabalhadores. Por outras palavras, em vez de reformas de jure da LPE, as novas
reformas podem incidir no funcionamento de facto do sistema judicial laboral, bem como em assegurar que
0s tribunais competentes em matérias laborais dispdem dos necessarios recursos - financeiros e pessoais
- para decidir sobre os diferentes casos de forma mais atempada. Reanalisar e promover procedimentos
extrajudiciais que permitam facilitar a resolugdo de conflitos laborais individuais de forma precoce e in-
formal, limitando assim a necessidade de recurso aos mecanismos formais e os custos a eles associados,
tanto ao nivel publico como privado, pode ser igualmente uma das vias a implementar (Ebisui et al., 2016).

Qutras dreas da LPE que garantem a protecdo dos trabalhadores dizem respeito aos principios basilares
de obrigatoriedade de invocar motivos validos para o despedimento e a proibi¢do de despedimentos por
motivos discriminatérios. Reduzir ainda mais o nivel de prote¢do a custa destas medidas pode ser pro-
blematico, uma vez que isto poderia infringir os principios e direitos fundamentais no trabalho, como,
por exemplo, ao nivel da discriminacao; das disposi¢cdes da Convencdo (n.°158) e dos direitos civis e
constitucionais, de uma forma mais geral. Assim, a abolicdo destes principios poderia precipitar a corrida
para um nivelamento por baixo da protecao dos trabalhadores, muito mais do que reduzir os custos de
cessagado da relagdo laboral para os empregadores. Apesar de isto nunca permitir chegar a um “custo
zero” nos despedimentos de trabalhadores com contratos permanentes e de, mesmo com custos acima
de zero, haver sempre a tendéncia para incentivar o recurso a contratos temporarios desde que estes
sejam amplamente autorizados. Por conseguinte, a abolicdo de tais medidas pode prejudicar significati-
vamente a justica social, de um modo mais geral, sem resolver efetivamente o problema da segmentagéo.

Consideracoes politicas™

A disfuncéo dos mercados de trabalho ndo pode ser explicada apenas pela disparidade em matéria da LPE
entre os contratos permanentes e os temporarios. A situacdo atual parece ser mais um resultado da com-
binacao da “disparidade” com outros problemas. Por exemplo, a legislacao flexivel que autoriza o recurso a
contratos temporarios deu origem a uma certa inércia na utilizagao desses contratos. Esta inércia deve-se ao
facto de que, ao longo dos anos, as empresas adaptaram as suas tecnologias de producéo e estratégias de
recursos humanos a possibilidade de um amplo recurso a contratos temporarios. Assim, as empresas come-
caram a depender do recurso ao trabalho temporario, integrando a sua utilizagcdo nas praticas quotidianas.

Assim sendo, mesmo uma hipotética eliminacao total do “fosso nos custos de despedimento” nao iria
constituir-se como incentivo suficiente para anular as praticas existentes, bem enraizadas, e, por conse-
guinte, ndo iria contribuir para a reducao da segmentacdo do mercado de trabalho. Acresce ainda que,
em tempos de frequentes flutuagdes macroeconémicas, o trabalho temporario também é afetado pelas
oportunidades de emprego em geral, muito mais do que por alteracées legais especificas. A medida que
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21. Salvo quando indicado o contrério, esta sec¢do baseia-se nas reflexdes de um workshop sobre a Segmentacéo do Mercado
de Trabalho, realizado na OIT, em Genebra em abril de 2013; bem como no relatério da OIT (2016).
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se da a retoma econdémica, o0 recurso ao trabalho temporario pode também crescer, em vez de diminuir,
se ainda persistir alguma incerteza relativamente a estabilidade dessa recuperacao.

Assim sendo, tornam-se necessarias medidas adicionais para reduzir a segmentacao, bem como para
minorar as suas consequéncias negativas. Estas medidas devem ser implementadas tendo em vista os
efeitos sobre os trés aspetos da segmentacao: elevada percentagem de contratos temporarios, incluindo
o0s involuntarios; baixa transicdo entre tipos de contrato e piores resultados em termos de qualidade do
trabalho dos trabalhadores temporérios. Estas iniciativas devem decorrer em conjunto com o desenvolvi-
mento de politicas macroecondmicas que estimulem a criacdo de emprego ao nivel global.

Diminuir o recurso a contratos temporarios

Limitar o dmbito da utilizacdo dos contratos tempordrios

Conforme acima descrito, pode considerar-se que a legislacdo portuguesa permite condigdes bastante
favoraveis para o recurso a contratos temporarios. Assim, a proposta mais simples sera proceder a revisao
da regulamentacao existente, com o objetivo de limitar o ambito de utilizagcdo de contratos temporérios; o
ndmero maximo de renovacgdes a que estes estédo sujeitos e/ou a duracdo maxima autorizada para a sua
utilizacdo. Isto poderia contribuir para atingir efetivamente o objetivo das normas internacionais de fornecer
“[...] garantias adequadas contra o recurso a contratos de trabalho a prazo que visem iludir a protecao
decorrente da Convencéo” (Art. 2°, n° 3, Convengéo (n.°158).

O acordo tripartido alcancado em junho de 2018, aquando da redagéo do presente relatério, entretanto
vertido na Resolucao do Conselho de Ministros n.° 72/2018, de 6 de junho, e na Proposta de Lei n.° 136/
XIIl, aprovada na generalidade na Assembleia da Republica, d4 passos nessa direcdo. A luz das mudancas
juridicas atualmente consideradas, é importante garantir que o recurso a contratos temporarios s6 sera
efetivamente permitido para substituir trabalhadores permanentes temporariamente ausentes, para fins de
apreciacdo de trabalhadores recém-contratados, antes de Ihes oferecer a possibilidade de celebracao de
um contrato por tempo indeterminado, ou para trabalho de natureza temporéria ou que se destine efetiva-
mente a ser prestado para a realizacdo de uma tarefa especifica, conforme sugerido pela CEACR da OIT
(1995). Por outras palavras, o trabalho permanente deve ser alvo de contrato por tempo indeterminado.
Esta garantia devera igualmente abranger o maximo numero possivel de trabalhadores. A alteragéo atual-
mente proposta a uma das excecdes a esta regra, isto &, limitar a contratacdo de trabalhadores temporarios
no caso de lancamento de nova atividade de duragdo incerta a empresas com menos de 250 trabalha-
dores (em vez de 750), significa que, ainda assim, a grande maioria das empresas ird manter este direito.

Assegurar o cumprimento

E igualmente muito importante assegurar o cumprimento desta regulamentacdo e a sua aplicacéo efetiva,
garantindo que os contratos temporarios sao utilizados realmente apenas para tarefas temporarias. Nesta
area, dispor de um sistema moderno para acompanhar o possivel abuso do recurso a CTC e dar formacéo
aos inspetores do trabalho para detetar tais casos seré essencial. Podem ser igualmente previstas formas de
criacdo de mecanismos para que 0s inspetores do trabalho possam avaliar a legitimidade dos CTC e doté-los
de poderes para converter imediatamente os CTC celebrados de forma abusiva em contratos por tempo
indeterminado. Outra medida possivel serd melhorar a comunicagéo entre as autoridades responsaveis em
matéria laboral, com as autoridades fiscais e da seguranga social (subsidio de desemprego), com o objetivo
de verificar se os CTC estéo a ser aplicados de acordo com a lei relativamente aos trabalhadores identificados
como desempregados de longa duracdo. Para tal € importante que essas entidades disponham de todos os
meios e recursos necessarios para efetuar tais agdes. As iniciativas do Governo para aumentar o pessoal e
0s recursos na Autoridade para as Condicdes do Trabalho (ACT) e a aplicagdo da recente lei n.° 42/2016,
de 24 de dezembro autorizando a interconectividade de dados entre as financas, a seguranca social e a
ACT sdo iniciativas bem vindas no sentido de assegurar a aplicacdo da legislagdo de protegdo no emprego.

Atualizar regularmente

Relativamente aos contratos ocasionais de muito curta duracdo, uma boa prética poderia ser proceder regular-
mente & sua reavaliacdo para verificar se ainda se justifica a sua utilizacéo e as isencdes que estes comportam
relativamente a determinadas protecdes. Esta abordagem € a preconizada pela Diretiva da UE relativa ao
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trabalho a tempo parcial, que prevé que as exclusdes de trabalhadores com atividade ocasional “devem ser

revistas periodicamente, a fim de determinar se se mantém vélidas as razoes objetivas que a elas conduziram”.??

Incentivar a transicdo entre tipos de contrato
(Des)incentivos fiscais

As empresas podem ser encorajadas a converter os contratos temporéarios em permanentes, ou desenco-
rajadas a recorrer a contratos temporarios, através de (des)incentivos fiscais. Estes incentivos e desincen-
tivos podem assumir a forma de contribui¢cdes para a seguranca social que incidam sobre os contratos
temporarios, a semelhanca dos contratos por tempo indeterminado, da reducédo das contribuicoes para
a seguranca social no caso de conversao de contratos, das contribuicdes para fundos especializados de
prestacdes em caso de desemprego ou para fins educativos no caso de ndo procederem a conversao dos
contratos, para mencionar apenas alguns. Alguns paises europeus fizeram experiéncias com este tipo de
medidas no passado recente, com resultados algo assimétricos. As reformas de 2012 implementadas em
Espanha e Itélia oferecem incentivos financeiros as empresas para converter os contratos celebrados por
motivo de estagio (ltalia), formagao, licenga ou substituicdo em contratos por tempo indeterminado, ofere-
cendo reducdes no montante das contribuicdes para a seguranca social dos empregadores. Em Franca,
uma lei de transposic¢éo dos resultados de um acordo nacional interprofissional (2013) para o Codigo do
Trabalho, em 2013, abriu a possibilidade para os parceiros sociais chegarem a acordo relativamente aos
desincentivos financeiros a celebracdo de contratos a termo de curta duracéo e incentivos financeiros a
celebragdo de contratos por tempo indeterminado. No entanto, é preciso ser cuidadoso na adogéao de
incentivos fiscais a celebracdo de contratos permanentes, uma vez que existe o risco de os trabalha-
dores que irdo beneficiar com a celebragcéo destes contratos permanentes ao abrigo destes incentivos
serem precisamente aqueles que ja iriam, de qualquer forma, celebrar este tipo de contratos, deixando
os trabalhadores mais vulneraveis de fora destas a¢Bes. Simultaneamente, um dos potenciais riscos dos
desincentivos fiscais a utilizagdo de contratos de muito curta duracéo é o de que a duragdo dos contratos
a termo aumente apenas ligeiramente, sem afetar necessariamente a sua efetiva conversdo em contratos
por tempo indeterminado.

Investir na qualificacdo dos trabalhadores
tempordrios e na formacdo ao longo da vida

Para garantir a competitividade e a empregabilidade nesta era de rapido desenvolvimento cientifico e
inovagao tecnoldgica, deverdo ser desenvolvidos mais esforgos no sentido de proporcionar mais oportuni-
dades de formagéo continua, formagao no posto de trabalho e integragéo da formagao académica com a
aprendizagem em contexto de trabalho. Devem ser definidos incentivos para estimular o investimento por
parte dos empregadores em competéncias especificas para cada funcao e setor, que sejam tecnologica-
mente avancgadas e atualizadas, independentemente do regime contratual e que abranjam, especifica-
mente, os trabalhadores temporarios. Isto motivaria os empregadores a reter os trabalhadores temporarios
a quem tivesse sido ministrada formagao, permitindo reforgar a competitividade das empresas.

Incentivar respostas efetivamente coletivas

As alteracoes legislativas podem resolver falhas ou lacunas na legislagéo existente, mas outro instrumento
muito relevante e complementar sédo as convengdes coletivas. Uma das prioridades explicitas para os
sindicatos pode ser a negociacdo da regulacdo do trabalho ou possiveis acordos relativamente ao limite
temporal ap6s o qual os trabalhadores deixariam de ser considerados como temporérios, passando a ser
trabalhadores permanentes. Tais negocia¢des podem ter lugar caso a caso, mas também a nivel setorial.
Analisando as praticas de outros paises, as exigéncias de regulacao e continuidade do emprego tém sido
particularmente bem sucedidas nos casos em que existem evidéncias suficientes que sugerem que 0s tra-
balhadores temporérios na realidade realizam atividades primordiais para a empresa, que prestam trabalho
junto do mesmo empregador durante longos periodos de tempo, que trabalham sob superviséo e controlo
direto do empregador principal e desempenham trabalho de natureza permanente, ou que deveriam ter
celebrado um contrato permanente desde o inicio.
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22. Diretiva 97/81/CE do Conselho, de 15 de dezembro de 1997, respeitante ao Acordo-Quadro relativo ao trabalho a tempo par-
cial celebrado pela UNICE, pelo CEEP e pela CES, Anexo: Acordo-quadro relativo ao trabalho a tempo parcial; Clausula 2, n° 2.
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Repensar a protecdo no emprego, reforcando a transferibilidade
dos beneficios sociais e direitos acumulados durante a vida ativa

As propostas no sentido de alcancar este objetivo incluem a criacdo de um modelo semelhante ao aus-
triaco, no qual os pagamentos de indemnizagdes sdo substituidos por contas individuais de indemnizagao
por despedimento para as quais 0s empregadores e 0s trabalhadores contribuem mensalmente. A imple-
mentacao de tais propostas implicaria uma reforma global da legislagdo em matéria de indemnizagdes e
prestagbes em caso de desemprego e a criagdo de um sistema baseado em pilares. Ja foi dado um passo
nesta direcao através da criacao de dois fundos de protecdo em caso de despedimento, em outubro de
2013,%® mas podem ser alcancados ainda mais avancos para assegurar que as contribuicdes dos trabalha-
dores constituem efetivamente valores adiantados a favor dos trabalhadores, que podem ser reclamados
em caso de desemprego ou que, na auséncia deste, por exemplo a data da reforma, e que séo passiveis de
transferibilidade de empregador para empregador. Tais reformas, no entanto, ndo estdo isentas de alguns
riscos. A criacdo de contas individuais de indemnizagdo por despedimento pode aumentar os custos labo-
rais e exige uma reorganizacgao de todas as contribuicdes dos empregadores, um exercicio especialmente
dificil durante periodos de recessdo macroeconémica. Além disso, em momentos de recessao, a existéncia
de contas individuais de indemnizag&o por despedimento pode constituir um forte incentivo ao despedi-
mento coletivo, podendo até dar origem a efeitos inflacionarios, pois a cessacdo individual pode fornecer
fortes incentivos para despedimentos coletivos e pode mesmo dar origem a efeitos inflacionistas. Assim,
seria necessario um esforco cuidado de desenho anti recessao destas medidas, provavelmente deixando
algum espaco a possibilidade de manter a existéncia de uma componente tradicional de pagamento de
indemnizag®es por despedimento, ainda que relativamente pequena.

Atenuar as consequéncias negativas da
segmentacdo do mercado de trabalho

Garantir a igualdade de condi¢cdes de trabalho através de legislacdo
em matéria de condigdes de trabalho e da prdtica juridica

Como foi demonstrado, os trabalhadores com contrato de trabalho temporério enfrentam muitas vezes
piores condicdes de trabalho, comparativamente aos trabalhadores permanentes. Assim, é importante
alargar, aos trabalhadores com contrato de trabalho, as protecdes de que os trabalhadores com contratos
permanentes gozam. Na sequéncia da Diretiva da UE 1999/70/CE, relativa aos trabalhadores com con-
trato a termo, Portugal garante aos trabalhadores com contratos temporarios 0 mesmo tratamento que
aos trabalhadores com contratos permanentes (Artigo 146°, n° 1, do Codigo do Trabalho). No entanto, sdo
necessarios mais esforcos para garantir a aplicacdo da regulamentagéo em vigor, ndo so através de uma
melhor inspecéo do trabalho, mas também através da efetiva aplicacdo deste principio pelos tribunais e
signatarios. E necessario ter em atencdo ndo apenas a igualdade de remuneracdo para trabalho de igual
valor, mas também a igualdade ao nivel das oportunidades de formacao, inclusive na salde e seguranca
no trabalho, bem como das condicdes fisicas gerais de trabalho. Dada a sobrerrepresentacao de jovens
entre os trabalhadores temporarios, tais medidas séo particularmente importantes para o combate a dis-
criminacdo no local de trabalho e em geral, bem como no sentido de promover a igualdade de oportuni-
dades para os trabalhadores, aumentando a competitividade e a produtividade. Acresce ainda que podem
ajudar a evitar abusos nesses regimes, através da reducao de incentivos a sua utilizagéo inadequada
simplesmente como alternativa mais barata ao emprego em condi¢Bes normais, bem como a assegurar a
igualdade de condicdes com base na justa e sa concorréncia entre as empresas.

Resolver as disparidades dos custos laborais globais

Ao tomar decisdes em matéria de contratacdo, os empregadores tém em consideracdo muitos custos, nao
apenas os custos da cessacado do vinculo laboral. Por exemplo, a generalizagao do emprego temporario de
muito curta duragao é ainda mais impulsionada pelos valores mais reduzidos de contribuigdes para a seguranca
social e custos administrativos que Ihe estéo associados. Por outro lado, € mais facil evitar questdes como as
licencas de maternidade e doenca em caso de contratos temporarios de curta duragao, comparativamente aos
contratos permanentes. Devera providenciar-se no sentido de os contratos temporarios nao serem utilizados
exclusivamente com o objetivo de contornar os direitos dos trabalhadores em matéria de protegao socials.

23. Para uma reflexdo sobre estas questdes, consultar OIT, 2014.
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Reforcar a protecdo social dos trabalhadores tempordrios

Em Portugal, para ter direito a pedir ao subsidio parental, o trabalhador deve: (1) ter pago as contribuicdes para
a seguranca social por um periodo minimo de seis meses consecutivos, ou interpolados, a data do impedimento
para o trabalho, e (2) ter as contribui¢des para a seguranca social pagas até ao fim do terceiro més imediatamente
anterior ao més em que deixa de trabalhar devido ao nascimento do filho.** Relativamente ao subsidio de doenca,
os trabalhadores devem ter prestado trabalho remunerado durante seis meses civis (comprovados através do registo
de remuneracoes), seguidos ou interpolados, a data do inicio da doenga; 0 més em que ocorre a doenga pode ser
considerado para este fim, desde que tenha havido registo de remuneracdes. Os trabalhadores devem ter ainda um
minimo de doze dias com registo de remuneragdes por trabalho efetivamente prestado nos quatro meses imediata-
mente anteriores ao més que antecede o da data de inicio da incapacidade (Instituto da Seguranca Social, 2018).°
Embora se apliquem os mesmos requisitos de acesso aos subsidios de maternidade e doenga aos trabalhadores per-
manentes e temporérios, os trabalhadores temporarios terdo mais dificuldade em cumprir o requisito de seis meses
de registo de remuneracdes - 0 que, na prética, dificulta o seu acesso a estas prestacdes sociais. Neste sentido, a
diminuicdo dos limites de contribuicdo, permitindo maior flexibilidade relativamente as contribuicdes necessérias
para ter direito aos beneficios e interrupgdes nos periodos de contribuicdo, bem como a melhoria da transferibilidade
dos direitos entre diferentes regimes de seguranca social e situacdes face ao emprego, podem ser vias a explorar.

Medidas indiretas
Dar maior destaque a negociacdo coletiva

Existe um menor nimero de trabalhadores temporérios sindicalizados em comparagao com os trabalhadores
permanentes, seja porque mudam de emprego com demasiada frequéncia, ou porque tém medo que 0s seus
contratos ndo sejam renovados se aderirem a algum sindicato. Por outro lado, os sindicatos também enfrentam
dificuldades na organizacéo e representacéo dos trabalhadores temporérios. Neste sentido, € importante que
a cobertura geral da negociacao coletiva se mantenha suficientemente elevada. Em Portugal, durante a crise
econdmica de 2008-13, a cobertura da negociacéo coletiva por renovactes e novas convengdes reduziu-se,
uma vez que, durante esse periodo, a revisao das convengdes coletivas de trabalho e o nimero de trabalha-
dores abrangidos pelas mesmas diminuiu. Manter e melhorar a cobertura geral e, a0 mesmo tempo, reforcar
a capacidade dos sindicatos para organizar os trabalhadores temporarios e assegurar a sua representacao
efetiva na negociacao coletiva devem ser questdes seriamente analisadas como instrumentos para proteger os
trabalhadores tempordrios. Igualmente importante € o nivel ao qual ocorre a negociagao - ao nivel de empresa,
setorial ou nacional - uma vez que esté diretamente relacionado com a cobertura das convencdes coletivas de
trabalho. Ao contrério dos contratos negociados ao nivel da empresa, as convencdes coletivas celebrados através
de negociagdo multiempregador séo normalmente mais facilmente alargados a todos os empregadores (e traba-
Ihadores), incluindo trabalhadores temporérios que ndo sdo membros da organizag&o que negociou a convengao.
Os sistemas de negociacdo mais inclusivos, bem como as extensdes administrativas das convencgdes coletivas
celebradas através de negociacdo com varios empregadores, tém implicagdes positivas no nivelamento dos salé-
rios, na compressao das estruturas salariais e na reducgao das desigualdades salariais entre homens e mulheres,
podendo levar a uma redugéo global da desigualdade salarial entre os paises. Todos estes resultados afetam di-
retamente os trabalhadores temporarios (Blau e Kahn, 2003; Visser, Hayter e Gammarano, 2015). A inclusdo dos
trabalhadores temporérios nas convengdes coletivas também pode ser, em si mesma, um objetivo explicito de
politica, dando-se maior destaque a proporcéo de trabalhadores temporarios ao avaliar a representatividade das
partes. Pode ser igualmente til analisar em que medida as convengdes coletivas existentes em alguns setores
podem ser alargadas a outros setores com um ndmero particularmente elevado de trabalhadores temporérios.

Promover a flexibilidade interna em vez da externa

As empresas devem poder recorrer a uma série mais alargada de variaveis de ajustamento relativamente
as possibilidades de ajustamento ndo s6 externo como interno, para que a forte volatilidade do emprego e
salarios (um dos efeitos mais adversos da segmentacao) sejam atenuados. Os ajustes ao nivel dos horérios
de trabalho sdo uma das areas analisadas na segunda parte deste capitulo.
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24. Péagina da Seguranga Social na internet relativa ao subsidio de parentalidade. Disponivel em: http://www.seg-social.pt/
subsidio-parental. Acesso em: abril de 2018.

25. Guia Pratico — Subsidio de Doenga, Instituto da Seguranca Social, pp. 6-7. Disponivel em: http://www.seg-social.pt/
documents/10152/24095/5001_subsidio_doenca/7eefa38c-22f9-4552-b291-f97b99d39c0c . Consultar também: Péagina
da Seguranca Social na internet relativa ao subsidio de doencga. Disponivel em: http://www.seg-social.pt/subsidio-de-doenca
(em portugués). Acesso em: abril de 2018.
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Tempo de trabalho e periodos
de descanso em Portugal

PRINCIPAIS CONCLUSOES

As alteracdes ao nivel da regulamentagao relativa ao horéario de trabalho, dias de descanso e feriados pode
ter um profundo impacto sobre as condicdes de trabalho e de emprego dos trabalhadores.

Os dados disponiveis indicam que Portugal ja estava entre os paises da UE com horérios de trabalho mais
longos. As alteragdes ao Cédigo do Trabalho produziram um aumento da flexibilidade relativamente horério de
trabalho e aos dias de férias e feriados, tendo os horérios de trabalho em Portugal ficado ainda mais longos.

A redugao dos dias de férias e dos feriados, bem como dos pagamentos de prémios salariais por trabalho
suplementar significam que os trabalhadores tém de trabalhar mais, recebendo menos.

As alteragdes recentes que preveem a retoma destes dias ira limitar este impacto. No entanto, a futura ana-
lise dos valores de prémios salariais por horas extraordinarias deve ter lugar conjuntamente com medidas de
fixaca@o dos salarios, uma vez que podem ter efeitos sobre a remuneragao total dos trabalhadores.

Além disso, existem preocupagdes relativamente a aplicacdo dos sistemas de bancos de horas no local
de trabalho.

Resolver as questdes ligadas ao tempo de trabalho e aos periodos de descanso seré importante em futuras
avaliacdes da legislacdo e estas medidas devem ter em considerac@o o bem-estar dos trabalhadores, bem
como o impacto sobre a vida familiar e pessoal dos trabalhadores. |

O direito do trabalho portugués foi desenvolvido em diferentes niveis e ao longo de varios anos. A regu-
lagdo do mercado de trabalho beneficia de protegbes constitucionais, sendo os direitos laborais alvo de
formalizagéo no Cédigo do Trabalho, na negociagéo coletiva, bem como na regulamentagéo ao nivel em-
presarial. Desde a viragem do século e, em particular, ap6s a crise econémica de 2008, houve pressées
para alterar a legislagdo do trabalho, principalmente no sentido de flexibilizar a regulamentagao do trabalho
relativamente a uma série de questdes fundamentais que afetam os trabalhadores, empregadores e as
relacdes laborais em Portugal.

Uma érea digna de nota no debate deste processo envolveu a regulamentagéo do horério de trabalho,
a organizacao do tempo de trabalho e os periodos de descanso. A caracteristica principal deste tipo de
regulamentacéo é o nivel de flexibilidade que tais disposicdes irdo permitir. O rigor das disposicdes pode
determinar como estas sdo aplicadas, mas, em determinados niveis, a interpretacédo de tais disposicdes
baseia-se frequentemente nas diferentes perspetivas que os trabalhadores e os empregadores tém sobre
a “flexibilidade”. Este tem sido o cerne do debate sobre estas questdes ao nivel internacional e estd bem
presente nas alteracdes legislativas que se realizaram em Portugal desde 2008.

3B. Tempo de trabalho e periodos de descanso em Portugal
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3.4 Principios a considerar relativamente ao tempo de trabalho e descanso na lei e nas politicas

A concecao de leis e politicas relativas ao tempo de trabalho e de descanso ndo sdo novas. Por exemplo, a
primeira norma internacional do trabalho da OIT incidiu precisamente na duragao do trabalho e foi adotada
em 1919, com base em discussdes nacionais relativas as limitagcdes do horario de trabalho em diferentes
paises [Convencgao n° 1 sobre Duracdo do Trabalho (Industria), 1919]. Desde ent&o, os horérios de trabalho
e os periodos de descanso tém sido uma ferramenta essencial para os decisores politicos e atores sociais de
todo o mundo no desenvolvimento de regulamentacao e politicas para resolver as questoes das condicdes
laborais nos mercados do trabalho.

Em 2011, a Reuniao de Peritos da OIT identificou alguns principios importantes ao considerar as leis e poli-
ticas relativas ao horario de trabalho e descanso, incluindo: i) a necessidade de impor limites diarios, sema-
nais e talvez anuais ao horéario de trabalho normal; ii) manter o caracter excecional do trabalho suplementar,
a limitacdo do nimero de horas adicionais e a ado¢do de medidas de compensagao; iii) o principio de poder
gozar de um descanso semanal regular e ininterrupto, que permita ao trabalhador participar plenamente na
vida familiar e social; iv) o direito a férias anuais remuneradas, garantindo aos trabalhadores e suas familias
um periodo de descanso suficiente, se possivel sem interrupcdes, gozadas na altura desejada e as quais os
trabalhadores ndo possam renunciar em troca de compensacéo financeira; v) o reconhecimento da natureza
atipica do trabalho noturno e o seu potencial impacto negativo sobre a salide dos trabalhadores, garantindo-
-lhes protegao especial; vi) a promogéao de trabalho a tempo parcial produtivo e livremente escolhido, com
condi¢Oes equivalentes as do tempo completo, incluindo a protecdo da maternidade, garantindo assim a
igualdade de oportunidades e tratamento aos trabalhadores em causa; vii) ter em conta as necessidades das
empresas, em especial no que respeita a introducédo de formas mais flexiveis de organizacdo do tempo de
trabalho; viii) o reconhecimento da importancia da negociagao coletiva e da necessidade de consulta plena e
verdadeira das organizagdes representativas dos empregadores e dos trabalhadores quanto a regulamentacao
do tempo de trabalho e ix) a necessidade de um sistema de inspegao eficaz, ou outras medidas de aplicacéo
e cumprimento para prevenir e punir eventuais praticas abusivas (OIT, 2011).

Fonte: ILO, 2011

Disposi¢coes legais sobre o tempo de trabalho
e de descanso nas ultimas décadas

A regulacao dos mercados de trabalho é importante para garantir que os beneficios da produgéo séo
partilhados por todos na sociedade, bem como para assegurar a salde e o bem-estar dos trabalhadores.
As medidas regulamentares podem incluir leis, politicas e medidas institucionais, como a contratacao
coletiva, ao nivel nacional. De modo geral, a maioria dos decisores politicos nacionais procuram desen-
volver leis e politicas que permitam alcancar um equilibrio entre as necessidades dos trabalhadores e
dos empregadores.

Recentemente, no entanto, os decisores politicos nacionais em diferentes partes do mundo tém sofrido
constantes press@es nacionais e internacionais para desregulamentar significativamente os seus mercados
de trabalho para estimular o investimento empresarial. O problema é que isto pode levar a um “nivelamento
por baixo” entre 0s paises que competem por investimento, através da prossecucao de politicas e medidas
de desregulamentagdo que podem levar a mas condigbes de trabalho e de emprego (Stone, 1995; Hepple,
2005; Deakin, 2006). Sdo necessarias medidas de regulamentacdo ao nivel local, nacional e internacional
para limitar o impacto dessas pressoes.

Estas consideragdes devem ser igualmente alargadas a regulamentacdo relativa a organizagéo do tempo
de trabalho (por exemplo, horério flexivel, horario de trabalho semanal concentrado, célculo do nimero
médio de horas de trabalho, partilha de funcdes, etc.) a fim de garantir que sdo efetivamente satisfeitas as
necessidades dos trabalhadores e empregadores.

Em Portugal os direitos no trabalho sao regulados a diferentes niveis. Assim, as tentativas dos decisores
politicos no sentido de alterar a legislagéo laboral deve considerar de forma ativa as implicagdes nos di-
ferentes niveis de regulamentagdo, bem como as necessidades dos trabalhadores e dos empregadores.
Cada nivel tem desempenhado um papel importante neste processo, especialmente ap6s a crise econo-
mica global de 2008 e as consequentes condicdes legais estabelecidas pelo MdE de 2011. Os decisores
politicos terao de continuar a preocupar-se com cada um dos niveis nos proximos anos.
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3.5 Tipos de regulamentacao do horario de trabalho e periodos de descanso

A regulacdo dos mercados de trabalho pode ser abordada a diferentes niveis. Ao nivel nacional, podem
existir obrigagdes legais impostas devido a compromissos internacionais. Estas podem derivar de normas
internacionais do trabalho (isto é, convengdes, recomendacdes ou protocolos da OIT) ou da celebracdo de
acordos regionais que incluam essas obrigacdes (por exemplo, a Unido Europeia e a legislagao da UE, tais
como regulamentos, diretivas e recomendacdes).

Depois temos a regulamentacgao nacional sob a forma de protegoes oferecidas pelas constituicdes nacionais
e legislaca@o nacional (por exemplo, disposi¢oes constitucionais, direito do trabalho e decisdes judiciais, que
também podem ser aplicéaveis). Abaixo deste nivel existe ainda a legislacéo a nivel do Estado, provincia ou
regiao nacional que pode igualmente regular os mercados de trabalho.

As Convencdes Coletivas de Trabalho (CCT) podem ser uma forma de regulamentagdo operando em diferentes
niveis, consoante o nivel em que a convencao é negociada. As CCT podem ser negociadas ao nivel nacional,
por setor ou por empresa, ou ainda haver combinagdes destes niveis. Por Gltimo, a regulamentagao pode
ter lugar ao nivel da empresa, sendo implementada legislacdo desenvolvida ao nivel nacional, provincial ou
setorial, bem como ao nivel de fabricas ou empresas especificas.

A regulamentacao laboral relativa ao horéario de trabalho e de descanso deve abordar questdes basicas,
incluindo: horério de trabalho normal diario e semanal; horas extraordinérias (a fim de estabelecer um limite
maximo de horas extraordinarias); pausas para descanso diario no local de trabalho (por exemplo, intervalos
para refeicdes, etc.); descanso diario (periodo entre dois dias Uteis); descanso semanal (por exemplo, fins
de semana) e dias de férias anuais.

No nivel superior do sistema portugués do direito do trabalho encontra-se a Constituicdo Portuguesa.®
Embora as constituicdes nacionais de muitos paises contenham direitos que podem ser aplicados ao
direito do trabalho, a Constituicdo Portuguesa inclui disposi¢des especificas sobre um conjunto de impor-
tantes direitos dos trabalhadores. Este amplo acervo de direitos dos trabalhadores tem contribuido para
0 que tem sido considerado um direito do trabalho protecionista em Portugal (Palma Ramalho, 2013).
No que diz respeito aos periodos de descanso, o Artigo 59° da Constituicdo Portuguesa estabelece que
“Todos os trabalhadores, sem distingcdo de idade, sexo, raga, cidadania, territério de origem, religido, con-
vicgBes politicas ou ideoldgicas, tém direito... Ao repouso e aos lazeres, a um limite maximo da jornada de
trabalho, ao descanso semanal e a férias periddicas pagas...”?” O Artigo 59° da Constituicdo Portuguesa
aborda igualmente o horério de trabalho referindo especificamente que “Incumbe ao Estado assegurar as
condigOes de trabalho, retribuicdo e repouso a que os trabalhadores tém direito, nomeadamente a fixacao,
a nivel nacional, dos limites da duragao do trabalho.”?®

Estando os direitos laborais estabelecidos na Constituicdo Portuguesa, ja houve processos judiciais apre-
sentados junto do Tribunal Constitucional portugués no sentido de introduzir alteracdes a legislacao la-
boral. Neste contexto, o Tribunal recebeu contestagbes as alteragdes ao Codigo do Trabalho, incluindo
os propostos pela CE, pelo BCE e pelo FMI no Memorando de Entendimento de 2011 relativamente ao
trabalho suplementar e “pontes” (Monteiro Fernandes, 2014).”

Abaixo do nivel constitucional situa-se o Cédigo do Trabalho, que procede a codificagdo de toda a legis-
lagéo laboral do pais. Antes da codificacao das leis laborais no inicio da década de 2000, os direitos dos
trabalhadores eram assegurados por uma série de Atos juridicos (Palma Ramalho, 2013). A codificagéo
do primeiro cédigo do trabalho teve lugar em 2003.%° No entanto, o trabalho legislativo prosseguiu com
discussdes com os atores sociais que concordaram que certos tipos de flexibilidade do tempo de trabalho
poderiam ser incorporados na legislacéo laboral portuguesa. O Cédigo de 2003 foi alterado para atender
a essas e outras questdes legislativas dando origem ao Codigo do Trabalho de 2009.%

26. A Constituicdo da Republica Portuguesa foi aprovada em 1976 e alterada em 2005 (7.% Revis&o).

27. TITULO III (Direitos e deveres econémicos, sociais e culturais), CAPITULO | (Direitos e deveres econdmicos) Artigo 59°,
n° 1, alinea d) (Direitos dos Trabalhadores) da Constitui¢do Portuguesa, alterada em 2005.

28. TITULO IlI (Direitos e deveres econémicos, sociais e culturais), CAPITULO | (Direitos e deveres econémicos) Artigo 59°,
n° 2, alinea b) (Direitos dos Trabalhadores) da Constitui¢do Portuguesa, alterada em 2005.

29. Consulte também o Capitulo 4 (intitulado Mercado de Trabalho e Educacéo) do Memorando de Entendimento sobre
Condicionalismos Especificos de Politica Econémica (17 de maio de 2011), que especificava o programa legislativo destinado
a alterar fundamentalmente o Cédigo do Trabalho imposto ao Governo Portugués pela CE, o BCE e o FMI.

30. Coédigo do Trabalho de 2003, aprovado pela Lei n° 99/2003, de 27 de agosto de 2003.

31. Codigo do Trabalho de 2009, aprovado pela Lei n° 7/2009, de 12 de fevereiro de 2009.
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3.6 Percurso até ao Cédigo do Trabalho de 2009

0 Cddigo do Trabalho de 2009* incorporou uma série de direitos em matéria de horério de trabalho e periodos
de descanso e alterou algumas disposi¢oes do Codigo do Trabalho de 2003. Algumas das principais questoes
abordadas no Cédigo do Trabalho de 2009 relativas a duragao e organizagao do tempo de trabalho incluem:

e As regras relativas a definicdo do tempo de trabalho, interrupcdes e intervalos considerados como tempo
de trabalho e periodo de descanso; os limites do periodo normal de trabalho diario e semanal sao mantidos
(do CdT de 2003 para o CdT de 2009); a adaptabilidade do tempo de trabalho é mantida, seja por contrato
individual ou por regulamentacao coletiva do tempo de trabalho (do CdT de 2003 para o CdT de 2009).

e As convencdes coletivas podem estabelecer um horario de trabalho normal que teré de ser aceite por, pelo
menos, 75 por cento dos trabalhadores da equipa, secgado ou unidade econémica. Este tipo de convengado nao é
aplicavel a um trabalhador se este estiver abrangido por uma convengao coletiva que disponha de forma diferente.

e As convengdes coletivas incluem um regime de banco de horas, em que a organizacéo do tempo de trabalho
pode ser aumentada até 4 horas diarias e pode atingir 60 horas semanais, com um limite de 200 horas por
ano. A compensagao por este trabalho pode ser feita mediante a reducédo do tempo de trabalho, o pagamento
em dinheiro, ou ambas as modalidades. Os regimes de banco de horas podiam ja ser aplicados ao nivel das
estruturas, mas apenas através de negociagao coletiva (incluindo através de uma convencgao coletiva ao nivel
da estrutura, isto é, acordo entre um sindicato e um empregador para uma empresa ou estrutura).

e A possibilidade de uma semana de trabalho concentrada em que o periodo normal de trabalho diario pode
ser aumentado até 12 horas, concentrado em trés ou quatro dias consecutivos e a duragao do periodo
normal de trabalho ser respeitada em média de um periodo até 45 dias.

e Mantém-se, do CdT de 2003 para o de 2009, as regras relativas ao regime de isengdo de horério de
trabalho, limites de duragao maxima do trabalho dos trabalhadores noturnos, limites méximos do trabalho
suplementar e durag@o minima dos periodos de repouso intercalar, diario, semanal e anual.

Consultar Proposta de Lei n° 216/X que aprova a revisdao do codigo do Trabalho acessivel em http://www.
parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?ID=34009

* SECCAO Il (Duragdo e organizagdo do tempo de trabalho) SUBSECGAO | (Conceitos e principios gerais da durag&o e organizagao
do tempo de trabalho), do Cédigo do Trabalho de 2009, aprovado pela Lei n® 7/2009, de 12 de fevereiro de 2009. O titulo completo
do cédigo atual é Cédigo do Trabalho, aprovado pela Lei n° 7/2009, de 12 de fevereiro, com a redacéo que lhe foi dado pelas Leis
n° 105/2009, de 14 de setembro, 53/2011, de 14 de outubro, 23/2012, de 25 de junho, 47/2012, de 29 de agosto, 69/2013,
de 30 de agosto, e 27/2014, de 8 de maio.

As convencdes coletivas de trabalho também desempenham um papel importante na regulacao das condi-
cOes de trabalho e emprego em Portugal. Isto baseia-se, em parte, na protecéo das relacdes laborais e ne-
gociacdo coletiva incluidas na Constituicdo Portuguesa, bem como as incluidas no Codigo do Trabalho de
2009.% Portugal tem, também, uma longa tradicao de negociacéo coletiva ao nivel setorial e profissional,
bem como das convencdes coletivas de trabalho. Na pratica, estes instrumentos vao além do “principio da
filiagdo”, o que significa que a lei permite o alargamento da aplicacdo de tais acordos aos trabalhadores e
empregadores néo filiados nos sindicatos ou associacdes de empregadores que negociaram a convencao
(Palma Ramalho, 2013). Muitas destas convencgdes incluem normalmente sec¢des sobre 0s horéarios de
trabalho, organizagcéo do tempo de trabalho, periodos de descanso e feriados que estao relacionados com
especificidades de alguns setores da economia e grupos de trabalhadores de empresas desses setores.
As convencdes podem também influenciar o desenvolvimento e a implementacdo de regulamentos de
empresa sobre estas questdes e a forma como elas sao aplicadas na pratica dentro do local de trabalho.

O direito internacional do trabalho também desempenha um papel na formulacdo do direito do trabalho
e sua interpretacao juridica em Portugal. A primeira fonte é baseada na ratificagdo de normas interna-
cionais do trabalho (Convencdes da OIT). Até ao momento da redacdo, Portugal ratificou 84 convengdes
e um protocolo, incluindo varios sobre o horario de trabalho e descanso.®®
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32. TITULO Il (Direitos e deveres econémicos, sociais e culturais), CAPITULO | (Direitos e deveres econémicos) da
Constituicdo da Republica Portuguesa de 2005; SUBTITULO Il (instrumentos de regulamentag&o coletiva de trabalho),
CAPITULO | (Principios gerais relativos a instrumentos de regulamentagéo coletiva de trabalho), do Cédigo do Trabalho de
2009, aprovado pela Lei n° 7/2009, de 12 de fevereiro de 2009.

33. As ratificagdes relativas as horas de trabalho e descanso incluem: Convengao da OIT(n° 1); sobre Duragdo do Trabalho
(Industria), 1919 Convencéo (n° 14da OIT relativa ao Descanso Semanal (IndUstria), 1921); Convencéo da OIT (n° 106);
relativa ao Descanso Semanal (Comércio e Escritérios), 1957 a Convengao (n° 171); da OIT sobre Trabalho Noturno, 1990
e a Convengdo (n° 175). relativa ao Trabalho a Tempo Parcial, 1994 Outras normas ratificadas por Portugal incluem temas
como os saldrios, a liberdade de associacéo e a negociagao coletiva, que sdo abordados noutras partes do presente relatério.
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A segunda fonte é baseada na obrigacdo de aplicar o direito da Unigo Europeia. A legislagdo da UE
baseia-se em regulamentos, diretivas e recomendacdes que estabelecem uma variedade de obrigacdes
legais de os Estados-Membros implementarem as medidas acordadas. Estas incluem diretivas sobre
o horério de trabalho que tém desempenhado um papel importante no desenvolvimento recente da
legislacéo laboral portuguesa.® Por exemplo, a Diretiva da UE relativa a organizacéo do tempo de tra-
balho contém um conjunto de principios chave em matéria de horario de trabalho e de descanso que
os Estados-Membros devem transpor para a legislacdo nacional, que apresentam um limite de horas de
trabalho semanal, que ndo deve exceder 48 horas em média, incluindo as horas extraordindrias; um pe-
riodo minimo de descanso de 11 horas consecutivas por cada periodo de 24 horas; uma pausa durante
as horas de trabalho, se o periodo de trabalho diario do trabalhador for superior a seis horas; um periodo
minimo de descanso semanal ininterrupto de 24 horas por cada periodo de sete dias, para além das 11
horas diarias de descanso e férias anuais remuneradas de pelo menos quatro semanas por ano.*® Estas
normas internacionais podem também desempenhar um papel importante relativamente a forma como
os tribunais nacionais podem interpretar as alteracoes a legislacéo laboral em Portugal.®

B Alteracées d legislagdo laboral portuguesa apés a crise

As alteragbes ao Codigo do Trabalho Portugués em 2011 e 2012 estiveram ligadas, de forma conclu-
siva, a dois acordos (Monteiro Fernandes, 2014). O primeiro foi 0 Memorando de Entendimento sobre
Condicionalismos Especificos de Politica Econémica (MdE de 2011). O segundo foi o Compromisso para
o Crescimento, Competitividade e Emprego, um acordo que teve por base o didlogo social entre o Governo,
as confederacodes patronais e a UGT? (Acordo de 2012). Estas disposictes alteraram diversas partes do
Cddigo do Trabalho, incluindo disposigbes legais especificas sobre o tempo de trabalho e descanso.

O MdE de 2011 detalhou as mudancas politicas e alteracdes a legislagéo laboral portuguesa apresentadas
pelas instituicdes signatéarias e acordadas pelo Governo Portugués. O objetivo era “...efetuar reformas
nos regimes dos tempos de trabalho, tendo em vista conter as flutuacdes do emprego ao longo do ciclo
econdmico, incorporar melhor as diferencas nos padrbes de trabalho nos vérios setores e empresas e au-
mentar a competitividade das empresas”.*® As disposictes especificas neste sentido inclufam a expansao
da flexibilidade da organizagéo do tempo de trabalho mediante o alargamento da utilizagéo de regimes
de banco de horas (de trabalho) aos acordos individuais entre o trabalhador e 0 empregador ou aplicados
pelo empregador a uma equipa, seccao ou unidade econémica se 75% dos trabalhadores dessa equipa,
seccado ou unidade econdémica o aceitar;* a reducdo em 50% da retribuicgo pela prestacdo de trabalho
suplementar e a eliminac&o do descanso compensatério por trabalho suplementar prestado.*

34. Estas incluem diretivas sobre o tempo de trabalho [Diretiva relativa @ Organizagdo do Tempo de Trabalho (2003/88/CE)]
e trabalho a tempo parcial [Diretiva 97/81/CE respeitante ao acordo-quadro relativo ao trabalho a tempo parcial celebrado
pela UNICE, pelo CEEP e pela CES].

35. Diretiva relativa a Organizagao do Tempo de Trabalho (2003/88/CE).

36. Podem igualmente influenciar a forma como os organismos internacionais consideram a implementac&o das obrigacdes
legais internacionais ao nivel nacional, tais como a Comissao de Peritos da OIT para a Aplicagdo das Convencgdes e
Recomendacdes, e como o Tribunal de Justica Europeu pode interpretar a aplicagdo da regulamentac&o do trabalho da UE em
Portugal, caso venha a ter de se pronunciar sobre algum caso.

37. E de notar que a UGT assinou este acordo em circunstancias econémicas dificeis e fé-lo para evitar perdas ainda
mais significativas para os trabalhadores. A UGT encarou este acordo como um compromisso bi-tripartido para a efe-
tiva retoma da negociagao coletiva, essencial para garantir a conciliagdo da vida profissional com a vida familiar e para
ajudar a encontrar solugdes negociadas para as necessidades futuras de maior flexibilidade no mercado de trabalho.
Procurou igualmente reforcar o didlogo politico e social que contribuiu para uma mobilizagao eficaz para a saida da
crise através da coesdo econémica e social. Para mais informagao consultar a Declaracdo da UGT em https://tretas.org/
AcordoConcertacaoSocial2012?action=AttachFile&do=get&target=2012-01-18_Declara%C3%A7%C3%A30_da_UGT_so-
bre_o_Acordo.pdf

38. Capitulo 4, Seccdo 4.6 do Memorando de Entendimento sobre Condicionalismos Especificos de Politica Econémica (17
de maio de 2011), p. 23.

39. Artigo 208° do Cédigo do Trabalho de 2009, introduzido pela Lei n° 23/2012, de 25 de junho de 2012. Como observado
acima, os regimes de banco de horas foram introduzidos pelo Cédigo do Trabalho de 2009 e ja podiam ser aplicados ao nivel
das estruturas, mas apenas através de convengao coletiva (Consultar Art. 208° lido em conjunto com o Art. 2° n° 3, alinea
c) da Lei n° 7/2009). Em 2012, os artigos 208° -A e 208° -B foram introduzidos para permitir que os regimes de banco de
horas possam ser acordados individualmente (entre o empregador e o trabalhador) ou aplicados pelo empregador ao conjunto
dos trabalhadores de uma equipa, sec¢do ou unidade econémica, caso seja aceite por 75 por cento dos trabalhadores dessa
equipa, sec¢do ou unidade econémica.

40. Artigos 229° 230° 268° e 269° do Cdédigo do Trabalho de 2009, introduzidos através da Lei n° 23/2012, de 25 de
junho de 2012.
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3.7 0 que é o “banco de horas” e como se aplica em Portugal?

O regime de conta corrente de horas (banco de horas) permite aos trabalhadores acumularem “créditos”
ou “débitos” em horas trabalhadas, até um valor maximo; os periodos relativamente aos quais os créditos
ou débitos sa@o calculados séao muito mais longos do que no regime de horario flexivel, podendo ir de véarios
meses a um ano ou mesmo mais. As regras do regime especifico do banco de horas determinam a forma
como e quando podem ser gastas as horas acumuladas no “banco”. Em termos gerais, no caso de contas do
banco de horas de curta duragao, as horas trabalhadas acima das horas contratualmente acordadas podem
ser gozadas como férias remuneradas.

Em Portugal, o regime de banco de horas ja existia como parte da negociagado coletiva, mas a Lei n°® 23/2012,
de 25 de junho de 2012, alargou o regime de “banco de horas” possibilitando a sua negociagao entre traba-
Ihadores e empregadores individualmente. O alargamento a acordos individuais entre trabalhadores e emprega-
dores foi controverso e foi tido em considerag&o se ndo se devia limitar a sua aplicacao as convencdes coletivas.

Consulte, no relatério Working time in the twenty-first century, a discussao ocorrida na Reuniao Tripartida de
Peritos sobre a Organizacao do Tempo de Trabalho relativamente ao banco de horas. Consulte igualmente no
Cédigo do Trabalho portugués, a legislac@o nacional sobre este tema.

Como se menciona acima, o segundo acordo, o0 Compromisso para o Crescimento, Competitividade e
Emprego, foi negociado pelos parceiros sociais portugueses em 2012. O objetivo desse acordo, tal como
o MdE de 2011, era a introdugdo de maior flexibilidade na regulamentacao laboral. O acordo reforcou
algumas das alteragdes introduzidas no Cédigo do Trabalho de 2009 (incluindo as referentes ao tempo
de trabalho e periodos de descanso), com base no MdE de 2011, mas propunha alteragbes adicionais,
incluindo a eliminacdo de quatro feriados nacionais* e a eliminacéo dos dias adicionais de férias anuais
(referidos como “pontes”).*

Conforme foi ja referido, o objetivo geral destas alteragdes legais, especialmente no que concerne as definidas
pelo MdE, era aumentar a flexibilidade do mercado de trabalho em Portugal.*”® Estavam incluidas alteractes
as disposicdes do Codigo do Trabalho em matéria de tempo de trabalho e de descanso e uma alteragdo que
permitia o alargamento do regime de banco de horas aos contratos individuais. Uma vez que anteriormente
este regime so estava disponivel através dos contratos coletivos de trabalho, alguns entenderam esta possibi-
lidade como uma tentativa de enfraquecer o trabalho organizado (Monteiro Fernandes, 2014). Outra alteracéo
relativa ao tempo de trabalho reduziu o valor da taxa de pagamento de trabalho suplementar (de 50% por
hora de trabalho suplementar para 25% na primeira hora e 37,5% por hora subsequente em dia Util; e 50%
em dia de descanso semanal ou se impedisse 0 gozo do dia de descanso semanal).

As alteracdes as disposicdes relativas ao periodo de descanso no Cédigo do Trabalho incluiram o direito
a descanso compensatério, deixando ao critério do empregador se o trabalho suplementar seréa alvo de
remuneracao ou dias de descanso compensatério. Para além disso, as “pontes” foram retiradas do Cédigo
do Trabalho, o que significava que se o empregador decidisse encerrar num dia que era anteriormente de
“ponte”, esse dia de descanso poderia ser deduzido das férias anuais do trabalhador. Foram igualmente
eliminados do calendario anual quatro dias feriados obrigatérios. Alguns investigadores sugerem que al-
gumas destas alteracdes legais acabaram por dar origem a um aumento do tempo de trabalho, resultando
em mais trabalho pelo mesmo dinheiro (Monteiro Fernandes, 2014; Palma Ramalho, 2013).*

As alteragBes propostas introduzidas na Lei n° 23/2012, de 25 de junho (isto é, as baseadas nos acordos
mencionados) foram contestados pelo Tribunal Constitucional.** O Tribunal determinou que, embora al-

A

41. Revisdo do Artigo 234°, n° 1 do Cédigo do Trabalho de 2009, introduzido através da Lei n° 23/2012, de 25 de junho de 2012.
42. Revisdo do Artigo 238° n° 1 do Cédigo do Trabalho de 2009, introduzido através da Lei n° 23/2012, de 25 de junho
de 2012. As “pontes” sao definidas como dias Uteis normais entre dois feriados, ou entre um feriado e o fim de semana.
Tradicionalmente, as “pontes” eram oferecidas pelas empresas aos trabalhadores como tempo livre, com ou sem remunerag¢ao
(Monteiro Fernandes, 2014).

43. A flexibilidade do horario de trabalho e de periodo de descanso é geralmente interpretada de forma diferente pelos
trabalhadores e pelos empregadores em muitos paises. Para os empregadores, a flexibilidade refere-se a possibilidade de os
trabalhadores estarem disponiveis quando o empregador precisa que eles trabalhem. Para os trabalhadores, a flexibilidade é
a capacidade de terem uma palavra a dizer na determinagdo dos seus horarios de trabalho e periodos de descanso. Apesar de
estarem frequentemente em posicdes opostas, especialmente no contexto regulamentar, as negociacdes relativas as horas de
trabalho e de periodo de descanso podem levar a conclusdes que sdo benéficas para ambas as partes.

44. Consulte o Capitulo 5 para uma discussdo mais detalhada sobre a fixagdo dos salarios e niveis salariais durante
este periodo.

45. Acérddo do Tribunal Constitucional n°® 602/2013, de 20 de setembro de 2013. As implicag¢des nos acordos futuros serdo
abordadas em mais detalhe no capitulo deste estudo relativo a negociagéo coletiva.
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gumas das alteracbes legislativas propostas estivessem em conformidade com a Constituigéo, outras
precisavam ser repensadas. O Tribunal considerou que as altera¢des introduzidas em matéria de compen-
sacdo das horas de trabalho suplementar e a eliminagéo das “pontes” ndo padeciam, per se de qualquer
inconstitucionalidade.*® No entanto, o Tribunal sublinhou que estas alteragdes néo se podem sobrepor as
convencdes coletivas em vigor sem violar o direito fundamental de contratagado coletiva e, por conseguinte,
as clausulas que forem mais favoraveis do que as alterages ao Codigo do Trabalho ndo podem ser decla-
radas nulas e permanecem em vigor.*”’

De notar, igualmente, que a Comissédo de Peritos da OIT para a Aplicagdo das Convengdes e
Recomendacdes (CEACR) comentou recentemente a aplicagcdo das normas laborais internacionais rela-
tivas ao tempo de trabalho e descanso em Portugal, o que pode ter influenciado o governo e as decisdes
judiciais relativamente as alteragdes introduzidas no Codigo do Trabalho durante este periodo. Por exemplo,
em 2013, a CEACR referiu que, no que se refere a aplicagao da Convencao (n° 132) da OIT em Portugal,
as férias por gozar apenas podem ser substituidas por compensagéo monetéria em caso de cessagédo do
contrato de trabalho.*® Além disso, em 2015, a CEACR expressou a sua preocupacéo relativamente as
alteracdes nas disposicoes legais portuguesas sobre o célculo da média de horas de trabalho, incluindo
horéarios de trabalho semanal concentrados e regimes de médias. A CEACR declarou nesse caso que,
de acordo com a Convencao (n° 1) da OIT (ratificada por Portugal), s6 se deveria proceder ao célculo da
média de horas de trabalho em casos excecionais em que nao pudessem ser aplicadas as regras de 8
horas por dia e 48 horas por semana e apenas mediante convencdo coletiva com forga de regulamentagéo
(CEACR, 2015).° Igualmente em 2015, a CEACR solicitou que o Governo Portugués, como parte das
suas obrigacdes relativamente & Convencao (n° 106) da OIT, assegurasse que 0 descanso compensatorio
era obrigatoriamente concedido em todos 0s casos de isencao, permanente ou temporéria, do regime de
descanso semanal normal de 24 horas consecutivas (CEACR, 2015).%°

Algumas destas disposigdes legais foram recentemente alteradas ou revertidas para a sua redagéo antes
da crise. Por exemplo, 0s quatro feriados que tinham sido abolidos em 2012 foram reintroduzidos na lei em
2016.%* Mais recentemente, o Governo Portugués propds voltar & forma original de aplicagdo do banco de
horas, permitindo a sua existéncia enquanto parte da negociagao coletiva em vez de acordos individuais
entre os trabalhadores e os empregadores (Governo de Portugal, 2018). Assim, a situacdo atual das dispo-
sicdes relativas ao horario de trabalho e periodo de descanso no Cédigo do Trabalho podem ser resumidas
do seguinte modo: algumas das disposicdes recomendadas permaneceram, algumas foram contestadas
pelo Tribunal Constitucional com resultados contraditérios e outras voltaram ao seu estado antes da crise.

Prdatica e percecdes sobre o hordrio de trabalho

O tempo de trabalho e os periodos de descanso séo temas recorrentes do debate politico e juridico devido
a natureza do trabalho, seu contetdo, as condicbes em que é prestado e as alteragdes continuas dos
mercados de trabalho (Eurofound, 2017c¢). Todas as alteracdes podem ter impactos significativos sobre a
duracgao do horério de trabalho e a forma como se procede a organizacdo das horas de trabalho. Podem
igualmente ter impacto sobre quando os periodos de descanso podem ser gozados pelos trabalhadores.

As alteracBes ao nivel da legislacéo e politicas nacionais podem ter um impacto significativo sobre a pro-
fundidade e a amplitude da forma como as horas de trabalho e os periodos de descanso sao organizados
na préatica. No entanto, os impactos podem n&o ser imediatamente visiveis e pode ser necessario algum
tempo para determinar em que medida essas alteracdes afetaram na pratica os trabalhadores e os empre-
gadores. E, portanto, importante considerar o impacto quantitativo e qualitativo destas alteracdes legais.

46. Acérdao do Tribunal Constitucional N.° 602/2013, de 20 de setembro de 2013. Deve notar-se que o Tribunal ndo considerou
as alteracdes ao horério de trabalho e periodo de descanso como inconstitucionais neste contexto, mas impugna-as no contexto
das convengdes coletivas de trabalho (negociacdo coletiva que beneficia de protecdes constitucionais). Para mais informacdes
sobre a negociacéao coletiva nesse periodo, consulte o capitulo sobre negociagao coletiva e relagdes laborais do presente relatério.
47. Acérdao do Tribunal Constitucional N.° 602/2013, de 20 de setembro de 2013.

48. Convengao (n° 132) relativa as Férias Anuais Remuneradas (Revista), 1970
(http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::N0:13100:P13100_COMMENT_ID:3146430:NO).

49. Convencao (n° 1) relativa a Duragao do Trabalho (Industria), 1919
(http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::N0:13100:P13100_COMMENT_ID:3179739:NO).

50. Convencgao (n° 106) relativa ao Descanso Semanal (Comércio e Escritérios), 1957
(http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::N0:13100:P13100_COMMENT_ID:3158771:N0).

51. Lei n®°8/2016 de 25, de 1 de abril de 2016.
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Numero médio de horas de trabalho por semana

Neste contexto, é importante analisar a evolucéo do horario de trabalho real por semana ao longo da Ultima
década. Em muitos paises industrializados, tem variado, como se pode observar pela média de horas de
trabalho por trabalhador nos Estados-Membros da Unido Europeia em 2009, 2012 e 2016 (Consultar
figura 3.9).

Enquanto um trabalhador da UE trabalha em média 40,3 horas semanais, durante uma semana normal
de trabalho neste periodo, a média do trabalho semanal em Portugal aumentou de 40 horas por semana
em 2009 para 41 horas em 2016. Os dados do Eurostat indicam também que Portugal estéd no quartil
dos Estados-Membros com a média mais elevada de nimero de horas de trabalho semanais durante
este perfodo.* Sugerem igualmente que, entre 2009 e 2016, Portugal teve um dos maiores aumentos no
ndmero médio de horas de trabalho semanal de qualquer Estado-Membro da UE. E interessante notar
que o aumento do horério de trabalho de trabalho parece ter lugar durante 0 mesmo periodo em que as
alteracdes legislativas foram introduzidas em Portugal a partir de 2011.

Dados sobre Portugal indicam que o numero médio normal de horas de trabalho semanais parece estar a
subir em termos gerais, com o aumento mais significativo em 2014. Apesar de o nimero de horas traba-
lhadas ser superior nos homens do que nas mulheres, ele tem vindo a aumentar para ambos quase em
simultéaneo e tem-se mantido em niveis mais altos do que em 2009 (figura 3.10). A diferencga de horas de
trabalho entre homens e mulheres mantém-se, mas subiram nos dois em unissono.

m Nimero médio de horas semanais no emprego principal na UE, 2009, 2012 e 2016
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Fonte: Inquérito ao Emprego, 2017

52. Note-se que trés dos seis paises com o nimero médio mais elevado de horas de trabalho semanal neste periodo séo
precisamente os Estados-Membros do sul da UE (Grécia, Chipre e Portugal).
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Il Tempo de trabalho por negociagao coletiva

A negociacao coletiva desempenha um papel importante na determinacdo do tempo e da organizacdo
do tempo de trabalho em muitos paises. E o caso, especificamente, dos Estados-Membros da UE, no-
meadamente na Europa do Norte e Ocidental. A negociacdo coletiva também desempenha um papel
importante na determinacao do horario de trabalho de muitos trabalhadores em Portugal. Investigagéo
recente indica que, em média, as horas de trabalho semanal normais fixadas por convencdes coletivas
em Portugal atingem as 39,4 horas semanais (Eurofound, 2017b; ver abaixo). Esta média, baseada no
célculo da média de todas as convencdes coletivas setoriais disponiveis em cada Estado-Membro da UE,
é elevada comparativamente a outros Estados-Membros da UE (figura 3.11). O nimero médio de horas de
trabalho normal alvo de contratagéo coletiva nos setores do retalho, industria quimica e metalomecéanica
em Portugal ascendem a aproximadamente 40 horas por semana, o0 que parece contribuir para o célculo
tao elevado e para a pertencga ao grupo com o nimero horas de trabalho alvo de contratagao coletiva mais
elevado nos respetivos setores entre os Estados-Membros da UE (Eurofound, 2017b). Na faixa mais baixa
do numero de horas médias de trabalho normais em Portugal estdo os setores da banca e administracdo
publica (ambos reportando 35 horas por semana; Eurofound, 2017b).%

Média de horas de trabalho semanais normais estabelecidas

em negociacao colectiva, 2015-16

Franca
Dinamarca
Reino Unido
Paises Baixos
Finlandia
Alemanha
Bélgica
UE-28
Chipre
Republica Checa
Itdlia

Espanha
Austria
Eslovaquia
Irlanda
Portugal
Luxemburgo
Malta
Grécia
Crodcia

33 35 37 39 41

Fonte: Eurofound, Developments in Working Time 2015-16 (2017b), p. 12

Trabalho suplementar em Portugal

O trabalho suplementar, definido como todas as horas trabalhadas para além do horario de trabalho
normal,>* deveria ser considerado, em geral, pelos decisores politicos como uma excecéo temporaria ao
periodo normal de trabalho, para ajudar as empresas a resolver situacdes de trabalho excecionais (OIT,
2011). Nos estabelecimentos comerciais, o trabalho suplementar pode ser autorizado frequentemente
para evitar a perda de produtos pereciveis, evitar comprometer os resultados técnicos obtidos ou permitir
a realizagdo de tarefas especificas, como a realizacdo de inventéarios. Muitas vezes o trabalho suplementar
é recompensado através de pagamentos compensatoérios, dias de férias em lugar das horas suplementares
trabalhadas, ou um conjunto de ambos, e pode ter por base a legislacdo nacional, convencgdes coletivas
de trabalho ou as préticas do setor/empresa.®

53. Em 2013, o periodo normal de trabalho no setor publico foi aumentado das 35 para as 40 horas semanais, como parte das
medidas de reducdo de custos (Eurofound, 2017b). No entanto, em 2016, a semana de 35 horas foi reintroduzida em Portugal.
54. Por exemplo, a Diretiva Europeia Relativa a Organizacdo do Tempo de Trabalho limita a duragdo média do trabalho a
tempo completo a 48 horas semanais mas permite excegdes ao nivel do trabalho suplementar por dia ou semana como parte
de alguns regimes permitidos de célculo da média das horas de trabalho.

55. As questdes relacionadas com a compensacéo do trabalho suplementar sdo abordadas no Capitulo 5 deste relatério.
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m Proporcao de trabalhadores que trabalham horas suplementares em Portugal 2008-17
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Nota: Inclui trabalho suplementar pago e ndo pago.
Fonte: Inquérito ao Emprego

As horas de trabalho suplementares podem ter varios tipos de implicacdes para os empregadores e tra-
balhadores. Para os empregadores, pode significar que as empresas podem produzir mais durante um
determinado periodo de tempo para cumprir um contrato ou necessidade do cliente. Para os trabalha-
dores, a compensacdo das horas de trabalho suplementares pode ser um incentivo para trabalhar mais
horas, 0 que pode levar ao excesso de horas de trabalho e fadiga,®® aumento dos riscos de acidentes de
trabalho, problemas de satide dos trabalhadores® e desequilibrios entre o trabalho e a vida pessoal (OIT,
2011). Neste contexto, a investigagao sugere que o recurso a horas de trabalho suplementar pode reduzir
efetivamente a produtividade média de um trabalhador (Golden, 2012).%® Estas questdes relativas as horas
de trabalho suplementar podem significar um agravamento da situagéo dos trabalhadores, no caso destas
serem imprevisiveis ou involuntérias.*

A proporgédo de trabalhadores que trabalham horas suplementares tem aumentado em Portugal nos Ul-
timos anos (figura 3.12). No periodo 2008-17 esta proporgdo quase duplicou em todos os trabalhadores
(de 6,5 por cento em 2008 para 12,8 por cento em 2017), tanto para homens como para mulheres (de 7,5
por cento para 12,8 por cento nos homens e de 5,5 por cento para 11,2 por cento nas mulheres, durante
0 mesmo periodo). Vale a pena notar em que altura se deu este aumento. Entre 2008 e 2010 houve uma
tendéncia geral de reducao, nos homens e nas mulheres (no total de 5,3 por cento em 2008 para 4,9 por
cento em 2010). No entanto, desde 2010, estas percentagens tém vindo a aumentar de forma constante
(no total de 4,9 por cento para 10,2 por cento em 2011, com uma subida desde entao).

A tendéncia ascendente coincide com as alteragdes legislativas introduzidas devido ao MdE de 2011, que
também reduziu o valor dos pagamentos por horas suplementares trabalhadas. Em segundo lugar, parece
indicar que, a partir de 2010, as organizag@es procuraram aumentar o recurso a horas de trabalho suple-
mentares em vez de contratar mais trabalhadores.®® Terceiro, apesar da melhoria das condicées econémicas
em Portugal, a percentagem de trabalhadores que trabalham horas suplementares continua a aumentar.
Por ultimo, deve referir-se que, com base na reducao do valor pago por horas de trabalho suplementar a
partir de 2011, estas horas trabalhadas foram pagas a taxas inferiores as aplicadas as horas de trabalho
suplementar antes das alterag®es. Isto significa que o rendimento proveniente do salério pode ter decres-
cido igualmente, especialmente se os trabalhadores dependerem do pagamento do trabalho suplementar.®*
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56. A fadiga pode ser definida como a resposta biolégica que indica a necessidade de descanso regenerativo, que pode ou ndo
envolver um periodo de sono (Williamson et al., 2011). A fadiga pode assumir vérias formas, como, por exemplo, sonoléncia ou
fadiga mental, fisica ou muscular. Se nao houver possibilidade de recuperacao, o resultado da fadiga pode ser uma reducéo da
capacidade de desempenho, o que também pode levar a resultados adversos em termos de seguranca (Tucker e Folkard, 2011).
57. Os contelidos da literatura sobre as implicagdes negativas de jornadas de trabalho demasiado longas tem crescido recen-
temente. Consultar Kivimaki et al., 2015. A relagdo entre as longas horas de trabalho e a saude é debatida por Bannai, 2014
e Berniell e Bietenbeck, 2017, entre outros.

58. Medida em termos de producdo por hora trabalhada.

59. A previsdo das necessidades de trabalho suplementar permite que seja dado conhecimento antecipado ao trabalhador de que vai haver
trabalho suplementar disponivel para realizar (o aviso da necessidade de horas de trabalho suplementar deve ser feito, numa situag@o 6tima,
com a méxima antecedéncia possivel). Tempo de trabalho suplementar voluntario significa que o trabalhador pode optar por trabalhar horas su-
plementares ou nao, sem estar sujeito a qualquer penalizagdo ou sangéo (por exemplo, o risco de cessagao do seu contrato ou despedimento).
60. Consulte o Capitulo 2 relativo a analise do emprego e do desemprego.

61. Consulte o Capitulo 5 para obter mais detalhes.
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3.8 Periodo normal de trabalho e produtividade: uma analise

O tempo de trabalho pode ser considerado sob diferentes dimensdes e perspetivas. Uma das dimensdes
prende-se com a duracao do tempo de trabalho ( diario ou semanal). Outra consiste na analise da forma
como o tempo de trabalho se organiza ao longo de um periodo de tempo (por exemplo, dia, semana, més
e ano). Para além destas dimensdes, a produtividade e a intensidade do trabalho pode também ser alvo de
consideracdo. Neste contexto, serd importante ter em conta o nivel ideal de horas de trabalho para além do
qual a produtividade de um trabalhador pode reduzir-se devido a fadiga.

Apesar de a investigacao produzida sobre a relagao entre as variacdes nas horas de trabalho e a produtividade
ainda ser limitada, a investigacdo que esté a ser desenvolvida parece sugerir que semanas de trabalho mais
curtas estdo ligadas a ganhos de produtividade (White e Ghobadian, 1984). Outros trabalhos de investigacéo
sugerem que trabalhar mais horas pode ser contraproducente. Um estudo estimou que a duragao 6tima
de um dia de trabalho sera de oito horas, mas considera que este nivel ideal estd dependente da natureza
especifica do trabalho e, portanto, varia de profissdo para profisséo (Dolton, P., C. Howorth e M. Abouaziza,
2016). Outro estudo indica que, apesar de a produgao aumentar de forma linear com o aumento das horas
de trabalho, uma vez atingido um determinado limite, a produ¢do aumenta a um ritmo decrescente, podendo
mesmo tornar-se negativa a partir de um certo ponto (Pencavel 2015).

Isto levanta algumas questdes importantes para os debates politicos sobre o aumento da duragado do periodo de
trabalho e, em particular, das horas de trabalho suplementar. A limitacéo de horarios de trabalho longos ou das
horas suplementares, bem como do pagamento das horas suplementares, dos dias de férias como compensacao
pelas horas suplementares ou uma combinagao destes limites, existe para assegurar que o custo do alargamento
dos horérios de trabalho ndo é exclusivamente suportado pelo trabalhador, mas que é igualmente considerado
numa perspetiva mais ampla em termos de salide, bem-estar e tendo em conta as necessidades de conciliagao
trabalho-familia dos trabalhadores e gestores. Alguns decisores politicos acreditam que o prolongamento do
horério de trabalho pode aumentar a produtividade, mas trata-se apenas de uma imagem incompleta. Embora
possam existir ganhos com mais horas de trabalho, eles podem nao ser consistentes e podem diminuir ao longo
de um periodo de tempo a ponto de nao serem benéficos nem para o trabalhador nem para o empregador.

Para saber mais sobre este tema, consulte Dolton (2017).

Hordrios de trabalho reduzidos e muito reduzidos

Uma preocupacdo adicional em muitos mercados de trabalho prende-se com a questdo dos trabalhadores
que trabalham menos horas do que aquelas que gostariam. Quando analisadas em conjunto com as jor-
nadas longas, torna-se notoria a existéncia de uma separagao dos horarios de trabalho entre horarios de
trabalho curtos e longos. Os horérios de trabalho reduzidos decorrem essencialmente do subemprego rela-
cionado com o numero de horas trabalhadas, significando geralmente que os trabalhadores que trabalham
a tempo parcial preferiam trabalhar a tempo completo.®” A investigacdo tem sugerido que a separacéo
entre horérios de trabalho longos e reduzidos pode igualmente ser considerada como uma distingéo entre a
pobreza ao nivel dos rendimentos e a pobreza ao nivel do tempo (Lee et al., 2007). Os horérios de trabalho
reduzidos e muito reduzidos estdo provavelmente também ligados a contratos precérios (por exemplo, a
termo certo, etc.) que foram utilizados de forma crescente em Portugal antes de 2009 e, especialmente,
desde a crise econémica global.®

Determinar a extensao do problema pode ser um desafio devido a disponibilidade de dados, mas o subem-
prego relacionado com o nimero de horas trabalhadas foi captado em certa medida pelo IE portugués. Um
periodo anterior de crescimento do subemprego relacionado com o nimero de horas trabalhadas comecou
a reduzir-se em 2013, de 29 por cento para 25 por cento em 2017 (figura 3.13). No entanto, deve notar-se
que, embora a tendéncia possa ser vista como positiva (menos subemprego), a percentagem global ainda
representa cerca de um quarto do total de trabalhadores. Uma vez que estes horarios tendem a coincidir
com a utilizacdo de muitos contratos atipicos (incluindo contratos a tempo parcial e alguns contratos a

62. De acordo com a Resolugdo de 1998 da ICLS, o subemprego relacionado com o nimero de horas trabalhadas pode ser
definido como uma situag@o em que “o ndmero de horas de trabalho de um trabalhador por conta de outrem é insuficiente em
relacdo a uma situacdo de trabalho alternativa que a pessoa esta disposta e disponivel para assumir”. O subemprego relacio-
nado com o nimero de horas trabalhadas pode ser diretamente medido, mas isso exige ndo sé dados sobre o nimero de horas
trabalhadas com as adequadas faixas horérias para identificar os horarios de trabalho reduzidos (ou trabalho a tempo parcial),
como também informagdes recolhidas junto dos trabalhadores para saber se eles trabalham neste regime de horas reduzidas
de forma voluntaria ou involuntaria (OIT, 2011).

63. Os contratos de trabalho atipicos e a sua utilizagdo no mercado de trabalho portugués s&do analisados em mais detalhe
no Capitulo 3A.

3B. Tempo de trabalho e periodos de descanso em Portugal
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termo), isto pode ajudar a explicar porque se mantém as preocupacgdes relativamente ao recurso a estes
contratos no mercado de trabalho portugués.

De acordo com o Inquérito ao Emprego portugués, uma grande percentagem de trabalhadores a tempo
parcial preferia trabalhar a tempo completo (consultar a figura 3.14). Em 2011, 68,9 por cento dos tra-
balhadores que expressava a vontade de encontrar ou mudar para outro emprego gostaria de passar de
trabalho a tempo parcial para trabalho a tempo completo; em 2017, este valor desceu para 58,8 por cento.
Isto sugere que existe alguma melhoria nas op¢des para os trabalhadores que trabalham a tempo parcial.
No entanto, em termos absolutos, quase dois ter¢os dos trabalhadores nesta categoria ainda preferem
horérios de trabalho a tempo completo.
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B Tecnologiaq, hordrio de trabalho e o direito a desligar

A tecnologia tem introduzido réapidas mudancas a forma como, quando e onde o trabalho é prestado atualmente.
As novas tecnologias da informagéo e comunicagao (por exemplo, telemoveis e computadores portéteis) mu-
daram a forma como muitos trabalhadores se relacionam com 0s seus colegas, empregadores e trabalho. Estas
tecnologias aplicadas de forma adequada podem ajudar os trabalhadores a manter um bom equilibrio entre a
vida profissional e privada (Eurofound e OIT, 2017). No entanto, se néo forem geridas de forma adequada, estas
tecnologias podem tornar-se invasivas para os trabalhadores e dificultar a distingéo entre tempo de trabalho e
tempo pessoal. Duas das formas mais comuns de como a tecnologia tem afetado o nimero horas de trabalho
surge sob a forma de teletrabalho e na forma como os horarios de trabalho sdo determinados no caso de trabalha-
dores que estdo “de prevencao” (on call), nomeadamente aqueles que trabalham na chamada “gig economy”.®*
O teletrabalho pode ser definido como a utilizacao da internet e das tecnologias da informag&o e comuni-
cacao (TIC) para fins de trabalho fora das instalacdes do empregador (Eurofound e OIT, 2017). Isto pode
ser feito através de acordos negociados entre empregadores e trabalhadores, quer temporariamente (por
exemplo, durante um dia ou alguns dias), quer sob formas de trabalho realizadas a partir de casa ou re-
motamente, afastado do empregador. No entanto, a forma mais comum de teletrabalho pode ter lugar no
fim do dia de trabalho quando um trabalhador esté fora do local de trabalho, mas continua a receber e res-
ponder a comunicacdes (por exemplo, chamadas telefénicas, e-mails e mensagens de texto) do trabalho.
Isto pode distorcer completamente a fronteira entre o horario de trabalho e de descanso dos trabalhadores,
e, a longo prazo, pode ter consequéncias negativas para a sua salde e bem-estar.

Questdes semelhantes podem afetar o equilibrio trabalho-familia dos trabalhadores com contratos atipicos
na “gig economy”. Embora estes contratos oferecam flexibilidade aos trabalhadores relativamente ao ho-
rario de trabalho, esse mesmo horéario pode nao ser sempre garantido pelo empregador. Frequentemente,
estes trabalhadores tém de aguardar uma notificacdo do empregador para saber se, quando e durante
quanto tempo irdo trabalhar. Estando permanentemente de prevencao e tendo horérios de trabalho va-
riaveis, estes trabalhadores podem sentir consequéncias negativas nos periodos em que néo estdo a
trabalhar. Isto significa que podem estar submetidos a stress/pressdo constante, ndo sabendo quando e
por quantas horas vao trabalhar, o que pode ter um efeito negativo sobre os seus periodos de descanso,
ja que nao sdo eles a determinar quando esses periodos terdo lugar (Ghosheh, 2016).

Com o rapido desenvolvimento dessas tecnologias nos Ultimos anos, 0s atores sociais em muitas partes do
mundo tém sido forcados a atualizar-se. Um exemplo de acéo politica sobre o teletrabalho foi o Acordo da UE
relativo ao Teletrabalho (consultar caixa 3.9), de especial importancia ndo apenas pelo seu contetido, mas porque
foi um dos primeiros acordos celebrados pelos proprios parceiros sociais. No entanto, a agao a nivel nacional tem
sido limitada. Portugal adotou recentemente legislagcdo sobre o teletrabalho que se baseia em alguns dos prin-
cipios definidos no Acordo-Quadro da UE relativo ao Teletrabalho. O Cédigo do Trabalho portugués inclui agora
uma seccao especifica sobre o teletrabalho baseado em alteracdes legislativas que tiveram lugar em 2012.%°
Esta lei define a nocdo de teletrabalho, quem pode exercer em regime de teletrabalho, quem é responsavel pelas
tecnologias de teletrabalho, o tratamento dos teletrabalhadores, a privacidade dos trabalhadores em regime de
teletrabalho, a participacdo e representacgo coletiva dos trabalhadores em regime de teletrabalho.®®

Os debates politicos e juridicos sobre o impacto negativo da tecnologia na capacidade de um trabalhador néo per-
manecer eletronicamente ligado ao trabalho também ganharam impulso nos Gltimos anos, comegando a surgir em
alguns paises preocupacgoes relativamente ao “direito a desligar”. Isto refere-se a capacidade de os trabalhadores se
desligarem do trabalho, ndo Ihes sendo exigido que realizem comunicagdes eletronicas com ele relacionadas, como
e-mails ou mensagens, fora do horario de trabalho. Comegou recentemente a ser realizada investigacéo sobre estas
questdes no quadro da UE e noutras partes do mundo. Entretanto, alguns Estados-Membros da UE comecaram a
tomar medidas. O Governo francés tentou resolver esta questéo através de legislacéo, enquanto os atores sociais
na Alemanha a abordaram através de uma declaragdo conjunta sobre a satide mental (Eurofound e OIT, 017). Em
Portugal, a Assembleia da Republica aprovou uma resolucdo em 2017, recomendando que o Governo, entre outras
questBes, garanta que os periodos de descanso sejam efetivamente aplicados em situacdes em que os trabalha-
dores devem estar contactéveis ou “de prevencao”, de forma a ajudé-los a conciliar o trabalho e a vida familiar.”’

64. A “gig economy” envolve empresas que utilizam aplicagdes de software para criar plataformas que permitem aos clientes
solicitar que os trabalhadores realizem uma determinada tarefa ou servico. Algumas das empresas mais conhecidas s@o a Uber
e a Amazon Turk. Os trabalhadores temporarios e que trabalham através de agéncias podem igualmente ser trabalhadores “de
prevengdo”, dependendo de chamadas ou mensagens de texto no telemével para serem convocados para o trabalho.

65. Lein®23/2012, de 25 de junho de 2012.

66. Codigo do Trabalho portugués, Secgédo IX, Subsecgao V, Artigos 165°-171°.

67. Diario da Republica, acessivel em: https://dre.pt/application/file/a/114290194
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3.9 Enquadramento para o Teletrabalho

Em 2002, um acordo-quadro sobre teletrabalho foi assinado pela Confederagao Europeia de Sindicatos (CES), a
Unido das Confederagdes da Indstria e dos Empregadores da Europa/a Associagdo Europeia do Artesanato e das
Pequenas e Médias Empresas (UNICE/UEAPME) e o Centro de Empresas com Participagéo Publica (ECPE). O
acordo teve como objetivo garantir maior seguranca aos trabalhadores em regime de teletrabalho na UE. Este acordo
estabeleceu um quadro geral a nivel europeu relativamente as condi¢des de trabalho dos teletrabalhadores e no sen-
tido de conciliar as necessidades de flexibilidade e de seguranca partilhadas pelos empregadores e trabalhadores.

O acordo aborda uma série de questdes fundamentais. Concede aos teletrabalhadores o0 mesmo nivel de
protecdo geral que é oferecido aos trabalhadores que exercem a sua atividade nas instalagées do empregador.
Define o teletrabalho como forma de organizacado ou prestagao de trabalho utilizando a tecnologia da infor-
macao em que o trabalho que seria normalmente prestado nas instalagcdes do empregador é realizado longe
destas de forma regular. O acordo centra-se em vérias areas chave em que a natureza especifica do teletra-
balho deve ser tida em conta, nomeadamente a natureza voluntaria do teletrabalho, as condigdes de emprego,
a protecao de dados, a privacidade, que é responsavel pelo equipamento tecnolégico, pela salde e seguranca,
pela organizacao do trabalho, pela formacao dos teletrabalhadores e os direitos coletivos dos teletrabalhadores.

De uma perspetiva de tempo de trabalho, a area chave abordada pelo acordo é a organizacao do trabalho. O
acordo prevé que, no quadro da legislac&o aplicavel, os acordos coletivos de trabalho e as regras da empresa, o
teletrabalhador gere a organizagao do seu tempo de trabalho. A carga de trabalho e as normas de desempenho do
teletrabalhador sao equivalentes as dos trabalhadores comparaveis que trabalham nas instalages do empregador.

No que diz respeito as medidas legislativas e politicas acima identificadas, elas podem ser de aplicagéo limi-
tada aos trabalhadores com contratos atipicos na “gig economy”. Trata-se de uma area de debate e preocu-
pacdo crescente para os decisores politicos, mas, de momento, os esforgos para desenvolver leis e politicas
para este grupo de trabalhadores gira principalmente em torno da sua situagéo contratual. Enquanto a investi-
gacado nesta area ainda da os primeiros passos, as questoes ligadas ao periodo normal de trabalho e descanso
terao de assumir papel de relevo nas consideracdes dos decisores politicos e atores sociais relativamente as
formas de efetivamente melhorar a qualidade de vida destes trabalhadores no futuro (De Stefano, 2016). Esta
tera de ser uma drea de atengdo para muitos decisores politicos de todo o mundo, incluindo em Portugal.

Consideragées politicas

Os acontecimentos econémicos da ultima década tém colocado os decisores politicos em muitos paises sob
pressdo, com propostas de desregulamentacao dos mercados, principalmente dos mercados de trabalho, re-
comendadas e aplicadas em muitas partes do mundo. No entanto, este método baseia-se numa abordagem
de “solucdo Unica” que, muitas vezes, ndo considera nem é aplicavel as circunstancias nacionais especificas.

O tempo de trabalho esta entre as muitas questdes laborais onde se tém feito sentir maiores pressdes para
desregulamentacéo. O aumento da flexibilidade dos horarios de trabalho (isto €, limitando a regulamentagéo
dos horérios de trabalho) é muitas vezes proposto como forma de melhorar a economia no seu global e
criar oportunidades de emprego para os trabalhadores. Nao existem evidéncias inequivocas destes efeitos.

A experiéncia de Portugal relativamente a desregulamentacdo de vérias partes do seu mercado de tra-
balho, incluindo ao nivel da organizacao do tempo de trabalho e periodos de descanso, contém impor-
tantes consideracoes.

O aumento do hordrio de trabalho deve ser tratado com cautela

Primeiro, os dados indicam que Portugal tem dos horarios de trabalho mais longos da UE. Parte deste
facto pode ser atribuido as recentes alteracdes a algumas disposicdes sobre o horario de trabalho, horas
suplementares e periodos de descanso do Codigo do Trabalho portugués. Podem continuar a enfrentar
uma pressao ascendente devido a fatores externos ou requisitos internacionais. No entanto, a literatura
disponivel e a crescente investigacdo sugerem que horarios de trabalho mais longos podem ndo dar origem
a melhores resultados para os trabalhadores ou para os empregadores.

De facto, o Cédigo do Trabalho portugués prevé ja um nimero de diferentes regimes de organizacdo do
tempo de trabalho que podem contribuir para a necessaria flexibilidade desejada pelos trabalhadores e
empregadores. A negociacao coletiva também pode desempenhar um papel importante neste processo.
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Assim, as recomendac¢des para alterar a legislacéo e as politicas em Portugal de formas que possam
resultar no aumento do horario de trabalho e na perda de periodos de descanso devem ser considerados
com cuidado a fim de evitar um “nivelamento por baixo” da regulamentagéo.

Uma andlise holistica das opc¢des politicas

As politicas laborais e as questdes regulamentares, como o0s horérios de trabalho, ndo podem ser determi-
nadas isoladamente. As alteragbes politicas ou legislativas em matéria de horario de trabalho, por exemplo,
podem ter um impacto em questées como os salérios e as indemnizagdes. O mesmo pode dizer-se em
sentido inverso. Por exemplo, reduzir o valor a pagar pelas horas suplementares pode ter um impacto signi-
ficativo no rendimento dos trabalhadores, especialmente em trabalhos ou setores em que este rendimento
desempenha um papel importante na remuneracéo que se leva para casa.

Além disso, o corte de dias de férias anuais e “pontes” resulta num aumento das horas de trabalho. Se
nao houver o correspondente aumento nos salarios, o que efetivamente acontece é que os trabalhadores
trabalham mais horas por menos dinheiro. Da mesma forma, os aumentos no salario minimo podem ser
justificados quando as altera¢Bes ao horario de trabalho, periodos de descanso e pagamento de horas
suplementares déo origem ao aumento do horario de trabalho. Assim, para resolver questdes como 0s
horérios de trabalho, os periodos de descanso e salarios/compensacao é essencial proceder a uma analise
holistica, em vez de simplesmente mudar algumas componentes que podem ter consequéncias imprevi-
sfiveis e muito negativas para os trabalhadores e empregadores.

Diferentes regimes de organizacdo do tempo
de trabalho podem ser benéficos tanto para as
empresas como para os trabalhadores

Portugal tem apresentado duas tendéncias ao nivel do tempo de trabalho (por exemplo, horarios muito
longos para os trabalhadores a tempo completo e horarios muito curtos para os trabalhadores em subem-
prego). Os trabalhadores a tempo completo tém visto os seus horéarios de trabalho a aumentar, essencial-
mente devido a trabalho suplementar. Simultaneamente, muitos trabalhadores com horarios de trabalho
reduzidos gostariam de trabalhar mais horas mas sentem dificuldade em encontrar emprego a tempo com-
pleto ou com horarios mais alargados. Pode ser dado maior destaque a forma como as empresas podem
implementar melhor os diferentes regimes de organiza¢do do tempo de trabalho de forma a beneficiar
os trabalhadores e os empregadores. Estas questdes podem ser tratadas como parte de uma narrativa
politica mais ampla envolvendo salérios, pagamento de horas suplementares e compensacdes e relagbes
laborais (incluindo a negociacao coletiva) que possam melhorar as condicdes de trabalho e a qualidade
do emprego para todos os trabalhadores no mercado de trabalho.

Outra questao a ter em mente é o impacto da tecnologia sobre os trabalhadores e os empregadores no mercado
de trabalho portugués. A recente iniciativa de regulamentar o teletrabalho coloca Portugal na vanguarda dos
paises que reconhecem a necessidade de equilibrio entre os impactos positivos e negativos que esta forma
de tecnologia pode ter sobre os trabalhadores e os empregadores. Para além disso, a recente resolugao da
Assembleia da Republica relativamente aos trabalhadores “de prevengado”, com implicacdes no “direito a des-
ligar”, pode ser uma importante medida para ajudar a facilitar a conciliagéo trabalho-familia dos trabalhadores.

Reforcar a aplicacdo

Finalmente, a aplicacdo destas medidas regulamentares seré crucial tanto para os trabalhadores como
para os empregadores. As mudangas ao nivel dos horarios de trabalho, periodos de descanso e feriados
podem ter impactos desestabilizadores em alguns locais de trabalho. E importante que os direitos dos
trabalhadores sejam protegidos e os empregadores compreendam as suas obrigacdes neste contexto. Este
¢é especialmente o0 caso no que respeita a utilizagdo de novas tecnologias e a regulamentagdo adotada
para as aplicar. Os atores institucionais, como as inspecdes do trabalho e o sistema judicial, terdo que
estar cientes dos impactos e necessitardo dos recursos suficientes para fazer cumprir estes regulamentos.
Podera ser necessario proporcionar mais formacao aos inspetores do trabalho e ao sistema judicial relativa-
mente a forma de assegurar a aplicacdo das medidas relativas ao teletrabalho e ao “direito a desligar”, de
modo a que estes possam compreender e equilibrar adequadamente as necessidades dos trabalhadores
e dos empregadores nesta drea em rapida evolu¢do no mundo do trabalho.

3B. Tempo de trabalho e periodos de descanso em Portugal
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PRINCIPAIS CONCLUSOES

O direito substantivo sofreu transformagdes consideraveis quando o Cédigo do Trabalho de 2009 e as suas
sucessivas alteracdes entraram em vigor.

Durante a crise financeira, investigagdes morosas tipicas dos momentos de crises econémicas, como 0s
despedimentos e os despedimentos coletivos, limitaram a capacidade da Autoridade para as Condigdes de
Trabalho (ACT), o organismo responséavel pela aplicacdo da lei em Portugal, para assumir um papel mais
preponderante na regulacdo do mercado de trabalho.

Isto foi agravado pela complexidade do direito do trabalho, recursos reduzidos e baixa motivagao do pessoal,
0 que levou a uma grave diminuicdo da capacidade da ACT, tendo sido for¢ada a reagir a pedidos individuais
urgentes, em detrimento do desempenho de um papel regulador proativo.

Esta situagao comeca a mudar, com as recentes iniciativas que est&do a reposicionar a ACT como ator efetivo
na regulaca@o do mercado de trabalho. Em 2015, a ACT comegou a contratar pessoal, o que devera permitir
uma agao mais proativa no sentido da aplicagéo da lei.

Os novos instrumentos juridicos poderéo igualmente ter um impacto sobre o cumprimento da lei, como o caso
das recentes competéncias para agao direta no reconhecimento das relagdes de trabalho.

No que diz respeito aos tribunais do trabalho, foram manifestadas preocupagdes sobre a sua capacidade
para receber novos casos enviados pelos inspetores. u

A aplicagdo da legislagcéo laboral em Portugal esta a cargo de uma unica instituicdo, a Autoridade para
as Condicdes do Trabalho (ACT), que se encontra sob a tutela do Ministério do Trabalho, Solidariedade e
Seguranca Social. A ACT abrange todo o territério nacional, com excecao dos arquipélagos da Madeira e
Acores (Regides Auténomas). Todas as disposicdes do direito do trabalho e todos os setores estao abran-
gidos no ambito das suas funcdes, incluindo o controlo do cumprimento da legislagdo em matéria de satde
e seguranga no trabalho, uma vez que a ACT cumpre igualmente o papel de instituto nacional respon-
savel pela salde e seguranga no trabalho. A ACT é dirigida por um Inspetor-geral, coadjuvado por dois
Subinspetores-gerais. Existem 32 servicos locais desconcentrados, abrangendo as regides. A Autoridade
tem autonomia financeira, sendo as suas receitas provenientes essencialmente dos orcamentos do Estado
e da seguranca social e de uma percentagem das coimas cobradas em processos de contraordenacéo.

O processo sancionatério

Os processos sancionatérios podem ser de natureza administrativa ou penal. Habitualmente um processo
sancionatério é instruido através de notificacdo de uma infragéo relativamente a qual um inspetor do
trabalho tomou pessoalmente conhecimento, através de verificacdo direta dos factos ou, indiretamente,
através da analise de documentos ou outros registos. No caso de delitos que os inspetores do trabalho
nao possam confirmar pessoalmente através de investigacéo direta, é elaborado um relatério da infragéo
com base nas evidéncias disponiveis, com identificagdo de pelo menos duas testemunhas e reportado
superiormente. Enquanto as contraordenacdes sao executadas em sede administrativa e apenas encami-
nhadas para deciséo judicial (Tribunais de Trabalho) em caso de recurso por parte do infrator, as infracdes
penais sdo comunicadas ao Ministério Publico nos tribunais criminais.

Constitui contraordenacao laboral o facto tipico, ilicito e censuravel que consubstancie a violagéo de uma
norma que consagre direitos ou imponha deveres a qualquer sujeito no ambito da relagdo laboral e que
seja punivel com coima ou, nalguns casos, com coima e sangao acessoria. Aplicam-se as contraordena-
¢des os principios gerais do direito penal, principalmente no que se refere as garantias previstas para os
infratores, incluindo o direito a contestar (o direito de o infrator apresentar provas a seu favor). A primeira
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3.3 Montantes das coimas estahelecidas por violagcao do cddigo do trabalho (euros)

Gravidade Grau de culpa Volume de negdcios da Montante em €
empresa em €
Leves Negligéncia Inferior a 10 000 000 2-5 204 para 510
10 000 000 ou mais 6-9 612 para 918
Leves Dolo < 10000 000 6-9 612-918
10 000 000 ou mais 10-15 1020-1 530
Graves Negligéncia Inferior a 500 000 6-12 612-1 224
500 000-2 499 999 7-14 714-1 428
2500 000-4 999 999 10-20 1 020-2 040
5000 000-9 999 999 12-25 1224-2 550
10 000 000 ou mais 15-40 1530-4 080
Graves Dolo Inferior a 500 000 13-26 1326-2 652
500 000-2 499 999 15-40 1530-4 080
2500 000-4 999 999 21-45 2142 -4 590
5000 000-9 999 999 26-50 2652-5 100
10 000 000 ou mais 55-95 5610-9 690
Muito graves Negligéncia Inferior a 500 000 20-40 2 040-4 080
500 000 -2 499 999 32-80 3264-8 160
2500 000-4 999 999 42-120 4284-12 240
5000 000-9 999 999 55-140 5610-14 280
10 000 000 ou mais 90-300 9 180-30 600
Muito graves Dolo Inferior a 500 000 45-95 4 590-9 690
500 000-2 499 999 85-190 8670-19 380
2500 000-4 999 999 120-280 12 240-28 560
5000 000-9 999 999 145-400 14 790-40 800
10 000 000 ou mais 300-600 30 600-61 200

avaliacdo, relativamente a natureza do delito, € feita pelo inspetor. Os inspetores devem concluir, para cada
facto investigado, se ha uma violacao da lei e se é de natureza penal ou administrativa. Relativamente as
infracdes de natureza administrativa, a lei define o seu grau de gravidade (leves, graves e muito graves) e a
coima ou sangao acessoria aplicavel (interdicdo do exercicio de atividade, privacdo do direito de participar
em concursos publicos e publicagdo do nome do infrator na pagina eletrénica da ACT). Para pessoas
coletivas, as coimas sdo fixadas de acordo com o volume de negocios e o grau de culpa (negligéncia ou
dolo). A negligéncia que envolva a violagéo do direito do trabalho é sempre punivel.

A fim de assegurar que as coimas sdo dissuasivas, a lei criou uma unidade de medida ficticia na qual se
expressa o valor da coima, a unidade de conta processual (UC), que corresponde a um quarto do indice
de Apoio Social, fixado anualmente pelo governo.®® O valor atual de uma UC corresponde a €102. Em caso
de reincidéncia, as coimas sao mais elevadas. Quando o infrator ndo tenha colaboradores ao servico ou,
sendo pessoa singular, ndo exerca uma atividade com fins lucrativos, os valores de coima sao inferiores
(conforme fixado por lei). Os valores maximos das coimas aplicaveis a contraordenacdes muito graves
sdo elevados para o dobro em situacdo de violacdo de normas sobre trabalho de menores, seguranca e
saude no trabalho ou direitos de estruturas de representacao coletiva dos trabalhadores. Os valores das
UC correspondentes as contraordenacdes leves, graves e muito graves sao apresentados no quadro 3.3.

No caso de pluralidade de infragbes, os valores das coimas séo adicionados, mas o seu limite méaximo nao
pode exceder, nesse caso, 0 dobro da coima méaxima aplicavel em concreto. Quando a violagdo afeta uma
pluralidade de trabalhadores individualmente considerados, o nimero de contraordenacgdes corresponde ao
numero trabalhadores afetados. Na determinacédo da medida da coima, dentro dos limites méximos e mi-
nimos, sao atendiveis a medida do incumprimento das recomendacdes constantes de auto de adverténcia

68. Artigo 22° do Decreto-Lei n° 34/2008, de 26 de fevereiro, alterado pelo Decreto-Lei n° 181/2008, de 28 de agosto, e
pela Lei n° 64-A/2008, de 31 de dezembro.

69. Estes valores sdo aplicaveis apenas as empresas.
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recebido dos inspetores do trabalho, a coacao, falsificagao, simulacdo ou outro meio fraudulento usado pelo
infrator, bem como a sua situacao financeira e o beneficio que ele possa ter obtido com a infragéo. Se o in-
frator for pessoa coletiva ou equiparada, respondem pelo pagamento da coima, solidariamente com aquela,
os respetivos administradores, gerentes ou diretores. O mesmo acontece com as participagdes em caso de
sancdes relacionadas com o falso trabalho independente. Os contratantes séo solidariamente responséaveis
em conjunto com o0s subcontratantes que executem todo ou parte do contrato nas instalagdes daquele ou
sob responsabilidade do mesmo, por todas as infragdes muito graves cometidas pelo subcontratante, bem
como pelo utilizador de trabalhadores tempordrios contratados através de agéncias.

As notificacGes de violagdo podem referir-se a varios infratores, no caso de concurso de infracdes. Os infra-
tores em situacéo de concurso de infracdes respondem com uma Unica responsabilidade mesmo no caso
de o ilicito depender de algumas qualidades ou relagcdes especiais com o0 agente e estas apenas existam
relativamente a um dos infratores. Cada infrator é punido de acordo com a sua prépria culpa. Os cumplices
podem ser sancionados com coima especial atenuada. Se a infragéo se referir a atraso no pagamento de
salarios, os inspetores do trabalho notificam o empregador para que proceda ao apuramento e pagamento
dos montantes devidos. Caso tal ndo acontecga, o inspetor procede ao apuramento e registo dos valores em
divida que é anexado ao auto de noticia e é aplicado com a coima. O ndo pagamento das contribuicdes a
seguranga social é tratado de forma semelhante. Nos casos de trabalho ndo declarado ou falso trabalho
independente, os inspetores sdo obrigados a fazer um apuramento e registo das quantias em divida (nos
outros casos, a situagéo € comunicada ao instituto da seguranga social). Todas as agbes sancionatorias tém
de ser iniciadas no prazo de cinco anos apés a infracao ter sido cometida.

Os infratores sao notificados pela ACT para pagar a coima ou apresentar a sua defesa no prazo de 15 dias apds
terem recebido o auto de noticia. O acusado devera ser informado de todos os elementos, de jure e de facto, que
sejam relevantes para a apresentagdo da sua defesa. A ndo notificagdo ou notificacéo insuficiente do infrator resulta
na nulidade de todos os atos do processo. A defesa pode ser apresentada por escrito ou verbalmente. Considera-se
que o acusado foi notificado & data em que a assinatura comprovativa da rececéo da carta registada for aposta
pessoalmente ou, quando assinada por terceiro, como qualquer trabalhador, mesmo que este néo tenha poderes
de representacéo, no terceiro dia apds a assinatura. No caso de o acusado ser assistido por um advogado, todas
as notificagdes sdo dirigidas a ambos. Os individuos com responsabilidade solidéria pelo pagamento da coima sdo
igualmente notificados, para que possam proceder ao pagamento da coima ou disputar os factos. E admitido o
pagamento voluntério relativamente a contraordenacdes leves ou graves. As contraordenacdes muito graves s
podem ser liquidadas antes da decisdo administrativa definitiva, se cometidas com negligéncia.

A complexidade das acdes sancionatdrias e o facto de todo o processo ser executado pela ACT leva a
necessidade de todos os inspetores do trabalho terem uma soélida formagéo juridica. Uma vez que podem
ser admitidos candidatos que possuam qualquer licenciatura, € ministrada formacao abrangente na area
juridica a todos os inspetores durante o primeiro ano de estagio. Uma parte significativa da formacéo é de-
dicada a recolha de provas e elaboragédo das notificagBes. As contraordenacdes séo normalmente eficazes
com uma taxa muito reduzida de recurso nos tribunais, 0 que comprova que 0s processos judiciais da ACT
sdo normalmente bem instruidos e baseados em notificacdes solidas elaboradas pelos inspetores.

Desafios em termos de capacidade

O direito substantivo sofreu transformagées consideraveis quando o Cédigo do Trabalho de 2009 e as suas
sucessivas alteracdes entraram em vigor. Apesar de ter introduzido instrumentos de flexibilizacao - princi-
palmente relacionados com os regimes contratuais, organizacéo do trabalho e regimes de responsabilidade
alargada - o Codigo veio aumentar particularmente a complexidade juridica dos mecanismos de controlo do
cumprimento para a ACT. Muitas das novas disposi¢des legais exigem um aumento dos esforgos para a ins-
trucéo dos processos judiciais (por exemplo, contratos de muito curta duragao, contratos com uma pluralidade
de empregadores, trabalho intermitente, bancos de horas ou a presungéo da existéncia de relagdes laborais).

As mudancas significativas na legislacdo laboral que entraram em vigor antes e durante a crise financeira e o
periodo de austeridade limitaram a capacidade da ACT de desempenhar o seu papel de entidade reguladora
de forma eficaz. Em vez disso, a ACT foi forcada a agir de forma reativa as solicitagces individuais que tiveram
um efeito limitado sobre o contexto regulador. As causas da diminuigdo da capacidade da ACT prenderam-se
com 0 aumento da complexidade do direito do trabalho, os recursos reduzidos e a baixa motivacdo do pessoal.
Uma moratdria sobre novas contratacdes, a reducdo dos salérios, o0 congelamento da progressao na carreira
(com avaliagdes de desempenho percebidas como sendo de pouca relevancia pelo pessoal), e a passagem
de funcionarios para a reforma e a transferéncia de pessoal para outros organismos publicos com melhor
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3.4 Evolucao do niimero de inspetores do trabalho e da populacao ativa

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

N° de Inspetores 384 371 359 343 308 307 314 306

Populacéo ativa 5,58 5,54 5,49 5,38 5,22 519 518 521
milhdes milhdes milhdes milhdes milhdes milhdes milhdes milhdes

Fonte: Autoridade para as Condigdes do Trabalho, Relatério anual 2014.

remuneragao ou com uma menor carga de trabalho levaram a uma reducao substancial dos recursos humanos.
Ao longo de todo o periodo da crise houve uma redugao constante do nimero de inspetores do trabalho, com
um decréscimo de 20 por cento em quatro anos (de 384 em 2010 para 308 em 2014) (quadro 3.4).”°

A recuperagédo comegou em 2015 com um concurso interno de ingresso de 42 inspetores” e um concurso
externo de ingresso de mais 80, em 2016.”> No entanto, o elevado ntiimero de candidatos (que pode atingir
milhares), o longo processo de selegao e o periodo de formagéo inicial (um ano) significam que as capacidades
reais da ACT ndo vao melhorar imediatamente. O nimero reduzido de juristas e de outros profissionais (214
em 2014) também afeta as capacidades operacionais da ACT. Isto é de particular relevancia porque todas as
acbes sancionatdrias séo processadas internamente, em conjunto com as sanc¢des as violagdes do horério de
trabalho nos transportes rodoviarios reportadas pela policia local. Os inspetores do trabalho cobrem, muitas
vezes, as necessidades de servigos juridicos, agindo como instrutores das agdes sancionatorias.

Como mencionado acima, a crise afetou a capacidade da ACT de ser proativa e, portanto, mais estraté-
gica. Por exemplo, em 2014 apenas 34,6 por cento das visitas inspetivas foram planeadas, sendo que o0s
pedidos de intervencdo em geral ndo se alteraram em termos de tipo ou dimenséo entre 2011 e 2014 (con-
sultar quadro 3.5). Menos pessoal, um complexo e extenso quadro juridico no &mbito das competéncias
da ACT, juntamente com o aumento de casos morosos tipicos das alturas de crise econémica, como 0s
despedimentos e os despedimentos coletivos, tiveram um impacto sobre a capacidade de a ACT assumir
um papel mais preponderante na regulagéo do mercado de trabalho. Os indicadores de atividade também
revelam que houve uma diminuicdo no nimero de informag0des técnicas e legais fornecidas a pedido dos
empregadores e trabalhadores (quadro 3.6).

3.5 Pedidos de intervencao entre 2011 e 2014

Ndmero Total 25555 21845 28001 25166 19644 8592
Pedidos de trabalhadores 60.5% 60.5% 62.8% 57.7% 55.35% 51.6%
Pedidos dos sindicatos 11.2% 10.2% 9.7% 12.4% 10.7% 12.2%

Fonte: Autoridade para as Condigdes do Trabalho

3.6 Informacdes técnicas e legais fornecidas pela ACT, mediante pedido

83195 55158 34405 54982 20755 27567 23697

Fonte: Autoridade para as Condigdes do Trabalho

Os novos instrumentos de protecao do emprego introduzidos nos ultimos anos tém tido até agora um
impacto limitado. Estas incluem a Lei n°® 63/2013, de 27 de agosto, que tinha o objetivo de reforgar a pro-
tecdo aos trabalhadores envolvidos em falsas situagdes de emprego, mais tarde alargada para abranger
formas contratuais como os estégios através da Lei n°® 55/2017, de 17 de julho. A lei deu competéncias aos
inspetores do trabalho para notificarem diretamente os empregadores relativamente ao reconhecimento
das relacdes laborais no prazo de dez dias a contar da notificacao, desde que os critérios estabelecidos no

70. Representando 38 por cento do pessoal da ACT.
71. Aviso n.° 5556 -A/2015, de 21 de maio.
72. Aviso n° 15320-A/2016, de 6 de dezembro.
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QUADRO

3.7 Casos de falsas situacdes de emprego identificadas pela ACT,
contratos convertidos e casos remetidos a Procuradoria

Visitas Trabalhadores  Casos convertidos Sancoes Adverténcias  Encaminhamentos
inspetivas identificados  apds a intervencao aplicadas para a
da ACT Procuradoria

2010 (1) 436 (3) (1) (1) @

2011 552 1,144 ® 77 2 @

2012 505 396 @ 69 2 @

2013 1529 500 ® 54 10 13
2014 1364 1,510 507 420 34 425
2015 1124 478 291 66 29 64
2016 903 559 84 94 30 37
2017 587 592 288 384 53 317

(1) Dados nao identificados nos relatérios de atividade da ACT
(2) Os dados comegaram a ser recolhidos apds a entrada em vigor da Lei n°® 63/2013, de 27 de agosto

(3) Os dados comegaram a ser recolhidos em 2014

Artigo 12° do Codigo do Trabalho” sejam cumpridos. De acordo com a lei, se 0 empregador nao converter
o contrato civil em contrato de trabalho, a ACT remete o caso aos Procuradores do Trabalho juntamente
com todas as evidéncias recolhidas. Isto permite que uma agédo judicial de reconhecimento do contrato
de trabalho possa ser iniciada no tribunal no prazo de 20 dias.

De acordo com os dados recolhidos em entrevistsa junto de alguns funcionarios da ACT, existem alguns
constrangimentos que impedem que a lei seja mais eficaz. Foi referido que ndo é clara a forma como o
sistema judicial esta a acompanhar os casos remetidos. Alegadamente, falta aos tribunais capacidade
para lidar com este aumento da carga de trabalho. Para além disso, os processos tendem a ser longos
e onerosos para a ACT, uma vez que os inspetores do trabalho acabam por ter de investigar e recolher
todas as provas sobre os indicadores exigidos por lei para instruir um caso soélido e tém de se submeter
aos procedimentos judiciais como qualquer outra testemunha. Isto e o facto de os resultados dos casos
remetidos ao tribunal serem a maior parte das vezes desconhecidos, pode explicar o reduzido numero de
processos enviados para o sistema judicial, de acordo com informagéo fornecida pela ACT (quadro 3.7).

A tecnologia desempenha um papel importante na eficiéncia da ACT, tal como em qualquer outra autori-
dade de controlo de cumprimento da lei. Embora a Autoridade disponha de um sistema eletronico interno
com o histérico de infragdes de todas as empresas, os dados sobre as acdes de inspegdo e a informagéo
sociodemogréfica, existem algumas limitacdes que nao permitem comparar os dados com os de outros
organismos reguladores do Estado para produzir relatérios automatizados ou painéis de gestao que seriam
Uteis para 0 mapeamento de riscos, uma selecdao mais precisa dos alvos e uma identificacdo precoce das
ineficiéncias. A Lei n° 42/2016, de 28 de dezembro, autorizou o cruzamento de dados entre a Autoridade
Tributaria, a Seguranca Social e a ACT, mas tal ndo é possivel na pratica uma vez que as arquiteturas dos
sistemas informaticos utilizados pelos diferentes organismos ndo séo compativeis. Entretanto, a ACT langou
um concurso para proceder a modernizagao do sistema de forma a permitir esta interligacéo, tendo em
vista outras melhorias.

33

73. Presume-se a existéncia de contrato de trabalho quando alguém se obriga a prestar a sua atividade a outro dentro da
organizacgdo e sob autoridade deste dltimo. De acordo com a lei, para a presunc¢ao ser valida, algumas das seguintes caracte-
risticas (ndo quantificadas) devem verificar-se: a atividade seja realizada em local pertencente ao seu beneficiario ou por ele
determinado; os equipamentos e instrumentos de trabalho utilizados pertencam ao beneficiério da atividade; o prestador de
atividade observe horas de inicio e de termo da prestagado determinadas pelo beneficiario da mesma; seja paga, com deter-
minada periodicidade, uma quantia certa ao prestador de atividade, como contrapartida da mesma; se as funcdes desempe-
nhadas forem de direcéo ou chefia.
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B Consideracdes politicas

Aproveitar o potencial da tecnologia

O sistema informético da ACT necessita de ser modernizado para permitir a efetiva implementacéo da Lei
n° 42/2016, de 28 de dezembro incluindo a introdugdo de mapeamento automatizado e mais funcionali-
dades de gestao inteligente. O sistema deve integrar todos os indicadores estatisticos harmonizados da OIT
para as inspegdes do trabalho, uma vez que estes foram desenvolvidos com base nas melhores praticas.
Também deve ser explorado o intercambio de dados relativos ao mercado de trabalho e de trabalhadores
com outras fontes ministeriais, permitindo melhor estabelecimento de prioridades e previsao do trabalho.

Melhor cumprimento através do planeamento
estratégico e de um processo judicial mais eficaz

O planeamento estratégico no sentido do cumprimento deve ser reforcado através do aumento do nimero
de intervengdes proativas baseadas na andlise precisa das evidéncias e dos riscos de incumprimento, bem
como nas licdes aprendidas com experiéncias passadas. A ACT deve continuar a explorar todas as inter-
vencdes possiveis para resolver diversos problemas de cumprimento, através da utilizacao de estratégias
politicas e sistémicas, em vez do recurso a abordagens tradicionais ao nivel do controlo da aplicagéo e
recolha de informagdes. As estratégias devem continuar a reforcar a interagdo com outras partes interes-
sadas relevantes, como sejam 0s parceiros sociais, a seguranga social e a inspecdo geral das finangas.

A fim de resolver os constrangimentos ao nivel da agao judicial em matérias como o reconhecimento das
relacdes laborais, devem ser analisados novos instrumentos juridicos e implementadas medidas corretivas
de modo a permitir que a lei atinja o seu pleno impacto potencial.

Investir no recrutamento de pessoal

A capacidade legal da ACT devera ser reforgada pelo recrutamento de pessoal qualificado na &rea juridica
para assegurar o tratamento mais eficiente dos processos relacionados com as sangdes impostas pelos
inspetores do trabalho, libertando-os para realizar as funcdes essenciais da inspecéo do trabalho, con-
forme definido na Convengéo (n° 81).da OIT sobre a inspecgédo do trabalho de 1947

Deverao ser reforcados os recursos humanos, financeiros e materiais para dotar a ACT dos meios neces-
Sarios para cumprir plenamente o seu exigente e crescente mandato.
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Politicas ativas do
mercado de trabalho:
das intervencoes da crise
as medidas estruturais

PRINCIPAIS CONCLUSOES

Uma nova énfase nas Politicas Ativas do Mercado de Trabalho (PAMT) contribuiu significativamente para
a recuperagao do mercado de trabalho observada, em Portugal desde 2013. Em especial, o apoio direto
e indireto a criac@o de emprego reforgou o crescimento do mesmo, enquanto as reformas para melhorar a
prestacao de servicos do mercado de trabalho contribuiram para a ativagéo de medidas dirigidas as pessoas
em situacéo de desemprego com uma maior eficacia em resultado de um apoio mais personalizado.

Além disso, as acdes de formagdo, em Portugal, aumentaram as probabilidades de emprego a curto prazo
dos participantes nessas agdes e, embora pouco se saiba ainda acerca do seu impacto a longo prazo, pre-
vé-se que estes efeitos positivos se mantenham gracas a acumulagéo de capital humano e a aquisigao de
competéncias profissionais.

Dadas as melhorias substanciais no estado da economia nos Ultimos anos e a necessidade de melhorar a
abrangéncia das PAMT, Portugal adotou medidas importantes no sentido de adaptar gradualmente o en-
quadramento das mesmas as necessidades do mercado de trabalho atual, tendo introduzido recentemente
iniciativas politicas que melhoraram a orientagéo e a oferta das PAMT, no intuito de resolver algumas das
limitagbes na concegao dos programas de ativacéo anteriores e melhorar a sua abrangéncia.

Por exemplo, o atual sistema de incentivos ao emprego (o Contrato-Emprego) promove a criagdo de em-
prego permanente; a iniciativa de formacdo Qualifica, iniciada em 2017, melhorou a sua orientacéo para se
concentrar mais nas pessoas com baixas competéncias, reforcando simultaneamente as componentes de
formagao em contexto de trabalho; e a reforma de 2016 do Servigo Publico de Emprego (SPE) melhorou a
qualidade dos servicos prestados, oferecendo um apoio mais personalizado aos desempregados, a0 mesmo
tempo que reduz consideravelmente a carga de trabalho dos gestores de carreira (embora esta continue a
ser das mais altas da UE).

Entretanto, em 2016, o Governo portugués langou a Startup Portugal, uma estratégia integrada de apoio ao
empreendedorismo, destinada a promover a criacdo de startups através da combinagdo de apoio financeiro
com aconselhamento e formagao em matéria de empreendedorismo.

Contudo, embora os ultimos esforgos para reformar o sistema das PAMT estejam no bom caminho, h& ainda
varias areas que podem ser melhoradas.

e Em primeiro lugar, seria importante desenvolver mais esforcos para reforcar a capacidade institucional
do SPE, reduzindo o nimero de processos por gestor e continuando a insistir numa prestagédo de servigos
mais personalizada.

e Em segundo lugar, com cerca de um terco de jovens NEET ndo inscritos no SPE, é fundamental introduzir
melhores servigos de divulgagao para aumentar a taxa de inscri¢ao destes jovens no SPE, dando-lhes assim
a possibilidade de participar noutras PAMT. Outras medidas importantes seriam melhorar as ligacdes entre
as escolas secundarias e o sistema de aprendizagem, ampliando a oferta de programas de ensino «de se-
gunda oportunidade».

Em terceiro lugar, a medida que as condi¢bes econémicas melhoram, ha espaco para reequilibrar o atual en-
quadramento politico das PAMT, reafectando parte da despesa com incentivos ao emprego, ao financiamento
de outras PAMT que sejam mais adequadas as atuais circunstancias econémicas e do mercado de trabalho.
Uma sugestao é reforcar os regimes de incentivos a criagdo de startups, com vista a ativar os que procuram
emprego através de uma abordagem integrada ao empreendedorismo. |




Uma das principais consideracdes politicas avancada no relatério da OIT de 2013, intitulado “Enfrentar a
crise do emprego em Portugal”, dizia respeito ao aumento dos investimentos no enquadramento nacional
das Politicas Ativas do Mercado de Trabalho (PAMT) como forma de promover uma transi¢do mais rapida
do desemprego e da inatividade para o emprego e de fomentar o desenvolvimento de competéncias,
especialmente entre os grupos sociais mais vulneraveis. Essa recomendacao foi feita numa altura em que
a taxa de desemprego estava a comecar a diminuir relativamente ao recorde méaximo atingido em 2013 e
quando se encontravam em consideracao varias reformas aos programas ativos do mercado de trabalho
existentes. Desde entéo, as condi¢cdes do mercado de trabalho em Portugal melhoraram consideravel-
mente (ver capitulo 2), em parte em resultado dos esforgos continuos para aumentar as despesas com as
PAMT e torna-las mais inclusivas.

A perspetiva geral que ressalta é que as PAMT tém contribuido substancialmente para a recuperagao do
mercado de trabalho que se observou em Portugal desde 2013. Em especial, 0 apoio direto e indireto a
criagdo de emprego reforgou o crescimento do mesmo, enquanto as reformas dos centros de emprego
publicos contribuiram para mobilizar os desempregados de forma mais eficaz. Ao mesmo tempo, sistemas
de aprendizagem renovados aumentaram as perspetivas de emprego a curto prazo, tendo potencialmente
contribuido para a acumulagcéo de capital humano a longo prazo. No futuro, a medida que o mercado
de trabalho se contrai, a orientacdo das PAMT deve ser redirecionada para abordar alguns dos desafios
antigos do mercado de trabalho portugués, como a elevada incidéncia do desemprego de longa duragéo,
os baixos niveis de oferta de formacéao relacionada com os postos de trabalho e as elevadas taxas de
inatividade entre os jovens.

As iniciativas politicas recentemente introduzidas em Portugal j& vao neste sentido, melhorando a orien-
tacdo, a oferta e a abrangéncia das PAMT. Contudo, tal como é referido nesta secc¢do, ha ainda varios
desafios. Em primeiro lugar, seria importante reforcar a capacidade institucional do Servigo Publico de
Emprego (SPE)' e melhorar a sua capacidade de acompanhar a sustentabilidade a longo prazo das co-
locacoes feitas através das diferentes PAMT. Ao mesmo tempo, com cerca de um terco de jovens NEET
nao inscritos no SPE, é fundamental introduzir melhores servigcos de divulgagdo para aumentar a taxa de
inscrigao destes jovens no SPE. Por ultimo, a medida que as condi¢bes econdmicas melhoram, ha espaco
para reequilibrar o atual enquadramento politico das PAMT, reafetando parte da despesa com incentivos
ao emprego ao financiamento de outras PAMT mais adequadas, como melhores regimes de incentivos a
criacdo de startups para as pessoas em situacéo de desemprego.

Tendo isto presente, este capitulo apresenta uma visao geral das ultimas reformas na area das PAMT em
Portugal, analisa a sua eficacia na melhoria do mercado de trabalho e das condic¢des sociais, e propde
varias op¢des politicas para o futuro. As PAMT sdo importantes, mas ndo séo o Unico instrumento de que
0s governos dispdem para responder aos desafios do mercado de trabalho. Como tal, este capitulo com-
plementa outros capitulos do presente relatério, que apresentam dados sobre as reformas do mercado de
trabalho nas éreas da regulamentagéo do mercado de trabalho (capitulo 3), dos salérios minimos (capitulo
5) e da negociacéo coletiva (capitulo 6).

O capitulo esté organizado da seguinte forma: a primeira secgéo introduz o conceito de PAMT e revé a
literatura empirica que analisou a sua eficacia; a segunda apresenta as principais tendéncias em matéria
de despesas e participacdo nas PAMT em Portugal e resume as ultimas reformas realizadas desde 2012;
a terceira combina dados qualitativos e quantitativos de varias fontes (como avaliagbes de impacto exis-
tentes e dados administrativos) para ajudar a compreender a eficacia destas PAMT recém-implementadas
ou reformuladas. O capitulo termina com varias consideracdes politicas sobre 0 modo como melhorar a
oferta e a concecdo das PAMT.

P2

1. Em Portugal é o Instituto do Emprego e Formagao Profissional (IEFP).
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B Uma introdugdo as politicas ativas do mercado de trabalho

Definicdo e Gmbito das politicas ativas do mercado de trabalho

As politicas do mercado de trabalho dividem-se geralmente em intervencdes ativas e passivas (OIT,
2016a). Enquanto estas ultimas se destinam normalmente a proporcionar apoio ao rendimento aos de-
sempregados, as PAMT visam geralmente melhorar os desempenhos no mercado de trabalho, através
da combinacdo de um conjunto de diferentes atividades: i) fazer corresponder as vagas aos candidatos
através do apoio na procura de emprego; ii) atualizar e melhorar competéncias através de diferentes tipos
de formagao (em sala de aula ou em contexto laboral); iii) atribuir incentivos as empresas ou aos trabalha-
dores para aceitar (ou criar) empregos especificos; e iv) criar empregos diretamente no setor publico ou
indiretamente no setor privado.

Com base nestas fungdes, nas economias avancadas, as PAMT sdo geralmente classificadas em: i) ser-
vicos do mercado de trabalho; ii) formacao; iii) incentivos ao emprego; iv) emprego protegido e reabilitacéo,
v) criacdo direta de emprego, e vi) incentivos & criacdo de startups.” Neste sentido, as PAMT nao se des-
tinam apenas aos desempregados, podendo também atrair pessoas empregadas, subempregadas e que
estdo fora do mercado de trabalho.

Ao longo do tempo, a distingéo entre politicas ativas e passivas do mercado de trabalho tem-se tornado
mais subtil na cena politica (ver caixa 4.1). Em especial, a concessao de prestacdes de desemprego esta
cada vez mais ligada a participagcao em intervencdes ativas. Além disso, num esfor¢o para aumentar as
taxas de aceitagao dos participantes, varios paises estéo a combinar as PAMT com algum tipo de apoio
ao rendimento, especialmente para as pessoas que nao sao elegiveis para receber o subsidio de desem-
prego. Esta reorientagéo politica baseia-se no reconhecimento de que as politicas de emprego fazem parte
de uma estratégia de protecado social mais alargada, que se destina a apoiar as pessoas no mercado de
trabalho em vérias dimensdes (como a redugéo da pobreza, a empregabilidade e a incluséo social). Neste
sentido, as PAMT nao visam apenas reduzir os niveis de desemprego, podendo também ser utilizadas
como instrumentos politicos eficazes para melhorar o mercado de trabalho e a incluséo social num con-
junto de dimensbes mais alargado. Tal implica que as PAMT ja ndo sejam vistas como meras intervencdes
de emergéncia (por exemplo, para reduzir a perda de postos de trabalho em tempos de crise), sendo em
vez disso utilizadas para dar resposta a desafios estruturais (como a falta de competéncias).

4.1 0 debate acerca das politicas ativas e passivas do mercado de trabalho

O debate acerca da eficacia das politicas ativas e passivas do mercado de trabalho tem evoluido considera-
velmente nas economias desenvolvidas nas Ultimas décadas, especialmente apds o aparecimento de novos
dados acerca da eficécia destas intervencdes.

Na década de 1990, muitas foram as economias avangadas que introduziram ou aumentaram as PAMT para
responder ao continuo aumento dos niveis de desemprego. Surgiram, nomeadamente, preocupacdes sobre
a possivel natureza estrutural das taxas de desemprego — especialmente para determinadas categorias de
trabalhadores, jovens e desempregados de longa duracéao.

Neste contexto, as PAMT foram priorizadas para responder a diferentes desafios como a inadequacao das competén-
cias, o afastamento do mercado de trabalho e as assimetrias de informacao. Ao mesmo tempo, a cobertura e a ge-
nerosidade do sistema de atribuicdo de prestacdes de desemprego foram, muitas vezes, reduzidas — no pressuposto
de que um apoio demasiado generoso pode criar efeitos de desincentivo para as pessoas que procuram emprego.

Nos ultimos anos, contudo, emergiu uma nova tendéncia politica baseada no reconhecimento de que as poli-
ticas ativas e passivas do mercado de trabalho se podem complementar. Em especial, o apoio ao rendimento
é essencial para manter os niveis de vida (e a procura agregada), dar aos trabalhadores uma estabilidade de
rendimentos (estejam empregados ou desempregados), e garantir que estes possuem os meios financeiros para
aceitar um emprego de boa qualidade (em vez de aceitar o primeiro que aparece). Ao mesmo tempo, as PAMT
proporcionam o apoio necessario para aumentar os incentivos para as pessoas que procuram emprego e a ca-
pacidade de procurar esse emprego. Isto é ainda mais importante no atual cenario econémico, onde a natureza
dinamica dos empregos exige que os trabalhadores atualizem e adaptem constantemente as suas competéncias.

Fonte: OIT, 2016a.

2. Esta lista segue a classificacao tradicional dos paises desenvolvidos, conforme adotada pela OCDE e pelo Eurostat. Para
as economias emergentes e em desenvolvimento, aplica-se uma classificagao diferente, que tem em conta as diferengas no
teor das politicas e no funcionamento dos mercados de trabalho (OIT, 2016).
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Em particular, foram atribuidos as PAMT quatro objetivos, que se apresentam a seguir— e que se aplicam
a economias desenvolvidas e «em desenvolvimento»(OIT, 2016a).

e Criar emprego: A principal fungéo das PAMT é aumentar os niveis de emprego, reduzindo os desequilibrios
do mercado de trabalho e corrigindo a rigidez. Embora num mercado de trabalho perfeitamente competitivo
os trabalhadores e os empregadores tenham informacdes completas e incentivos para agir de forma eficaz
(por exemplo, adquirir um nivel de competéncias adequado, passar de setores em declinio para setores em
expansao, etc.), na realidade, ha muitos obstaculos que prejudicam esse processo. Isto faz das PAMT uma
estratégia politica interessante para através de incentivos ultrapassar estas falhas do mercado de trabalho
(por exemplo, através da oferta de um programa de formagao, de subsidios a contratagéo).

e Melhorar a equidade: O segundo objetivo das PAMT diz respeito a sua capacidade de melhorar a
equidade no mercado de trabalho. Pode ser conseguido, orientando as intervengées (formalmente ou
na pratica) para os grupos que enfrentam mais obstaculos em termos de reinser¢cdo no mercado de
trabalho (como as pessoas com baixo nivel de formagéo e os jovens).

e Melhorar a mobilidade profissional e a qualidade do emprego: O terceiro objetivo das PAMT esté as-
sociado ao seu potencial de melhorar a mobilidade profissional e aumentar a qualidade do emprego.
Os progressos tecnoldgicos e o comércio internacional sao particularmente responsaveis pelo aumento
do ritmo a que os requisitos em termos de competéncias mudam e os empregos sdo destruidos e/ou
deslocalizados. Neste contexto, as PAMT podem ter o duplo objetivo de favorecer as transi¢cdes dentro
do mercado de trabalho (que necessitam muitas vezes de um apoio ao rendimento) e de melhorar a
qualidade das novas oportunidades de trabalho. Isto pode ser conseguido adequando as qualificacdes
dos trabalhadores a estrutura da procura e incentivando os desempregados ou trabalhadores inativos
a procurar emprego nos setores emergentes.

e Reduzir a pobreza: O quarto e Ultimo objetivo das PAMT esté relacionado com a reducgao da pobreza.
Em especial, as PAMT podem contribuir para aumentar o nivel de vida das pessoas empregadas,
aumentando diretamente o seu rendimento (por exemplo, através de incentivos ao emprego) ou 0 Sseu
capital humano e produtividade (por exemplo, através da formacgao). Ao mesmo tempo, alguns tipos
de PAMT sao concebidos como instrumento politico destinado a fornecer uma fonte de rendimento de
ultimo recurso (por exemplo, os programas de obras publicas).

Dados internacionais sobre as politicas ativas do mercado de trabalho

Existe uma vasta literatura sobre a eficacia das PAMT a partir de uma perspetiva teérica e empirica. Varias licdes
extraidas dessa literatura sdo particularmente relevantes para o caso portugués. Por exemplo i) os programas de
obras publicas séo relativamente menos eficazes do que outras intervengdes (como os subsidios a contratagdo)
no aumento da probabilidade de os individuos encontrarem um emprego nao subsidiado ap6s a conclusao do pro-
grama (Kluve, 2010). No entanto, dados mais recentes indicam que: i) o efeito dos programas de obras publicas
se tornam gradualmente positivos a longo prazo (Vooren et al., 2008); ii) os subsidios & contratagdo sao eficazes
no aumento da probabilidade de os individuos encontrarem emprego, especialmente a curto e médio prazo (Card
et al. 2017; Vooren et al., 2018); iii) o efeito dos programas de formagédo na probabilidade de os beneficidrios
encontrarem emprego parece ser bastante reduzido a curto prazo, mas aumenta a médio e longo prazo (isto
¢, 6 a 36 meses apds a participagado, de acordo com Vooren et al., 2008), a medida que os beneficios da acu-
mulacao de capital humano se materializam (Card et al., 2017); iv) as intervencdes de formac&o que combinam
uma componente sala de aula com uma componente no contexto laboral sédo mais eficazes do que as que tém
apenas uma destas componentes (ibid.); via duracdo de uma intervengado esté positivamente associada a sua
eficacia (Escudero et al., 2017); vi) os servicos do mercado de trabalho tendem a apresentar um efeito positivo a
curto prazo (ou seja, a correspondéncia facilitada do mercado de trabalho resulta numa maior probabilidade de
emprego) que diminui com o tempo — dado que a produtividade das pessoas ndo € geralmente afetada por estas
intervencdes;” e vii) os incentivos & criacdo de startups sdo um dos tipos de PAMT mais eficazes, especialmente
para 0s grupos mais vulneraveis, como as pessoas com baixo nivel de formacéo (Escudero, 2018).

Independentemente do tipo de PAMT adotado, os dados sugerem que uma definicdo eficaz dos beneficia-
rios-alvo continua a ser essencial para garantir o seu sucesso. Varios estudos mostram que as PAMT séao
geralmente mais eficazes entre as mulheres e os desempregados de longa duracéo (Card et al., 2017). Em
contrapartida, os dados das economias desenvolvidas sugerem que 0s jovens beneficiam relativamente

Q4

3. Os servicos do mercado de trabalho incluem a prestagao de informacdes sobre o mercado de trabalho, apoio na procura de
emprego, servicos de colocagao e aconselhamento. Sdo geralmente geridos e prestados pela instituicdo do Servigo Publico de
Emprego (SPE), que pode também ser responsavel por gerir outras politicas ativas do mercado de trabalho, como atividades
de formacdo, e, em alguns paises, pelas prestagdes de desemprego. Para mais informagdes sobre a distin¢do entre o SPE
como instituicdo e os servigos do mercado de trabalho enquanto categoria das PAMT, consultar a caixa 2.2 da OIT (2016).
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menos da participagdo nestes tipos de intervengbes do que os trabalhadores na faixa etéria dos 25-54
anos.” Este resultado pode estar ligado & composicéo dos jovens que participam nas PAMT nas economias
avancadas, tratando-se muitas vezes de pessoas com baixas competéncias que ndo concluiram os seus
estudos (Card et al., 2017).

Além disso, os dados disponiveis sugerem que as PAMT ndo tém de ser concebidas como medidas iso-
ladas para aumentar a eficacia, podendo estar ligadas a outras intervenc¢des no mercado de trabalho. Em
particular, cada vez mais estudos sugerem que as PAMT s&do mais eficazes quando concebidas como
parte de uma estratégia de protegéo social mais alargada, destinada a oferecer as pessoas um programa
de apoio abrangente que combine a protecdo do rendimento com a promogéao do emprego (OIT, 2016a).
Por exemplo, Bassanini e Duval (2006; 2009) consideram que o impacto negativo da generosidade das
prestacdes de desemprego (ou seja, 0 de desincentivar as pessoas de procurar emprego) € mais baixo em
paises com maiores despesas com as PAMT. Do mesmo modo, Boone e Van Ours (2004) consideram que
as despesas com a formagado sdo mais eficazes nos paises com um sistema de atribuicdo de prestagdes
de desemprego mais generoso. De forma mais geral, Pignatti e Van Belle (2018) confirmam a presencga de
complementaridades entre as politicas ativas e passivas para um grande conjunto de economias desenvol-
vidas e emergentes, sugerindo que, quanto mais 0s governos gastam num destes conjuntos de interven-
¢oes, mais eficaz se torna a outra intervencao.

Por fim, a literatura também sugere que a implementacéo das PAMT deve estar estreitamente associada aos
desenvolvimentos macroecondémicos no pais. Por exemplo, os dados sugerem que as PAMT nas economias
avancadas tém mais probabilidades de apresentar resultados positivos quando executadas em periodos
de crise (Card et al., 2017). Tal pode dever-se aos menores custos de oportunidade para as pessoas que
entram num programa durante um periodo de contragdo econémica (ou seja, quando as oportunidades de
emprego sdo limitadas). No entanto, também se constata que estas conclusdes dependem muito do tipo
de PAMT analisado. Por exemplo, os regimes de obras publicas séo relativamente mais eficazes durante
as recessodes (dado que, de outra forma, os participantes continuariam desempregados), ao passo que a
eficacia dos programas de formacgado nao esté associada a situagdo do mercado de trabalho. Relacionado
com o que se referiu, verificou-se que a continuidade da execugdo das PAMT é determinante para o éxito
destas politicas (Escudero, 2018). Isto reforga a necessidade de investir em PAMT n&o apenas durante
periodos de grande expansao, quando os recursos estdo disponiveis, mas também em épocas de crise,
quando as pessoas em situacado de desemprego mais necessitam de apoio.

Desenvolvimentos recentes no enquadramento
das PAMT em Portugal

O conteldo e o ritmo de execugdo das PAMT em Portugal evoluiram consideravelmente ao longo do
tempo — acompanhando os desenvolvimentos na situagdo do mercado de trabalho, bem como as con-
dicBes macroecondmicas e o estado das finangas publicas. As despesas com as PAMT aumentaram
consideravelmente imediatamente apds a crise financeira de 2007-08, passando de 0,39 por cento do
PIB em 2008 para 0,61 por cento do PIB em 2009. Um desenvolvimento assinalavel, dada a margem de
manobra orcamental limitada disponivel, tendo constituido um esforco significativo que ajudou a mitigar
os efeitos iniciais da crise no mercado de trabalho. Ao mesmo tempo, o Governo langou uma reforma do
SPE em 2009, no ambito da «Iniciativa Emprego 2009», que procurou criar melhores estruturas para
apoiar as pessoas em situacdo de desemprego . Em 2010, foram empreendidos esforgcos adicionais para
intensificar 0 apoio aos desempregados que enfrentam obstéaculos especificos a reintegragéo no mercado
de trabalho. Como resultado deste aumento do investimento, o sistema de PAMT em Portugal conseguiu,
pelo menos numa fase inicial, acompanhar o ritmo do aumento da procura de servigos que se seguiu ao
despoletar da crise econémica e financeira de 2008.

No entanto, como as condigbes econdmicas continuaram dificeis e a folga orcamental ficou ainda mais
limitada, os gastos com as PAMT entraram numa espiral descendente em 2010, que continuou até 2012,
guando atingiram o seu nivel mais baixo de 0,36 por cento do PIB. Desde entéo, foi introduzido um grande
numero de novas PAMT, tendo-se procedido também a revisdo das ja existentes, com vista a melhorar o
desempenho do mercado de trabalho num conjunto mais amplo de resultados (como a competitividade,
inclusao, melhoria de competéncias) a médio e longo prazo (ver abaixo uma analise pormenorizada das
interveng@es por tipo de PAMT). Como resultado, as despesas com as PAMT em Portugal aumentaram

4. No entanto, os dados da América Latina mostram o resultado oposto (Escudero et al., 2017).
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Despesas com as PAMT em proporcao do PIB na Europa em 2008, 2012 e 2016 (percentagem)
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Italia
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Bélgica
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Dinamarca

Nota: A média da UE refere-se a média simples das despesas com PAMT nos 26 paises da UE, obtida a partir dos dados disponi-
veis em cada um dos trés anos de referéncia. Note-se que, no caso de Portugal, as percentagens de 2008 e 2012 se sobrepdem.

Fonte: Eurostat.

4.2 Potenciais efeitos indiretos (negativos) das politicas ativas do mercado de trabalho (PAMT)

Quando as PAMT nao s&@o bem orientadas e concebidas, podem dar origem a uma série de efeitos negativos
indesejados que podem anular parcialmente (ou totalmente) os seus beneficios para o mercado de trabalho.
Estes efeitos indiretos negativos podem ser classificados da seguinte forma:

CAIXA

e Perdas de eficacia: Os recursos investidos na politica beneficiam pessoas que, provavelmente, teriam sido
beneficiadas de qualquer forma na sua auséncia. Por exemplo, um subsidio & contratacao dirigido a jovens
licenciados beneficia jovens que seriam contratados de qualquer forma sem o apoio. Como resultado, os
resultados em termos de emprego nao sao diferentes do que teriam sido na auséncia do programa.

e [feito de favorecimento: O aumento do emprego gerado pela intervencéo pode substituir o emprego de nao
participantes. Por exemplo, as empresas contratam trabalhadores subsidiados em vez de nao subsidiados,
pelo que nao existe criacado liquida de emprego.

e FEfeito de substituigcdo: Verifica-se quando um programa oferece incentivos aos empregadores para subs-
tituirem um tipo de trabalhadores por outro. Por exemplo, os subsidios para jovens trabalhadores podem
criar um incentivo para as empresas substituirem trabalhadores na faixa etaria dos 25-54 anos por outros
mais jovens.

Efeitos de blogueio: Durante a participacdo nas PAMT, as pessoas diminuem os seus esforgcos de procura
de emprego e, por conseguinte, ttm menos probabilidades de encontrar emprego em comparagao com 0s
desempregados que nao participam em PAMT. Por exemplo, um desempregado que participa num pro-
grama de formacao ndo procura emprego de forma téo ativa como alguém que ndo frequenta o programa.
Os efeitos de retengéo sédo considerados importantes, especialmente no que respeita aos programas de
formagao de longa duragao.

Efeito de nata (creaming): Apenas os desempregados com maiores probabilidades de emprego (melhor

educacdo, motivagao, etc.) sdo selecionados para participar no programa. Este efeito é especialmente
significativo se os gestores de carreira precisarem de apresentar boas taxas de reinsergao.

Estigmatizagcdo: Se a medida visa muito especificamente desempregados muito desfavorecidos, estes
podem ser estigmatizados. O efeito de estigmatizacdo transmite a ideia de baixa produtividade para os
empregadores e impede-os de contratar trabalhadores que participem no programa.
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m Taxa de cobertura dos desempregados inscritos em PAMT, 2008, 2012 e 2016 (percentagem)
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Nota: A taxa é obtida da seguinte forma: (nimero de participantes em PAMT) / (nimero de desempregados registados), ou seja,
independentemente da situagdo profissional dos participantes em PAMT. A média da UE refere-se a média simples das despesas
com PAMT nos 26 paises da UE, obtida a partir dos dados disponiveis em cada um dos trés anos de referéncia.

Fonte: Eurostat.

ligeiramente ap6s 2012, atingindo os 0,42 por cento do PIB em 2016 — um valor préximo das despesas
médias noutros Estados-Membros da UE (figura 4.1). Contudo, embora isto represente uma melhoria
importante, as despesas com as PAMT por pessoa que quer trabalhar continuam a ser quase metade
das despesas médias noutros Estados-Membros da UE, o que sugere que mais investimentos dirigidos
a estes tipos de politicas seriam uma estratégia bem-vinda (ver a seccdo Consideracdes politicas do
presente capitulo).

A taxa de aceitacdo das PAMT também aumentou consideravelmente depois da crise, especialmente de
2013 em diante. O numero de participantes nas PAMT subiu quase 60 por cento entre 2012 e 2015 -
embora tenha voltado a diminuir em 2016, em grande parte em resultado da descida da procura devido a
diminui¢éo do desemprego. Isto resultou num aumento da taxa de cobertura — o nimero de participantes
em PAMT por 100 desempregados inscritos subiu de 19,1 por cento em 2012 para 29,4 por cento em
2016, um valor, em grande medida, em consonancia com a média da UE (figura 4.2). No entanto, situan-
do-se em 24,3 por cento em 2016, a taxa de cobertura das PAMT é mais baixa entre os desempregados
de longa duracgéo, apesar de ter registado uma subida significativa relativamente a taxa de 14,9 por cento
em 2012. Importa, contudo, salientar que o nimero de desempregados inscritos € um subgrupo do
numero total de pessoas que procuram emprego inscritas no SPE, que pode também incluir trabalhadores
a tempo parcial ou trabalhadores empregados que procuram outro emprego.

Além disso, é importante ter em conta que nem todos os desempregados estdo inscritos no IEFP, o
SPE nacional, e que, como tal, ndo séo elegiveis para beneficiar da participacdo nas PAMT. No caso de
Portugal, cerca de 83 por cento dos desempregados em 2016 encontravam-se inscritos no IEFP, um valor
que esta em consonancia com a média da UE. No entanto, Portugal tem uma percentagem relativamente
elevada de pessoas que estao oficialmente registadas como inativas, mas que se encontram, na verdade,
disponiveis para trabalhar, embora nédo estejam a procura de emprego, ou que procuram emprego, mas
ndo estdo imediatamente disponiveis para trabalhar. Estes grupos, que manifestaram interesse em conse-
guir emprego, mas que sao considerados inativos — a chamada mao de obra potencial — representam 10
por cento da populacéo inativa total em Portugal (em comparacédo com os 8 por cento a nivel da UE). Isto
sugere que, no futuro, é necessario envidar esforgos para aumentar as taxas de inscrigdo no IEFP entre
as pessoas que estdo marginalmente ligadas ao mercado de trabalho.

E também fundamental compreender como e em que medida as despesas com os diferentes tipos de
PAMT evoluiram ao longo do tempo. Como referido anteriormente, diferentes tipos de PAMT sé&o utilizados
em diferentes pontos do ciclo econémico — esperando-se também que a sua eficacia varie de acordo
com o estado da economia. No caso de Portugal, as maiores percentagens das despesas com PAMT sdo
destinadas aos programas de formacao e aos incentivos ao emprego que, respetivamente, representaram
43 por cento e 35 por cento do total das despesas com PAMT em 2016. Embora as despesas com 0s
incentivos ao emprego sejam, atualmente, mais elevadas do que os niveis de 2008 e 2012, as despesas
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Fonte: Eurostat.

com a formagdo aumentaram imediatamente apés a crise, mas tém vindo a diminuir gradualmente desde
2012, com a melhoria das condi¢cdes do mercado de trabalho (figura 4.3). Este padrdo de despesas esta
em consonancia com a perce¢éo e 0os dados empiricos que sugerem que as medidas de formacdo devem
ser reforgadas durante os periodos de crise (devido ao reduzido custo de oportunidade de participagao,
dado que as oportunidades de emprego sdo muito limitadas) e combinadas com medidas que criem postos
de trabalho quando a procura de mao de obra é baixa. A formagéo e os incentivos ao emprego séo muito
menos relevantes noutros paises da UE, representando, respetivamente, em média, 26 por cento e 21 por
cento do total das despesas com PAMT.

Uma maior incidéncia nos programas de formacdo e incentivos ao emprego ocorreu, em parte,em detri-
mento de outras PAMT, nomeadamente dos servicos do mercado de trabalho, relativamente aos quais a
despesa publica foi reduzida para menos de metade desde 2012, encontrando-se agora num nivel mais
baixo do que em 2008. A percentagem das despesas com os servicos do mercado de trabalho é também
baixa quando comparada com outros paises da UE, representando menos de 11 por cento do total das
despesas com PAMT em 2016, contra uma média de 21 por cento na UE. Ao mesmo tempo, as despesas
necessarias para promover a criagao direta de emprego — que geralmente beneficia mais as pessoas mais
vulneraveis — continuam bastante insignificantes, apesar de terem aumentado desde 2012. Em 2016, as
despesas com a criagdo direta de emprego em Portugal representaram 9 por cento do total das despesas
com PAMT, contra uma média de 15 por cento nos paises da UE. Da mesma forma, as despesas com 0s
incentivos a criagao de startups continuam extremamente baixos, e bem abaixo do nivel médio noutros
paises da UE. Isso provavelmente representa um potencial inexplorado, uma vez que os dados mostram
que os incentivos a sua criacdo sdo um dos tipos de PAMT mais eficazes, especialmente para os candidatos
mais vulneraveis (Escudero, 2018), potencialmente devido ao «duplo beneficio» que se verifica quando as
empresas subsidiadas criam postos de trabalho adicionais (Caliendo e Kinn, 2014).

Para melhor compreender em que medida a evolug&o das despesas com os varios tipos de PAMT reflete
as alteracdes na orientacdo da politica do mercado de trabalho, a presente seccao abordara, separada-
mente, as principais reformas dos servicos do mercado de trabalho, dos programas de formacao e dos
subsidios a contratagdo, com especial atencdo para as reformas introduzidas desde 2016.

Servicos do mercado de trabalho

As reformas na area dos servicos do mercado de trabalho concentraram-se em fortalecer a ligagéo entre
este tipo de apoio e a concessao de subsidios de desemprego. Tal esta em consonancia com os dados
empiricos que mostram que a monitorizacdo dos esfor¢os de procura de emprego e as sancdes aplicaveis
aos beneficiarios podem reduzir a duracao do desemprego (McVicar, 2014). No entanto, o tipo de apoio
recebido também ¢é essencial para garantir a qualidade do novo emprego encontrado (como o salario e
o tempo de servigo). Nesta area, Portugal adotou requisitos de elegibilidade relativamente rigidos. Em
particular, uma reforma importante em 2012 estabeleceu que as pessoas que procurassem emprego e
recebessem subsidio de desemprego que: i) tivessem 45 anos ou mais (independentemente do periodo
de desemprego), e ii) estivessem sem trabalho ha mais de seis meses (independentemente da sua idade),
seriam obrigadas a apresentar-se quinzenalmente no servico publico de emprego (se durante esse periodo
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nao houvesse outro contacto) . O Servico Publico de Emprego encaminharia entdo para a PAMT adequada,
se necessario, ou diretamente para entrevistas de emprego caso existissem vagas. Estes requisitos — como
a obrigacdo das pessoas que procuram emprego e que recebem subsidio de desemprego (em vigor entre
2006 e 2016) de confirmarem quinzenalmente a sua disponibilidade para trabalhar aos centros de em-
prego publicos (um critério exigido apenas pela Austrélia e pelo Reino Unido (OCDE, 2017a) — resultaram,
muitas vezes, em tarefas administrativas pesadas com a apresentacdo de relatérios, com efeitos cascata
limitados para os beneficiarios em termos de qualidade no apoio a procura de emprego.

Ao mesmo tempo, os esforcos da reforma concentraram-se também em fazer do SPE uma instituigéo
mais moderna e eficiente. Isto foi particularmente importante, uma vez que 0s centros através dos quais o
SPE funciona sé&o as entidades responsaveis por coordenar as intervencdes no mercado de trabalho. Por
conseguinte, em 2012, foi lancado o Programa de Relancamento do Servico Publico de Emprego. Este
programa era composto por oito eixos: i) reforcar a empregabilidade dos desempregados, ii) fomentar a
captacgéao de ofertas de emprego por parte dos Centros de Emprego, iii) cooperar com parceiros para a
colocagao de desempregados, iv) modernizar os sistemas de informagao, v) alterar o sistema de PAMT vi)
articular medidas ativas e medidas passivas de emprego, vii) criar mecanismos de avaliagdo permanente;
e viii) reestruturar a rede de centros de emprego e de centros de formagéo profissional. Um objetivo
essencial deste programa consistia em garantir que a ativagdo das medidas para os desempregados
comecgava num prazo de trés meses ap06s a sua inscricao nos centros de emprego publicos. Este € um
esforgo importante, dado que estd bem documentado que longos periodos de desemprego enfraguecem
a eficacia das medidas de ativagdo (Escudero e Lopez Mourelo, 2017).

Em 2016, este sistema foi parcialmente reestruturado com vista a atualizar o funcionamento do SPE de
acordo com o novo estado da economia.’ Em particular, as apresentacdes quinzenais obrigatérias nos cen-
tros de emprego foram substituidas por um apoio mais personalizado, que envolve entrevistas presenciais
e outras acdes de apoio a procura de emprego, que ocorrem de seis em seis meses. Durante este periodo,
os candidatos terdo de realizar cinco acoes, de cada um dos seguintes tipos: i) elaboracao ou atualizacdo
de um plano pessoal de emprego; ii) sessdes coletivas de carater informativo; iii) sessdes coletivas de
divulgacédo de ofertas de oportunidades de formacao; iv) agdes de desenvolvimento de competéncias; e
v) sessdes acompanhadas de procura de emprego.

Além disso, estéo atualmente em curso projetos para melhorar a acessibilidade dos servicos prestados pelos
centros de emprego. Nomeadamente, o Projeto Balcdo Unico do Emprego, introduzido em 2018, visa: i)
Melhorar a interface online dos servigos do mercado de trabalho prestados pelo SPE; ii) promover um atendi-
mento mais personalizado aos candidatos e empregadores; e iii) melhorar a colaboragéo e a interconexao de
dados com outros organismos da Administragéo Publica (nomeadamente os servigos da Seguranca Social).

Formacdo

Tal como anteriormente referido, as iniciativas de formacé&o representam o grosso da despesa com as PAMT
em Portugal. Esta situagao resultou de preocupacgdes relativamente ao baixo nivel geral de competéncias no
mercado de trabalho, bem como da nocéo de que a participagéo nestes tipos de atividades € menos dispen-
diosa em termos do custo de oportunidade de manter os participantes no mercado de trabalho durante pe-
riodos de elevado desemprego quando as oportunidades de trabalho sado limitadas. Curiosamente, enquanto
noutros paises estas medidas de formacgéo visam frequentemente uma classe relativamente mais jovem, este
nao é o caso de Portugal, onde, muitas vezes, nao existe limite de idade para participar nestes programas.

Um dos principais programas de formagéo foi a Iniciativa Novas Oportunidades (INO), que foi lancada em
2005 e esteve em vigor até 2010. O objetivo deste programa foi dar aos trabalhadores pouco qualificados
a possibilidade de aumentar a sua experiéncia e competéncias profissionais através da obtencdo de um
diploma do ensino secundario. Para o conseguir, foi introduzido um sistema de reconhecimento de com-
peténcias formal e ndo formal, o Sistema de Reconhecimento, Validacao e Certificacdo de Competéncias
(RVCC), que foi complementado por uma aprendizagem formal. Gragas a este programa, quase meio
milhdo de adultos obtiveram a certificacéo até 2010, com efeitos positivos no rendimento e no emprego,
mas apenas quando a certificacdo foi combinada com cursos de formacgé&o profissional.

A luz destes elementos, em 2016 foi lancado o Programa Qualifica, uma importante iniciativa de formacao.
Como no caso da INO, a principal caracteristica do Qualifica é a existéncia de um processo de RVCC.
No entanto, relativamente a iniciativa anterior, o Qualifica visa reforgar as componentes de formagao em

5. Além disso, uma grande preocupacdo foi a sustentabilidade do sistema em termos do nimero de trabalhadores geridos
por cada gestor de carreira.
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contexto de trabalho do sistema de RVCC, aumentando a participacdo adulta em atividades de apren-
dizagem ao longo da vida e atividades de reconverséo profissional. Ao mesmo tempo, 0 novo programa
espera chegar a um maior nimero de beneficiarios do que a INO, visando garantir que metade da popu-
lagdo ativa do pais conclua o ensino secundério e que seja atingida uma taxa de participacdo de adultos
em atividades de aprendizagem ao longo da vida de 15 por cento. Neste contexto, o desafio € manter
uma qualidade elevada das oportunidades de formacé&o oferecidas e assegurar a continuidade, dado que
tanto a profundidade como a duragéo da formacao sdo fundamentais para a sua eficacia (Escudero et al.,
2017). Enquanto isso, seria fundamental chegar as pessoas com menos qualificacdes e aos mais jovens,
que ficaram amplamente excluidos das oportunidades de formacao ao abrigo da INO.

Nos ultimos anos, foram lancadas varias outras iniciativas de formacgéo, especialmente desde 2013, in-
cluindo: i) o programa Aprendizagem para 0s jovens, que atraiu cerca de 33 000 participantes em 2015;
ii) as FormagBes Modulares Certificadas (FMC), destinadas principalmente a adultos empregados que
tém mais interesse em atividades de formacao especificas do que em participar num programa completo
de qualificagdes; iii) o Cheque-Formacdo, introduzido em 2015, que consiste num subsidio a formagéo
para empregados e empregadores que desejem participar em atividades de formacéao; iv) a Formacao
Transversal, um programa de formacgéo de curta duracdo, que visa reforcar competéncias sociais e ca-
pacidades de procura de emprego, e v) o Vida Ativa, outro curso de formacdo de curta duragdo, que
visa validar as competéncias dos participantes e oferecer-lhes atividades de formacéo de curta duragao.
As duas ultimas atividades de formagé&o foram introduzidas temporariamente em 2013, o que em parte
explica a razdo do numero de inscricbes nos programas de formacéo ter aumentado consideravelmente
depois desse ano. Em 2017, foi introduzida uma nova variante do Vida Ativa, designada Qualifica+, diri-
gida especificamente para adultos com um nivel de escolaridade muito baixo. Inclui dois grandes grupos:
adultos desempregados que possuem o 4° ano, mas ndo concluiram o 6° ano de escolaridade; e adultos
desempregados com o 6° ano, mas que ndo concluiram o 9° ano de escolaridade.

Incentivos ao emprego

Outra édrea de intensa agéo politica nos ultimos anos em Portugal envolve os subsidios a contratacao.
Este tipo de intervencado pode ser particularmente eficaz em periodos de crise para manter os niveis de
emprego para grupos especificos de trabalhadores. No entanto, os subsidios a contratagcdo também séo
conhecidos por causar efeitos de inércia e criar efeitos de favorecimento e substituigéo (ver caixa 4.2);
por conseguinte, a sua implementacao deve ser especificamente direcionada e temporaria. Um primeiro
conjunto de subsidios foi introduzido no ambito das iniciativas Emprego 2009 e Emprego 2010. A oferta
de subsidios a contratacao foi reforcada com a introducédo do Estimulo 2012 e do Apoio a Contratacdo via
Reembolso da TSU, que acabaram por se fundir no Estimulo Emprego, em 2014. Ao abrigo deste programa,
0s empregadores recebiam apoio financeiro ao contratar desempregados inscritos através de contratos
sem termo ou a termo certo com uma duragéo minima de 6 meses. Os subsidios eram relativamente gene-
rosos, cobrindo uma média de 50 a 60 por cento do salario por um periodo maximo de 12 meses (OCDE,
2017a). Ao mesmo tempo, os incentivos foram concebidos de forma a promover formas de emprego mais
estéaveis (quer diretamente, quer como transicdo apds o primeiro emprego). Por exemplo, a generosidade
do Estimulo Emprego era maior para os empregadores que contratassem diretamente numa base perma-
nente, seguidos dos casos em que os empregadores transformavam um contrato temporario num contrato
sem termo. Mais de 58 000 pessoas participaram no programa em 2015, contra 28 000 em 2013. No
entanto, o programa foi suspenso em junho de 2016, parcialmente devido a receios do seu efeito na duali-
dade do mercado de trabalho entre contratos sem termo e contratos a termo certo (ver a seccao seguinte).

Em janeiro de 2017, foi criado um novo subsidio de apoio a contratagéo, o Contrato-Emprego, com o objetivo
de resolver algumas das questdes criticas do Estimulo Emprego.® Relativamente ao Estimulo Emprego, o
Contrato-Emprego visa reforcar a criagéo de contratos de emprego sem termo, permitindo os contratos a
termo certo apenas para determinadas categorias de trabalhadores desfavorecidos, como os desempregados
de longa duracao, e por uma duracdo minima de 12 meses (em comparagao com 0s 6 meses do Estimulo
Emprego). Além disso, no caso dos contratos a termo certo, os empregadores recebem um prémio pela sua
conversao em contratos sem termo, o que cria ainda mais incentivos para promover a criacdo de emprego
estavel no final do subsidio a contratacdo. Ao mesmo tempo, o Contrato-Emprego reforcou a inclusédo dos
incentivos ao emprego relativamente aos trabalhadores desfavorecidos. Para ser elegivel, o desempregado
tem de estar inscrito no SPE nacional (o IEFP) ha seis meses consecutivos ou (independentemente do tempo
de inscricao) fazer parte de uma das seguintes categorias: i) ser beneficidrio de prestacdo de desemprego;
ii) ser beneficiario do Rendimento Social de Insercéo; iii) ter uma deficiéncia ou incapacidade; iv) membro

6. Portaria n° 34/2017, de 18 de janeiro.

100 Trabalho digno em Portugal 2008-18: Da crise a recuperacdo



4.3 A Garantia Jovem em Portugal: desafios remanescentes e caminho a seguir

Na sequéncia da recomendacdo do Conselho Europeu, Portugal apresentou a sua verséo da Garantia Jovem
em dezembro de 2013, como forma de reduzir os nimeros elevados e crescentes de jovens NEET (jovens
que nao estudam, nao trabalham, nem frequentam formagao profissional). A Garantia Jovem é composta por
um conjunto de PAMT, que visa dar a todos os jovens com menos de 30 anos de idade uma oportunidade de
emprego, formagdo ou educacdo continua no prazo de quatro meses ap6s terem terminado o ensino formal
ou terem ficado desempregados. Este programa assenta em quatro pilares: i) Estagios Emprego; ii) Apoios
a Contratagdo); iii) Formagao Profissional; e iv) Empreendedorismo.

Um total de 211 778 NEET participaram nos programas proporcionados pela Garantia Jovem. Os estagios
foram a medida que mais contribuiu para a integracdo dos jovens no mercado de trabalho, abrangendo 22
por cento de todos os jovens NEET integrados em programas de formagao e medidas ativas de emprego em
2016 (dados do IEFP).

Os resultados das avaliacdes de impacto mostram que quase metade dos jovens NEET (com idades entre
0s 15 e 0s 24 anos) em Portugal foram abrangidos pela Garantia Jovem em 2015, contra 41 por cento em
2014. Entre eles, mais de 43 por cento dos participantes aceitaram uma oferta no prazo de quatro meses
apods a inscrigao no programa. Além disso, mais de 45 por cento dos participantes estavam empregados, a
estudar ou em formagao seis meses apds terem saido do programa (CE, 2017a). No geral, a Garantia Jovem
parece ter contribuido para reduzir a taxa nacional de NEET para os jovens entre os 15 e os 29 anos de idade,
que diminuiu de 15,9 por cento em 2013 para 12,3 por cento em 2016 (ibid.). No entanto, ha ainda muitos
desafios pela frente. Em especial, séo necessarios mais esfor¢cos para ampliar o alcance da Garantia Jovem
para abranger os jovens NEET n&o inscritos, reforgar a relevancia para o mercado de trabalho da formagao
profissional e melhorar a monitorizacdo e o acompanhamento dos participantes através de melhores sistemas
de recolha e comunicacéo de dados.

O Governo portugués ja tomou medidas importantes neste sentido, introduzindo a «Estratégia nacional de si-
nalizacdo de jovens que nao trabalham, ndo estudam nem frequentam qualquer acéo formagao», desenhadas
em colaboragao com a OIT. Esta estratégia de quatro anos é composta por duas fases: a primeira (2017-18)
destinada a avaliar o quanto eficazes tém sido os esforcos para reforgar o equilibrio geografico da rede e a
prestacao de servicos da Garantia Jovem; a segunda (2019/20) destinada a dar escala as agdes e projetos
que, em funcdo da avaliagao efetuada na primeira fase, possam permitir amplificar os resultados de atuacéo.
Neste contexto, Portugal ja implementou o projeto «Make the Future...Today!» (2017-18), que se destina a
informar melhor os jovens e as varias partes interessadas sobre as atividades da Garantia Jovem, com vista
a aumentar a participagdo dos jovens inativos no programa.

de uma familia monoparental; v) ter um conjuge ou pessoa com quem viva em unido de facto igualmente
em situacdo de desemprego e inscrito no IEFP; e vi) ter concluido ha menos de 12 meses um estagio finan-
ciado pelo IEFP. As pessoas com idade igual ou inferior a 29 anos ou igual ou superior a 45 anos também
podem beneficiar do incentivo ao emprego desde que estejam registadas no IEFP ha pelo menos 2 meses.

Ao mesmo tempo, nos Ultimos anos, foram introduzidos varios incentivos ao emprego especificamente diri-
gidos a jovens, desempregados de longa duracao e a outras categorias vulneraveis de trabalhadores. O pro-
grama Estagios Emprego, um dos quatro pilares da Garantia Jovem introduzido no final de 2013 (caixa 4.3),
destinava-se a jovens com idade entre os 18 e 0s 30 anos, inclusive, bem como a outras pessoas desem-
pregadas ha pelo menos um ano. Os desempregados de longa duragdo também foram particularmente vi-
sados pela medida REATIVAR, introduzida em 2015, que oferecia oportunidades de estagio de seis meses.

No entanto, em abril de 2017, o programa Estagios Emprego e a medida REATIVAR foram substituidos
por uma nova medida: Estagios Profissionais.” Este novo regime difere dos anteriores em varios aspetos
importantes: i) concede um «prémio» as empresas que integrem estagiarios, ap6s o final do estéagio,
mediante a celebracdo de um contrato de trabalho sem termo; ii) as candidaturas para participar no pro-
grama tém de ser apresentadas em periodos especificos; iii) introduz um nimero maximo de estagiarios
por entidade e por cada ano civil; iv) restringe os niveis de qualificacdes dos estagiarios, excluindo os
jovens que tenham uma qualificacdo de nivel 2 do Quadro Nacional de Qualificagdes (QNQ), a menos
que tenham mais de 30 anos; e v) introduziu uma diferenciacdo da bolsa concedida em fungdo do nivel
de qualificacdo dos estagiarios, em que a bolsa aumenta com o nivel de escolaridade dos mesmos.

7. Portaria n® 131/2017, de 7 de abril.
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Por dltimo, espera-se que o acordo tripartido alcancado em junho de 2018, aquando da redacéo do presente
relatorio, entretanto vertido na Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 72/2018, de 6 de junho, e na Proposta
de Lei n.° 136/XIll, aprovada na generalidade na Assembleia da Republica, introduza alteragbes importantes
na utilizacéo e concecéo dos incentivos ao emprego.® Entre outros objetivos, este acordo visa reduzir a utili-
zagao excessiva de contratos temporarios e promover a sua conversao em emprego permanente. Em parti-
cular, o acordo incide em: i) reforcar os incentivos a conversao de contratos a termo certo em contratos sem
termo; ii) estabelecer que o periodo experimental para contratos sem termo para os trabalhadores a procura
do primeiro emprego e os desempregados de longa duracgao é de 180 dias; e iii) clarificar que os estéagios
profissionais anteriores a celebragdo do contrato sem termo contam para efeitos de periodo experimental.

Il Uma avaliacdo das ultimas intervengoes

A préxima questdo a abordar é se as PAMT tém sido eficazes na melhoria dos resultados do mercado de
trabalho em Portugal, especialmente apds a crise econémica e financeira. Para esta avaliagéo, a presente
seccdo apresenta dados de avaliacdes de impacto existentes realizadas em Portugal, juntamente com
informacdes mais descritivas decorrentes de dados administrativos. A anélise centra-se nos trés principais
grupos de PAMT que estiveram no centro das alteragdes politicas nos Ultimos anos, a saber os servigos
do mercado de trabalho, os programas de formagéo e os incentivos ao emprego. De um modo geral, a
perspetiva que ressalta é que as PAMT foram Uteis para amortecer o impacto da crise no mercado de
trabalho portugués. No entanto, adaptar a concecdo e a implementacdo destas intervencdes a medida
que as condicdes do mercado de trabalho mudam ¢é essencial para assegurar o seu sucesso no futuro.
Neste sentido, as PAMT tém de ser adaptadas ao atual estado da economia e aos novos desafios que
possam surgir.

Servicos do mercado de trabalho

A maioria dos esforcos para melhorar a prestacéo e eficiéncia dos servicos do mercado de trabalho tem
sido direcionada para modernizar o sistema da prestacéo de servicos e melhorar a personalizagéo desses
servicos, com vista a aumentar a ligacdo das pessoas que procuram emprego ao mercado de trabalho. A
primeira alteragdo importante a este respeito, como referido anteriormente, foi a introducédo, em 2012, de
uma obrigacdo para os desempregados que recebiam prestacbes de desemprego ha mais de seis meses
de se apresentarem, quinzenalmente, aos gestores de carreira, e a possibilidade de serem reorientados
para PAMT relevantes. Em 2014, foi feita uma avaliacdo desta intervencao (ver caixa 4.4 para mais infor-
macdes), que comparou as hipéteses de sair do desemprego entre as pessoas que foram abrangidas pela
reforma por estarem desempregadas ha mais de seis meses e as que néo foram abrangidas pela reforma
por estarem desempregadas ha menos de seis meses (Martins e Pessoa e Costa, 2014). Os resultados
revelaram que as pessoas sujeitas ao novo regime de politicas tinham o dobro das probabilidades de
sair do desemprego relativamente as outras pessoas. Além disso, os resultados sugerem que o aumento
das probabilidades de emprego ndo surgiu a custa da reducéo de oportunidades de emprego para o0s
restantes trabalhadores (ou seja, ndo houve efeitos de substituigéo). Este tltimo resultado é importante
para demonstrar que, em determinados casos, 0s servicos prestados pelo SPE durante os periodos de
recessao econémica, quando o nimero de postos de trabalho é limitado, tem, na verdade, efeitos positivos
em termos de emprego.’ De uma forma mais geral, é importante salientar os efeitos positivos de manter
as pessoas ligadas ao mercado de trabalho mesmo quando a procura de mao de obra é limitada, dado
que essa ligacdo aumenta a vontade dos individuos de procurarem e aceitarem empregos, melhora a sua
motivacao e limita a erosdo do capital humano.

Tal como referido anteriormente, a obrigagdo de apresentagao quinzenal foi substituida, em 2016, pela
introducdo de um apoio personalizado que visa reduzir as apresentacdes e proporcionar um apoio mais
substantivo. Esta alteracdo parece particularmente benéfica, dado que coloca a qualidade do posto de
trabalho encontrado (juntamente com a rapidez na adequacéo entre o posto de trabalho e o candidato
no centro do esforco. Além disso, esta abordagem reduz drasticamente o enfoque excessivo anterior na
fungédo de penalizagéo dos servicos do mercado de trabalho, concentrando-se, em vez disso, em abordar

8. Fonte: Gabinete do Secretério de Estado do Emprego.

9. Investigacdes semelhantes em Francga concluiram, contudo, que um aconselhamento mais intenso para determinados
grupos de pessoas que procuram emprego aumenta a sua probabilidade de encontrar emprego, mas reduz as perspetivas de
emprego de individuos comparaveis fora do programa (Crepon et al., 2013).
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4.4 Uma avaliacao da reforma de 2012 dos servicos do mercado de trabalho

Martins e Pessoa e Costa (2014) realizaram uma das poucas avaliages de impacto das PAMT em Portugal
durante a crise. O seu contributo é importante — ndo s6 para Portugal — para compreender se os servi¢os do
mercado de trabalho podem ser eficazes em periodos de crise (quando as vagas sdo limitadas). A estratégia
de identificacdo explora a alteragcao dos critérios de elegibilidade imposta pela reforma de 2012, que exigiu
que determinadas categorias de candidatos a emprego reunissem quinzenalmente com os gestores de carreira.
Em particular, a obrigagéo aplicava-se aos candidatos a emprego i) com 45 anos ou mais (independentemente
do periodo de desemprego); e ii) que estivessem desempregados h& mais de seis meses (independentemente
da sua idade). O estudo utiliza este segundo critério de elegibilidade e compara os resultados de emprego das
pessoas (com menos de 45 anos de idade) que se encontravam mesmo acima ou abaixo do limiar dos seis
meses de desemprego para a participagao. O principal pressuposto de identificagdo é que estes dois grupos
sdo idénticos (relativamente as suas perspetivas de emprego) na auséncia de intervengao politica. O principal
resultado da avaliaga@o é que a obrigacao de reunir com o gestor de carreira quinzenalmente (e eventualmente
ser reorientado para outras PAMT ou entrevistas de emprego) duplica a probabilidade de sair do desemprego
no més seguinte. Além disso, o estudo nao encontrou provas de que as probabilidades de encontrar emprego
surjam devido a nao participacado de outras categorias de candidatos na intervencao (isto é, efeitos de favo-
recimento). Em conjunto, estas conclusdes apontam para o importante papel que os servicos do mercado de
trabalho podem desempenhar na melhoria relativamente rapida (e com custos financeiros limitados) dos resul-
tados em termos de emprego, mesmo em periodos de crise. No entanto, a analise nao fornece uma avaliagao da
qualidade do emprego encontrado (ou seja, existéncia de um contrato de trabalho), bem como da sua sustenta-
bilidade (isto é, duracao) — dois resultados que sao cruciais para medir eficazmente o impacto global da reforma.

0s muitos desafios que as pessoas que procuram emprego enfrentam para encontrar um emprego digno,
como a falta de informacédo sobre as vagas disponiveis e as dificuldades no preenchimento de candida-
turas de alta qualidade. Embora até a data ainda ndo existam avaliagdes relativas a esta ultima reforma, os
dados preliminares de natureza descritiva parecem sugerir que os resultados desejados foram alcangados.

Em primeiro lugar, o novo apoio personalizado parece ter aumentado a ligagéo das pessoas que procuram
emprego ao mercado de trabalho. Em particular, desde a implementacédo da nova reforma em 2016, a
percentagem de beneficiarios de prestagbes de desemprego que participam em PAMT aumentou de
14,2 para 17,5 por cento no final de 2017 e, durante 0 mesmo periodo, a duracdo média da inscricdo nos
centros de emprego diminuiu de 15,2 para 12,7 meses." Esta tendéncia — juntamente com a reduc&o dos
niveis de desemprego — trouxe consigo uma redug&o no nimero de pessoas que procuram emprego atri-
buidas a cada gestor de carreira (de 550 para 350 pessoas entre dezembro de 2014 e outubro de 2017),
a0 passo que o nimero de técnicos envolvidos na gestdo de carreiras e ofertas de emprego permaneceu
estavel em cerca de 1 000 (OCDE, 2017a). Esta evolucao teve efeitos cascata positivos na eficiéncia do
trabalho dos gestores de carreira. Nomeadamente, o nimero de convocatérias mensais efetuadas au-
mentou desde a introducéo da reforma em 2016 (de 11 para 16 por cento dos desempregados) e a taxa
de comparéncia dos beneficiarios na sequéncia dessas convocatérias também aumentou (de 88 para 90
por cento das convocatérias emitidas). Ao mesmo tempo, o nimero de inscrigdes canceladas (ou seja,
devido a ndo comparéncia ap6s convocatéria) permaneceu estavel nos 0,3 por mil empregados por més
(dados do Ministério do Trabalho).

Formacdo

As medidas de formagéo séo geralmente consideradas um dos tipos mais eficazes de PAMT, apesar de
os efeitos positivos nos participantes poderem demorar algum tempo a materializar-se (Card et al. 2017).
Importa sublinhar que as medidas de formacdo podem levar a beneficios societais mais alargados (ou
seja, que vao além do mercado de trabalho), devido & melhoria dos niveis de competéncias.!! Dados os
custos de oportunidade relativamente baixos para os beneficiarios de participar em iniciativas de formacao
durante periodos de recessao econémica (ou seja, em alturas em que as pessoas ndo conseguem en-
contrar emprego facilmente, pelo menos a tempo completo, quando a procura de mao de obra é fraca),
as iniciativas de formag&o aumentam geralmente durante esses periodos. Isto também se verificou nas
intervencdes politicas introduzidas em Portugal nos ultimos anos.

10. No entanto, esta Gltima conclusdo também pode ser motivada pelas melhorias na situagdo do mercado de trabalho.

11. Isto é particularmente relevante no caso de Portugal, onde uma grande parte da populacdo ativa ainda tem um nivel de
competéncias relativamente baixo em comparagdo com outros paises da UE.
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Os dados disponiveis mostram que os beneficiarios do programa Aprendizagem tinham, em 2014, uma
probabilidade de arranjar emprego (na organizagdo onde fizeram a aprendizagem ou noutra) de 45 por
cento 12 meses apds a conclusdo da mesma (contra 35 por cento em 2013). Além disso, a taxa de re-
insercao profissional para este programa é superior a registada para intervencdes mais curtas como o
programa Vida Ativa (30,5 por cento de probabilidades de encontrar emprego 12 meses ap6s a conclusao
do programa em 2014), o que esta em consonancia com os dados empiricos que sugerem que as medidas
de maior duragédo podem ser mais eficazes para aumentar as perspetivas de emprego dos participantes
(Escudero et al., 2017).

Estes dados descritivos estdo em consonancia com os resultados das analises econdémicas, que mostram
que participar num programa de aprendizagem aumenta a probabilidade de conseguir emprego apés a
conclusdo do mesmo; ao passo que os efeitos de participar no programa Vida Ativa séo considerados de
magnitude limitada e ndo significativos (OCDE, 2017b). Ao mesmo tempo, ambos os tipos de intervenc¢des
parecem canalizar os individuos principalmente para contratos de trabalho a termo. Mais especificamente,
das pessoas que conseguem encontrar emprego 12 meses depois de participar num programa de aprendi-
zagem, apenas 19,7 por cento tém um contrato sem termo (80,3 por cento tém outras formas de emprego,
principalmente contratos a termo). A este respeito, o programa Vida Ativa tem resultados ligeiramente me-
lhores (22,9 por cento dos empregados conseguem um contrato sem termo apds a participacéo). De forma
mais geral, considerando que os efeitos positivos dos programas de formagéo na empregabilidade dos
participantes tendem a ser mais significativos a médio e longo prazo (Card et al., 2016), seria importante
reavaliar o impacto das atividades de formacao anteriormente referidas nos préximos anos. Tal poderia ser
Util para orientar possiveis correces na concegéo de programas de formacéo existentes, como o Qualifica,
relativamente aos quais ainda nao estéo disponiveis dados sélidos provenientes de avaliages de impacto.

Incentivos ao emprego

Por dltimo, é importante analisar a eficacia das reformas implementadas em Portugal na area dos incen-
tivos ao emprego. De facto, estas intervengbes aumentaram significativamente durante a recesséo e séo
particularmente onerosas para as finangas publicas. O principal programa de incentivo ao emprego, o
Estimulo Emprego, em vigor até ao final de 2016, revelou-se bastante bem orientado. Abrangeu principal-
mente pessoas com o ensino basico (até ao terceiro ciclo do basico), que representaram mais de 40 por
cento dos beneficiarios em 2015, bem como o grupo de trabalhadores entre os 25 e 0s 34 anos de idade,
que representaram mais de um terco do total de participantes no programa no mesmo ano. Ja a medida
REATIVAR, uma iniciativa paralela de incentivo ao emprego, de menor escala, direcionada para os desem-
pregados de longa duracdo, foi menos eficaz em visar pessoas com niveis de escolaridade mais baixos.

No geral, as estimativas disponiveis sobre a situagéo profissional dos beneficiarios dos sistemas de incen-
tivos ao emprego existentes em Portugal mostram que estes participantes tiveram taxas de emprego mais
altas apds a participagéo. Mais especificamente, 64,1 por cento das pessoas que beneficiaram de um
incentivo ao emprego continuavam empregadas 12 meses apos a cessacao do apoio em 2014 (dados do
Ministério do Trabalho). De realcar que 45,8 por cento dessas pessoas continuavam na mesma empresa, o
que sugere que 0 apoio inicial levou a continuagéo de um emprego ndo subsidiado (embora ndo possa ser
atribuida uma interpretagao causal a essa relacdo). No mesmo sentido, dados econométricos preliminares
sugerem que os subsidios a contratacdo foram eficazes no pais durante a recesséo — os participantes
relatam uma probabilidade 40 por cento mais elevada de estarem empregados, mesmo 24 meses apos a
conclusdo da intervencéo (OCDE, 2017c).

Os incentivos ao emprego também parecem ter sido benéficos em termos de promocgao da utilizagéo
de contratos sem termo (novamente com base em estimativas e ndo em analises de causa-efeito), dado
que 29 por cento dos beneficiarios que estavam empregados 12 meses apés a participacéo tinham um
contrato sem termo. Isto podera estar relacionado com o tipo de contratos que foram apoiados com o
incentivo ao emprego — 53 por cento dos contratos de trabalho que receberam apoio em 2014 eram de
natureza permanente.'” Dadas as diferencas no montante do subsidio concedido aos contratos tempora-
rios e permanentes, tal traduziu-se em diferencas nas probabilidades de emprego apés a participacao a
favor das pessoas que foram contratadas ao abrigo de incentivos ao emprego com um contrato sem termo.
Mais especificamente, 78 por cento da despesa publica em 2014 com incentivos ao emprego destinou-se
a subsidiar contratos de trabalho sem termo.

12. Dos restantes 47 por cento, a grande maioria (35 por cento) foram contratos de menos de 12 meses e os restantes 12
por cento dizem respeito a contratos a termo que duraram mais de 12 meses.
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Os incentivos ao emprego concebidos principalmente para os jovens também apresentaram resultados
positivos. Os dados descritivos mostram que mais de metade dos participantes nos Estagios Emprego
estavam a trabalhar um més apés a conclusdo do programa, uma percentagem que sobe para 68 por
cento passados nove meses (Governo de Portugal, 2014). Isto estd em consonéncia com as analises de
avaliacdo de impacto que sugerem que 0s resultados em termos de emprego dos participantes em esta-
gios subsidiados ao abrigo de qualquer um dos trés programas (ou seja, Passaportes Emprego, Estégios
Profissionais, Estagios Emprego) melhoraram, de forma significativa, mais rapidamente do que os daqueles
que ndo foram abrangidos por aqueles programas seis meses apés a sua participacao (OCDE, 2017¢). No
entanto, a probabilidade de ficar a trabalhar nas mesmas empresas em que o estagio foi efetuado (sem
ter beneficiado de outro tipo de apoio, como um subsidio) caiu para 15,2 por cento seis meses apos a
conclusao do estagio — uma percentagem que sobe para 16,1 por cento ap6s 12 meses. Mesmo tendo
em conta empresas que nao aquelas em que o estagio foi realizado, a taxa de empregabilidade nao ultra-
passava 0s 38,3 por cento um ano apoés a conclusdo do estéagio em 2014.

Olhando para o futuro, se a situagdo do mercado de trabalho continuar a melhorar, é provavel que o risco
da ocorréncia de efeitos de inércia e de favorecimento dos regimes de incentivo ao emprego amplamente
direcionados aumente, uma vez que as empresas que deles beneficiam provavelmente vdo continuar a
criar postos de trabalho mesmo na auséncia dos mesmos, e/ou vao contratar trabalhadores subsidiados
em vez de ndo subsidiados, o que pode resultar numa criacao liquida de emprego negligenciavel. Tais
consequéncias negativas indesejadas podem ser minimizadas, visando mais estreitamente os grupos de
individuos que enfrentam obstaculos significativos e estruturais a insercéo no mercado de trabalho, como
0s jovens, as pessoas com baixo nivel de formacgéo e as mulheres. No entanto, mesmo para estes grupos,
0s incentivos econémicos devem ser acompanhados de mais medidas estruturais destinadas a aumentar
a sua produtividade (como a formacdo), que possam também permitir uma reducao no montante do in-
centivo. Ao mesmo tempo, é importante que os incentivos ao emprego ndo agravem a ja elevada dualidade
do mercado de trabalho entre trabalhadores com contratos a termo e sem termo.

Tendo isto em conta, o novo sistema de incentivos ao emprego, o Contrato-Emprego, adota véarias medidas
na direcao certa. Espera-se que este programa crie cerca de 15 000 postos de trabalho em 2017, com um
orcamento global de 57 milhdes de euros (OCDE, 2017a). As primeiras quatro candidaturas do programa
Contrato-Emprego apoiaram 16 700 postos de trabalho (87 por cento com contratos permanentes), com
60 por cento de incentivos orientados para jovens e desempregados de longa duracéo.”* Ao mesmo
tempo, em consonancia com 0s objetivos politicos do Governo, o novo incentivo ao emprego parece ser
mais eficaz em chegar as pessoas com 0 ensino basico ou inferior, que representam quase 48 por cento
dos beneficiarios, de acordo com dados preliminares no final de 2017. No entanto, a grande maioria (84
por cento) daqueles que ja beneficiaram do novo incentivo ao emprego tém experiéncia de trabalho (dados
do IEFP), o que sugere um maior enfoque na orientagdo dos incentivos ao emprego para o0s jovens que
procuram o primeiro emprego. Neste sentido, de acordo com nimeros do Governo o Programa de Estagios
Profissionais também tiveram bons resultados com 82 por cento do 25 500 estagiarios apoiados por este
programa serem jovens e 14 por cento desempregados de longa duragdo. Ao todo, mais de 3 000 estéagios
foram convertidos em contratos permanentes em resultado do incentivo & contratagdo.”

Por ultimo, é importante salientar que as estatisticas descritivas ndo proporcionam uma avaliagéo ri-
gorosa das medidas ou das reformas empreendidas — e que este tipo de avaliacbes deve ser efetuado
regularmente para avaliar os efeitos causais das PAMT. Em particular, uma preocupacdo central com o0s
incentivos ao emprego é que a contratacdo de (determinados) individuos teria tido lugar mesmo sem o
subsidio. Neste sentido, as empresas teriam simplesmente obtido um desconto nas contratagbes que
teriam ocorrido de qualquer forma (ou seja, efeito de inércia). De facto, numa sondagem realizada com
empregadores que beneficiaram do Estimulo 2012, 60 por cento das empresas declararam que teriam
criado 0s postos de trabalho mesmo sem o subsidio (OCDE, 2017b). Evitar o efeito de inércia no caso
dos subsidios a contratagao ¢é dificil, pois exigiria um direcionamento perfeito numa base casuistica, que
exigiria informag0es que ndo estao prontamente disponiveis para os decisores politicos enquanto estes
incorrem em custos de implementagdo extremamente elevados. No entanto, em termos relativos, o sis-
tema portugués de incentivos ao emprego parece ter tido um desempenho relativamente bom, dado que
as estimativas de ocorréncia de efeitos de inércia de outros pafses estdo, muitas vezes, perto dos 90 por
cento dos empregos subsidiados (ibid.).

13. Numeros fornecidos pelo Gabinete do Primeiro Ministro.
14. Ibidem.
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B Consideracdes politicas

Neste capitulo foi apresentada uma viséo geral das Ultimas reformas na area das PAMT em Portugal, bem
como uma avaliacdo preliminar da sua eficéacia. Os resultados sugerem que as PAMT foram eficazes para
sustentar a recuperacao gradual, mas constante, do mercado de trabalho, que se verificou em Portugal
desde 2013. Em particular, os incentivos ao emprego reforcaram a procura de mao-de-obra, permitindo
uma descida da taxa de desemprego mais rapida do que o esperado — mesmo que tenham sido financiadas
algumas contratagbes que, provavelmente, teriam ocorrido de qualquer forma. Contudo, a maior parte delas
promoveram a criacao de contratos de trabalho a termo com uma taxa de conversao modesta para postos
de trabalho mais estaveis. Ao mesmo tempo, as medidas de formacao (especialmente as de maior duracao)
aumentaram as probabilidades de emprego dos participantes a curto prazo e melhoraram (pelo menos
parcialmente) as suas competéncias profissionais. Por Ultimo, a reforma inicial do sistema de servicos do
mercado de trabalho parece ter aumentado a reinser¢cdo no mercado de trabalho, enquanto as ultimas
alteragdes, introduzidas em 2016, parecem ter aumentado a qualidade e a eficacia dos servigos prestados.

Dadas as melhorias substanciais no estado da economia nos ultimos anos, Portugal encontra-se agora
a tentar readaptar o seu enquadramento de PAMT as diferentes necessidades do mercado de trabalho,
ajustando-o de acordo com os ensinamentos obtidos na Ultima vaga de reformas (2012/16). Em particular,
a reforma de 2017 dos incentivos ao emprego aumentou a orientacdo destes programas para 0s grupos
mais vulneraveis da sociedade, ao mesmo tempo que tentou promover a contratacdo mediante contratos
sem termo para evitar criar mais disparidades relativamente aos trabalhadores em regime de trabalho a
termo. Da mesma forma, a reforma de 2017 do programa Estagios Profissionais visa promover a conversao
dos estagios em contratos de trabalho sem termo, oferecendo um prémio as empresas por essa conversao.
Entretanto, limita também os casos de abuso, estabelecendo um nimero méaximo de estagiarios que cada
empresa pode contratar num determinado ano. Ao mesmo tempo, a iniciativa de formacéo Qualifica, in-
troduzida em 2017, visa mais especificamente as pessoas com baixas competéncias, reforcando simulta-
neamente as componentes de formagao em contexto de trabalho. Por Gltimo, o projeto de reforma do SPE,
desenvolvido no ambito do Programa SIMPLEX +, é outra iniciativa bem-vinda, que pretende modernizar
a prestacdo de servigos do mercado de trabalho, melhorando a qualidade dos servigos prestados (através
de um apoio mais personalizado) e aumentando a sua acessibilidade.

No entanto, as despesas por participante com PAMT continuam a ser bastante baixas em Portugal, com-
parativamente aos padrdes internacionais, o que limita, muitas vezes, a capacidade do enquadramento
nacional de PAMT de chegar aos grupos mais desfavorecidos da sociedade. Além disso, apesar das me-
Ihorias, as PAMT continuam muito concentradas nos subsidios a contratagédo a custa de outros tipos de
PAMT que poderiam dar mais apoio as pessoas vulneraveis que procuram emprego, e ser também mais
eficazes em periodos de crescimento econémico (como os incentivos a criacdo de startups). A luz destas
considerages, parece haver espago para introduzir véarias medidas para melhorar a qualidade, a prestacao
e 0 alcance das PAMT e equilibrar a sua combinacdo de politicas.

Reforcar a capacidade institucional do SPE

Apesar das ultimas reformas positivas, a despesa com o SPE continua a ser relativamente baixa. Isto
reflete-se no elevado réacio utente funcionario que, situando-se em mais de 350 candidatos a emprego
por gestor de carreira, € trés vezes superior a média da UE. Por exemplo, este racio esta bem abaixo dos
200 em Franca e na Alemanha, e até mais abaixo em paises particularmente eficazes como a Suécia, a
Dinamarca e o Reino Unido (CE, 2016). Isto limita a capacidade do SPE de prestar um apoio personalizado
a procura de emprego, de realizar uma definicdo mais detalhada do perfil das pessoas em situacédo de
desemprego e, em Ultima instancia, de conseguir uma colocac¢do mais eficaz.

Reduzir para metade o nimero de casos por gestor de carreira em Portugal poderia ser uma medida com
uma boa relacdo custo/beneficio para melhorar as taxas da transicdo desemprego-emprego, bem como
a qualidade das colocag®es, oferecendo servigos mais personalizados e um aconselhamento de carreira
mais orientado. Em particular, parte dos gestores de carreira adicionais poderia especializar-se em prestar
servigos dedicados apenas as pessoas que enfrentam obstaculos particularmente elevados no acesso ao
emprego, como os jovens NEET e os desempregados de longa duracéo. Por exemplo, a introducéo de
pessoal do SPE especializado em trabalhar apenas com os grupos da sociedade mais desfavorecidos em
paises como a Bélgica, a Franga e a Dinamarca revelou-se uma medida importante na melhoria das taxas
de colocacdo destes grupos vulneraveis (CE, 2015).

Além disso, é crucial que a eficacia dos servicos prestados pelo SPE seja medida, ndo apenas pelas
taxas de colocagédo mas, mais importante ainda, em termos de sustentabilidade a longo prazo dessas
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colocag0es. Isto poderia ajudar também a perceber onde colocar os recursos adicionais destinados ao
SPE. Analisar os resultados a longo prazo dos beneficiarios do SPE exige uma maior monitorizacdo dos
utentes ao longo do tempo e uma avaliagcdo das suas experiéncias posteriores. Tendo isto em conta, pode-
riam dedicar-se recursos adicionais ao desenvolvimento de uma recolha de dados mais sistemética sobre
os resultados do mercado de trabalho dos beneficiarios do SPE. Tal deveria permitir uma orientagéo mais
eficaz do SPE e garantir uma melhor relagéo custo-beneficio.

Por Ultimo, embora a estratégia de reestruturacdo do SPE, de 2018, que visa melhorar a digitalizagéo de
servigos basicos e a sua acessibilidade, venha provavelmente a melhorar a definicdo basica de perfis e
as taxas de inscricdo no IEFP, é fundamental continuar a assegurar bons servigos presenciais, reduzindo
0 numero de casos por gestor. Isto é particularmente importante para as pessoas mais vulneraveis, que
ndo tém a confianca ou as competéncias para utilizar os servicos eletronicos, e é fundamental ndo so
na prestacao de servigos as pessoas que procuram emprego, mas também nos servicos prestados aos
empregadores. Por exemplo, para comunicar uma oferta de emprego, alguns empregadores preferirdo os
servigos eletrénicos, enquanto outros poderéo preferir contactar o SPE por telefone ou por outros meios.
Por outras palavras, para tornar o SPE um dos canais preferidos para anunciar ou procurar uma oferta de
emprego, é necessario oferecer um conjunto de servigos abrangente e de elevada qualidade, que véa do
aconselhamento em termos de recursos humanos para as PME ao aconselhamento de carreira persona-
lizado para as pessoas que procuram emprego (CE, 2015).

Aumentar as taxas de inscricdo no |EFP entre os jovens
NEET e pessoas com baixo nivel de formacdo

Embora a percentagem de pessoas que procuram emprego a participar nas PAMT esteja em consonancia
com os padrdes internacionais (ver a segunda secgao supra), o IEFP ndo consegue chegar a um grande
numero de pessoas que nao recebem apoio social ou que estdo no desemprego e que, como tal, nao tém
qualquer incentivo para se inscreverem no IEFP. Tal acontece em especial com os jovens, que ficam sem
apoio ao emprego e correm o risco de se tornarem jovens NEET. De facto, cerca de metade dos desempre-
gados jovens de longa duracdo, com baixas competéncias, em Portugal contactou o IEFP para encontrar
emprego no ultimo més de 2015, enquanto 30 por cento dos jovens que procuram emprego nem sequer
estado inscritos (OCDE, 2017a).

A luz destes ntimeros, seria importante desenvolver estratégias ad-oc para chegar aos jovens vulneraveis,
tendo em conta que as estratégias para atrair os jovens, especialmente 0s mais desfavorecidos, podem
ser um pouco diferentes das utilizadas para chegar aos outros publicos. Por exemplo, experiéncias de
outros paises da UE, como a Alemanha, a Grécia e a Hungria, mostram que a introducéo de servicos de
divulgacdo, como feiras de emprego organizadas nos centros de emprego, podem ajudar a melhorar os
niveis de inscricdo dos jovens no IEFP (CE, 2015). Da mesma forma, campanhas que utilizem os meios de
comunicagdo social e outras tecnologias utilizadas pelos jovens também podem ser eficazes para chegar
as pessoas que normalmente ndo se inscreveriam no IEFP (CE, 2015; OCDE 2017a).

Ao mesmo tempo, reforcar os programas de formacao especialmente concebidos para jovens também
pode ser importante para aumentar a sua taxa de inscricdo no IEFP. Em particular, dado que Portugal
tem uma das maiores taxas de abandono escolar precoce, poderiam obter-se maiores taxas de ativagao,
reforcando as ligacdes entre as escolas secundarias e o sistema de aprendizagem, ampliando a oferta de
programas de ensino «de segunda oportunidade» (OCDE, 2017a). Para este fim, uma maior coordenacdo
entre o SPE, o sistema educativo e as autoridades locais - tal como a organizada no contexto do Programa
Garantia Jovem - poderia ajudar a reunir informacdes acerca dos jovens «em risco» antes de estes aban-
donarem a escola, numa tentativa de evitar que se tornem NEET (CE, 2015).

Incentivar as pessoas que procuram emprego através
de uma abordagem integrada ao empreendedorismo

A despesa com os incentivos a criacdo de startups em Portugal continua a ser uma das mais baixas da
Europa. No entanto, a medida que as condi¢des econémicas e do mercado de trabalho em Portugal
continuam a melhorar, ha espacgo para aumentar a despesa com o0s incentivos a criagéo de startups
para 0os desempregados. Tal também pode resultar de um reequilibrio com efeitos neutros em termos
orcamentais da composicdo das despesas com PAMT, com base num redireccionamento de recursos
dos incentivos ao emprego a favor de maiores incentivos a criacao de startups. De facto, em periodos de
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expansao econdmica, qualquer potencial efeito de favorecimento — ou seja, incentivos que tiram emprego
e oportunidades de negdcio as empresas existentes — motivado pelos incentivos a criacdo de startups sera
provavelmente inferior ao causado por outras medidas de politica do mercado de trabalho orientadas para
a procura de méo de obra, como os subsidios a contratacdo (CE, 2017b). Mais importante ainda, como
salientado pelos dados empiricos existentes, os incentivos a criacao de startups séo muitas vezes mais
eficazes do que outros tipos de PAMT para as pessoas desfavorecidas, especialmente as que possuem
baixos niveis de formacgéo, que tém op¢des limitadas no mercado de trabalho (Escudero, 2018; Caliendo
e Kinn, 2011; Rodriguez-Planas, 2010).

Para além do aumento do apoio financeiro a este tipo de PAMT, o sistema portugués de incentivos a
criagdo de startups tem de passar da simples concesséo de apoio financeiro para uma abordagem mais
integrada que combine ajuda financeira, aconselhamento as empresas e formacdo em matéria de em-
preendedorismo. Desde 2016, Portugal adotou medidas importantes neste sentido, através do langamento
de uma estratégia integrada para o empreendedorismo (a Startup Portugal). Em particular, o Governo
portugués introduziu trés programas de vouchers destinados a promover a criacdo de startups. Estes
programas combinavam apoio financeiro com aconselhamento e formacao em matéria de empreendedo-
rismo (ver anexo 4 para mais informacoes). Este € um desenvolvimento positivo, dado que os paises que
implementaram enquadramentos integrados semelhantes para apoiar as empresas e o desenvolvimento
empresarial no seu contexto nacional obtiveram, em média, retornos positivos do mercado de trabalho dos
seus investimentos a criacdo de startups. Por exemplo, as avaliagbes mostram que, na maioria dos paises
analisados, mais de metade das startups criadas através da concessao de incentivos ainda estavam no
ativo apds um perfodo de cinco anos ou mais — com as startups criadas por mulheres com taxas de sobre-
vivéncia ainda mais elevadas (Caliendo et al. 2016). Além disso, parece que, mesmo quando 0s incentivos
a criacdo de startups ndo levam a criagcdo de empresas viaveis a longo prazo, os beneficiarios desses re-
gimes tém mais probabilidade de conseguir empregos regulares, néo subsidiados, sendo também menos
provavel que regressem ao SPE como desempregados. Isto resulta principalmente das competéncias que
os beneficiarios desenvolvem durante a vertente de formacédo do processo de incentivos a criagdo de star-
tups. Acresce ainda que, para além de terem efeitos positivos diretos no emprego, os incentivos a criagao
de startups também podem apoiar a criacdo indireta de emprego, dado que as empresas subsidiadas
comecgam a contratar trabalhadores (Caliendo e Kinn, 2014). Os dados relativos a varios paises europeus
mostram que, em média, cerca de 20 por cento das startups subsidiadas contratam uma pessoa ou mais
(EEPO, 2014). A luz destes elementos de prova, os regimes de desenvolvimento de startups existentes em
Portugal poderao ser ampliados com o objetivo de chegar a um maior conjunto de potenciais empreende-
dores e de lhes conceder um aconselhamento mais sustentavel e mais apoio financeiro.

No entanto, desenvolver uma combinacdo adequada de medidas para apoiar as startups (por exemplo,
combinando subsidios com formacgéo, aconselhamento e apoio financeiro) exige formadores e conselheiros
especializados que prestem um aconselhamento de gestéo e direcdo de empresas de elevada qualidade. A
estratégia portuguesa de 2016 para o empreendedorismo ja procura maiores sinergias com atores-chave
do desenvolvimento empresarial, tais como incubadores de empresas e investidores de capital de risco,
que possam prestar um aconselhamento e formacao valiosos aos participantes dos regimes de incentivos a
criagdo de startups. Num esforgo para aumentar os recursos dedicados ao SPE, Portugal podera também
precisar de aumentar as despesas com a reunido dos conhecimentos especializados necessarios entre
o pessoal do SPE. De facto, é crucial que o SPE tenha o pessoal adequado para gerir eficazmente a o
encaminhamento de desempregados para 0s varios regimes de incentivos a criacao de startups e para
acompanhar o desempenho dos participantes a longo prazo.
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Saldrios e
desigualdade

PRINCIPAIS CONCLUSOES

Os salérios em Portugal representam aproximadamente 70 por cento do rendimento total dos agregados fami-
liares. Os aumentos salariais, consequentemente, desempenham um papel primordial na melhoria das condi-
¢des de vida dos trabalhadores e das suas familias.

Nos dltimos anos, em Portugal, tal como em muitos paises, verificou-se uma “dissociacdo” dos salérios e da
produtividade, ou seja, o crescimento dos salarios médios ndo acompanhou o crescimento da produtividade do
trabalho. As politicas salariais - nomeadamente do salario minimo, de igualdade salarial e negociagao coletiva
- podem colmatar esta diferenca, reduzindo a desigualdade entre salarios e rendimentos.

N&o obstante as oscilagdes salariais durante a crise, os salérios reais, em 2016, eram aproximadamente 3 por
cento mais elevados do que em 2007. Muito embora a parte do trabalho da economia tenha caido substancial-
mente até 2015, recentemente verificou-se uma recuperacgdo. Para além disso, a desigualdade salarial e de
rendimento diminuiu acentuadamente em Portugal na Ultima década, ndo obstante inicialmente as diferencas
serem elevadas. Muito embora as diferengas salariais entre homens e mulheres também tenham diminuido,
permanecem ainda perto dos 19 por cento.

No entanto, com o aumento das preocupacdes relativamente aos niveis de desigualdade, o salario minimo
transformou-se num importante instrumento de politica. Define um importante padrao em Portugal, onde
cerca de 40 por cento dos trabalhadores por conta de outrem nao recebem mais do que 25 por cento acima
do salario minimo.

As evidéncias revelam que o aumento do salario minimo nao teve efeitos negativos no emprego e pode, con-
sequentemente ser um instrumento muito Gtil para apoiar os salarios dos trabalhadores com remuneragoes
baixas, maioritariamente mulheres.

No entanto, outras fontes de rendimento, nomeadamente prestacdes de desemprego e outras transferéncias
sociais, continuardo a ser importantes para as pessoas com menores rendimentos que estdo em situagao
de desemprego.

Podera haver margem de manobra para se ponderar, com todo o cuidado, um aumento salarial, que teria um
contributo ao nivel da procura interna e diminuiria os incentivos a emigragao. Para melhor se prever os efeitos
dos aumentos salariais, o sistema de monitorizagéo para os efeitos do salario minimo no emprego deve ser re-
forgado. |
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Quando os Estados-Membros da OIT adotaram a Declaragcao da OIT sobre a Justica Social para uma
Globalizag&o Justa em 2008, preconizaram o desenvolvimento de politicas salariais “concebidas para ga-
rantir a todos uma participacao justa nos resultados do progresso e um saldrio minimo vital para todos os
trabalhadores que necessitem de tal protecéo”,' o que reforca a importancia das politicas salariais na prosse-
cucdo dos objetivos do trabalho digno e a justica social para todos os homens e mulheres. Em sintonia com
estes objetivos, a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentéavel das NU preconiza a adocéo de “politicas

fiscais, salariais e de protecdo social”, de modo a progressivamente se alcancar uma maior igualdade.?

Os salarios em Portugal representam aproximadamente 70 por cento do rendimento total dos agregados
familiares.® Os aumentos salariais, consequentemente desempenham um papel primordial na melhoria
das condicdes de vida dos trabalhadores e das suas familias. Muito embora os aumentos salariais a longo
prazo s6 sejam possiveis quando ha uma expanséo da economia e quando a produtividade do trabalho
estd a aumentar , nos ultimos anos em muitos paises verificou-se uma “dissociagao” entre os salarios e a
produtividade, ou seja, o crescimento dos salarios médios nao tem acompanhado o aumento da produti-
vidade do trabalho. Esta “dissociacdo” provocou uma diminui¢cdo na proporgéo do PIB, que passou para
a remuneragao do trabalho (“a proporgdo do trabalho”) e uma proporgédo cada vez maior do PIB a passar
para os lucros e dividendos (“a proporcao do lucro”).* Muito embora um aumento crescente da quota-parte
do lucro possa, em principio, originar mais investimento e, consequentemente, mais criagao de emprego
e um aumento dos salérios no futuro, na pratica, essa situagao nao tem sido frequente. Em vez disso, um
aumento dos salérios baixos e uma diminui¢éo da populacéo ativa fizeram com que o poder de compra de
bens e servigos produzidos na economia local pelos trabalhadores e as suas familias diminuisse, mantendo,
consequentemente, reduzido o consumo privado e a procura agregada (OIT, 2012). De facto, parece haver
um reconhecimento crescente de que aumentos salariais sustentaveis nao sao apenas benéficos para a
coesao social, mas sdo também determinantes cruciais de maiores rendimentos dos agregados familiares
e, consequentemente, de uma maior procura agregada e de crescimento inclusivo (OIT, 2012; CE, 2018).

As politicas salariais - nomeadamente as politicas de salario minimo, de igualdade salarial e a negociacao
coletiva (abordadas no proximo capitulo) - ndo sdo apenas importantes para ligar o crescimento econo-
mico e 0s salarios médios. Também sdo um mecanismo importante para reduzir a desigualdade salarial e
de rendimentos. Niveis crescentes de desigualdade tornaram-se recentemente uma grande preocupacao
na Europa e no mundo em geral. Muito embora se tenham verificado tendéncias diversas na Europa
(Dauderstadt e Keltek, 2017), uma perspetiva a mais longo prazo revela que a desigualdade de rendimento
aumentou na maioria das economias avangadas desde 0s anos de 1980 e que a desigual distribuicao de sa-
larios tem sido um dos principais fatores responsaveis pelo aumento da desigualdade de rendimento. Tendo
em conta esta crescente desigualdade, muitos paises introduziram ou reforgaram os salarios minimos.

A maioria das evidéncias disponiveis demonstram que o0s salarios minimos recentemente nao tiveram efeitos
negativos no emprego. Muito embora na literatura se possam encontrar vérias leituras para as estimativas,
um assinalavel nimero de estudos e meta analises (analise quantitativa dos estudos) recentes referem efeitos
no emprego que séo demasiado pequenos para serem observaveis no emprego agregado ou nas estatisticas
de desemprego, exceto quando o salario minimo é definido a niveis muito elevados (OIT, 2016¢).° Se cuida-
dosamente utilizado, o salario minimo pode, consequentemente ser um instrumento muito Util para apoiar
os salarios dos trabalhadores com remunerag@es baixas, maioritariamente mulheres. Posto isto, embora os
salérios minimos possam ter um forte impacto na distribuicao salarial, s6 definem uma base. Muitos paises,
consequentemente, dependem dos sistemas de negociacdo coletiva para determinarem os salérios dos
trabalhadores acima de uma base legal existente e tm um impacto mais abrangente na distribui¢éo salarial.

Este capitulo tem cinco seccdes. Na primeira seccéo sao apresentadas as alteracdes nos saldrios médios e a
proporcdo do trabalho em Portugal, na segunda secgdo sdo documentadas as tendéncias globais no que diz res-
peito a desigualdade de rendimento e salarial e na terceira secgao é apresentada uma viséo geral das diferencas
salariais entre homens e mulheres. Na quarta sec¢do é sublinhada a importancia do papel do salario minimo,
pois praticamente metade dos trabalhadores por conta de outrem ndo auferem mais do que 125 por cento do
salario minimo. Na Ultima seccao deste capitulo € demonstrado que muitas pessoas com menores rendimentos

1. http://www.ilo.org/global/meetings-and-events/campaigns/voices-on-social-justice/ WCMS_099766/lang--en/index.htm
2. Consultar ODS 10, Indicador 10.4.1. https://www.ilo.org/global/topics/dw4sd/theme-by-sdg-targets/WCMS_558134/lan-
g--en/index.htm#T710.4

3. Consultar Relatério Global sobre os Salarios 2014/15. http://www.ilo.org/global/research/global-reports/global-wage-re-
port/2014/lang--en/index.htm

4. Sobre a diminuicdo global da percentagem de trabalho, consultar Karabarbounis and Neiman, The Quarterly Journal of
Economics (2014), 61-103.

5. No Guia sobre politicas em matéria de salario minimo da OIT encontrara um resumo pormenorizado da literatura, consulte
a seguinte ligagdo: https://www.ilo.org/global/topics/wages/minimum-wages/WCMS_458660/lang--en/index.htm
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estédo desempregadas e ndo sdo trabalhadores por conta de outrem, sublinhando a importancia de outras fontes
de rendimento para este grupo, sobretudo prestagdes de desemprego e outras transferéncias sociais.

B Saldrios médios e a proporgdo da remuneragéo do trabalho no PIB

Os dados administrativos das Declara¢des de Remuneragéo a Seguranga Social, figura 5.1 demonstram a
evolugdo nominal e os rendimentos mensais reais, em Portugal, entre 2010 e 2017. Observamos uma dimi-
nuicdo dos salarios nominais, entre 2011 e 2014, de 886€ por més para 878€ por més e um subsequente
aumento progressivo até 913€ por més em 2017. No entanto, deflacionados os salarios nominais pelo
{ndice de Precos no Consumidor (IPC), observa-se que os salarios médios reais diminuiram abruptamente
entre 2010 e 2012, tendo recuperado de forma moderada desde 2015. Em 2017, os salarios médios reais
permaneceram aproximadamente seis por cento abaixo do seu valor em 2010.

Na figura 5.2 é apresentada uma perspetiva mais longa da evolugéo dos salarios médios, recorrendo-se a
diferentes fontes de dados, os Quadros de Pessoal do GEP, assim como informagéo sobre o respetivo papel
dos salarios nominais e do IPC para ajudar a compreender a evolugao dos salérios reais. Constatamos que
os salarios médios reais, de facto, aumentaram 12 por cento entre 2002 e 2010, antes da sua redugéo a
medida que Portugal entrava em recesséo econémica - a retoma s6 comegou em 2015. Salienta-se que
0 aumento acentuado, em 2009, foi devido, em grande medida, a descida dos precos no consumidor, e

m Evolucao dos salarios médios mensais, 2010-17 (euros)
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Nota: 0s salarios reais sao salarios nominais deflacionados pelo indice de Precos ao Consumidor (2010=100).

Fonte: Célculos da OIT baseados nas Declaragbes de Remuneracéo a Seguranca Social, Gabinete de Estratégia e Planeamento
(GEP) do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social

m Salarios médios e IPC, 2002-16
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Fonte: Calculos da OIT baseados nos Quadros de Pessoal, Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social
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m indice de salarios médios reais em paises selecionados, 2007-2016-17 (2007=100)
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Fonte: Relatério Global da OIT sobre os Salérios baseado em fontes nacionais oficiais; no caso de Portugal, os célculos da OIT s&o ba-
seados nos Quadros de Pessoal, Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social

m Parte do rendimento do trabalho ajustado do PIB em Portugal e noutros paises selecionados
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Fonte: AMECO/UE. Peso ajustado dos salérios: economia total: em percentagem do PIB a pregos atuais (rendimento por trabalhador
em percentagem do PIB a precos de mercado por pessoa empregada). (ALCDO)

ndo devido a maiores aumentos do salario nominal. Globalmente, com esta perspetiva a mais longo prazo,
0 salario médio real, em Portugal, em 2016, permaneceu sete por cento mais elevado do que em 2002
e trés por cento mais do que em 2007. Tal como se pode constatar na figura 5.3, esta tendéncia é rela-
tivamente positiva em comparagdo com outros paises, tais como a Espanha, a Itélia, o Reino Unido ou a
Grécia, onde 0s salarios reais cairam desde 2007.

As tendéncias recentes de salérios mais altos em Portugal tém sido insustentaveis? E bastante improvavel a
luz da evolugéo do trabalho em percentagem do PIB, tal como é apresentado na figura 5.4. O trabalho em
percentagem do PIB permaneceu relativamente estavel, aproximadamente 60 por cento do PIB durante
0s anos de 1990 antes de comecar a diminuir no inicio dos anos 2000 para menos de 52 por cento em
2015.° A diminuicao do trabalho em percentagem do PIB foi brevemente interrompida durante 2008-09,
pois 0s lucros foram mais afetados do que o trabalho durante as fases iniciais da crise econémica global -
apontando para um comportamento contra ciclico do trabalho em percentagem do PIB também observado
noutros paises. Talvez mais surpreendente seja a diminui¢do continua do trabalho em percentagem do PIB
nos anos subsequentes até 2015, quando esta diminuigéo foi interrompida.

Estas tendéncias do trabalho em proporcdo do PIB sugerem que a moderacao salarial se verificou num
contexto de um aumento mais rapido da produtividade laboral desde o fim dos anos 90. A figura 5.5
revela, de facto, que, entre 2002 e 2016, a produtividade do trabalho (medida aqui como o PIB por

6. O trabalho em proporcao do PIB é definido como o total da remuneracao dos trabalhadores em percentagem do produto interno
bruto (uma medida da producéo total), ambos em valores nominais. O total da remuneragao refere-se ao total em dinheiro ou em
espécie, a pagar por uma empresa a um trabalhador em troca do trabalho realizado por este durante o periodo contabilistico.
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Tendéncias de crescimento nos salarios médios reais e na
produtividade do trabalho em Portugal, 2002-16
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Fonte: Base de Dados Global da OIT sobre Salérios; Tendéncias Mundiais de Emprego da OIT (na sigla em inglés GET). Para
Portugal, os célculos da OIT sdo baseados nos Quadros de Pessoal, Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do
Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social
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Fonte: OIT baseada na remuneragdo horéria média, todos os trabalhadores (excluindo estagiéarios).

trabalhador) subiu mais rapidamente do que os salérios reais - sobretudo devido a “dissociagcdo” apds
2010. Observou-se uma dissociacdo semelhante durante um periodo de tempo mais longo num estudo
recente da Comissao Europeia sobre as dinamicas salariais na Unido Econdmica e Monetéaria (UEM), tendo
sido observado que Portugal e a Irlanda eram os dois paises com as maiores diferengas entre crescimento
salarial e crescimento da produtividade entre 2000 e 2016 (CE, 2018). Esta diminuigdo do trabalho em
proporcdo do PIB, em combinagdo com um crescimento econdémico relativamente mais forte e uma dimi-
nuicdo da taxa de desemprego em 2017, sugere que podera haver margem de manobra para se considerar
de forma sustentavel e cautelosa aumentos dos salarios no futuro.”

Para além de se ter verificado uma diminui¢édo da proporgéo do trabalho durante as Gltimas duas décadas
e do aumento dos salarios néo ter acompanhado o crescimento da produtividade, vale a pena relembrar
que Portugal permanece um pais de salarios baixos de acordo com os padrdes europeus - ndo obstante
um aumento do salario real médio superior a 50 por cento entre 1988 e 2013 (Portugal, Raposo e Reis,
2018). Convertendo as estimativas do Eurostat dos salarios bruto por hora num numero equivalente a
tempo completo (partindo do pressuposto de 40 horas de trabalho por semana), o salario médio mensal

7. Consultar também Onaran e Obst, 2016, que constataram que em Portugal, tal como noutros dez Estados-Membros da UE
a 15, uma diminuicdo da proporgdo dos saléarios no rendimento nacional conduz a menos crescimento e, consequentemente,
uma proporg¢do dos salérios mais elevada conduziria a um crescimento mais rapido.
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em Portugal em empresas com dez ou mais trabalhadores é inferior a 900€ por més, em comparacao
com mais de 2 000€ no conjunto da UE (figura 5.6).

No que diz respeito ao setor publico, Portugal implementou uma redugéo na massa salarial do setor
publico entre 2010-14, no ambito do grande esforco de consolidacao fiscal. Os setores da educacgéo e
da saude foram os que mais contribuiram para a reducdo da massa salarial, que foi conseguida através
de uma combinacao da reducdo do emprego na administragdo publica - conseguido sobretudo através
de desgaste e de um corte no numero de trabalhadores com contratos temporérios - assim como através
de cortes salariais temporarios, com cortes maiores no caso dos trabalhadores com remunera¢des mais
elevadas. De acordo com o FMI, tal incluiu cortes salariais entre 3,5 e 10 por cento, em 2011, para salérios
acima dos 1 500 €, a suspensédo do subsidio de férias e do subsidio de natal, em 2012, e de cortes adi-
cionais entre 2,5 por cento a 12 por cento no caso dos salarios acima dos 600 €, em 2014 (FMI, 2017b).
Progressdes adicionais nas carreiras foram congeladas como um meio de conter a despesa com salarios
no setor publico. Estes cortes ja foram totalmente revertidos e a progresséo nas carreiras descongelada.
Qualquer aumento salarial futuro no setor publico deve, claro esta, ter em consideracdo os efeitos na
massa salarial do setor publico e na situagéo orcamenta.!

Desigualdades de rendimento, pobreza
e distribuicao salarial

Em Portugal existe uma desigualdade de rendimentos relativamente elevada e pobreza. Trés indicadores
relevantes sao apresentados na figura 5.7. Considerando, em primeiro lugar, o indice Gini, observamos
que este valor para Portugal representa cerca de 0,34, um valor mais elevado do que em muitos outros
palses europeus, muito embora seja mais baixo do que em Espanha e na Grécia. Utilizando um indicador
diferente - a proporgéo da populagédo em risco de pobreza (ou seja, com rendimento abaixo dos 60 por
cento da média) — Portugal, em 2016, estéa novamente na metade superior da distribuigcdo, com uma taxa
de 19 por cento das pessoas em risco.

A elevada desigualdade de rendimento em Portugal ja foi observada por outros autores no passado, que
também observaram que Portugal alcangou resultados significativos na reducdo da desigualdade eco-
némica e da pobreza antes do inicio da crise econémica - mas que este progresso foi interrompido pela
crise.® A figura 5.7c demonstra que Portugal também apresenta uma desigualdade salarial relativamente
elevada em comparagdo com os padrdes internacionais.
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Fonte: Inquérito ao Rendimento as Condigdes de Vida (SILC), UE,

8. Consultar Rodrigues, Figueiras e Junqueira, 2016 ou Arnold e Rodrigues, 2015.
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Percentagem da populacdo em risco de pobreza, 2016
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Nota: A taxa de risco de pobreza é a percentagem de pessoas com um rendimento disponivel equivalente (apds a transferéncia social) abaixo do
limiar de risco de pobreza, que é definido a 60 por cento do rendimento mediano nacional disponivel apés as transferéncias sociais.

Fonte: Eurostat.
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Fonte: Racios do rendimento bruto por decil da OCDE (2014-16).

A figura 5.8 (painel esquerdo) mostra como a desigualdade de rendimento - medida com o coeficiente de
Gini - diminuiu em Portugal entre 2005 e 2010 e como é que a crise interrompeu esta diminuicdo gradual.
Os outros painéis na figura mostram a evolucao das diferentes medidas da distribuigdo salarial entre 2006
e 2016. O painel (b) mostra que houve uma diminuicdo de 7 para 6, de 2006 para 2016, na relacdo entre
os salarios englobados nos 10 por cento mais bem pagos e os 10 por cento menos bem pagos. O painel (c)
mostra como a proporgéao dos trabalhadores com remuneracdes baixas (com salarios dois tergos abaixo da
mediana) também diminuiu antes da crise e novamente desde 2014; e o painel (d) mostra que a diferenga
salarial entre gestores e profissionais qualificados, assim como entre profissionais qualificados e méo de
obra ndo qualificada, também diminuiu.
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Medidas de desigualdade de rendimento e salarial

A. Rendimento (Coeficiente de Gini)
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Fonte: EU-SILC (Eurostat, 2018).
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Fonte: Quadros de Pessoal/GEP-MTSSS.

B. Rdcio da disparidade salarial
do decil superior para o inferior (D10/D1)
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Nota: D10 a D1 é o récio de salarios médios do decil superior para os
decis inferiores da distribui¢ao salarial.

Fonte: Quadros de Pessoal.

D. Rdcios de saldrios por profisses
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Gestores/
Profissionais qualificados

Profissionais qualificados/
Profissionais nGo qualificados

Fonte: Quadros de Pessoal/GEP-MTSSS.

Para uma melhor compreenséo da razdo pela qual se verificou uma diminuigdo da desigualdade, a figura
5.9 ilustra 0 modo como os salérios médios de diferentes decis evoluiram durante o periodo 2006-16. O
painel esquerdo revela que entre 2006 e 2012, os salarios de todos 0s grupos aumentaram, enquanto
que entre 2012 e 2016 aumentaram apenas os saldrios baixos. A taxa de crescimento total nos salérios
nominais para trabalhadores em diferentes decis € ilustrada no lado direito e mostra que, durante todo o
periodo entre 2006-16, os salérios nos decis superiores aumentaram menos - inclusive diminuiram entre
2012-16 — em comparagdo com os salarios nos decis inferiores, que aumentaram mais de 30 por cento.
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m Distribuicao salarial por decil (salario médio de cada decil)

A. Nivel do saldrio nominal por decil (por cento) B. Crescimento do saldrio nominal por decil (euro/més, milhares)
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Fonte: GEP/MTSSS.

Analisando mais pormenorizadamente a distribuicdo salarial, na figura 5.10 sdo apresentados os salérios
médios mensais para diferentes trabalhadores por nivel de escolaridade e na figura 5.11 séo apresen-
tados os salérios por grupo etario. Como seria de prever, os salarios médios aumentaram com o nivel de
escolaridade e a idade (até um determinado ponto). Analisando a evolucéo ao longo do tempo, observa-se
que os salérios dos trabalhadores com mais escolaridade diminufram, enquanto que os salarios médios
dos trabalhadores com menos escolaridade aumentaram. Na figura 5.12, salarios médios por regido, € na
figura 5.13 salérios médios por setor, constata-se que os salarios médios séo mais elevados na regido de
Lisboa e no setor da eletricidade e do gas, seguido pelos setores financeiro e imobiliario. Os saldrios sdo
mais baixos na agroindustria e pescas, nos hotéis e restaurantes (salientamos que os servigos privados,
tais como o trabalho doméstico, ndo foram incluidos neste conjunto de dados).

m Salarios mensais de trabalhadores por conta de m Salarios mensais de trabalhadores por conta
outrem por nivel de escolaridade (euros, milhares) de outrem por grupo etario (euros, milhares)

20 20
2006 2016 2006 2016
15 15
1.0 1.0
) :. ' ) :.:l
0 0
Primeiro ciclo Ensino bdsico Ensino secunddrio Ensino Superior 18-24 30-34 40-44 50-54

Fonte: Quadros de Pessoal, Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social.
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m Salarios mensais de trabhalhadores por conta de outrem por regiao (euros, milhares)
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Fonte: Quadros de Pessoal, Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social

m Salarios mensais de trabalhadores por setor de atividade (euros, milhares)
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Fonte: Quadros de Pessoal, Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social

B A evolugdo das diferencas salariais entre homens e mulheres

Outro aspeto importante da distribuicéo salarial é a sua distribuigdo entre homens e mulheres. A igualdade
de género e a capacitagdo das mulheres € um dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentével (ODS),
definido pela Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, e a prossecucdo de saldrio igual para
trabalho igual ou de igual valor até 2030 é a meta do Objetivo 8 dos ODS sobre crescimento sustentavel e
inclusivo e trabalho digno. A diferenca salarial entre homens e mulheres fornece alguma informagéo sobre
a dimenséo da igualdade de género no mercado de trabalho. No entanto, tal como é sublinhado pela OIT
e ndo s6,° os fatores subjacentes as diferencas salariais “brutas” entre homens e mulheres (a diferenca
nos salarios médios entre homens e mulheres) tém de ser profundamente analisados e compreendidos,
de modo a informar as intervencdes das politicas nacionais, tendo em vista a eliminacdo das diferencas
salariais entre homens e mulheres.

9. Consultar Relatério Global da OIT sobre os Salarios 2016/17 http://www.ilo.org/global/research/global-reports/global-wa-
ge-report/2016/lang--en/index.htm, assim como o préximo Relatério Global da OIT sobre os Salérios, que sera dedicado a
este assunto.

Abastecimento de dgua; saneamento, gestdo de residuos e despoluicdo
Comércio por grosso e a retalho; reparacdo de veiculos automéveis e motociclos
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Salarios mensais de trabalhadores por conta de outrem por sexo, 2006-2016 (euros, milhares)

15 24

Homens Mulheres
Diferenca salarial entre homens e mulheres (cixo da direita)

0.5

18
2006 2007 2008 2009 2010 20m 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: GEP/MTSSS.

As mulheres, desde o inicio dos anos de 1990, dominaram as entradas no mercado de trabalho em
Portugal e a medida que foram tendo mais qualificagbes, esta mudanca foi acompanhada por uma dimi-
nuicdo das diferengas salariais entre homens e mulheres (Cardoso, Guimarées, Portugal e Raposo, 2016).
Tendo em conta 0s anos mais recentes, a figura 5.14 mostra que os salérios médios das mulheres aumen-
taram de alguma forma mais rapidamente do que os dos homens. O periodo entre 2006-2016 revela, por
isso, uma maior diminui¢do na diferencga salarial mensal entre homens e mulheres, de aproximadamente
23 por cento para 19 por cento.

Outra forma de analisar a diferenca salarial entre homens e mulheres é mostrada na figura 5.15, que
evidencia a proporcao de homens e mulheres em diferentes partes da distribuigéo salarial, comecando
pelo decil inferior até ao decil superior (mais o centil superior e inferior nos dois extremos da distribuic&o).
Apesar de terem um melhor nivel de escolaridade, as mulheres estdo sub-representadas na extremidade
inferior da distribuigéo salarial. Constatamos que as mulheres representam mais de 70 por cento dos
trabalhadores no decil e centil inferiores, enquanto que representam menos de 30 por cento no centil
superior, um fendmeno que ilustra o “teto de vidro” que impede as mulheres de terem igual acesso a
lugares de topo.

Proporcao de homens e mulheres na distribuicao salarial (por cento)

100

Homens

75
50

25
Mulheres
1 2°-10° 2° 3° 4° 5° 6° 7° 8° 9° 91-99°  100°
centil centil decil decil decil decil decil decil decil decil centil centil

Nota: Estimativas da OIT para Portugal baseadas no conjunto de dados do Inquérito Europeu sobre a Estrutura dos
Salérios (na sigla em inglés SES), 2014. O conjunto de dados inclui trabalhadores em empresas com 10 ou mais
trabalhadores.
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m Caracteristicas dos homens e das mulheres

A. Proporcdo de homens - mulheres na Educagéo (%) B. Proporcdo de homens - mulheres por grupo etario (%)
100 100
Homens Mulheres Homens Mulheres
75 42% 75
50 50 o
: 29%
24% 30% 23%
25 o2 25 16%
30% 28%
0/ 0,
25% o 6% 25%
0 [ P 0
Basico Primeiro ciclo do Secunddrio/ Universitario <29 30-39 40-49 50+
ou menos Ensino secunddrio Vocacional ou superior

do que o bdsico

C. Proporcdo de homens - mulheres nos setores Plblico/Privado  D. Proporgdo de homens - mulheres a trabalhar a tempo completo/tempo parcial
200 200

150 150

Homens Mulheres Homens Mulheres

100

100

50

50

0/
10% 5%

Publico Privado Tempo completo Tempo parcial

Nota: Estimativas da OIT para Portugal baseadas no conjunto de dados do Inquérito Europeu sobre a Estrutura dos Salarios (na sigla em
inglés SES), 2014.

O conjunto de dados inclui trabalhadores em empresas com 10 ou mais trabalhadores.
Os dados no Painel A seguem a estrutura da classificagao internacional tipo da educagéo (ISCED)

TP: os trabalhadores a tempo parcial séo descritos como aqueles que declaram trabalhar normalmente menos de 35 horas; TC: os trabalhadores
a tempo completo séo trabalhadores descritos como aqueles que declaram trabalhar habitualmente 35 ou mais horas.

Em Portugal, as mulheres tém salarios mais baixos do que 0s homens, ndo obstante o facto de terem niveis
de escolaridade superiores.. Tal como é apresentado na figura 5.16 (painel superior esquerdo), as mu-
Iheres ultrapassam os homens no que diz respeito a escolaridade ao nivel do ensino superior (4 por cento
em comparagao com os 3 por cento da populacéo total) e sdo maioritarias no que diz respeito ao ensino
secundario e a concluséo de formacéo profissional (30 por cento em comparacdao com 20 por cento). De
igual modo, é significativamente maior o nimero de homens que concluiram o ensino basico ou menos (52
por cento dos homens em comparacdo com 42 por cento das mulheres), no entanto, no que diz respeito
a concluséo do ensino secundario, ambos estdo praticamente numa situagéo de igualdade (25 por cento
dos homens e 24 por cento das mulheres).

O painel superior direito da figura 5.16 mostra que o perfil etario de homens e mulheres no mercado de
trabalho é muito similar. A diferenca reside no facto de uma percentagem maior de mulheres trabalhar no
setor publico e também séo mais as mulheres que trabalham a tempo parcial. O painel inferior esquerdo
mostra que os homens predominam no setor privado, pois representam 87 por cento de todos os homens
que trabalham por conta de outrem em comparacdo com a proporcao de mulheres de 75 por cento de
todas as mulheres que trabalham por conta de outrem. Por outro lado, ha mais mulheres a trabalhar no
setor publico, 25 por cento em comparacao com 13 por cento de homens. O painel inferior direito mostra
que 10 por cento das mulheres trabalham a tempo parcial, o dobro dos homens, 5 por cento.

O facto de haver mais mulheres do que homens a trabalhar a tempo parcial pode explicar uma determi-
nada proporcdo da diferenca salarial mensal entre homens e mulheres. A figura 5.17 mostra que quando
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GEICIVEVNCR VAN A diferenca salarial na remuneracgao horaria entre homens e mulheres

A. DSHM em fung¢do dos valores médios
30
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248

20
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. Remuneragées hordrias (Portugal)

. R ¢bes hordrias (Europa)

Todos Tempo completo Tempo parcial
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do ensino secunddrio

Bdsico ou menos
do que o bésico
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D. DSHM nos setores Privado/Publico E. DSHM Tempo completo/Tempo parcial
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completo
0 10 20 30 0 10 20 30

Nota: Estimativas da OIT para Portugal baseadas no conjunto de dados do Inquérito Europeu sobre a Estrutura dos Salérios (na
sigla em inglés SES), 2014.

a diferenca salarial é calculada numa base horéria (usando o conjunto de dados do Inquérito sobre a
Estrutura dos Salérios do Eurostat) diminui de 19 por cento para cerca de 16 por cento, que é mais elevada
do que a média europeia de 11,5 por cento, usando os mesmos dados e a mesma metodologia. Outros
painéis na figura 5.17 mostram que a diferenca salarial entre homens e mulheres é maior no setor privado
do que no publico; € maior no caso dos trabalhadores com mais idade do que nos trabalhadores mais
jovens; € maior no caso das mulheres com menos escolaridade do que nas mulheres com mais escolari-
dade e também é maior nos trabalhadores a tempo parcial do que nos trabalhadores a tempo completo.

Apesar de terem sido alcangados muitos progressos nas décadas recentes para aumentar a participagédo
da populacéo ativa feminina - para aumentar os niveis de competéncias e reduzir a diferenca salarial
entre homens e mulheres - as mulheres continuam a auferir somente cerca de quatro quintos dos salarios
dos homens. Esta diferenca tem sido atribuida a um conjunto de fatores, nomeadamente ao facto de as
mulheres tendencialmente trabalharem em empresas e em postos de trabalho cujo salario € menor e nao
terem igual acesso a lugares de topo - 0 chamado “teto de vidro” (Cardoso et al., 2016). Devem desenvol-
ver-se mais esforcos para uma melhor compreensao desta diferenca, tendo em vista o desenvolvimento
de politicas adequadas para garantir a igualdade entre homens e mulheres no mundo do trabalho.
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B O salério minimo

O salario minimo nacional mensal, é definido pelo Governo e é aplicado a todos os trabalhadores independen-
temente do setor onde trabalham, da profisséo ou da empresa onde trabalham ou da idade ou da localizagao
do seu posto de trabalho. O salério minimo é pago pelas horas-normais de trabalho que se espera que um tra-
balhador realize. No caso dos trabalhadores que tém um horério inferior ao horério a tempo completo, o salario
minimo € pago pro-rata de acordo com as horas trabalhadas. Por exemplo, um trabalhador a tempo parcial que
faz metade das horas normais de trabalho recebe metade do salério minimo. A evolugéo do salério minimo desde
2011 é apresentada no quadro 5.1. O valor do salario minimo foi congelado entre 2011 e setembro de 2014 e foi
aumentado em outubro de 2014 e, em seguida, de forma regular. Espera-se que seja eventualmente aumentado
novamente para 600€ em 2019. Em termos absolutos, conforme é mostrado na Figura 5.18, permanece rela-
tivamente modesto de acordo com os padrbes europeus. Em termos relativos, no entanto, quando comparado
com o salario médio, conforme ilustrado na Figura 5.19, o salario minimo em Portugal é relativamente elevado.

5.1 Salario minimo nacional, 2011-18 (mensal em euros)
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m Percentagem de trabalhadores pagos abaixo, praticamente igual
e um pouco acima do salario minimo, 2013 e 2017

60

Inferior Um pouco acima Total

2013 2017

Nota: “Inferior” refere-se a trabalhadores que auferem menos de 95 por cento do salario minimo;
“Praticamente igual” refere-se a trabalhadores que auferem entre 95 e 105 por cento do salario minimo;”Um
pouco acima” refere-se a trabalhadores que auferem entre 105 e 125 por cento do salario minimo; “Total”
refere-se ao somatério dos trés grupos.

Fonte: Estimativa da OIT baseada no Inquérito ao Emprego (2017) do Instituto Nacional de Estatistica.

A importancia do salario minimo como intervencao politica em Portugal é confirmada, através de uma
analise mais profunda que revela que uma proporgao relativamente assinaldvel de trabalhadores aufere o
salario minimo. Usando os micro dados do Inquérito ao Emprego, a figura 5.20 estima-se que, em 2017,
havia cerca de 18 por cento de trabalhadores que auferiam entre 95 por cento e 105 por cento do salério
minimo e outros 20 por cento dos trabalhadores ndo auferiam mais do que 25 por cento mais do salério
minimo. Esta figura também é importante para se compreender os efeitos do salario minimo, pois um
aumento na taxa néo afeta apenas os trabalhadores que auferem o salario minimo, normalmente também
da azo a alguns aumentos salariais no caso dos trabalhadores que auferem salarios um pouco mais ele-
vados (os chamados efeitos indiretos). Estas estimativas sdo relativamente similares as do relatério anual
do salério minimo do Governo, que indica que, em janeiro de 2017, com o aumento do valor do salario
minimo de 530 € para 557 €, a proporcao de trabalhadores a auferirem o saléario minimo subiu de 22,8
por cento, e posteriormente desceu para 21,6 por cento em setembro de 2017 (GEP, 2017).

Quem é que ganha o salario minimo em Portugal? Na figura 5.21 s&o apresentadas as caracteristicas dos
trabalhadores que auferiam o salario minimo em abril de 2017. Constatamos que a diferenca no perfil etério
entre os trabalhadores que ganham o salario minimo e a populacéo global de trabalhadores é bastante
pequena. Surpreendentemente, em 2017, mais de dois tergos dos trabalhadores que auferiam o salério
minimo tinham 35 ou mais anos de idade. Claramente, o efeito do salario minimo néo esta limitado aos tra-
balhadores jovens nem aos que acabaram de entrar no mercado de trabalho, mas também protege muitos
trabalhadores adultos experientes de um salario indevidamente baixo. As mulheres estdo sobrerrepresen-
tadas, pois representam 53,6 por cento de todos os trabalhadores que auferem o salario minimo em com-
paracao com 46,3 por cento da populacao geral de trabalhadores. Conforme esperado, os trabalhadores
com pouca escolaridade estéo sobrerrepresentados na parte inferior - muito embora cerca de um terco dos
trabalhadores que auferem o saldrio minimo tém escolaridade secundaria ou superior - assim como os tra-
balhadores das microempresas com menos de 10 trabalhadores (muito embora também, neste caso, mais
de um quarto dos trabalhadores que auferem o saléario minimo trabalham em grandes ou muito grandes
empresas, com 50 ou mais trabalhadores). Analisando a incidéncia dos trabalhadores que ganham o salério
minimo por setor, observamos uma percentagem particularmente elevada de trabalhadores que ganham o
salario minimo na agricultura, nos hotéis e restaurantes, no imobilidrio, na construcdo e noutros servigos.

A figura 5.22 mostra que os trabalhadores com salérios baixos, na sua grande maioria, vivem em agre-
gados familiares com um rendimento relativamente baixo. De facto, de acordo com esta estimativa, cerca
de 70 por cento dos trabalhadores com saldrios baixos encontram-se entre os 30% de agregados fami-
liares mais pobres, 0 que demonstra que os salarios minimos, mesmo quando n&o visam apenas 0s mais
pobres, beneficiam e melhoram sobretudo as vidas dos trabalhadores com salérios baixos e as respetivas
familias. Mas tal como é também claro nesta figura, muitos dos trabalhadores com rendimentos baixos
estdo desempregados, nao sado trabalhadores por conta de outrem, sublinhando a importancia de outras
fontes de rendimento para este grupo, sobretudo o subsidio de desemprego e outras transferéncias sociais.
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m Caracteristicas dos trabhalhadores que auferem o salario minimo, 2017
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Fonte: GEP, dezembro de 2017.
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Ao mesmo tempo, como o salario minimo — em relacdo ao salario médio ou mediano - é relativamente
elevado em Portugal, seria importante reforgar o sistema existente para uma monitorizagdo tripartida dos
efeitos do saldrio minimo no emprego e, em particular, no emprego jovem, recorrendo a metodologias de
avaliacao mais robustas. Tal seria importante para garantir que futuros aumentos do salério minimo nao

tenham efeitos adversos assinalaveis no emprego.
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FIGURA 5.22 Sltua_gao no meftfado de tra!)alho e salarios por nivel do
rendimento familiar per capita (por cento)
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Fonte: Relatério Global da OIT sobre os Salarios baseado no Inquérito de Estatisticas do Rendimento e das Condigdes de Vida na
Unido Europeia, 2014

5.1 0 Guia da OIT sobre politicas em matéria de salario minimo

O Guia da OIT sobre politicas em matéria de salario minimo (www.ilo.org/minimumwage) baseia-se nas
normas existentes da OIT e na diversidade das préticas internacionais. Disponibiliza informacdes sobre ques-
tdes fundamentais no que diz respeito a boas praticas e sublinha diferentes opgdes que podem ser adotadas
em funcao das preferéncias nacionais e das circunstancias de cada pais. Alguns principios, no entanto, tém
uma relevancia geral para os paises que tém um sistema de salario minimo.

A Convencéao da OIT (n° 131), sobre a Fixagao de Salarios Minimos, 1970 preconiza os salarios minimos que
acomodam um vasto leque de aplicagbes e que sao concebidos e adotados em consulta com os parceiros
sociais e preveem, quando indicado, a sua participacdo direta, em pé de igualdade. Para além disso, a
Convengao preconiza a participagao de “pessoas com uma competéncia reconhecida para representar os
interesses gerais do pais” e a sua nomeacao ap6s consulta com os parceiros sociais. Em muitos paises, existe
um processo de concertagao tripartida no ambito de instituicdes de dialogo social, tais como comissoes
tripartidas dos salérios, conselhos de salérios e outros 6rgéos tripartidos com competéncias gerais no ambito
dos assuntos econémicos e sociais.

Segundo a Convencao, os elementos que devem ser tidos em consideracdo para se determinar o nivel do
salario minimo serdo na medida do possivel e adequados as praticas e condi¢cdes nacionais, e incluem: (a)
as necessidades dos trabalhadores e das suas familias, tendo em conta o nivel geral de salarios no pais, o
custo de vida, os beneficios da seguranca social e os padroes de vida de outros grupos sociais; (b) os fatores
econémicos, nomeadamente as exigéncias do desenvolvimento econémico, os niveis de produtividade e a
vontade de atingir e manter um elevado nivel de emprego. Entende-se que estes critérios nao sao exaustivos,
mas procuram um equilibrio entre os fatores econémicos e sociais. De modo a manter a respetiva relevancia,
0s salarios minimos também devem ser regularmente atualizados. O salario minimo também deve ser revisto,
preferencialmente numa base regular, tendo em vista garantir um ajustamento da taxa de modo a refletir as
alteragdes do custo de vida e as circunstancias econémicas.

A Convengdo sobre a Fixacéo dos Salarios Minimos também preconiza “medidas adequadas, tais como uma
inspecao adequada reforgada por outras medidas necessérias”, de modo a garantir a aplicagao efetiva de
todas as disposigoes relativas ao salario minimo. Elevadas taxas de incumprimento ddo origem a consequén-
cias negativas nao sé para os trabalhadores e as suas familias, cujos direitos sé@o violados, mas também
para os empregadores cumpridores, pois dao as empresas nao cumpridoras vantagens de custo ilegitimas.
A taxa de cumprimento é afetada por uma série de fatores, nomeadamente o nivel a que é definido o salario
minimo, assim como por fatores institucionais. Neste guia sao dados alguns exemplos sobre 0 modo como
aumentar o cumprimento através de campanhas de informacdo e de consciencializagao, assim como toda
uma série de outras medidas.

Fonte: OIT, 2016c (www.ilo.org/minimumwage)
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B Consideracdes politicas

Crescimento salarial sustentdavel

A retoma do crescimento econdémico, a diminuicdo da taxa de desemprego e a dissociagéo entre salarios
e produtividade, assim como a diminui¢cdo do trabalho em proporcao do PIB sugerem que possa haver
alguma margem para se considerar, de forma sustentavel e cuidadosa, a possibilidade de aumentos sa-
lariais no futuro. No entanto, qualquer aumento salarial futuro no setor publico deve ter em consideragéo
os efeitos na massa salarial do setor publico e na situagéo orgamental do pais. O crescimento salarial
sustentavel é ainda mais importante tendo em conta o facto de o salario médio em Portugal continuar
baixo, de acordo com os padrdes europeus, 0 que também ajuda a explicar a razéo pela qual tantos jovens
portugueses optaram por procurar trabalho noutros paises.

Eliminar as diferencas salariais entre homens e mulheres

Devem ser desenvolvidos mais esforcos para melhor se compreender as forcas subjacentes a diferenca
salarial entre homens e mulheres, tendo em vista o desenvolvimento de politicas adequadas para reduzir
ainda mais esta diferencga, garantindo, assim, a igualdade entre homens e mulheres no mundo do trabalho.
Para ultrapassar a desigualdade salarial € necesséario um esforgo sustentado a varios niveis e um amplo
leque de abordagens politicas, incluindo o combate aos esterettipos de género sobre o papel e as aspi-
racdes das mulheres, o reforco das politicas em matéria de maternidade, paternidade e licenca parental,
assim como a promocao de um maior equilibrio na partilha das responsabilidades familiares. Salario igual
ao nivel das empresas também requer métodos de avaliagédo dos postos de trabalho sem enviesamento
de género.

Monitorizacdo do efeito do saldrio minimo no
emprego, sobretudo no emprego jovem

O salério minimo é um instrumento importante do mercado de trabalho em Portugal, que contribuiu
para aumentar os saldarios dos trabalhadores com baixas remuneragdes e reduzir a desigualdade salarial.
Embora o saldrio minimo seja baixo em termos absolutos face a outros paises europeus, é relativamente
elevado quando comparado com o salario mediano em Portugal. Por esta razdo, seria muito importante
reforcar o sistema para uma monitorizagcéo rigorosa dos efeitos do salério minimo no emprego e, em
particular, no emprego jovem através das metodologias mais recentes de monitorizacdo e de avaliagéo.

Investir na educacdo e nas competéncias
dos trabalhadores com saldrios baixos

Finalmente, como a desigualdade salarial permanece relativamente elevada, ndo obstante o progresso
alcancado no passado, deve ser dada uma atencdo permanente a igualdade de acesso a educagéo, a
politicas para aumentar as competéncias da mao-de-obra, sobretudo dos trabalhadores que estédo na parte
inferior da distribuicao, algo que também contribui para salérios mais altos e para uma menor desigualdade
salarial. Uma importante fonte de desigualdade de rendimentos é a elevada incidéncia do desemprego e
a decorrente pressdo descendente sobre os salarios na maioria das categorias de trabalhadores. A nego-
ciagéo coletiva (abordada no proximo capitulo) também pode contribuir para determinar os salérios dos
trabalhadores acima do minimo obrigatério e contribuir para reduzir a desigualdade salarial.
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Negociacdo coletiva e
impacto das alteracoes
legais e politicas desde 2009

PRINCIPAIS CONCLUSOES

O diélogo social em Portugal manteve-se ,de forma assinalavel, fortemente presente antes, durante e apés a
crise. Muito embora o consenso geral tenha muitas vezes sido dificil de alcancar, os parceiros sociais foram
consultados relativamente a maioria das decisoes.

Todavia, as alteracdes a negociagao coletiva impostas como resultado do MdE - em especial o congelamento
da negociagao coletiva no plano setorial - tiveram um impacto negativo ao nivel da confianca entre as partes,
intensificando as tensdes e gerando obstaculos a recriagcéo de uma tradicé@o de negociacéo.

O objetivo do MdE e legislacdo subsequente no sentido de descentralizar a negociagao coletiva do plano setorial
e fortalecer a negociacao ao nivel das empresas nao foi alcangado. As alteracdes a legislagdo e aos critérios
de alargamento tiveram um impacto direto no nimero de convengdes e trabalhadores abrangidos. Na verdade,
a diferenca entre a cobertura antes e depois da crise continua acentuada, apesar da recuperagao substancial.

Em geral, as convencdes coletivas continuam a estabelecer termos e condigdes que s&o iguais ou apenas
ligeiramente superiores aos minimos exigidos por lei, sobretudo no que respeita aos salarios. O teor da maioria
ddas convencdes colerivas, com algumas excecdes significativas recentes, aparentemente, manteve-se prati-
camente inalterado quando se comparam os periodos antes e depois da crise. Isto aponta para a necessidade
de se revitalizar a cultura de negociagao e tornar as convenc¢des mais dindmicas e representativas dos desafios
atuais do mercado de trabalho.

0 acordo tripartido de 30 de maio de 2018 poderia constituir um marco importante na reconstrucdo de uma
cultura de negociagao coletiva mais forte. Este procura contemplar as principais preocupagdes das partes
relativamente a duas das mais controversas questdes no &mbito do MdE: banco de horas e a compensagéao por
trabalho suplementar. Estabelece novas regras quanto a caducidade e renovagdo de convengdes coletivas, o
que se espera que promova um resultado mais dindmico para a negociagao e o fortalecimento do principio do
tratamento mais favoravel. [ ]
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B Reformas legais e institucionais de negociagdo coletiva

A partir de 2009, foram introduzidas alteracdes significativas em matéria de legislacado laboral e nego-
ciagédo coletiva em Portugal. Embora a crise da divida soberana tenha constituido um periodo de intensas
reformas no mercado de trabalho, sobretudo ap6s o programa de ajustamento ter entrado em vigor em
2011, o processo de mudanga ja se encontrava em curso desde a entrada em vigor do Codigo do Trabalho,
em 2003. A Lei de 2003 sistematizou as vérias leis que compdem a legislagdo laboral portuguesa num
Unico documento legal, tendo introduzido também algumas inovagdes, inclusivamente nas regras que
regem a negociacao coletiva.

As medidas mais importantes introduzidas durante o periodo compreendido entre 2009 e 2014, que
afetam diretamente a negociacéo coletiva, podem ser caracterizadas pelos dois grandes tipos identificados
por Marginson (2014). Em primeiro lugar, os que dizem respeito a descentralizagdo da negociagao coletiva,
incluindo procedimentos de articulacéo entre niveis de negociacdo. Em segundo lugar, aqueles que afetam
0 alcance da negociacao coletiva, nomeadamente limitando a sua duragao no tempo apés a caducidade
e restringindo a extens&do dos acordos setoriais para além dos membros afiliados das partes contratantes.

A semelhanca dos casos de outros Estados-Membros europeus em circunstancias semelhantes, estas
medidas foram incluidas num Memorando de Entendimento (MdE), no qual Portugal se comprometeu com
um programa a trés anos de consolidagao orgcamental e reformas estruturais assinado em 2011 (CE 2011).
Foram apresentadas como resposta necessaria a crise com base no pressuposto de que a “desvalorizagdo
interna” seria necessaria para recuperar a competitividade nacional (Deakin e Koukiadaki, 2013; Cruces et
al., 2015). No MdE portugués, houve articulacdo no que diz respeito a necessidade de se “promover uma
evolucdo salarial alinhada com a intengéo de estimular a criacdo de emprego e melhorar a competitividade
das empresas com vista a corrigir desequilibrios macroecondémicos” e “promover ajustamentos salariais a
acompanhar a produtividade a nivel empresarial” (pp. 23-24).!

Todavia, contrariamente a outros Estados-Membros que implementaram reformas comparaveis sob pres-
sdes idénticas, como sdo os casos da Grécia (Koukiadaki e Kokkinou, 2016) e de Espanha (Fernandez
Rodriguez et al., 2016; Cruces et al., 2015), as alteragcdes a negociacéo coletiva em Portugal ndo consti-
tuiram uma rutura total com o anterior caminho da reforma, tendo as reformas mais controversas estiveram
previamente em discussado publica a nivel nacional. Dois importantes relatérios publicados em 2005 e 2006
apresentaram uma andlise detalhada das relagdes de trabalho em Portugal e continham um conjunto de
recomendacdes de alteracoes ao Cédigo do Trabalho®. Muitas delas, nomeadamente em matéria de des-
centralizacdo da negociagéo e limites ao periodo subsequente aos acordos, foram integradas num acordo
tripartido de 2008 que abriu caminho a primeira vaga de alteracdes a legislacéo laboral durante a crise.

No que concerne ao primeiro tipo de medidas relativas a descentralizagéo, a Lei n° 7/2009, de 12 de
fevereiro introduziu a possibilidade de estruturas néo sindicais de representacao dos trabalhadores que
negoceiam convencdes coletivas em empresas com pelo menos 500 trabalhadores (artigo 491°), um pa-
tamar posteriormente reduzido para 150 ao abrigo da Lei n° 23/2012, de 25 de junho (artigo 491°). Porém,
a competéncia negocial destas estruturas estava ainda dependente de autorizacdo sindical. Embora a
possibilidade de convengdes coletivas com clausulas de articulacdo entre niveis ja tenha sido legalmente
possivel, a Lei n°® 23/2012 estipulou que as convencdes setoriais poderiam conter clausulas que viabi-
lizassem questBes como a mobilidade funcional e geogréfica, a organizacdo do tempo de trabalho e a
compensacao a serem reguladas por acordos a um nivel inferior.

O segundo tipo de medidas - as que dizem respeito ao &mbito da negociacéo coletiva - teve, conforme
ilustrado na seccao trés, um impacto mais consideravel, ja que tais medidas afetaram as bases institu-
cionais do sistema. Apesar dos niveis relativamente baixos, tanto de filiagéo sindical, como de filiacdo do
empregador,® a elevada cobertura da negociacdo coletiva em Portugal foi viabilizada por trés elementos
fundamentais: a predominancia do plano setorial de negociacdo, o recurso frequente a extensao admi-
nistrativa das conveng®es coletivas para abranger todos os trabalhadores e empresas do respetivo setor
e a validade das convengbes ap6s entrada em vigor, isto &, disposicBes legais que permitiram que as

1. http://ec.europa.eu/economy_finance/eu_borrower/mou/2011-05-18-mou-portugal_en.pdf

2. Livro Branco sobre as Relagdes Laborais (CLBRL, 2007) e Livro Verde sobre as Relagdes Laborais (Dornelas et al., 2006).
3. De acordo com os dados recolhidos do Relatério Unico e Quadros de Pessoal, a proporgao de empresas ligadas a associacdes de
empregadores foi de 19 por cento em 2014, tendo aumentado ligeiramente para 18,4 por cento em 2010. A mesma fonte de dados
coloca a proporgao de trabalhadores do setor privado membros de sindicatos nos 9,2 por cento, tendo esta descido ligeiramente
dos 10,6% em 2010 (GEP/MTSSS, 2016). Contudo, os dados sobre a filiagdo sindical tendem a constituir uma subestimagao, uma
vez que dependem de relatérios por parte dos empregadores, que podem nao estar totalmente a par da filiagdo sindical dos seus
funcionarios. Outras fontes colocaram a densidade sindical em Portugal nos 20 por cento em 2012 (OCDE, 2017).
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convencgOes permanecessem validas para além da duracdo contratada até serem substituidas por uma
nova, exceto caso ambas as partes acordassem mutuamente em rescindi-la.

A impossibilidade de os empregadores rescindirem as convencdes e a abordagem defensiva dos sindicatos
relativamente aos direitos adquiridos significou que, mesmo que contratos fossem renovados, as alteracdes
tendiam a concentrar-se essencialmente nas revisdes salariais, tendo a maior parte do contetido permane-
cido igual, em alguns casos desatualizado face & lei (Dornelas et al., 2006).* A possibilidade da caducidade
das convencdes por solicitagdo de uma das partes foi introduzida no Cédigo do Trabalho de 2003 (Lei n°
99/2003, de 27 de agosto), conjuntamente com outras alteragbes legais, incluindo medidas para aumentar
a flexibilidade interna, em especial no que ao tempo de trabalho diz respeito. Porém, muito embora estas
alteracOes visassem revitalizar a negociacao coletiva e torna-la mais dindmica (GEP, 2016), o resultado
consistiu antes numa queda acentuada das novas convencdes coletivas nos anos que se seguiram. Isto
conduziu a subsequentes alteracdes em 2006 que vieram mitigar este efeito (Palma Ramalho, 2013).

A revisdo de 2009 do Cadigo do Trabalho (Lei n°® 7/2009, de 12 de agosto) deu continuidade a estas al-
teracOes e colmatou uma lacuna na lei anterior: muitas convengdes coletivas ndo podiam ainda caducar
visto que continham uma clausula que reproduzia a norma juridica anterior que estipulava que estas
permaneceriam validas até serem substituidos por novas. A Lei n° 7/2009 estabeleceu que estas clau-
sulas expirariam cinco anos apds a publicagao da respetiva convengao e criou um regime transitério que
permitia que as convencdes coletivas com 6,5 anos no momento da publicacdo daquela lei expirassem
caso uma das partes o tivesse solicitado. A Lei n® 7/2009 também esclareceu e reduziu o prazo de vi-
géncia das convencdes coletivas para dezoito meses apds pedido de caducidade e enquanto as partes
negociavam uma nova. Para além disso, criou uma nova forma de arbitragem, a “arbitragem necessaria”,’
a ser usada mediante solicitagdo de uma das partes para prestar auxilio em casos de caducidade de uma
convencao coletiva.

A Lei n°55/2014, de 25 de agosto reduziu os periodos de caducidade e “efeitos decorrentes” das conven-
¢Oes coletivas e sucessivas clausulas de renovacao e criou a possibilidade da sua suspensdo em casos
de crise empresarial (Lei n° 55/2014). Esta ultima requer, todavia, acordo com o sindicato ou conselho de
empresa autorizado pelo sindicato.

O congelamento das extensdes administrativas (portarias de extensdo) das convengdes coletivas em maio
de 2011 e subsequente introdugéo, em outubro de 2012, dos critérios de representatividade como re-
quisito de extensdo administrativa, foi a mais controversa mudanga introduzida na negociagédo coletiva
e aquela cujo impacto no sistema se revelou mais visivel e imediato (consultar a terceira seccao deste
capitulo sobre o impacto das reformas).® Foi introduzido unilateralmente pelo Governo, de acordo com o
estabelecido no MdE, e contou com a oposi¢céo de todos os parceiros sociais.

A questdo da representatividade fora debatida em relagéo as extensdes do acordo tripartido de 2008,
muito embora uma visao partilhada sobre o plano de acdo especifico a ser tomado a esse respeito ainda
estivesse por desenvolver. Dado o nivel relativamente baixo de filiagcéo sindical e de organizagbes de em-
pregadores, um dos temas em debate girou em torno da conveniéncia de se estenderem convengdes co-
letivas negociadas por associagbes que poderiam ndo representar os interesses da maioria das empresas
e trabalhadores do setor (OCDE, 2017c). Embora as extensdes criem condig¢des equitativas ao impedirem
a concorréncia desleal de empresas nao afiliadas que poderiam obter vantagens de custos ao praticarem
condices de trabalho e salérios abaixo da norma, algumas veem as extensdes como potencialmente
prejudiciais a competitividade dos empregadores nao afiliados, em especial pequenas e novas empresas
(Martins, 2014; OCDE, 2017c). Sob este ponto de vista, os beneficios das extensdes para os trabalhadores
em termos de aumentos salariais devem ser ponderados relativamente aos efeitos no emprego devido a
possiveis encerramentos de empresas, despedimentos e reduzidas contratagdes, fruto da perda de com-
petitividade por parte das empresas nao representadas pelas associacbes de empregadores outorgantes
de convencdes coletivas (ibid.).

4. A titulo de exemplo, horérios maximos de trabalho semanais normais acima do limite legal de 40 horas.

5. A arbitragem necesséaria é um caso particular de arbitragem obrigatéria ligada & caducidade das convengdes coletivas.
Pode ocorrer apés a caducidade de um contrato coletivo, caso: i) ndo se chegue a novo acordo num prazo de 12 meses; ii)
nao exista outro contrato coletivo aplicavel a, pelo menos, 50 por cento dos trabalhadores no &mbito do contrato caducado e
iii) uma das partes o solicite (Gray, 2017).

6. As normas da OIT ndo prescrevem um conjunto de regras rigido quanto ao alargamento das convengdes coletivas. Os
organismos de supervisao da OIT declararam que as decisdes relacionadas com o alargamento das convencgdes coletivas “sado
claramente uma questao de determinagdo da politica publica, quando oportuno e adequado as condi¢des de cada pais”. O
alargamento baseado em politicas publicas implica que uma autoridade publica competente possa determinar se uma con-
vencdo coletiva ja cobre ou ndo um nimero suficientemente representativo de trabalhadores e empregadores envolvidos, antes
da decisd@o de estender tal convengao.
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Verificou-se que a negociacao coletiva em Portugal tem uma capacidade limitada de influenciar as ver-
dadeiras préticas salariais dos empregadores e que as taxas de remuneragéo efetivas tendem a ser, em
média, significativamente mais elevadas do que as estabelecidas pelas convencdes coletivas (Dornelas
et al., 2006; consultar também estudos de caso em Naumann, 2014). Na verdade, estabelecem termos
e condi¢Bes minimos de emprego para o0s respetivos setores. Ainda assim, o debate em torno da compe-
titividade esteve na base da suspenséo de extenses administrativas em maio de 2011 e da introducao
de requisitos de representatividade em outubro de 2012. De acordo com as tematicas em debate, uma
convencao coletiva s6 deveria ser alargada se as empresas representadas pela associacdo de emprega-
dores outorgantes empregassem um minimo de 50 por cento dos trabalhadores do setor ao qual 0 acordo
se aplicava (por norma, um ramo ou setor da industria) (Resolugéo do Conselho de Ministros 90/2012,
de 31 de outubro).

Nao tardou até que ficasse claro que a densidade organizacional dos empregadores portugueses tornou
tais critérios impossiveis de cumprir, 0 que, face a vigorosos protestos por parte dos parceiros sociais,
conduziu a flexibilizagdo dessas regras, em 2014, com a adicdo dos critérios alternativos de que pelo
menos 30 por cento dos afiliados da associagdo de empregadores outorgantes seriam PME (Resolugéo
do Conselho de Ministros 43/2014, de 27 de junho).

Em 2017, ao invés de impor critérios de condicionalidade, novas normas juridicas determinaram que as
decisbes a respeito de extensdes deveriam considerar as circunstancias sociais e econémicas que as
poderiam justificar. Mais especificamente, a Resolugao do Conselho de Ministros 82/2017, de 9 de junho
estabelece explicitamente que o contributo da extenséo para a promo¢ado de melhores niveis de coeséo e
igualdade social, nomeadamente do ponto de vista da igualdade de género, bem como para a efetivagéo
do salério igual para trabalho igual. Neste sentido, a decisao deveria assentar na analise dos indicadores
que se seguem: a) Impacto sobre a massa salarial dos trabalhadores abrangidos e a abranger, tendo em
vista a aferi¢do dos possiveis impactos econémicos da extensdo; b) Aumento salarial dos trabalhadores
a abranger; c) Impacto no leque salarial e na redugéo das desigualdades no ambito do instrumento de
regulamentacgédo coletiva a estender; d) Percentagem de trabalhadores a abranger (no total e por sexo);
e) Proporgcéo de mulheres a abranger. A mesma lei obriga o governo a reduzir o periodo de tempo entre
0s pedidos e a emissado de portarias de extensdo. Este Ultimo ponto integrou o debate em torno das pri-
meiras mudancas as extensoes e possiveis efeitos negativos para as pequenas empresas: 0s pedidos de
alargamento ocorriam frequentemente muitos meses ap6s a conclusdo da respetiva convencao coletiva
e tinham efeitos retroativos, nomeadamente em matéria de salérios, o que, alegadamente, acabou por
agravar as dificuldades econémicas com que algumas dessas empresas se confrontaram apés os pedidos
de extensao.

Entre as mudancgas menos controversas implementadas durante a crise estao a criagcdo de um Centro
de Relac¢des Laborais com vista a fornecer dados e suporte técnico as partes da negociacdo coletiva
(Decreto-Lei n° 189/2012, de 22 de agosto) e a introdugéo de normas para garantir a igualdade de género
e evitar disposicdes discriminatérias nos contetdos das convengdes coletivas. Estas normas comecaram
a ser introduzidas pelo Codigo do Trabalho de 2009 e foram aprofundadas nas revisdes de 2012 (Lei n°
23/2012, de 1 de fevereiro artigo 479° e Decreto-Lei n° 76/2012, artigo 3). Consistem sobretudo na con-
dicdo de que todas as convencgdes coletivas sejam verificados pela Comissao para a Igualdade no Trabalho
e no Emprego (CITE), ap6s a sua publicagao, e alteradas caso qualquer das disposi¢des se mostre con-
tréria a legislacao para a igualdade. Em ultima anélise, 0 ndo cumprimento desta condigdo pelas partes
signatarias conduziria a anulagédo de convencoes.

Ha evidéncias de que estas medidas de 2012 estdo a surtir efeitos. Uma analise de Ferreira e Monteiro
(2013) refere que, naquele ano, 45 clausulas nas convengdes coletivas foram consideradas inconsistentes
com a legislacdo portuguesa na drea da igualdade, sendo por isso declaradas nulas pelo Tribunal do
Trabalho. Para além disso, “apreciagdes prévias” de convencdes coletivas pela CITE no mesmo ano con-
duziram a 12 alterac¢des de cldusulas em convengoes coletivas. O mesmo estudo identifica algumas das
questdes sujeitas a alteragbes: 0 uso de linguagem nao inclusiva que levou ao reconhecimento de direitos
para os trabalhadores de apenas um dos sexos, 0 uso de linguagem inconsistente com 0s novos termos
de licenca parental neutros em matéria de género, disposi¢cdes que violaram os direitos legais de licengas
de paternidade e maternidade, falta de reconhecimento dos direitos legais a reducdo do tempo de trabalho
para amamentacao (e aleitamento por biberdo) para maes e pais. Estas normas também encorajam as
partes a considerar a igualdade de género e a mudar disposi¢cdes que possam ser consideradas inade-
quadas sob o ponto de vista da igualdade: que levaram as partes signatérias de uma convengéo coletiva
sobre produtos téxteis a concordar em estender aos homens o direito a um subsidio de paternidade, até
entdo apenas disponivel para as mulheres (Tavora e Gonzalez, 2016b).
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Por ultimo, importa destacar alteracdes noutras areas da legislacéo laboral que tiveram impacto na nego-
ciacdo coletiva, uma vez que afetaram a autonomia das negocia¢Bes ou questdes regulamentadas que até
entdo se mantinham no universo das convencgdes coletivas. Em alguns casos, abriram a possibilidade de
negociacao diretamente no local de trabalho, entre trabalhadores e administragéo, particularmente no que
diz respeito ao horario de trabalho. O mesmo Cédigo do Trabalho (Lei n® 23/2012) reduziu para metade
0s acréscimos percentuais de pagamento de horas extraordinarias e suspendeu por dois anos a validade
das disposicdes da convencdo coletiva com os acréscimos percentuais mais elevados. Para além disso,
eliminou o direito ao descanso compensatorio apés periodos de trabalho suplementar.

B Implementacdo das reformas

Os acordos tripartidos abriram o caminho para a implementagéo das reformas no mercado de trabalho, em
particular as duas principais alteragdes ao Cédigo do Trabalho, em 2009 e 2012. No entanto, as reformas
levadas a cabo em 2012 foram executadas sob fortes pressdes da CE, do BCE e do FMI e assentaram na
informacéo contida no MdE. Os parceiros sociais estiveram envolvidos nas consultas com as trés institui-
cOes durante a preparacdo do MdE em 2011 e tiveram a oportunidade de expressar as suas posicoes e
defender a observancia das medidas anteriormente acordadas em acordos tripartidos.

Todavia, apesar de se empenhar de forma continuada no dialogo relativamente a estas questoes, uma das
duas confederacdes sindicais ndo assinou qualquer dos acordos tripartidos para além de se ter oposto
ao MdE. A outra confederacao admitiu a necessidade de se implementar o MdE e assinou, em janeiro
de 2012, o acordo tripartido “Compromisso para o Crescimento, Competitividade e Emprego”, que abriu
caminho para a revisdo de 2012 do Cédigo do Trabalho (Lei n° 23/2012, de 1 de fevereiro).

A assinatura do acordo tripartido foi posteriormente justificada pelo facto de incluir medidas destinadas a
promover o crescimento econémico e do emprego e 0s compromissos do governo de nao introduzir novas
reformas no mercado de trabalho, exceto se acordado com os parceiros sociais (UGT, 2012).

As confederacBes patronais apoiaram as reformas no mercado de trabalho considerando que tais medidas
eram necessarias para fazer face a crise. Algumas delas correspondiam, porém, as antigas exigéncias,
especificamente para facilitar os despedimentos, flexibilidade do tempo de trabalho e oportunidades para
cessar convengdes coletivas (Tavora e Gonzélez, 2016b).

O Governo de coligacdo, em exercicio na altura, procurou ativamente o apoio dos parceiros sociais através
do didlogo social, tendo conseguido chegar a acordo com as quatro confederacdes patronais e a UGT.
Ainda assim, tomou também um conjunto de decisées unilaterais que desconsideraram compromissos for-
mais com 0s parceiros sociais. Isto incluiu o congelamento do salario minimo nacional em 485 € por més
em 2011, violando, assim, o acordo tripartido de 2006, no qual se tinha comprometido a aumentar gra-
dualmente o salario minimo até 500 € em 2011. Em segundo lugar, apesar da promessa de ndo introduzir
alteragcdes na negociacdo coletiva sem o acordo dos parceiros sociais, 0 governo introduziu unilateralmente
critérios de representatividade para a extensao administrativa das convengdes contra a sua oposi¢ao.
Esta situagéo provocou ressentimentos substanciais e conduziu a um decréscimo de confianga entre os
parceiros sociais e o governo. Os empregadores protestaram contra o enfoque excessivo do Governo na
austeridade e o protelamento de medidas para promover o crescimento e reduzir o desemprego (ibid.).

A nivel nacional, as reformas do mercado de trabalho e por parte do governo geraram uma onda de greves
gerais e protestos sociais durante a crise (Rocha e Stoleroff, 2014). Em 45 anos de democracia, apenas
houve cinco greves gerais (desde a revolucdo de 1974), entre 2010-13, outras cinco tiveram lugar (ibid.;
Dias e Fernandes, 2016). A CGTP liderou a manifestacdo dos trabalhadores, mas, apesar das diferencas
de longa data entre as duas confederacdes sindicais, a maioria das greves gerais que ocorreram entre
2010 e 2013 foram convocadas pela UGT e pela CGTP em conjunto. Além disso, no mesmo periodo
ocorreram 12 grandes manifestacdes, organizadas quer pela CGTP quer por novos movimentos sociais.

A nivel de setor e de empresa, o conflito também aumentou. O quadro 6.1 mostra que 0s avisos prévios
de greve’ e as greves aumentaram em 2012 e 2013, no seguimento do MdE, das reformas laborais e das

7. A lei portuguesa nao inclui uma definicdo de greve, mas esta é geralmente entendida como uma suspensao coletiva e
coordenada da prestacdo do trabalho com o intuito de alcangar um objetivo especifico e comum (GEP/MTSSS, 2016).
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6.1 Avisos prévios de greve, 2008-17

0 Namero de avisos Nimero de
@ prévios de greve greves
g 2008 703 s.d.
(¢l 2009 376 s.d.
2010 978 123
2011 928 88
2012 978 127
2013 1534 119
2014 619 90
2015 812 75
2016 488 76
2017 613 s.d.

Fonte: CRL (2017); DGERT (2018).

novas medidas de austeridade.® Apesar de o nlimero de greves que efetivamente se concretizou ser muito
menor do que o numero de avisos prévios, estes séo indicadores do aumento no nivel de conflito e da agéo
coletiva relativamente aos periodos anteriores.

Grande parte do aumento da conflitualidade laboral teve origem, ou pelo menos intensificou-se, devido
a alguns elementos do Cédigo do Trabalho de 2012 (Lei n® 23/2012, de 1 de fevereiro), em particular os
relativos ao horario de trabalho e a cortes no pagamento de horas extraordinarias que se sobrepuseram as
convencdes coletivas. Estas medidas, que foram introduzidas com o duplo objetivo de reduzir os custos
laborais durante a crise e forcar a resolucéo dos blogueios existentes na negociacéo, serviram para agravar
a conflitualidade laboral. Este foi o caso particular da reducdo do pagamento de horas extraordinérias para
metade e da decisao de que as clausulas das convengoes coletivas que fixam taxas mais elevadas seriam
anuladas durante o periodo de duragéo do MdE. Esta situacao foi interpretada como uma violagéo da
convencdao coletiva e gerou fortes ressentimentos por parte de sindicatos e trabalhadores, o que conduziu
a generalizados avisos prévios de greves sobre trabalho suplementar.

Por fim, importa salientar o papel do Tribunal Constitucional no processo de reformas no mercado de
trabalho e respetiva implementagéo. Varias das alteragdes legais foram consideradas inconstitucionais, o
que levou a sua anulacao. Estes casos incluiam cortes nas reformas e salérios do setor publico e reformas
a legislacdo laboral, incluindo medidas que facilitaram as demiss@es individuais e que interferiram na au-
tonomia da negociacéo coletiva. Relativamente ao ultimo, o principal exemplo prende-se com a questao
da compensagéao por pagamento de horas extraordinarias. A Lei n°® 23/2012 original incluiu, ndo apenas
disposicdes de suspensdo por dois anos de clausulas de negociacao coletiva sobre pagamento de horas
extraordinarias e descanso compensatério mais favoraveis do que as determinadas por tal lei, mas também
normas que restringem tais clausulas para além desse periodo. Embora as restricées durante o periodo
de dois anos tenham sido aceites pelo Tribunal Constitucional devido as circunstancias econémicas exce-
cionalmente desfavoraveis e a necessidade de cumprir com “compromissos internacionais”, as restricdes
para além desse periodo foram impugnadas com base no facto de constituirem uma violacdo indevida do
principio constitucional da autonomia da negociacéo coletiva.’

O Tribunal Constitucional desempenhou um papel preponderante no impedimento de certas reformas,
mesmo antes de se tentar a sua aplicacdo, como no caso da descentralizacdo da negociacao através da
concessdo de direitos de negociagdo aos conselhos de empresas sem a necessidade de uma delegacdo
sindical, conforme estabelecido pelo MdE. A negociacdo coletiva é constitucionalmente definida como uma
competéncia exclusiva dos sindicatos, razdo pela qual o governo foi alertado pelo Tribunal Constitucional
contra a supressao do requisito de um mandato sindical (Visser, 2016).

8. A lei portuguesa exige que os sindicatos que decidam recorrer a greve enviem um aviso prévio de cinco dias a organizagao
empregadora ou associagdo empregadora afetadas, bem como as autoridades do trabalho. No caso dos servigos sociais es-
senciais, 0 aviso prévio deve ser de 10 dias.

9. Acérdao do Tribunal Constitucional n® 602/2013, de 20 de setembro.
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B Impacto das reformas

Impacto das reformas na estrutura da negociacdo

A figura 6.1 ilustra a cobertura das convencdes coletivas publicadas nos ultimos 15 anos. Verifica-se uma
queda em 2004, ap6s a publicagéo do Codigo do Trabalho de 2003, a que se seguiu um aumento gradual
em 2008, ap6s o qual voltou novamente a entrar em declinio. A queda mais significativa da-se, todavia,
entre 2011 e 2012, coincidindo com o MdE, a suspenséo e introducdo de novas normas para extensdes
e a revisdo de 2012 do Cdédigo do Trabalho, Lei n® 23/3012, de 1 de fevereiro. A partir de 2014, apés a
flexibilizacdo dos critérios para alargamentos, torna-se visivel uma recuperacao ainda que lenta. Conforme
observado pela OIT, estas importantes alteragdes resultaram numa reducéo sem precedentes do nimero
e da cobertura das convengdes coletivas. Enquanto, em 2008, se registaram quase 300 instrumentos de
regulamentagéo coletiva, em 2012 o nimero registado baixou para 85. Do mesmo modo, em 2012, cerca
de 300 000 trabalhadores do setor privado estavam cobertos por uma convengao coletiva, quando esse
numero havia sido de 1,2 milhdes no ano anterior. O principal fator por detras destas tendéncias mais
evidentes é que, enquanto as medidas adotadas tiveram o efeito pretendido de reduzir o papel dos acordos
setoriais ou com varios empregadores, estas falharam a promogéo dos acordos ao nivel de empresa. (OIT,
2014). O quadro 6.2 mostra o declineo substancial na percentagem de trabalhadores abrangidos por
convengdes coletivas durante este periodo, e a recuperagéo gradual desde 2015, embora 0s nimeros se
mantenham bem abaixodos niveis pre - 2012.

m Nimero de trabalhadores abrangidos pelas convencgdes
coletivas publicadas, 2002-17 (milhares)

1894

1500 — 3
1397 1236
112 1407
1000 a1
\/ 749

759.9
490/
500
}ZN—/

241 247

2000

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: DGERT (2018).

6.2 Nimero de trabalhadores potencialmente abrangidos por convencdes entre 2008-17

0 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
E Numero de trabalhadores 1894 1397 1407 1236 327 241 247 490 749 821
-8 potencialmente abrangidos por
8 convengdes coletivas (milhares)
Numero total de trabalhadores 3872 3775 3766 3719 3543 3458 3611 3711 3787 3949
(milhares)
Proporgéo de trabalhadores 48.9 37.0 374 333 9.2 7.0 6.8 13.2 19.8 20.8

potencialmente abrangidos

Fonte: DGERT (2018); Eurostat.

Embora se tenha verificado uma contracdo de todos os tipos de convengdes (setor, grupos de empresas e
acordos de empresa) este declinio deveu-se essencialmente & reducéo do nimero de convencdes setoriais
(quadro 6.3). O numero de pedidos de alargamento aprovados foi de apenas 17, em 2011, e 12, em 2012,
atingindo o seu minimo em 2013, quando apenas se publicaram nove; em 2014 esse nimero permaneceu
reduzido (14), aumentando para 36 e 35, em 2015 e 2016 respetivamente (quadro 6.3). Em 2017, verificou-se
um aumento substancial para 84 (UGT, 2018), o que sugere que as alteragdes mais recentes as normas que
regem as extensdes viabilizaram um retorno a pratica da extensé@o da maioria das convencdes setoriais.

A queda no numero de novas convengdes e de renovacdes publicadas a cada ano ndo afetou negativamente
0 numero total de convencgdes coletivas vélidas existentes. Os dados do quadro 6.5 mostram que o nimero de
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6.3 Nimero de novas convencdes e de renovagdes publicadas anualmente
por tipo e nimero de trabalhadores abrangidos, 2005-17

fo) Tipo/ano 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2014 2015 2016

E Namero de convencdes coletivas publicadas

§ Contrato Coletivo 151 153 160 172 142 141 93 36 27 49 65 69 91

= Acordo Coletivo 28 26 27 27 22 25 22 9 18 23 20 19 21
Acordo de 73 65 64 97 87 64 55 40 49 80 53 58 96
Empresa
Total 252 244 251 296 251 230 170 85 94 152 138 146 208

Trabalhadores abrangidos (Milhares)
Contrato Coletivo 1015 1343 1430 1778 1299 1309 1160 291 197 214 446 648 n.a.

Acordo Coletivo 68 73 58 47 59 64 52 26 27 19 21 65 n.a.
Acordo de 36 37 32 69 37 33 24 9 17 12 22 34  na.
Empresa

Total 1121 1454 1521 1894 1397 1407 1236 327 241 246 490 749 821

Fonte: DGERT (2018).

6.4 Pedidos de extensao e aprovacdes, 2005-16

(o) 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

o

gy Pedidos de extenséo 139 150 151 162 133 122 82 30 16 31 55 60 n.a
§ Extensdes aprovadas 56 137 74 137 101 116 17 12 9 13 36 35 84
(¢}

Fonte: DGERT (2018).

6.5 Nimero de instrumentos de regulamentacao coletiva vigentes e trabalhadores do
setor privado abrangidos, conforme declarado pelos empregadores (2005-15)

[0} Tipo/ano 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

E Nimero de instrumentos de regulamentacao coletiva

§ Contrato Coletivo 255 257 323 320 318 259 247 377 418 411 429

. Acordo Coletivo 46 46 64 56 55 53 45 48 56 51 54
Acordo de Empresa 149 148 183 185 189 146 155 173 197 206 207
Total 450 451 570 561 562 458 4417 598 671 668 690

Niimero de trabalhadores abrangidos (milhares)
Contrato Coletivo 2144 2138 2212 2245 2122 2035 1979 1775 1752 1802 1855

Acordo Coletivo 84 85 87 87 86 92 92 97 97 97 99
Acordo de Empresa 92 86 89 91 93 92 89 82 80 80 78
Total 2321 2310 2389 2423 2303 2220 2161 1955 1930 1979 2032

Nota: Os dados neste quadro referem-se aos instrumentos de regulamentag&o coletiva recentemente publicados e aos antigos e aos
pré existentes e que se mantém validos enquanto que no quadro 6.3 refer-se apenas aos recentemente publicados.

Fonte: DGERT (2017). Nota: Estes dados baseiam-se nas informagdes fornecidas no Relatério Unico, um relatério que os empre-
gadores do setor privado submetem todos os anos ao ministério responséavel pelas relagdes de emprego e que é recebido pelo GEP.

instrumentos de regulamentagéo coletiva vigentes aumentou significativamente entre 2005 e 2015. Isto expli-
ca-se pelo facto de, apesar da sua queda durante os anos de crise, 0 nimero de convencdes coletivas celebradas
nesse perfodo ser ainda muito superior ao nimero das que caducaram. Nao obstante as recentes mudancgas
discutidas na primeira sec¢éo deste capitulo, as normas juridicas ainda permitem que as convencgdes perma-
negam validas, exceto nos casos em que as partes concordarem com sua cessagao ou uma das partes solicite a
sua cessagao.. Mesmo neste caso, a lei ainda contém varias salvaguardas para evitar ou atrasar a sua cessacao..

O quadro 6.6 mostra que uma proporcao consideravel dos pedidos de cessacéo efetuados pelos empre-
gadores entre 2003 e 2009 foi negada, sobretudo porque as convengdes coletivas em questao continham
clausulas que reproduziam a norma legal anterior, na qual se determinava que permaneceriam validos até
serem substituidos por uma nova.
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6.6 Pedidos de cessacao de vigéncia das convencgdes

0 Deferidos  Indeferidos Deferidos  Indeferidos
g 2005 2 3 2012 0 2
g 2006 3 4 2013 4 1
¢ 2007 5 7 2014 0 1
2008 2 3 2015 7 2
2009 15 5 2016 3 1
2010 2 1 2017 3 s.d.
2011 1 3 Total 47 33

Fonte: DGERT (2018)

Quando, em 2009, a lei previu a caducidade destas clausulas, varias convencdes que satisfaziam os
requisitos (estabelecidos pela Lei n° 7/2009, de 12 de fevereiro) caducaram naquele ano (GEP/MTSSS,
2016; Naumann, 2014). De um modo geral, no periodo compreendido entre 2005 e 2017, apenas 47
convences coletivas cessaram a vigéncia. Outra razdo para esta taxa relativamente baixa de cessacédo
prende-se com o facto de os empregadores usarem esta possibilidade como forma de pressionar 0s
sindicatos a renegociar o seu contetido, sendo que, na maioria dos casos, estédo relutantes em celebrar
a convencao devido ao risco de dissolugdo da relacdo de negociacéo e agravamento do conflito laboral
(Tavora e Gonzalez, 2016a). A arbitragem parece ainda desempenhar um papel pouco significativo na
resolucdo de conflitos de negociacdo coletiva. A partir de 2003, apenas havia trés decisdes arbitrais (uma
resultante de arbitragem voluntéria e duas de arbitragem obrigatéria'®) e nenhuma resultante da nova
forma de arbitragem, a arbitragem necesséria, criada em 2009 para auxiliar nos casos de cessacao de
convengdes (GEP/MTSSS, 2016).

Embora a queda nos instrumentos de regulamentacao coletiva recentemente publicados néo tenha sido
associada a uma queda no numero geral de instrumentos em vigor (que na verdade aumentaram), a
sua cobertura diminuiu ligeiramente. Dados do Centro de Relagbes Laborais mostram que a cobertura
geral das convencdes coletivas diminuiu de 85,4 por cento em 2005 para 80,1 por cento em 2015 (CRL,
2017). Em numeros absolutos, o quadro 6.5 mostra que o nimero de trabalhadores abrangidos diminuiu
de 2,3 para 2,0 milhdes, sendo claro que essa queda esta sobretudo associada a redugéo no volume
de trabalhadores abrangidos por acordos setoriais. Paralelamente ao que aconteceu com os outros tipos
de acordos, 0s acordos setoriais aumentaram em nimero durante todo o periodo de 2005-2015. Deste
modo, a queda na cobertura, apesar do aumento do nimero de convengdes em vigor, pode ser explicada,
pelo menos parcialmente, pela redugao das extensdes administrativas a partir de 2011.

Engquanto outros paises membros da Unido Europeia, como a Grécia e a Roménia, experimentaram,
aquando de reformas similares no mercado de trabalho durante a crise, uma significativa descentrali-
zagdo dos seus sistemas de negociagéo coletiva, os dados apresentados no quadro 6.3 e no quadro 6.5
indicam que esta ndo foi a tendéncia em Portugal. O quadro 6.3 mostra que, durante os anos de crise,
especialmente a partir de 2011, a proporg¢do de acordos de empresa celebrados aumentou em relagéo
as convencdes setoriais, sendo maior em ndmero em alguns anos, incluindo 2017. No entanto, o nimero
de trabalhadores abrangidos por cada tipo de instrumento de regulamentacao coletiva indica que o plano
setorial continuou a ser dominante. As convengdes setoriais diminuiram mais do que os acordos de nivel
mais baixo, em parte porque as mudancas nas normas de extensdo criaram obstaculos a celebragéo de
tais convengdes por parte dos empregadores, conforme se refere a seguir.

Apesar da queda mais acentuada no nimero de novos instrumentos de regulamentacgéo coletiva e da
recuperacdo mais lenta no plano setorial, néo se verifica uma tendéncia para a descentralizagéo em
Portugal. A predominancia continua de convencdes setoriais € mais 6bvia quando analisadas as conven-
¢cdes em vigor e respetiva cobertura no quadro 6.4. Apesar das mudangas legislativas desde 2009 no
sentido de permitir instrumentos coletivos a serem celebrados por estruturas representativas de traba-
Ihadores ndo-sindicalizados em empresas, nao se registaram tais acordos (GEP, 2016), provavelmente
devido a reluténcia dos sindicatos em autoriza-los. Esta situacao também se explica pelo facto de tanto

10. E sobretudo a arbitragem obrigatéria que se aplicaria no apoio & resolugao de dificuldades na negociagéo de uma con-
vengdo coletiva. A arbitragem necessaria € um caso particular de arbitragem obrigatéria e aplica-se quando as convencdes
caducaram. A arbitragem voluntéria deve ser usada para resolver conflitos que resultem da interpretagéo de disposicdes de
convengdes coletivas.
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as formas sindicais como as nado sindicais de representacao dos trabalhadores nas empresas se reve-
larem bastante baixas em Portugal (Visser, 2016), em especial em empresas de menores dimensoes.
Uma analise recente por parte da OCDE aos dados da European Company Survey indica que, entre as
empresas com 10-249 trabalhadores, a incidéncia de qualquer tipo de representacado de trabalhadores
em Portugal é de apenas 8 por cento comparativamente com os 40 por cento dos outros pafses europeus
abrangidos pelo estudo.™

O Livro Verde das Relacdes Laborais, um estudo pormenorizado de 2016, elaborado pelo Ministério do
Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social, indica que o nimero total de conselhos de empresa com um
mandato valido era de apenas 191 em 2015 (GEP/MTSSS, 2016). O baixo nivel de representagéo no local
de trabalho contribui ainda para explicar a razdo pela qual a articulacdo entre instrumentos coletivos de
diferentes niveis é fraca e as alteracdes juridicas a esse respeito néo tiveram grande impacto. Segundo
informagdes disponiveis, ndo ha cldusulas de articulacdo entre instrumentos a diferentes niveis. Um
estudo nacional relativo as relagdes laborais em 2006 descreveu a articulagéo vertical na negociagéo
portuguesa como extraordinariamente rara (Dornelas et al., 2006) e a auséncia de dados ou discussdo
em torno da questdo em estudos posteriores sugere que continua dessa forma.

Por que razdo a negociacdo coletiva diminuiu?

Séo vérias as razdes que conduzem ao declinio da negociagéo coletiva durante a crise. As alteragdes as
extensdes tiveram um papel neste declinio, ndo sé porque afetaram diretamente a cobertura das nego-
ciacdes, mas também porque, conforme debatido acima, afetaram a abertura das associacdes de empre-
gadores relativamente a celebracdo de convengdes setoriais. A fraca inclinagéo dos empregadores para
celebrar acordos em diferentes planos também se deveu, em alguns casos, a sua falta de interesse em
aumentar os salarios no contexto da crise (Addison, Portugal e Vilares, 2017). De qualquer modo, é justo
presumir que, e ha evidéncias que o sugerem, essa relutancia teria sido ainda maior se 0 que estivesse
em causa fossem acordos setoriais que ndo se estendessem a empresas nao afiliadas.

Para além disso, algumas das reformas ou estratégias podem ter contribuido para o aumento das tensées
observado durante a crise. O aumento da hostilidade, por sua vez, pode ter dificultado a concretizagéo de
convencdes entre organizacdes sindicais e empregadores em diferentes planos.

Estas dificuldades tém sido particularmente severas relativamente a questdes de horario de trabalho,
diferentes tipos de flexibilidade e compensacao por trabalho suplementar, conforme relatado por empre-
gadores e sindicalistas entrevistados (Tavora e Gonzalez 2016a). Estas foram precisamente as questoes
que estavam suijeitas a alteragdes legais desde 2003, juntamente com a possibilidade da caducidade das
convencdes. A reacao imediata apds a introdugdo das novas regras constituiu, em relagdo as mudangas
introduzidas em 2003 e durante a recente crise, um bloqueio imediato a celebragdo de convencdes. A
respeito dos primeiros (em 2003), o nivel de negociagéo regressou aos patamares anteriores apos alguns
anos. Isto sugere que, apés o efeito de choque inicial, as alteragbes ndo impediram a predisposigéo para e
a capacidade continua de celebrar convencdes. As alteracdes levadas a cabo durante a crise foram mais
além, na medida em que afetaram as extensdes e reduziram a compensacao por trabalho suplementar
com uma anulacdo temporaria das convencdes coletivas.

N&o obstante, ambas as questdes foram agora (pelo menos parcialmente) revertidas: as normas das ex-
tensdes parecem permitir melhor a sua pratica disseminada enquanto, apesar de o pagamento legal das
horas extraordinarias permanecer nos niveis determinados pela revisdo do Codigo do Trabalho de 2012
(Lei n° 23/2012, de 1 de fevereiro), ja ndo se aplicam restricdes a sua regulamentagdo por negociagéo
coletiva. Muito embora isto possa permitir que a negociagéo coletiva recupere gradualmente 0s seus niveis
anteriores, ndo é evidente que as alteracdes legais tenham tornado possivel resolver as diferencas pré-exis-
tentes entre sindicatos e empregadores no que diz respeito a compensacgao por trabalho suplementar e a
flexibilidade do horario de trabalho, questdes que podem permanecer no plano do contencioso.

A questao aqui é como habilitar um sistema de negocia¢do que permita a troca mutua e produza instru-
mentos de regulamentagéo coletivaque sejam efetivamente capazes de regular o emprego e os salarios,
que apoiam a competitividade das empresas e o crescimento da produtividade e fornecam aos trabalha-
dores uma proporgéo justa desses ganhos. Esta questdo pode ser abordada, pelo menos em parte, através
da implementacdo de um acordo tripartido sobre o combate a precariedade, reduzindo a segmentacdo
do mercado de trabalho e promovendo a negociacéo coletiva alcangado em junho de 2018 (debatido em
mais detalhe a seguir).

11. Disponivel em: http://www.oecd.org/eco/surveys/economic-survey-european-union-and-euro-area.htm.
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Impacto socioecondmico das alteracdes
a negociacdo coletiva

Uma anédlise da evolugao dos custos do trabalho e da remuneragao dos trabalhadores em Portugal antes
e depois da crise econémica mostra claramente que o objetivo de “desvaloriza¢éo interna” foi de facto al-
cancado. A figura 6.2 mostra que os custos unitarios do trabalho em Portugal diminuiram acentuadamente
entre 2009 e 2012 e permaneceram estagnados até 2015, enquanto no conjunto da UE continuaram
a crescer de forma constante, ainda que timidamente. Os custos unitérios do trabalho mais baixos em
Portugal foram alcancados através de uma reducado da remuneracdo do trabalho, em vez de um aumento
da produtividade.

A figura 6.3 mostra que a remuneracao dos trabalhadores diminuiu entre 2010 e 2012 e novamente entre
2013 e 2014.* Por seu turno, a figura 6.4 mostra a forma como a produtividade por pessoa cresceu
entre 2005 e 2007. Desde entao, s6 em 2010 e 2013 é que Portugal alcancou um crescimento positivo;
a produtividade por hora continuou a aumentar depois de 2007, mas a um ritmo mais lento do que ante-
riormente, tendo estagnado em 2013.

m Custo unitério do trabalho (indice 2010=100)
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Fonte: Base de dados em linha do Eurostat, Contas Nacionais (Eurostat, 2018)

m Compensacao por trabalhador (euros, milhares)*
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* Refere-se ao montante total, em dinheiro ou em géneros, pago pelo empregador ao trabalhador pelas horas de trabalho efetuadas
por este e inclui as contribuicdes pagas pelo empregador (Eurostat, 2018)

Fonte: Base de dados em linha da Eurostat: Contas Nacionais (Eurostat, 2018)

12. Isto esta de acordo com os dados da Eurostat Structure of Earnings Survey, que revelam um declinio no rendimento médio
de 18 500 € em 2010 para 17 500 € em 2014 UE.
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Produtividade do trabalho (indice 2010=100)

Produtividade real do trabalho por hora
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Fonte: Base de dados em linha do Eurostat, Contas Nacionais (Eurostat, 2018)

As alteragBes no mercado de trabalho de 2011 e 2012 - nomeadamente alteracdes na negociag¢éo coletiva,
congelamento do saléario minimo nacional, reducdes no pagamento de horas extraordinérias e introducéo
de novas e mais individualizadas formas de flexibilidade - explicam as quedas nos ganhos horérios dos tra-
balhadores. E importante salientar ainda que os congelamentos e cortes nos salarios do setor publico (con-
sultar, por exemplo, Campos Lima e Artiles, 2011) também contribuiram para as pressdes descendentes
sobre os salarios, embora uma anélise detalhada desta questao esteja fora do &mbito deste capitulo.

Apesar de a cobertura geral dos instrumentos coletivos existentes ter diminuido apenas ligeiramente, um
dos principais resultados da queda acentuada de novos instrumentos consistiu no facto de os trabalha-
dores ndo abrangidos ndo beneficiarem de aumentos salariais contratuais. Na auséncia de aumentos dos
salarios e dos salarios minimos nacionais acordados por via de negocia¢do coletiva, os aumentos salariais
dos trabalhadores com saléarios mais baixos dependiam, nesse periodo, exclusivamente da prerrogativa
de gestdo. Dados qualitativos das entrevistas realizadas em setores como o vestuério e os téxteis sugerem
que os salarios de muitos trabalhadores em setores de baixos salérios, particularmente aqueles em que
as mulheres estdo sobrerrepresentadas, permaneceram congelados em niveis de salario minimo nacional
em 2011-2014 (Tavora e Rodriguez-Modrofio, 2018).

Durante a crise, a negociacao coletiva viu enfraquecida a sua capacidade de proteger os trabalhadores
com remuneracgdes excessivamente baixas, como € evidenciado pelo aumento na proporgéo de traba-
Ihadores que recebem o salario minimo nacional. Dados do Instituto Nacional de Estatistica revelam um
aumento acentuado nesta proporgéo de 10,5 por cento em outubro de 2010 para 23,3 por cento em
outubro de 2016 com um aumento percentual semelhante no caso das mulheres, de 14,4 para 28,9 por
cento no mesmo periodo.”

Porém, o papel reduzido da negociacao coletiva na regulacao das baixas remuneracdes nao se deve
apenas ao menor numero de trabalhadores abrangidos por novos instrumentos. Uma anélise dos quadros
salariais dos instrumentos coletivos mais representativos publicados em 2017 mostra que os salarios mais
baixos estabelecidos pela grande maioria deles sdo 0s mesmos que o0s do salario minimo nacional (DGERT,
2018). Isso significa também que as taxas mais baixas negociadas em muitos setores serao provavelmente
superadas pelo préximo aumento do salario minimo nacional. A negociagao coletiva ndo pode estabelecer
condi¢cbes menos favoraveis do que a lei sobre questdes como a remuneragéo. Logo, nesses casos, 0s
trabalhadores com salérios mais baixos véem 0s seus salarios automaticamente aumentados para o nhovo
nivel do saléario minimo nacional - ficando a convencao coletiva desatualizada.

A reduzida capacidade de negociacao coletiva no sentido de criar niveis salariais eficazes em Portugal é
uma questdo de longa data documentada em vérias analises (Tavora e Rubery, 2013; Naumann, 2014;
Dornelas et al, 2006). Todavia, 0 aumento acentuado no volume de trabalhadores que recebem o salério
minimo sugere uma agudizacdo desse problema. Um elemento-chave que contribuiu para isso foi a re-
ducédo de 0,75 por cento nas contribui¢cdes sociais dos empregadores sobre os salarios dos trabalhadores

13. Se considerarmos um periodo de referéncia mais alargado, o0 aumento do nimero de trabalhadores abrangidos pelo salério
minimo nacional é ainda mais significativo: a proporgao de trabalhadores abrangidos entre 2000 e 2002 era de 4 por cento
(Dornelas et al., 2006).
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com salario minimo. Esta foi uma medida temporaria, depois suspensa, para compensar 0 custo para os
empregadores dos aumentos no salario minimo, no momento em que estes foram retomados em 2014
(OCDE, 2017). Esta medida teve o efeito perverso de criar incentivos para que os empregadores contra-
tassem e mantivessem os trabalhadores com salarios minimos - resultando em valores equivalentes para
as taxas minimas de pagamento nas convencgdes coletivas. Isto pode ter contribuido ainda mais para os
bloqueios da negociagao coletiva.

Nos casos em que 0s acordos foram alcancados durante e ap6s a crise, 0s aumentos salariais globais
foram minimos. A figura 6.5 mostra que em termos reais, estes foram negativos entre 2013 e 2015 e s6
em 2017 existe um aumento salarial real consideravel, embora ainda modesto.

Para além dos bloqueios nas negociac8es e congelamentos dos salarios minimos nacionais, a reducao
do pagamento de horas extraordinarias que substituiu temporariamente as taxas acordadas por via da
negociacado coletiva também contribuiu para a redugdo geral nos ganhos e custos do trabalho (OCDE,
2017c). A introdugéo de bancos de horas individuais e grupais também garantiu aos empregadores opor-
tunidades para ajustar o tempo de trabalho, reduzindo, assim, a necessidade de trabalho suplementar
com pagamento do respetivo suplemento. No contexto portugués, estas duas mudancas tiveram um
impacto significativo. O trabalho suplementar foi a principal estratégia de flexibilidade disponivel para os
empregadores responderem as flutuacdes da procura; no caso dos trabalhadores, garantia oportunidades
para cobrir salarios base relativamente baixos. Para muitos trabalhadores, particularmente na industria,
esta tornou-se numa componente importante da componente do ganho . Assim, tanto a taxas reduzidas
de pagamento de horas extraordinarias como as menores oportunidades de trabalho suplementar devido
a novas formas de flexibilidade nas horas de trabalho, resultaram em ganhos gerais mais baixos (Tavora
e Gonzélez, 2016).

Apesar de se tratar de questdes claramente controversas, ha evidéncias de que taxas mais baixas de
pagamento de horas extraordinarias e novas formas de flexibilidade nas horas de trabalho estdo a ser gra-
dualmente introduzidas em acordos coletivos. Um estudo do Centro de RelagBes Laborais mostrou que
uma propor¢do crescente de convencgdes coletivas, publicados desde 2012, introduziu taxas de paga-
mento de horas extraordinarias mais alinhadas com os novos valores legais (CLR, 2015). Em relacdo aos
regimes de flexibilidade no horario de trabalho, o Livro Verde e a sua atualizacdo de 2018 mostram que
estes se tornaram importantes e sdo em grande parte regulados por instrumentos coletivos. E em parti-
cular o caso dos regimes de adaptabilidade regulados por convengdes coletivas, que abrangeram 56,5
por cento dos trabalhadores em 2010, embora essa proporgao tenha diminuido ligeiramente para 53,6
por cento em 2016 (GEP/MTSSS,2016; MTSSS, 2018). A contabilizagédo do tempo de trabalho parece
ainda pouco relevante, mas os trabalhadores abrangidos aumentaram ligeiramente de 0,5 por cento em
2010 para 1,4 por cento em 2016. Simultaneamente, as formas individuais de flexibilidade aumentaram,
com proporcdes de trabalhadores com adaptabilidade individual a crescer de 9,5 por cento em 2010
para 13,1 por cento em 2016, e a percentagem dos que tinham contas individuais de horas de trabalho
a crescer de 0,5 por cento em 2012 (quando se tornou legalmente possivel) para 0,9 por cento em 2016.

6. Negociacdo coletiva e impacto das alteracdes legais e politicas desde 2009
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B Consideracdes politicas

O acordo tripartido de 30 de maio de 2018 parece constituir um marco importante na reconstrucéo de
uma cultura de negociacao coletiva mais forte. Entre outros pontos, o acordo procura contemplar as
preocupac¢Bes chave das partes relativamente a duas das questdes mais controversas no ambito do MdE:
banco de horas e compensacgéo por trabalho suplementar. Estabelece novas regras quanto a caducidade
e renovacao de instrumentos coletivos, pelo que se espera que promova um resultado mais dindmico
para a negociagao, e fortalega o principio do tratamento mais favoravel. No momento da redagéo deste
relatério, este acordo tripartido esté a ser debatido no Parlamento, sendo varias as disposicdes que irdo
exigir alteracoes legislativas. Sendo as seguintes consideracbes parcialmente abrangidas por este acordo,
resta verificar até que ponto € que serdo incluidas na aplicagéo legal.

Manter extensdes nos instrumentos de negociacdo
coletiva, promovendo a representatividade

A extensdo das convencdes coletivas s € um instrumentode politica fundamental para promover a ne-
gociacdo coletiva e reforgar o seu papel na redugéo da desigualdade e na promocao da incluséo. A este
respeito, seria desejavel manter um sistema de extensdes, com a devida monitorizagcdo dos impactos dos
critérios recém-adotados. O predominio da negociacdo no plano setorial, juntamente com o recurso do
mecanismo de extensdo, resulta numa elevada cobertura de negociacao coletiva (mais de 85 por cento
em 2016), um resultado amplamente apoiado por sindicatos e organiza¢des de empregadores. No entanto,
numeros relativamente baixos de filiagéo sindical (menos de 9 por cento no setor privado) podem levantar
questbes de representatividade e problemas de aproveitamento (a titulo de exemplo, os trabalhadores
beneficiam de acordos sem integrar qualquer sindicato ou pagar uma quota). Alguns novos instrumentos
coletivos introduzem um requisito de pagamento de uma comisséao para trabalhadores nao sindicalizados
que desejam ser abrangidos por esse instrumento.

Incluir novas dreas de interesse comum nos debates

O compromisso continuo com trabalhadores e empregadores para analisar alternativas pode tornar o
contetido dos acordos coletivos mais dinamico. Organizagdes de trabalhadores e empregadores séo en-
corajadas a considerar incluir na negociacao coletiva, assuntos tais como competéncias e formacao, pro-
dutividade e competitividade, horério de trabalho e periodo de descanso, emprego temporéario e a tempo
parcial, igualdade entre homens e mulheres e outros assuntos de interesse comum.

Melhorar a articulacdo e coordenacdo dos acordos

Conforme foi observado no relatério da OIT, em 2013, o Governo e 0s parceiros sociais podem querer
considerar uma melhor articulacdo e coordenagéo dos acordos. Enquanto a lei claramente o prevé, na
préatica, sdo poucas as evidéncias desse facto. O aumento da representacao dos trabalhadores ao nivel
empresarial pode ajudar a contribuir para essa articulagado. Isto é particularmente importante a luz do
predominio de pequenas empresas na economia.

Relacionar as remuneracées com o aumento da
produtividade para evitar a armadilha dos baixos saldrios

Os salarios minimos tornaram-se num mecanismo cada vez mais importante para a fixacdo de salarios em
geral em toda a economia, como se pode aferir pela crescente percentagem de trabalhadors que auferem
o salario minimo. Deve considerar-se a possibilidade de se explorar a forma como a negociacao coletiva
em diferentes planos pode vincular melhor os salarios ao crescimento da produtividade nos niveis setorial
e empresarial. 1sso pode ajudar a evitar uma armadilha de baixos salérios e criar um ciclo virtuoso de
aumento do crescimento da produtividade, conduzindo a um aumento dos salérios e do consumo interno,
que, quando combinado com niveis mais elevados de investimento em competéncias e capital, pode levar
a um maior crescimento da produtividade.
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AnNexos

Anexo 1: Excertos do Programa de ajustamento
e principais alteracoes legislativas e regulatérias
no mercado de trabalho desde 2009

2009

setembro

A Lei n° 105/2009,de 14 de Setembro efetua uma ligeira alteragéo ao Cédigo do Trabalho relati-
vamente a “Casos especiais de contratos de trabalho de muito curto-prazo”.

20M

janeiro

O salario minimo aumenta de 475€ para 485€ (Decreto-Lei n.° 143/2010 de 31 de dezembro)

abril

Portugal solicita a ativagdo de um mecanismo de ajuda internacional.

5 de maio

Programa de Assisténcia Financeira: Portugal e a Unidao Europeia (UE), o Banco Central Europeu
(BCE) e o Fundo Monetario Internacional (FMI) acordam um resgate de 78 mil milhdes de euros
e um programa de ajustamento econémico e financeiro (o Programa de Assisténcia Financeira
UE/BCE/FMI, que se traduziu num conjunto de medidas e iniciativas legislativas, incluindo de
natureza estrutural, relacionadas com as finangas publicas, a estabilidade financeira e a compe-
titividade, a serem adotadas durante um periodo de trés anos).

17 de maio

E assinado um Memorando de Entendimento (MdE) sobre as Condicionalidades de Politica
Econémica, com a Comissao Europeia, na sequéncia do pedido de ajuda de Portugal. E assinado
um Memorando de Politicas Econémicas e Financeiras (MEFP, sigla inglesa) com o FMI.

agosto

Equipas de funcionarios da Comissao Europeia, do BCE e do FMI concluem a primeira revisdo
trimestral regular do Programa econémico do Governo Portugués, cujos objetivos passam por
“restaurar a competitividade e colocar a economia de Portugal num caminho de crescimento
sustentavel, finangas publicas sélidas e criacdo de emprego” (BCE).

setembro

A primeira avaliagao trimestral regular conduz a primeira atualizagéo regular do Programa de
Assisténcia Econémica e Financeira.

outubro

Aprovada a Lei n° 53/2011, de 14 de outubro, que prevé a diminuigao das indemnizacgdes por des-
pedimento (de 30 para 20 dias por ano de servico). A lei entra em vigor a 1 de novembro de 2011.

novembro

Equipas de funcionérios da CE, do BCE e do FMI visitam Lisboa para a segunda avaliagao trimes-
tral do programa econémico de Portugal: “Os funcionarios que integram a missédo chegaram a
acordo sobre as politicas econdémicas e financeiras para cumprir com os objetivos do programa.
Seréa necesséria a implementacao rigorosa dessas politicas para restaurar a competitividade ex-
terna, reforcar a confianga na sustentabilidade das finangas publicas e manter a estabilidade finan-
ceira, garantindo ao mesmo tempo crédito adequado para apoiar o crescimento sustentavel” (BCE).
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dezembro A segunda avaliagdo conduz a segunda atualizagdo regular do Programa, em dezembro de 2011.
De acordo com os compromissos do Memorando de Entendimento, o objetivo era reduzir, em pelo
menos 15 por cento, os cargos de gestdo e unidades administrativas na administragao central até
ao final de dezembro de 2011. No final de dezembro de 2011, o nimero de funcionarios publicos
totaliza 611 801, dos quais 458 353 na administracdo central, representando uma redugéo
aproximada de 6 por cento (ou 36 511 pessoas) do nimero total de funcionarios publicos e uma
reducdo de cerca de 11 por cento (ou 54 071 pessoas) dos funcionarios publicos da administragao
central comparativamente a dezembro de 2010.

2012

janeiro Aprovada a Lei n°® 3/2012, de 10 de janeiro, que introduz a possibilidade de estender os contratos
a termo certo para além dos limites normais (aplicavel a contratos que expiram no final de junho
de 2013).

fevereiro Equipas de funcionarios da Comisséo Europeia, do BCE e do FMI visitam Lisboa para a terceira

avaliagao trimestral do programa econémico de Portugal: “A missao conclui que, de um modo
geral, as politicas estao a ser implementadas como planeado e o ajustamento econémico esta em
curso, mas ainda h& desafios a enfrentar. Continua a ser essencial uma implementagao determi-
nada das reformas para garantir a recupera¢do econémica e a sustentabilidade orcamental” (BCE).

Lancamento da medida Estimulo 2012 - Portaria n® 45/2012, de 13 de fevereiro.

margo A terceira avaliagdo conduz a terceira atualizagdo do Programa, em marco de 2012. E aprovado o
Decreto-lei n° 64/2012, de 15 de margo, que introduz vérias alteragdes ao regime de subsidio de
desemprego, que entrou em vigor a 1 de abril.

Langamento do Programa de Relangcamento do Servigo Publico de Emprego — Resolugédo do
Conselho de Ministros n® 20/2012, de 9 de marco.

junho Equipas de funcionarios da Comissao Europeia, do BCE e do FMI visitam Lisboa para a quarta
avaliacdo trimestral do programa econémico de Portugal: “Concluimos que o programa prossegue
conforme estipulado, ndo obstante os constantes desafios. Enquanto as autoridades esté@o a imple-
mentar as politicas de reforma como planeado e o ajustamento externo avanca mais rapidamente
do que o previsto, 0 aumento do desemprego esté a tornar-se uma preocupagao premente. A ne-
cessidade de combinar a consolidagdo orgamental com a desalavancagem dos balancos privados,
restabelecendo simultaneamente a competitividade externa dos custos, continua a ser um ato de
equilibrio dificil” (BCE).

A quarta avaliagdo conduz a quarta atualizagdo do Programa, em junho de 2012. O Ministro de
Estado e das Financas anuncia a recapitalizagédo do sistema bancério. O Governo injeta mais de
6,6 mil milhdes de EUR em 3 bancos portugueses, incluindo aproximadamente 5 mil milhdes
de euros do Mecanismo de Apoio a Solvabilidade dos Bancos (BSSF), no ambito do programa de
assisténcia financeira a Portugal.

E aprovada a Lei n° 23/2012, de 25 de junho que procede & terceira alteragdo ao Cédigo do
Trabalho, alterando 64 artigos do referido Cédigo do Trabalho, com particular destaque para
os relacionados com o regime de banco de horas, pagamento de horas extraordinarias e fe-
riados, os periodos de descanso compensatério, as férias obrigatérias, a compensagao por des-
pedimento coletivo, a demiss&o por extingcdo do posto de trabalho e inadaptagao, bem como a
declaracado de nulidade das normas de convengoes coletivas que estipulam valores superiores
aos do Cédigo do Trabalho para compensacgédo por despedimento coletivo, extingdo do posto de
trabalho ou inadaptagao.

julho O FMI conclui a quarta avaliagdo ao abrigo de um Mecanismo Alargado de Financiamento (EFF,
sigla inglesa) com Portugal, e aprova um desembolso de 1,48 mil milhdes de euros.

O Decreto-Lei n°® 207/2012, de 18 de junho estabelece que os beneficiarios de subsidio de de-
semprego podem continuar a beneficiar parcialmente caso aceitem um emprego de baixo salario.
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Anexos

agosto

Prolongamento da duracéo dos contratos de muito curta duragdo. Aceleragéo dos procedimentos
no sentido de implementar contratos de trabalho de curta duragéo.

Lancamento da Portaria n° 229/2012, de 18 de junho - Apoio a Contratacéo via Reembolso da
TSU. A Portaria estipulou medidas de apoio contratual, que incluem o reembolso total ou parcial
- consoante se trate de contratos sem termo ou a termo certo — de contribui¢des obrigatérias a
Seguranca Social por parte do empregador.

setembro

Equipas de funcionérios da Comissado Europeia, do BCE e do FMI visitam Lisboa para a quinta ava-
liac&o trimestral do programa econémico de Portugal: “Em 2012, apesar dos fortes ventos contra-
rios do exterior, o crescimento real do PIB mantém-se alinhado com as previsdes, as exportacdes
apresentam um desempenho superior ao esperado, e a rapida reducédo do défice externo esta a
contribuir para aliviar os constrangimentos de financiamento externos. Todavia, o agravamento do
desemprego, a diminuicdo do rendimento disponivel e uma deslocacéo das bases de tributagao
para atividades de menor tributagdo estédo a pesar na cobranga de impostos. Nesta conjuntura, é
necessario que as opgdes politicas encontrem um equilibrio entre progredir no ajustamento orga-
mental necessario e evitar a pressao excessiva sobre a economia. O avango rapido das reformas
estruturais continua a ser fundamental para colocar a economia numa trajetéria de crescimento
sustentavel. Também sera importante manter um amplo apoio politico e social ao programa de
ajustamento revisto” (BCE).

outubro

O FMI conclui a quinta avaliagdo ao abrigo de um Mecanismo Alargado de Financiamento (EFF)
com Portugal e aprova um desembolso de 1,5 mil milhdes de euros.

A quinta avaliagao conduz a quinta atualizagdo do Programa, em outubro de 2012.

O Conselho de Ministros aprova a Resolugao n° 90/2012, de 31 de outubro, que introduz novos
critérios a observar para a emissao de portarias de extensao de convencdes coletivas.

novembro

Equipas de funcionarios da Comissao Europeia, do BCE e do FMI visitam Lisboa para a sexta
avaliagdo trimestral do programa econémico de Portugal: “De um modo geral, o programa esté
a decorrer conforme previsto, contra ventos e marés. Ja se progrediu muito, mas continua a ser
necessario um grande empenho e perseveranga no momento em que o programa entra na se-
gunda metade da sua execucdo. O ajustamento externo e orcamental prossegue, os riscos para a
estabilidade financeira foram reduzidos gragas a amortecedores de capital e liquidez adequados e
as reformas estruturais estao a decorrer a bom ritmo. Paralelamente, o aumento do desemprego,
a diminuicdo do rendimento e a incerteza estdo a minar a confianga, enquanto a recessao na
Zona Euro comeca a refletir-se na dindamica das exportagdes. Tendo em conta as restricdes ao
financiamento e o elevado nivel de endividamento, o programa equilibra adequadamente a neces-
sidade de ajustamento com os inevitéveis custos do ajustamento para a atividade econémica e o
emprego” (BCE).

dezembro

A sexta avaliagao conduz a sexta atualizagao regular do Programa, em dezembro de 2012. Em
finais de dezembro de 2012, o nimero de funcionarios publicos tinha sido reduzido para 584
228, com 436 103 pessoas a trabalhar na administracéo central. Isto representa uma redugao
de cerca de 4,5 por cento (27 573 pessoas), em termos globais, cerca de 4,9 por cento (22 250
pessoas) na administracéo central e 3,5 por cento (5 323 pessoas) na administracéo regional e
local. As metas de reducéo previstas no MdE consistem em cortes anuais de 1 por cento na admi-
nistracdo central e de 2 por cento na administracao regional e local. A meta de redugao aumenta
para 2 por cento na administragao central, na atualizagao de dezembro de 2012 do memorando
de entendimento (limitando a admissao de pessoal entre 2012 e 2014).

2013

janeiro

O FMI conclui a sexta avaliagdo ao abrigo de um acordo de EFF (sigla inglesa) com Portugal e
aprova um desembolso de 838,8 milhdes de euros. Portugal regressa aos mercados da divida pela
primeira vez desde o inicio do programa de resgate, em maio de 2011.

fevereiro

Revis&o da Portaria 65-A/2013, de 13 de fevereiro - Apoio a Contratagao via Reembolso da TSU.

Entrada em vigor da Portaria 3-A/2013, de 4 de janeiro - Apoio a contratagdo de desempregados
com idade igual ou superior a 45 anos via reembolso da TSU.
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margo Equipas de funcionarios da Comissao Europeia, do BCE e do FMI visitam Lisboa para a sétima
avaliacdo trimestral do programa de ajustamento econédmico de Portugal: “O pro-grama de imple-
mentacdo prossegue a bom ritmo em condigdes econémicas dificeis. A meta do défice orgamental
de finais de 2012 foi cumprida, a estabilidade do setor financeiro foi salvaguardada e esta a ser
implementada uma vasta série de reformas estruturais. O ajustamento externo continuou a exceder
as expectativas. O Governo voltou a emitir obrigacdes de divida publica, enquanto melhoraram as
condicdes de financiamento do mercado interno. Ao mesmo tempo, a diminui¢éo da procura das
exportacdes, especialmente por parte da Zona Euro, o baixo nivel de confianca e a divida acumu-
lada do setor privado estao a ter um efeito mais nefasto do que se previa na atividade econémica.
Como nas avaliacdes anteriores, as opgdes politicas e a execuga@o do programa foram reavaliadas
a luz das novas circunstancias.” (BCE).

Publicagdo da Portaria n° 106/2013, de 14 de marco — Criagao da medida de apoio ao emprego
«Estimulo 2013», que promove a contratacéo e a formacgao profissional de desempregados.

5 de abril O Tribunal Constitucional rejeita algumas das medidas de austeridade do Orcamento de Estado de
2013, consideradas essenciais pelo governo para alcancar as metas de défice obrigatdrias (quatro
medidas decretadas inconstitucionais, incluindo cortes nas pensdes do setor publico e do Estado,
estimados em aproximadamente 1,3 mil milhdes de EUR em receitas e poupangas esperadas,
mais de 20 por cento do valor total previsto das medidas de consolidagdo orgamental).

7 de abril O primeiro-ministro, numa comunicagao ao pais, anuncia severos cortes na despesa publica para
manter o programa de resgate do pais no bom caminho. Afirmou que n&o havera novos impostos
em 2013, mas que serdo tomadas medidas para a “contencdo dos gastos publicos nos setores da
educacao, da salde e da seguranca social.”

11 de abril O primeiro-ministro envia uma carta ao FMI, a CE e ao BCE indicando altera¢des em curso ao
nivel dos salérios, da legislagao laboral e das pensdes (alinhamento dos salérios dos setores pu-
blico e privado). Anuncia igualmente que o governo tem um plano para cortar 4 mil milhdes de
Euros e, se necessario, substituir as medidas rejeitadas pelo Tribunal Constitucional por outras
de valor equivalente.

15-16 deabril O FMI, a CE e o BCE visitam Lisboa para discutir as medidas compensatérias alternativas pro-
postas, bem como a reforma do Estado.

3 de maio Num discurso a nac¢do, o primeiro-ministro anuncia, entre outras medidas, um corte de 4,8 mil
milhdes de euros nas despesas publicas durante os trés anos seguintes, incluindo o aumento da
idade legal da reforma de 65 para 66 anos, a redugao de 30 mil funcionérios publicos, o aumento
do horério de trabalho semanal de 35 para 40 horas no setor publico, a redugao do periodo de
férias anual de 25 para 22 dias, na administracdo publica, e a criagdo de um novo imposto per-
manente sobre as pensdes.

7 de maio Portugal regressa aos mercados de divida de longo prazo (desde o inicio da asisténcia financeira
em maio de 2011), numa emissao de divida a 10 anos, largamente excedida pela procura, que
gerou 3 mil milhdes de euros, a taxa de 5,69 por cento (6,72 por cento em janeiro de 2011).

12 de junho O Governo portugués envia uma carta de inten¢des ao FMI, descrevendo as politicas que Portugal
tenciona implementar no contexto do seu pedido de apoio financeiro ao FMI. Com base nas poli-
ticas definidas na carta e tendo em conta o desempenho do pais no @mbito do programa, o governo
pede a conclus&o da sétima avaliagao ao abrigo do Mecanismo Alargado de Financiamento e a
oitava aquisi¢ao, nos termos do acordo, no montante de SDR 574 milhdes.

0 Conselho Executivo do Fundo Monetério Internacional (FMI) completa a sétima avaliagdo do de-
sempenho de Portugal. A conclusao da avaliagdo permite o desembolso imediato de um montante
equivalente a SDR 574 milhdes (aproximadamente 657,47 milhdes de euros), elevando o valor
total dos desembolsos ao abrigo do Mecanismo Alargado de Financiamento EFF a SDR de 19,7
mil milhdes (aproximadamente 22,56 mil milhdes de euros).

E lancada a sétima avaliagdo do FMI ao abrigo do Mecanismo Alargado de Financiamento e do
Pedido de Alteragao dos Critérios de Desempenho, em finais de junho, apés conversagdes com
as autoridades portuguesas sobre a evolugao e as politicas econdmicas, que terminou em maio
de 2013.

Realiza-se a sétima avaliacéo.

20-21 Aguarda-se uma decisao sobre a extensdo das maturidades para 21-22 de junho, ap6s a reuniao
de junho do Conselho dos Assuntos Econémicos e Financeiros (Ecofin) (viria a ser aprovada a extens&o por
7 anos).
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31 de junho  Em finais de junho, o nimero de funcionarios publicos tinha sido reduzido para 574 946, em
termos globais, dos quais 428 187 integram a administragao central. Em geral, trata-se de uma
redugao de aproximadamente 2 por cento em comparagao com dezembro de 2012.

22 de agosto  Os conselhos de trabalhadores em empresas com, pelo menos, 150 empregados podem negociar
acordos de nivel central - Decreto-Lei n° 189/2012, de 22 de agosto.

29 de agosto O Tribunal Constitucional examina a compatibilidade das novas medidas de austeridade com a
Constituicdo, considerando uma delas inconstitucional.

setembro Entra em vigor a Lei n° 63/2013, de 27 de agosto, que introduz um regime de aplicacdo das dis-

posicdes do Codigo do Trabalho (2009) sobre a “presuncéo de contrato de trabalho” em caso de
utilizag&@o abusiva dos contratos de prestagdo de servi¢cos numa relagao laboral.

1 de outubro

A Lei n° 69/2013, de 30 de agosto ajustou o valor da compensagao devida em caso de resolugéo
do contrato de trabalho.

A Lei n° 70/2013, de 30 de agosto estabelece o sistema legal do Fundo de Compensacao do
Trabalho (FCT) e de Garantia de Compensacgao do Trabalho (FGCT).

Entra em vigor a Portaria n° 286-A/2013, de 16 de setembro - Incentivo Emprego (aprovada em
setembro de 2013).

18 de outubro

O Parlamento aprova a proposta de lei sobre a convergéncia dos sistemas de pensdes nos setores
publico e privado, o que implica cortes nas pensdes do setor publico.

novembro

O FMI conclui as oitava e nona avaliagdes ao abrigo de um acordo do FEP com Portugal e aprova
um desembolso imediato de 1,91 mil milhdes de euros (1,679 mil milhdes de DSE), elevando
os desembolsos totais no ambito do FEP para 21,379 mil milhdes de DSE (cerca de 24,34 mil
milhdes de euros).

E aprovada a segunda extensdo excecional de contratos temporérios - Lei n° 76/2013, de 7
de novembro.

2014

fevereiro Flexibilizagcdo das regras com vista a criagéo de emprego privado e agéncias de trabalho temporario
- Lei n° 5/2014, de 12 de fevereiro.
O FMI completa as décima e décima segunda revisdes ao abrigo de um acordo do FEP com
Portugal, recomendando uma maior flexibilizagdo do mercado de trabalho.

junho Lei n° 27/2014,de 8 de maio - Os critérios para despedimento em caso de extingdo de um posto
de trabalho sdo novamente revistos e é reintroduzida a exigéncia de se encontrar outro emprego
adequado para um trabalhador antes de este ser demitido.

julho Entram em vigor a Portaria n° 204-A/2013, de 18 de junho - Medida Estimulo Emprego - e a
Portaria n° 149-A/2014, de 24 de julho.

setembro A Lei n° 48-A/2014, de 31 de julho Prorroga o prazo de suspensao das disposicdes de instru-
mentos de regulamentagao coletiva de trabalho e das clausulas de contrato de trabalho.

outubro O salério minimo aumenta de 485 € para 505 €. (Decreto-Lei n.° 144/2014, de 30 de setembro)

Decréscimo temporério de 0,75 pontos percentuais nas contribuicdes a Segurancga Social por
parte do empregador para os trabalhadores com salério minimo contratados até maio de 2014.

2015

janeiro

O FMI termina a sua primeira avaliagao pés-programa. Concluiu que “o recente aumento do sa-
lario minimo num ambiente de muito baixa inflagdo se mostra prematuro e poderia impedir uma
normalizagdo dos mercados de trabalho, em particular para trabalhadores pouco qualificados e
para os jovens. [...] a nova opgao de estender as convencdes [coletivas] a todo o setor, mesmo
que apenas 30 por cento das micro e PME estejam representadas, compromete o progresso rumo
a um sistema de negociacao coletiva mais dinamico e inclusivo.”
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margo Portaria n° 84/2015, de 20 de margo - Cria e regulamenta a medida de Promocao de Igualdade
de Género no Mercado de Trabalho (introduz um incentivo financeiro a contratagdo).

Portaria n° 85/2015, de 20 de marco — Cria a medida de Apoio a Mobilidade Geogréfica no
Mercado de Trabalho.

Portaria n°® 86/2015, de 20 de margo - Cria a medida REATIVAR (que visa promover a reinte-
gracao de desempregados de longa duracédo, com mais de 30 anos de idade, através de estagios
de 6 meses).

maio As consultas do FMI ao artigo IV concluem que “ja foram envidados esforcos significativos no
sentido de adotar politicas ativas do mercado de trabalho a fim de melhorar as competéncias e
manter a relagdo dos trabalhadores ao mercado de trabalho. Mas a produtividade dos trabalha-
dores, sobretudo os menos qualificados, também depende fundamentalmente das competéncias
dos gestores, um campo em que a avaliacdo de Portugal se revela baixa comparativamente a
outros paises. [...] Manter os trabalhadores sem emprego ligados ao mercado de trabalho ira exigir
um sistema de apoio ao desemprego mais inclusivo, por exemplo, reduzindo-se o periodo minimo
de contribuicao para a elegibilidade e limitando-se as armadilhas da inatividade, em especial para
os trabalhadores mais idosos. Com uma crescente proporcéo de trabalhadores a receber o salério
minimo, novos aumentos prematuros iriam reduzir as hipéteses de transicdo dos trabalhadores
menos qualificados da situagao de inativos ou desempregados para o de empregados.”

abril A Lei n® 28/2015, de 14 de abril consagra a identidade de género no ambito do direito a igualdade
no acesso a emprego e no trabalho.

agosto O FMI conclui a sua segunda avaliagdo pés-programa, declarando que “reequilibrar a economia
ir4 exigir reformas estruturais continuadas. [...] O impacto de reformas passadas no mercado de
trabalho tem de ser avaliado, a0 mesmo tempo que sdo necessarias novas iniciativas de reforma
relacionadas com regras de protegao ao emprego e a negociacao coletiva”.

setembro A Lei n° 120/2015, de 1 de setembro reforca os direitos de maternidade e paternidade; aumenta
de 10 para 15 dias Uteis,seguidos ou interpolados, a licenca parental obrigatéria para o pai, nos
30 dias seguintes ao nascimento do filho, cinco dos quais gozados de modo consecutivo imedia-
tamente a seguir a este.

outubro Entra em vigor o Decreto-Lei n°® 210/2015, de 25 de setembro - Revisédo dos fundos de despedi-
mento (limitar contribui¢cdes a 50 por cento do SP).

2016

janeiro O saléario minimo aumenta de 505€ para 530€. (Decreto-Lei n.° 254-A/2015, de 31 de dezembro)

abril O FMI conclui o terceiro debate pés-programa, desaconselhando Portugal quanto a reversao das
medidas estruturais do mercado de trabalho introduzidas durante o programa apoiado pelo Fundo,
alertando que “um enfraquecimento das reformas que melhoraram a flexibilidade do mercado de
trabalho poderia retrair as perspetivas de crescimento, emprego e rendimento a médio prazo”.

junho O FMI concluiu a quarta monitorizagao pés-programa, manifestando uma evolugao geral positiva,
mas também lamentando que a reversdo completa dos cortes salariais no setor publico nao tenha
sido acompanhada por uma reforma mais fundamental do setor publico. [Para além do referido, o
FMI avaliou que] qualquer afrouxamento de politicas anteriores que conseguiram tornar a contra-
tacdo e a negociacdo coletiva mais flexiveis teria consequéncias adversas para a competitividade
das empresas portuguesas”.

agosto A Lei n° 28/2016, de 23 de agosto altera as responsabilidades por compensacao e os custos de
Seguranca Social para a empresa nos casos de formas modernas de serviddo por dividas.

A Lei n° 34/2016, de 24 de agosto elimina a obrigatoriedade de apresentagdo quinzenal
dos desempregados.

A Portaria n° 232/2016, de 23 de agosto regula a criagéo e o regime de organizagao e funcio-
namento dos Centros Qualifica, ou seja, a orientacdo para ofertas de emprego de educacao e
formacao profissional e o desenvolvimento de procedimentos de reconhecimento, validagéo e
certificacdo de competéncias.
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setembro

O FMI conclui as suas consultas ao Artigo 1V e “apelou a uma avaliagdo abrangente das despesas,
visando sobretudo uma melhor verificagao de beneficios sociais e um maior controlo de pensdes
e salarios do setor publico. [...] Dirigentes [do FMI] enfatizaram que investir em reformas estru-
turais continua a ser fundamental para aumentar a competitividade e promover o crescimento,
[... el encorajaram as autoridades a envolver todas as partes interessadas pela via de um didlogo
social inclusivo”.

outubro

A Portaria n°® 282/2016, de 27 de outubro regulamenta o modelo de acompanhamento personali-
zado para o emprego, (MAP-Emprego), procedeu a eliminagdo da obrigatoriedade de apresentagao
quinzenal dos desempregados. O MAP-Emprego reorienta a intervengao do Servigo Publico de
Emprego para a capacitagao dos desempregados, destacando-se execugao do Plano Pessoal de
Emprego (PPE).

2017

janeiro

O salario minimo aumenta de 530€ para 557€. (Decreto-Lei n.° 86-B/2016, de 29 de dezembro)

A Portaria n°® 34/2017, de 18 de janeiro regula a criacdo da medida Contrato-Emprego (em subs-
tituicdo da medida Estimulo ao Emprego), que consiste em conceder ao empregador apoio finan-
ceiro para a conclusao de contratos de trabalho com desempregados inscritos no Instituto do
Emprego e Formacéao Profissional (IEFP)., em particular que estao situacéo de desvantagem e para
publicos desfavorecidos apoiando a a celebracéo de contratos permanentes.

O Decreto-Lei n° 14/2017, de 26 de janeiro altera o regime juridico do Sistema Nacional de
Qualificagdes e define as estruturas que asseguram o seu funcionamento.

fevereiro

O FMI conclui o quinto debate sobre monitorizagdo pés-programa e “encorajou as autoridades
a avangarem com reformas em matéria de mao-de-obra produtos, com particular enfoque no
combate a segmentacdo do mercado de trabalho, na melhoria de formagao e competéncias e no
aumento da eficiéncia do setor publico. [O FMI] observou que seria importante garantir que o
aumento do salario minimo nao compromete a competitividade laboral nem abala as perspetivas
de novos elementos a integrar a mao de obra”.

margo

Resolucéo do Conselho de Ministros n° 32/2017, de 28 de fevereiro - Decide dar inicio a um Programa
de Regularizagao Extraordinaria dos Vinculos Precérios na Administragao Publica (PREVPAP).

abril

A Portaria n°® 131/2017, de 7 de abril cria a medida de Estagios Profissionais, que inclui apoio a
transicdo do contrato de estagio para contrato efetivo.

junho

O Decreto-Lei n°® 72/2017, de 21 de junho regula a atribuicdo de incentivos a contratacdo de
jovens a procura do primeiro emprego e de desempregados de longa duragé@o e de muito longa
duracéo, através de uma dispensa parcial ou isencao total do pagamento de contribuicdes para o
regime geral de seguranca social, na parte relativa a entidade empregadora.

A Resolucdo do Conselho de Ministros n°® 82/2017, de 9 de junho define os critérios, procedi-
mentos e indicadores a observar para a emissao de portarias de extens&o de convengdes coletivas
e entra em vigor no dia 10 de junho.

Portugal sai do procedimento por défice excessivo da Comiss@o Europeia, onde entrou no final
de 2009.

julho

A Lei n° 55/2017, de 17 de julho reforca o regime introduzido pela Lei n°® 63/2013, de 27 de
agosto alargando o &mbito da ac&o especial de reconhecimento da existéncia de contrato de tra-
balho e os mecanismos processuais de combate a ocultacdo de relagdes de trabalho subordinado.

setembro

O FMI conclui a sua consulta ao Artigo IV com um balango global positivo em relagdo a Portugal,
mas “enfatizou que o aumento da produtividade e do potencial de crescimento em Portugal
continua a ser um ponto central para a reducéo das vulnerabilidades que pesam sobre as pers-
petivas de médio prazo. Nesse sentido, lidar com os impedimentos para um maior investimento
é fundamental. [O FMI] sublinhou a necessidade de concentragdo em tematicas que afetam as
percecdes dos investidores relativamente ao meio empresarial, incluindo a redugao de rigidez no
mercado de trabalho [...]".
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2018

janeiro O salario minimo aumenta de 557€ para 580€. (Decreto-Lei n° 156/2017, de 28 de-zembro)

fevereiro No seu sexto debate de monitorizagé@o p6s-programa, o FMI declara: “A economia portuguesa for-
taleceu-se.” Apoiado por um ambiente externo benigno, o crescimento rico em empregos ganhou
terreno desde o final de 2016. [Ainda assim,] Aumentar o potencial de crescimento da economia e
resiliéncia a choques ird também exigir reformas estruturais adicionais e maior investimento e pro-
dutividade. Para que a economia absorva choques negativos e se adapte a novas oportunidades,
é fundamental a aposta num mercado de trabalho flexivel. A flexibilidade tem de ser preservada,
mesmo Nos casos em que se procura um ambiente com empregos mais estaveis”.

junho Foi alcangado um acordo tripartido sobre a luta contra a precariedade e a segmentacdo do mer-
cado de trabalho entre o governo e a maioria dos parceiros sociais (excetuando a CGTP).

As alteracdes propostas ao quadro da legislagdo laboral visam limitar a utilizagdo e duragao dos
contratos a termo certo em circunstancias excecionais e restritas, aumentar a prote¢cdo dos traba-
Ihadores com contratos a termo certo, ampliar a duragdo dos contratos de muito curto prazo em
circunstancias excecionais e restritas, desencorajar o recurso ao trabalho nao declarado, estimular
a contratacdo de jovens e desempregados de longa duragao, e contrariar a individualizagdo das
relacdes laborais (incluindo no que se refere aos bancos de horas individuais “time-banking”).

Para além disso, as alteragdes ao regime de contribuicdes a Seguranca Social deverao incluir
medidas que penalizem o recurso excessivo das empresas a contratos a termo certo através da
aplicacdo de taxas de Seguranga Social adicionais.

0 acordo inclui ainda medidas suplementares relativas ao regime de prote¢ao ao desemprego, po-
liticas ativas do mercado de trabalho que promovem contratos permanentes e reforgo dos recursos
alocados a Autoridade para as Condigdes de Trabalho (ACT).

No momento da redacdo deste relatério, a implementacéo detalhada destas disposicdes legais tera
ainda de passar pela fase de elaboracéo e aprovacéo pelo parlamento.
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B Anexo 2: Resumo das principais alteragdes as PAMT, 2017

Anexos

Contrato - Emprego
(Regime de Incentivos a Contratacdo
Portaria n° 34/2017, de 18 de janeiro)

O que mudou nos incentivos a contratacdo?

Com a medida Contrato-Emprego, em vigor desde janeiro Gltimo:

Melhor direcionamento dos contratos de trabalho sem termo: 0 apoio a contratos a termo certo esta
reservado a situacdes especificas, como € o caso dos desempregados de longa duracéo (DLD);

Criagdo do “prémio-emprego” (Ultimo pagamento do apoio efetuado 24 meses apos o inicio do contrato;
apoio a conversao de contratos a termo certo em contratos de trabalho sem termo);

Periodos de candidatura encerrados ao longo do ano e com dotacdes orcamentais;
Introdugao de limites a acumulagdo de apoios;

Diferenciacado positiva dos segmentos mais afastados do mercado de trabalho (a titulo de exemplo:
jovens, DLD pessoas idosas).

Estagios Profissionais
(Portaria n° 131/2017, de 7 de abiril)

O que mudou nos estdgios profissionais?

Com o regulamento em vigor desde abril, verifica-se:

Melhor direcionamento para resultados estratégicos (criagdo de um “prémio-emprego” para a con-
versdo de contratos de estagio em contratos sem termo);

Promocao da eficiéncia de critérios de apoio a anélise de candidaturas, incluindo a empregabilidade
dos anteriores apoios concedidos a empresa;

Valorizacdo de competéncias com diferenciacdo do montante das bolsas de estéagio para estagiarios
com mestrados e doutoramentos;

Fortalecimento de mecanismos de monitorizacdo, entre 0s quais canais de comunicagéao direta entre
estagiarios e o Instituto do Emprego e Formagéo Profissional (IEFP);

Reforco dos instrumentos de protecao (possibilidade de compensacéo do estagiario em caso de incum-
primento por parte da empresa).

Contrato de Geracdo
(medida em desenvolvimento, a ser implementada em 2018)

O que é o contrato de geracdo?

Tem a dupla missao de melhorar a situacao de dois grupos particularmente afetados pelo desemprego
- jovens e desempregados de longa e muito longa duracado (DLD) - e de estimular um melhor equilibrio
entre geracdes no mercado de trabalho e nas empresas;

As suas duas frentes servem de apoio a contratacdo simultanea de jovens e DLD, bem como a reformas
parciais e apoio a contrata¢do de jovens;

A primeira frente, 0 apoio a contratacao de jovens e DLD, estara operacional em 2018 e consistiréd na
isencdo total ou parcial de pagamento de contribui¢cdes a Seguranga Social por parte do empregador
para cada contrato de trabalho elegivel e assinado.

Quem beneficiara do apoio?

Jovens até aos 30 anos a procura de primeiro emprego;
Desempregados de longa duracao com 45 anos ou mais.
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B Anexo 3: Apoio governamental ao empreendedorismo

Em 2016, o Governo Portugués lancou a Startup Portugal, uma estratégia integrada de empreendedo-
rismo. Os trés aspetos da estratégia assentam em apoios financeiros sob a forma de voucher combinados
com aconselhamento e formagao em empreendedorismo:

e (O Startup Voucher é o maior dos trés, com 3,7 milhdes de euros investidos em 245 startups que contam
com o apoio durante um ano através de uma bolsa mensal de 691,70€. Isto implica selecéo, a cargo da
Rede Nacional de Incubadoras da Startup, bem como tutoria por parte do IAPMEI - Instituto de Apoio
as Pequenas e Médias Empresas e a Inovagéo, com experiéncia em gestéo de academias PME por todo
o0 pais. O voucher implica mais de 10 milhdes de EUR investidos em startups nas suas vérias edicoes.
A implementagé&o da ideia enquanto negoécio é recompensada com um prémio.

e (O Vale Incubacéo que serve ja de apoio a 93 startups, visa vir a apoiar financeiramente 2,000 startups
com um voucher de 5000€ para compra de servigos de incubacao (incluindo formacgéo e consultoria)
em incubadoras credenciadas. Na segunda edigdo deste programa de vouchers, estao em processo
de avaliagdo mais 90 startups.

e Momentum, um programa que se destina a recém-licenciados a desenvolver as suas ideias de startup
através de uma bolsa mensal de 691,70€, alojamento e incubacao gratuitos pela Rede Nacional de
Incubadoras da Startup. Este programa conta com a tutoria da ANJE - Associacdo Nacional de Jovens
Empresarios. (Cinco projetos apoiados até a data.)

Para além do referido, a Web Summit anual constitui um momento-chave para o ecossistema de startups
em Portugal. O Governo passou de um apoio a 67 startups em 2016 para 150 em 2017 e 200 em 2018.
O apoio consistiu num vale de desconto (100% em 2016, 50% em 2017 e 2018) e num bootcamp de
formacdo empresarial (para uma pessoa em 2016 e duas pessoas em 2017 e 2018). Esta iniciativa é
oferecida como parte integrante de uma digressao nacional para que se garanta o seu acesso a todas
as regides.

Além do mais, o programa alavancou coinvestimentos de 98 milhdes de EUR por parte de investidores de
risco e 26 milhdes de EUR por parte de investidores privados (business angels). O apoio financeiro de cada
um fez parte de uma estratégia integrada no sentido de melhorar a qualidade dos vérios intervenientes
no ecossistema.
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