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Este artigo visa contribuir para o debate sobre as consequéncias socioecondmicas do
envelhecimento demografico em Portugal, discutindo as respostas politicas disponiveis
para fazer face a este problema, entre as quais a imigracdo de substituicao. Para tal,
apresentam-se ¢ discutem-se as dindmicas de envelhecimento actualmente em curso, bem
como as suas potenciais consequéncias; enunciam-se as alternativas instrumentais dispo-
niveis, assim como as suas vantagens, desvantagens e limitagdes, e analisa-se a experiéncia
recente ao nivel das tendéncias e politicas migratorias, a luz do potencial contributo da
imigracdo para a mitigagdo das consequéncias do envelhecimento demografico.
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Demography, labour market and replacement migration:
trends, policies, and prospects in the Portuguese case

This article seeks to contribute to the debate on the issues of the socioeconomic
consequences of demographic ageing in Portugal, the available policy responses to this
problem, and replacement migration as a partial solution. It begins by presenting and
discussing the demographic ageing dynamics currently in place, as well as their potential
consequences; it then lists the available instrumental alternatives and their respective
advantages, disadvantages, and structural limitations; and, finally, it analyses the recent
Portuguese experience in terms of migration dynamics and policies, under the light of
the potential contribution of immigration to mitigating the consequences of demo-
graphic ageing.
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INTRODUCAO

A generalidade dos paises europeus encontra-se actualmente perante um
acentuado processo de envelhecimento demografico. Na sua origem encon-
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tra-se a conjugacdo, ao longo das ultimas décadas, do aumento sustentado
da esperanca média de vida com o declinio da fecundidade para minimos
histéricos. Em termos estritamente demograficos, estas duas ultimas ten-
déncias tém-se traduzido, e continuardo a traduzir-se, no aumento dos
indices de dependéncia total e de idosos, sendo ainda provavel que, num
horizonte temporal mais ou menos distante, conforme os casos, conduzam
também a uma diminui¢do em termos absolutos da populacdo autdctone da
generalidade dos paises europeus. No que se refere aos efeitos sobre o
bem-estar econdomico e social das populagdes, as potenciais consequéncias
nefastas destes processos prefiguram-se de uma forma acentuada como
realidades inevitaveis. No cendrio correspondente a manutencdo da trajec-
toria recente das diversas varidveis relevantes, serdo cada vez mais fortes
as pressdes sobre as despesas publica e privada (nomeadamente ao nivel
dos sistemas de seguranca social) e, de uma forma mais geral, impor-se-
-4 uma transformacdo radical dos mecanismos sociais de participagdo nas
esferas da produgdo e do consumo.

Em face destas perspectivas, impde-se naturalmente a procura e dis-
cussdo de solucdes — se ndo com vista a eliminagdo do problema (objec-
tivo irrealista face a dimensdo e inércia dos processos), pelo menos no
sentido da mitigacdo das suas consequéncias. Porém, as possiveis respos-
tas a disposicdo das sociedades europeias ndo sdo muitas, sendo ainda mais
reduzidas as que se apresentam como susceptiveis de mobilizagcdo eficaz.

Neste contexto, o recurso a chamada “imigracdo de substitui¢do”, me-
diante a qual contingentes crescentes de imigrantes com uma estrutura etaria
e niveis de actividade mais favoraveis compensariam o envelhecimento da
populacdo autdctone, tem sido sugerida como uma das componentes possi-
veis da resposta ao problema. Porém, esta longe de ser pacifica: para além
da inevitavel reac¢do xendfoba que inevitavelmente suscita, essa possivel
solugdo ¢ também posta em causa em virtude tanto dos custos que acarreta
como da sua insuficiéncia face a magnitude dos processos demograficos em
causa (United Nations, 2000).

E certo que quaisquer decisdes em relagdo as possiveis solugdes a adop-
tar assumem fundamentalmente um caracter ndo técnico, mas politico. Estao
em causa as preferéncias colectivas das populacdes europeias em relagdo as
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caracteristicas futuras das suas sociedades. Assim, tais escolhas deverdo
caber democraticamente a essas mesmas popula¢des e ndo a quaisquer es-
pecialistas que, de forma tecnocratica, procurem revestir as suas preferén-
cias de uma aura de inevitabilidade. Porém, tais decisdes ndo poderdo ser
tomadas de forma verdadeiramente consciente e democratica se ndo assen-
tarem num conhecimento tdo rigoroso e alargado quanto possivel dos pro-
cessos em causa. Qual € a actual e previsivel magnitude do problema? Quais
as suas consequéncias? Quais as possiveis solucdes? Quais as vantagens e
desvantagens de cada uma dessas solu¢des? De que forma ¢ que as carac-
teristicas dos stocks e fluxos migratorios no passado recente permitem
perspectivar a imigragdo de substituicdo como solucdo parcial? Finalmente,
que ligdes podem ser retiradas da experiéncia passada em matéria de imigra-
¢do e integragdo, de modo a maximizar as vantagens e minimizar as desvan-
tagens da imigrag¢do de substitui¢do como possivel solugdo para o problema
do envelhecimento demografico?

Este artigo pretende ser um contributo para a discussdo e esclarecimento
das questdes acima enunciadas. Na primeira sec¢do passa em revista de
forma sumaria as tendéncias demograficas que estdo na origem do envelhe-
cimento demografico em Portugal, apresenta e discute os resultados de dois
conjuntos de projecgdes demograficas para as proximas décadas e refere
algumas das previsiveis consequéncias sociais ¢ econdmicas associadas aos
resultados dessas projec¢des. Na seccdo seguinte procura identificar de
forma exaustiva as solugdes possiveis para os problemas associados ao
envelhecimento demografico e discutir as limitagdes, vantagens ¢ desvanta-
gens de cada uma dessas solugdes. Dadas as limitagdes e/ou desvantagens
associadas a cada uma das solu¢des apresentadas, a seccdo que se segue
incide em particular sobre a imigragdo de substituicdo como solugdo parcial.
Referem-se e discutem-se as principais tendéncias e caracteristicas do regi-
me migratorio portugués, as politicas de imigracdo e integracdo adoptadas no
passado recente, bem como 0s seus sucessos e insucessos, € as implicagdes
que dai advém para a eventual adop¢do de uma politica de resposta ao
envelhecimento assente na imigracdo de substitui¢cdo. Finalmente, enunciam-
-se as principais conclusoes.

TENDENCIAS E PROJECCOES DEMOGRAFICAS
E SUAS PRINCIPAIS CONSEQUENCIAS

Na origem dos processos de envelhecimento demografico por que passa
actualmente a sociedade portuguesa encontram-se dois processos distintos
(ainda que relacionados entre si), analogos aos verificados em muitos outros
paises industrializados: o declinio das taxas de mortalidade especificas, que
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se reflectem no aumento da esperanca média de vida a nascenga (EVN), e
a diminui¢do da fecundidade, expressa no declinio do indice sintético de
fecundidade (ISF). Tanto num caso como no outro, a mudanga verificada
ao longo do ultimo meio século pode ser considerada impressionante: entre
1960 e 2005, a EVN aumentou cerca de quinze anos tanto para os homens
como para as mulheres e o ISF, que (ainda que de forma menos exacta)
pode ser interpretado como o niimero médio de filhos por mulher, registou
um decréscimo de 3,1 para 1,4, tendo descido abaixo do valor habitualmente
considerado o limiar de substituicdo de geracdes (2,1 em 1983). Os graficos
n.% 1 e 2 ilustram as trajectérias destes dois indicadores em Portugal entre
1960 e 2005.

Esperanca média de vida a nascen¢a, homens e mulheres
(Portugal, 1960-2005)
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indice sintético de fecundidade (Portugal, 1960-2005)

[GRAFICO N.° 2]
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Este tipo de regime demografico resulta quase inevitavelmente em proces-
sos de envelhecimento demografico — de forma mais ou menos imediata —
e de declinio populacional — habitualmente num horizonte temporal mais
alargado, em virtude da chamada inércia demografica. Na verdade, enquanto
o declinio da fecundidade e o aumento da esperang¢a de vida concorrem no
sentido da intensificacdo do envelhecimento (pela base e pelo topo), estes dois
processos actuam em sentido contrario no que se refere ao declinio
populacional. Num contexto de aumento significativo da esperanga média de
vida, o declinio demografico decorrente de niveis de fecundidade abaixo do
limiar de substitui¢do de geracdes' apenas se faz sentir com algumas décadas
de desfasamento em relacdo ao inicio do processo de envelhecimento. No caso
portugués, este declinio demografico pode ser considerado praticamente ine-
vitavel, embora seja ainda incerto o horizonte temporal no qual se fara sentir.

! Excepto, naturalmente, no caso de os saldos migratérios mais do que compensarem a
dinamica demografica “natural”.

2005 ~
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A quantificagdo prospectiva destas tendéncias pode ser efectuada com
recurso a projeccdes demograficas, habitualmente assentes na elaboracdo de
diferentes cenarios em matéria de fecundidade, mortalidade e saldos migra-
torios futuros. Neste artigo recorremos a dois conjuntos distintos de projec-
¢des que entre si abarcam um conjunto bastante alargado de cenarios: as
elaboradas pelo INE para o periodo de 2000-2050 (INE, 2004a) e as elabo-
radas pelo Central European Forum for Migration Research (CEFMR) para
o periodo de 2004-2054 (Bijak ¢ Kupiszewski, 2007). Os graficos n.”* 3 ¢
4 apresentam os resultados desses dois conjuntos de projec¢des no que se
refere a evolucdo da populacdo residente total de Portugal. Como ¢ possivel
verificar, os resultados das projec¢des do INE implicam um declinio acen-
tuado da populagdo residente mesmo no cendrio “elevado” (que corresponde
a uma forte, e decerto improvavel, recuperagdo da fecundidade). No cenario
“baixo”, correspondente a saldos migratérios modestos e a continuacdo do
declinio da fecundidade, a populacdo total residente em Portugal situar-se-a
em 2050 em cerca de 7 500 000 habitantes (por contraste com os mais de
10 500 000 da actualidade). Ja as projecgdes do CEFMR permitem esperar

Populacio residente, Portugal, projeccoes INE 2010-2050,
cenarios “base”, “baixo” e “elevado”
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um menor decréscimo — ou até um aumento — da populagdo residente
durante o periodo em analise: em dois dos cendrios considerados (status quo
e “fecundidade elevada”), a populagdo residente em 2054 ¢ superior a regis-
tada na actualidade. Como ¢ evidente, as diferengas entre os resultados dos
dois conjuntos de projecgdes resultam necessariamente de diferencas ao
nivel das hipdteses colocadas quanto a evolucdo futura das componentes
demograficas fundamentais (fecundidade, mortalidade e saldo migratério).
O leitor ¢ remetido para INE (2004a) e Bijak e Kupiszewski (2007) para uma
apresentacdo detalhada das hipoteses consideradas em cada cendrio, mas
bastara aqui referir que os cendrios mais populosos das projeccdes do
CEFMR resultam no essencial da assun¢@o de hipoteses francamente mais
“optimistas” em matéria de saldos migratérios futuros — as quais, dentro do
periodo em analise, permitem compensar a (ainda assim inevitdvel no longo
prazo) tendéncia “natural” para o declinio demografico.

Populacio residente, Portugal, projeccoes CEFMR 2004-2054, cenarios
“desenvolvimento”, “fecundidade elevada”, “estagnacido” e status quo
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Se estes dois conjuntos de projeccdes se apresentam como algo
contrastantes no que diz respeito a evolu¢do futura da populagdo residente
(pelo menos no periodo em analise), isso ja ndo sucede no que se refere ao
envelhecimento demografico (quadro n.° 1). Mesmo no mais “optimista” dos
cenarios em analise (cenario “elevado” do INE), o indice de dependéncia de
idosos? (IDI) regista um aumento de 24,2% em 2001 para 53,7% em 2050.
Em qualquer dos cenarios alternativos considerados por qualquer dos dois
conjuntos de projeccdes, esse aumento ¢ ainda maior. Tendo em conta que
estes sete cenarios cobrem um conjunto muito alargado de possibilidades
alternativas de evolucdo futura em termos de fecundidade, mortalidade e
saldo migratorio, a constatagdo da inevitabilidade de um muito acentuado
processo de envelhecimento demografico em Portugal torna-se bastante
consensual.

indice de dependéncia de idosos em 2001 e projeccoes 2050/2054,
segundo os cendrios elaborados pelo INE/CEFMR
(em percentagem)
[QUADRO N.° 1]

2001 (INE) 205072054

(projecgdes)
INE — cenario "elevado" . . .. ... ........... 53,7
INE — cenario "base" . . ... ............... 57,8
INE — cendrio "baixo" . . ... .............. 67,1
CEFMR - cenério "desenvolvimento" . . . ... .. .. 242 60,6
CEFMR - cendrio status quo . . .. ........... ’ 57,5
CEFMR - cenario "fecundidade elevada" . . ... ... 56,1
CEFMR — cenario "estagnagao" . . ... ... ..... 63,4

Fontes: INE (2004a); Bijak e Kupiszewski (2007).

Tal como a propria designacdo do indicador indica, o aumento previsivel
do IDI reveste-se de especial importdncia na medida em que traduz um
agravamento do “peso relativo” dos idosos dependentes e estd tipicamente
associado a problemas de sustentabilidade dos sistemas de seguranca social.
Porém, o envelhecimento demografico apresenta ainda outras dimensdes
(Ribeiro, 2000), ilustradas nos quadros n.”® 2 e 3.

O quadro n.° 2 ilustra o aumento do peso relativo dos “adultos mais velhos”
(40-64) dentro do grupo dos individuos (15-64) em cada um dos cenarios em
analise. Por sua vez, o quadro n.° 3 revela, em cada um desses cenarios, a
evolucdo do peso relativo dos individuos com 80 ou mais anos de idade dentro

2 Indicador correspondente ao racio entre o numero de individuos com 65 ou mais anos
de idade e o numero de individuos com idades compreendidas entre os 15 e os 64 anos de
idade multiplicado por 100.
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do grupo dos individuos com mais de 65 anos. Como pode ser observado,
ambos os indicadores registam um forte aumento ao longo do préximo meio
século em qualquer dos cenarios considerados. Consequentemente, também o
envelhecimento da populagdo activa e o envelhecimento da populagdo idosa
podem ser considerados altamente provaveis em Portugal.

Racio (40-64)/(15-64)*100 em 2001 (INE) e projeccdes 2050/2054,
segundo os cendrios elaborados pelo INE/CEFMR
(em percentagem)
[QUADRO N.° 2]

2050/2054

2001 (INE) (projeccdes)
INE — cendrio "elevado" . . . ... ............ 52,5
INE — cenario "base" . . . .......... ... ... . 55,3
INE — cenario "baixo" . .. ... ... ... .. ..... 60,7
CEFMR — cenério "desenvolvimento" . . . ... .. .. 312 55,3
CEFMR — cendrio status quo . . .. ........... ’ 552
CEFMR - cenario "fecundidade elevada" . .. ... .. 52,0
CEFMR - cenario "estagnagao" . . ... ... ... .. 553

Fontes: INE (2004a); Bijak e Kupiszewski (2007).

Racio (80+)/(65+)*100 em 2001 (INE) e 2050/2054, segundo os cenarios
elaborados pelo INE/CEFMR
(em percentagem)

[QUADRO N.° 3]

oot vy | 2SS
INE — cenario "elevado" . . . ... ... ......... 32,2
INE — cenario "base" . . . ... .............. 32,0
INE — cenario "baixo" . . ... ... ... ... ..... 32,7
CEFMR - cenario "desenvolvimento" . . ... ... .. 20,9 39,5
CEFMR — cenario status quo . . . ... ......... 39,0
CEFMR - cenario "fecundidade elevada" . .. ... .. 39,5
CEFMR - cenério "estagnagdo" . . .. ......... 40,0

Fontes: INE (2004a); Bijak e Kupiszewski (2007).

As consequéncias destes trés tipos de envelhecimento, para mais tendo
em conta as suas previsiveis ordens de grandeza, podem agora ser enuncia-
das. O aumento do indice de dependéncia de idosos esta tipicamente asso-
ciado a um aumento da pressdo colocada sobre a populagdo activa no sentido
de assegurar o sustento dos idosos dependentes através de mecanismos de
solidariedade publicos ou privados. No caso dos mecanismos publicos de
redistribui¢do, estdo em causa tanto a sustentabilidade do sistema de segu-
ranca social como a necessidade de reafectagdo da despesa publica (no
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sentido do aumento das despesas mais associadas as pessoas idosas); no que
diz respeito aos mecanismos privados, estdo em causa os “contratos” impli-
citos de solidariedade intergeracional, nomeadamente no seio das familias.
Num caso como no outro, a amplitude das mudangas que se avizinham
permite prever a necessidade de transformagdes profundas, que certamente
nao estardo isentas de conflitualidade. Por sua vez, o envelhecimento da
populagdo activa (quadro n.° 2) ¢ tipicamente problematico na medida em
que pode estar associado a uma menor capacidade média para a aquisi¢cdo
de novas competéncias — situacdo especialmente grave num contexto em
que todos os aumentos de produtividade serdo poucos para acomodar o
aumento dos niveis de dependéncia. Finalmente, o envelhecimento da popu-
lagdo idosa (quadro n.° 3) assume-se como particularmente problematico na
medida em que pde em causa a possibilidade de fomento do envelhecimento
activo e permite antever um aumento da prevaléncia das situagdes mais
graves (e onerosas) de dependéncia.

AS “SOLUCOES” TEORICAMENTE POSSIVEIS: LIMITACOES,
VANTAGENS E DESVANTAGENS

Para identificar as possiveis formas de mitigar as consequéncias futuras
do processo de envelhecimento populacional atrds analisado importa comecar
por assinalar que esta ¢ uma questdo nao s6 demografica como economica,
social e politica. Ainda que na raiz do problema estejam processos
demograficos, as suas consequéncias dependerdo sobretudo da forma como
a sociedade portuguesa se vier a organizar para assegurar niveis de producao
e mecanismos de distribui¢do capazes de prover a populagdo empregada e
aos diversos grupos de dependentes.

Neste sentido, ¢ util comecar por enunciar a seguinte identidade, que
traduz uma forma de entender o valor total criado na nossa sociedade:

Produto total = (produto total/n.° total de horas de trabalho realizadas)
* (n.° total de horas de trabalho realizadas/n.° total de trabalhadores
empregados) * (n.° total de trabalhadores empregados/populagdo activa)
* (populagdo activa/populacdo residente) * populacdo residente

Ou, o que é equivalente:

Produto total = produtividade do trabalho * tempo médio de trabalho *
(1 — taxa de desemprego) * taxa de actividade® * populagio residente

3 Note-se que para que esta identidade se verifique é necessario que a taxa de actividade
considerada corresponda ao racio entre a populagdo activa e a populacdo residente totais —
e ndo, como ¢ habitualmente o caso, ao racio entre a populagdo activa com 15-64 anos de

728 idade e a populagdo residente com 15-64 anos de idade.
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O que esta expressdo indica é que o produto per capita (que tem um
significado econdémico muito mais relevante do que o valor absoluto do
produto total) ¢ uma fun¢do multiplicativa de quatro variaveis: taxa de acti-
vidade, taxa de desemprego, niimero médio de horas de trabalho realizadas
por trabalhador e produtividade do trabalho.

O problema do envelhecimento pode agora ser analisado nestes novos
termos (que, note-se, ainda ndo t€ém em conta a questdo distributiva), na
medida em que corresponde ao risco de uma reducdo do produto per capita
como resultado directo (i) da forte probabilidade de um acentuado declinio
da taxa de actividade por causas demograficas e (i7) da possivel deterioracao
da produtividade do trabalho em resultado do envelhecimento da populagio
activa.

Porém, mais do que concebermos o problema do envelhecimento desta
forma, a proposta deste artigo consiste em recorrer as quatro variaveis
constantes da identidade atras referida para entre elas procurarmos as pos-
siveis variaveis instrumentais a mobilizar para dar resposta a esse mesmo
problema. Olhemos entdo cada uma delas mais de perto, de modo a identifi-
carmos as suas possiveis vantagens, desvantagens e limitagdes.

TAXA DE ACTIVIDADE

De uma forma geral, a taxa de actividade exprime a relacdo entre o
numero de pessoas disponiveis para trabalhar (isto €, empregadas ou desem-
pregadas a procura de emprego) e a populagdo total. Como ¢ evidente, esta
relacdo quantitativa é fortemente condicionada pela estrutura demografica: é
raro (e, em principio, ilegal) que jovens com menos de 15 anos de idade
se contem entre os activos, como ¢ também relativamente comum que
os individuos com mais de 65 anos de idade se encontrem aposentados.
E exactamente por estas duas idades corresponderem de alguma forma &
entrada e saida do mercado de trabalho que os indices de dependéncia (de
jovens, de idosos e total) as consideram na defini¢do dos diversos grupos de
dependentes e activos potenciais. No entanto, esta correspondéncia esta
longe de ser perfeita. Como ¢ visivel no quadro n.° 4, é no grupo com idades
entre 0s 25 ¢ os 54 anos que as taxas de actividade sdo mais elevadas,
verificando-se “fugas” muito considerdveis para a inactividade tanto entre os
adultos jovens (15-24, fundamentalmente devido & continua¢do do percurso
escolar) como entre os adultos mais velhos (55-64, no essencial devido a
aposentagdo “precoce”). Quer isto dizer que eventuais aumentos da taxa de
actividade com recurso as “franjas” da idade tipicamente activa se encon-
tram constrangidas por outros mecanismos e estruturas sociais. Se atentar-
mos na comparacao, em 2005, entre a situacdo em Portugal e na UE25 como
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um todo, verificamos que as taxas de actividade em Portugal sdo ja bastante
elevadas, nomeadamente (i) entre as mulheres, em especial com mais de 25
anos (em parte reflexo da pressdo no sentido da entrada da mulher no
mercado de trabalho aquando do periodo de emigracdo massiva e guerra
colonial) e (ii) entre os adultos mais velhos (55-64), reflexo de uma idade
média de aposentagdo bastante superior a média europeia (63,1 anos em
2005, contra 60,9 na UE25). E apenas entre os adultos mais jovens (15-24)
que Portugal se encontra aquém da média europeia.

Taxas de actividade por grupos etarios, homens, mulheres e total

(Portugal e UE-25, 2005)
[QUADRO N.° 4]

15-24 25-54 55-64
Portugal — homens . . . . .. ... ... .. ... ... 46,9 92.4 62,4
UE25 — homens . . ... .................. 48,7 92,1 55,1
Portugal — mulheres . . . . .. ... ... oL 38,9 81,8 46,1
UE25 — mulheres . . . .. ................. 41,7 75,7 36,0
Portugal — total . . . ... ... ... ... ... ... .. 43,0 87,1 53,8
UE25 —total ... ......... ... . ..... .. 452 83,9 45,5

Fonte: Dados originais do Eurostat (labour force survey) compilados a partir de OEFP
(2000).

Se olharmos para estes dados numa perspectiva instrumental — isto €,
com o objectivo de identificar quais os grupos etarios nos quais se podera
“apostar” de modo a aumentar a taxa de actividade global — e utilizarmos
os valores europeus como referéncia, chegamos as seguintes conclusdes: (7)
a margem de aumento da taxa de actividade entre os adultos mais velhos e
os idosos ¢ desde ja francamente mais reduzida do que na UE25 como um
todo, dada a idade de reforma mais tardia. Ainda que as medidas conducentes
ao fomento do envelhecimento activo sejam sempre recomendaveis num
contexto de envelhecimento, serd dificil esperar resultados espectaculares,
uma vez que, no caso portugués, a actividade ja ¢ muitas vezes prolongada
para além dos 65 anos (certamente mais do que na Europa em geral); (if)
as taxas de actividade entre as mulheres (entre outros aspectos, fortemente
relacionadas com o calendario reprodutivo) sdo também mais elevadas do
que na UE2S5, o que podera ser surpreendente, tendo em conta a relativa
insuficiéncia das infra-estruturas de apoio a maternidade e paternidade. As-
sim, por mais que as medidas de apoio a conciliagdo entre a vida pessoal,
familiar e profissional sejam meritdrias em si mesmas, também aqui sera
dificil esperar uma evolucdo muito significativa, ainda que possamos consi-
derar que o diferencial existente entre os homens e as mulheres dos diversos
grupos etarios tem condigdes para ser colmatado através de medidas adequa-
das; (iii) entre os adultos jovens (15-24) de ambos os sexos parece haver
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bastante margem de progressao, sobretudo tendo como referéncia os valores
europeus. Para tal, ¢ necessario o desenvolvimento de estruturas e incentivos
de apoio a conciliagdo entre o inicio da vida profissional e a continuagido da
aquisi¢do de conhecimentos e competéncias, sob pena de o efeito sobre a
taxa de actividade ser compensado negativamente pelo efeito sobre a produ-
tividade do trabalho.

Para além da actuacdo sobre as variaveis que determinam a taxa de
actividade de cada sexo ou grupo etario especifico, a mobilizagdo da taxa de
actividade como estratégia de combate ao envelhecimento pode também
assentar na tentativa de actuagdo sobre a propria estrutura etaria da popu-
lagdo. Nesse sentido, sdo essencialmente duas as estratégias possiveis: po-
liticas de incentivo a natalidade e a chamada “imigra¢do de substitui¢do”.
A primeira estratégia pode assentar numa variedade de instrumentos, de que
os mais conhecidos serdo os incentivos financeiros directos € a criagdo ou
reforco das infra-estruturas de apoio a maternidade e paternidade. Porém, a
experiéncia europeia sugere que ¢ extremamente dificil, e extremamente
oneroso, influenciar os padrdes de fecundidade de forma sensivel. De entre
os instrumentos a disposi¢do, sugere também que o reforco das infra-estru-
turas de apoio (creches proximas e gratuitas, servicos de pediatria gratuitos
e acessiveis, etc.) €, provavelmente, mais eficaz do que a atribuicdo de
incentivos monetarios directos.

No longo prazo, a retoma da fecundidade para niveis acima do limiar de
substituicdo de geragdes constitui a principal forma de evitar um processo
crénico de envelhecimento demografico, pelo que ndo podem deixar de ser
saudadas quaisquer medidas bem estudadas e dirigidas de incentivo a nata-
lidade (particularmente quando visem atenuar as restrigdes materiais com que
os possiveis pais se defrontem nas suas opgoes livres, mais do que influen-
ciar a sua estrutura de preferéncias). Porém, ndo podemos deixar de con-
siderar que: (i) a consolidacdo de padrdes de fecundidade “pds-modernos”
na generalidade dos paises europeus (e ndo sd) ¢ tdo forte e disseminada
que, pelo menos a luz da perspectiva actual, parece fortemente irrealista
pensar que a solug@o para o envelhecimento podera passar pelo regresso da
fecundidade aos niveis de algumas décadas atras; (if) por outro lado, mesmo
que bem sucedidos, os esforcos no sentido da retoma da fecundidade pos-
suem uma desvantagem e limitagdo transitorias, que estdo associadas ao
desfasamento que lhes esta associado: durante os primeiros quinze anos apos
os seus efeitos se fazerem sentir, as criangas adicionalmente nascidas sdo elas
proprias dependentes, contribuindo para aumentar os indices de dependéncia
de jovens e total (s6 apods pelo menos quinze anos — em média, mais —
¢ que esse jovens se juntam a forca de trabalho).

O recurso a imigracdo de substituicdo é também uma politica de resposta
ao envelhecimento demografico assente na mobilizagdo da taxa de actividade:
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os fluxos migratorios apresentam tipicamente uma estrutura etaria mais “fa-
voravel” a actividade do que a das populagdes de acolhimento, para além de
também se caracterizarem normalmente por taxas de actividade especificas
(por sexo e grupo etario) mais elevadas. Para além disso, os proprios niveis
de fecundidade das popula¢des imigrantes sdo muitas vezes mais elevados do
que os das populagdes autdctones: no caso portugués, por exemplo, o ISF
em 2001 entre as mulheres de nacionalidade estrangeira era de 2,4, contra
os 1,5 entdo verificados entre as mulheres portuguesas (Rosa, Seabra e
Santos, 2004)*. Por esse motivo, pode considerar-se que a imigragdo de
substituicdo tem um impacto tanto directo quanto indirecto sobre a taxa de
actividade através da estrutura etaria, pelo que ndo pode deixar de ser con-
siderada uma das mais importantes estratégias de combate ao envelhecimen-
to demografico.

Ainda assim, os mais cépticos defendem que a imigracdo ndo pode re-
solver os problemas demograficos (Coleman, 1992 e 2002; Lutz e Scherbov,
20006), alegando habitualmente trés argumentos. O primeiro é que 0s pro-
prios imigrantes acabam por envelhecer, pelo que a prazo se juntardo tam-
bém ao contingente de dependentes. Ora, sendo certo que em muitos casos
assim ¢, ¢ também certo que muitos imigrantes acabam por regressar aos
seus paises de origem, como sucedeu, em Portugal, com a recente vaga de
imigracdo da Europa de Leste. Pelo menos para ja, ndo ha divida de que as
estruturas etarias das comunidades estrangeiras residentes em Portugal sdo
muito mais jovens e menos dependentes do que a da populagdo autoctone
(Rosa, Seabra e Santos, 2004).

O segundo argumento tem a ver com os custos envolvidos: para além
dos custos e/ou vantagens (consoante a perspectiva seja mais conservadora
ou mais cosmopolita) associados a mudanga e miscigenacdo cultural, ¢ certo
que a adopcdo de uma estratégia de imigracdo de substitui¢do em grande
escala envolve necessariamente encargos relativamente onerosos com medi-
das de apoio a integragdo (de modo a maximizar as vantagens da imigragdo
e a reduzir a conflitualidade social). Porém, ndo deve assumir-se que estes
custos reduzem necessariamente a atractividade desta estratégia. Almeida
(2003), por exemplo, demonstrou que os imigrantes t€ém proporcionado uma
receita liquida positiva ao Estado portugués. Ora, a este efeito positivo sobre
o sector publico da economia ha ainda que adicionar o efeito econémico
expansivo sobre o sector privado. Ha, por isso, decerto margem para aco-
modar uma politica de incremento da imigracao, acompanhada por um maior

4 E sabido que os padrdes de fecundidade das comunidades imigrantes apresentam a prazo
uma tendéncia de convergéncia em relagdo aos das populagdes autdctones. Porém, os valores
acima indicados ilustram bem que essa tendéncia de convergéncia no longo prazo ndo impede
que os imigrantes tenham um impacto muito sensivel sobre a natalidade dos paises de
acolhimento.
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investimento em medidas que minimizem nao s6 o risco de integracdo pro-
blematica, como também o alastramento de sentimentos xenofobos.
Finalmente, o terceiro inconveniente associado a imigragdo de substitui-
¢do tem a ver com a dimensdo dos fluxos migratérios que se estima serem
necessarios para contrabalancar a magnitude do processo de envelhecimento
demografico em curso. Este argumento foi avangado de forma seminal no
mesmo estudo das Nagdes Unidas em que a nogdo de imigracdo de substi-
tuicao foi divulgada (United Nations, 2000), no qual se estimou que apenas
fluxos migratorios acumulados proximos dos 700 milhdes de imigrantes
permitiriam manter constante o indice de dependéncia de idosos na Europa
ao longo do periodo de 1995-2050 (nimero que contrasta com os 400
milhdes de habitantes da Europa no inicio desse periodo). Num exercicio
semelhante para o caso portugués, Rosa, Seabra e Santos (2004) estimaram
que seria necessario um saldo migratdrio positivo anual na ordem dos 188
000 individuos entre 2001 e 2021 para que o indice de dependéncia de
idosos no final desse periodo fosse idéntico ao verificado no inicio do
periodo — valor certamente impensavel em vista da experiéncia historica.
Este raciocinio é, porém, algo falacioso: a magnitude que necessariamen-
te teria de assumir uma resposta assente no recurso exclusivo a esta “so-
lucdo” decorre directamente da extensdo do processo de envelhecimento em
curso, sendo igualmente verdade no caso de qualquer outra solucdo alterna-
tiva. O facto de uma estratégia ndo ser suficiente como resposta Unica nao
implica que essa mesma estratégia ndo seja eficaz como resposta parcial —
e certamente a imigracdo de substituicdo ndo se encontra constrangida por
limitagdes estruturais analogas a da maioria das “solugdes” alternativas
(como o envelhecimento activo ou as discutidas nas proximas paginas).

TAXA DE DESEMPREGO

Uma vez que a populagdo activa ¢ igual a soma do niimero total de
trabalhadores empregados com o numero total de desempregados, o nivel de
producdo total alcangado serd, para uma mesma populacdo activa e ceferis
paribus, tanto maior quanto menor for a taxa de desemprego. Nesse sentido,
o combate ao desemprego, para além de ser um objectivo politico fundamen-
tal em si mesmo, assume uma importancia reforcada num contexto de en-
velhecimento e agravamento dos indices de dependéncia. No caso portu-
gués, ¢ curioso verificar que tanto a taxa de emprego (de 67,5% para
67,9%) como a taxa de desemprego (de 4,5% para 6,7%) registaram aumen-
tos entre 1999 e 2004, o que se deve ao aumento verificado ao nivel da taxa
de actividade. Num contexto de forte reestrutura¢do produtiva, existem sem-
pre fortes pressdes estruturais no sentido do aumento do desemprego — tal

733



734

Alexandre Abreu, Jodao Peixoto

como ilustrado pela sobrerrepresentagdo, entre os desempregados, dos traba-
lhadores anteriormente empregados nos sectores da inddstria e construgdo
(OEFP, 2006). Naturalmente, tal constatagdo ndo implica que o desemprego
ndo deva ser activamente combatido quer nas suas consequéncias econémicas
(através do apoio a reconversdo e requalificacdo dos trabalhadores), quer nas
suas consequéncias sociais (através de uma “rede de protecgdo” solidaria,
eficaz e abrangente). Porém, o facto de a taxa de desemprego em Portugal ao
longo da ultima década (para uma taxa de actividade superior, note-se) ser
sistematicamente inferior e mais volatil do que a sua congénere europeia
(grafico n.° 5) sugere que o mercado de trabalho portugués pode ser ja
considerado muito flexivel em termos relativos — pelo que, ainda que deva
constituir parte da “solugdo” para o problema do envelhecimento (e um objec-
tivo prioritario em si mesmo), o combate ao desemprego dificilmente podera
produzir resultados minimamente comparaveis a dimensdo do problema.

Taxa de desemprego em Portugal e na UE-25 (1999-2005)

[GRAFICO N.° 5]
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(2000).
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TEMPO MEDIO DE TRABALHO

Para uma mesma taxa de actividade e uma mesma taxa de desemprego,
o produto total sera, ceteris paribus, tanto maior quanto maior for o nimero
médio de horas de trabalho anuais realizadas por trabalhador. O valor deste
indicador em Portugal, em 2005, correspondeu a 1685 horas de trabalho,
acima (por exemplo) da Franga (1535), Reino Unido (1672) e Alemanha
(1435) e abaixo da Italia (1791), Espanha (1769), Estados Unidos (1804) e
Coreia do Sul (2053). Assumindo que o valor deste Ultimo pais possa ser
encarado como um valor de referéncia tedrico, haveria certamente margem
para o incentivo ao aumento do tempo médio de trabalho como parte de uma
estratégia de resposta ao envelhecimento demografico em Portugal. Porém,
ha que ter em conta que: (i) tal “solugdo” implica, obviamente, custos em
termos de bem-estar, na medida em que reduz o tempo disponivel para o
lazer e para a vida pessoal e familiar; (i) as horas “marginalmente” adicio-
nadas ao tempo médio de trabalho caracterizam-se habitualmente por uma
menor produtividade média; (ii7) a redu¢do do tempo disponivel para a vida
pessoal e familiar tende a ter um efeito negativo sobre a fecundidade, por um
lado, e sobre a aquisicdo de competéncias, por outro. Por todos estes
motivos, ¢ necessario salientar que esta “solucdo” se caracteriza pela ocor-
réncia de efeitos compensatorios negativos que, até certo ponto, pdem em
causa a sua eficacia. Isso ndo quer dizer que, num contexto de envelheci-
mento, a adop¢ao de medidas tendentes a incentivar a opg¢ao “livre” por parte
dos trabalhadores, no sentido de trabalharem mais horas caso essa seja a sua
preferéncia, ndo deva ser activamente prosseguida. Na verdade, num con-
texto de decréscimo da populagdo empregada (logo, de aumento do racio
capital/trabalho), ¢ de esperar que o aumento “automatico” da produtividade
do trabalho se traduza até certo ponto num aumento dos salarios, pelo que
um tal aumento do tempo médio de trabalho terd até tendéncia a acontecer
espontaneamente. Ainda assim, mesmo um aumento deste indicador para
niveis semelhantes aos actualmente registados nos Estados Unidos (+ 7%)
implicaria consequéncias sociais bastante profundas, pelo que parece inevi-
tavel concluir que também esta possivel “solucdo” se encontra estrutural-
mente constrangida.

PRODUTIVIDADE DO TRABALHO

O aumento da produtividade do trabalho ¢, naturalmente, um objectivo
politico importante em si mesmo. Depende ndo s6 das competéncias e
conhecimentos dos trabalhadores, como também das competéncias e conhe-
cimentos dos gestores intermédios e de topo, do racio capital/trabalho (in-
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tensidade capitalistica) e do padrdo de especializagdo produtiva. Nao ha
davida de que, nesta matéria, ¢ muita a margem de progressdo da economia
portuguesa (quadro n.° 2). Porém, como sera quase desnecessario assinalar,
esta op¢do ndo ¢ facilmente mobilizadvel. Com ou sem envelhecimento, pre-
sume-se ser este um objectivo sempre prosseguido, mas raramente alcanca-
do nos parametros pretendidos. Ainda assim, de uma forma algo simplista,
¢ possivel considerar que o aumento da produtividade do trabalho pode ser
levado a cabo através do fomento da aquisi¢do de competéncias por parte
de trabalhadores e gestores, de incentivos estratégicos a reconversido do
padrao de especializacdo produtiva e de apoios ao investimento.

Naturalmente, partilhamos a visdo segundo a qual tais medidas, alias classi-
camente adoptadas pela generalidade dos paises industrializados, devem ser
prosseguidas e melhoradas tanto em quantidade como em qualidade. Esta con-
clusdo sai apenas refor¢ada pelo espectro do processo de envelhecimento
demografico em curso. Porém, ha que ter em conta as limitagdes estruturais que
caracterizam a actuacdo do Estado nesta matéria, sendo raros e bastante
idiossincraticos (particularmente num contexto de reestruturagdo produtiva
mundial) os exemplos europeus de crescimento excepcionalmente acelerado da
produtividade. Por outro lado, a afectagdo dos ganhos de produtividade a
mitigagdo das consequéncias nefastas do envelhecimento demogréfico tem ne-
cessariamente de operar por via de mecanismos de redistribui¢do. Nesse sentido,
podemos considerar provavel que, a traduzir-se num aumento significativo da
carga fiscal média, esta solugdo depare com fortes resisténcias politicas.

Em suma, a magnitude do processo de envelhecimento demografico em
curso ¢ tal que é impossivel identificar uma tnica solu¢do “magica” para os
problemas que lhe estdo associados. Através da identidade apresentada no
inicio desta sec¢@o, ¢ possivel constatar que as “solugdes” possiveis podem
ser enunciadas em termos de quatro variaveis: taxa de actividade, taxa de
desemprego, tempo médio de trabalho e produtividade do trabalho. Cada uma
destas possibilidades instrumentais apresenta as suas limitacdes especificas:
as taxas de actividade “especificas” em Portugal sdo ja relativamente eleva-
das face a média europeia, com excep¢ao dos adultos jovens; a retoma da
fecundidade s6 produz efeitos a longo prazo e € pouco sensivel a actuagdo
politica; a imigracdo de substitui¢do envolve encargos com politicas e me-
didas de integragdo; a taxa de desemprego tem apresentado valores relativa-
mente baixos face a média europeia, pelo que, particularmente num contexto
de reestruturagdo, dificilmente podera ser muito mais reduzida; o numero
médio de horas de trabalho ¢ ja relativamente elevado em termos europeus,
sendo que o seu aumento para niveis norte-americanos ou coreanos impli-
caria profundas mudangas sociais e culturais, para além de um consideravel
impacto negativo sobre o bem-estar dos trabalhadores; por fim, o recurso
aos avancos em termos de produtividade do trabalho, para além de constituir
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um desafio em si mesmo, comporta riscos consideraveis de tensdo politica
e conflitualidade social.

Como referimos no inicio desta comunicagdo, qualquer decisdo quanto a
combinagdo de respostas a adoptar ¢ uma questio politica: cabe aos portu-
gueses avaliar de forma informada os custos e beneficios associados a cada
uma das opgdes e decidir democraticamente qual o pacote de politicas que
melhor traduz as suas preferéncias. Porém, ¢ certo que essa opgdo se
encontra constrangida por limitagdes que nem sempre sdo suficientemente
assinaladas. Nesse sentido, parece-nos inevitavel que o conjunto de solucdes
a adoptar tera de prever, em propor¢des a decidir democraticamente, o
recurso a trés linhas de ac¢do fundamentais (dado que as restantes se en-
contram muito limitadas por diversos factores estruturais): (i) medidas de
incentivo a fecundidade, fundamentalmente assentes no refor¢o das infra-
-estruturas de apoio a conciliacdo entre a vida pessoal, familiar e profissional,
na medida em que a retoma da fecundidade para niveis mais proéximos do
limiar de substitui¢do de geracdes €, no longo prazo, a principal forma de
evitar o risco de um processo de envelhecimento cronico (ainda que as
expectativas em relagdo a eficicia de tais medidas devam ser modestas); (if)
medidas de incentivo ao aumento da taxa de actividade especifica entre os
adultos jovens, nomeadamente através de incentivos a conciliagdo entre o
percurso escolar e o inicio da vida profissional, uma vez que este ¢ o Unico
grupo no qual Portugal apresenta valores abaixo da média europeia (logo,
mais margem de progressdo); (iii) o recurso a imigragdo de substituigdo,
uma vez que esta ¢ a Unica varidvel instrumental que n3o se encontra
constrangida por limitagdes estruturais, pois os custos sociais que lhe estdo
associados ndo constituem uma restricdo activa, na medida em que os imi-
grantes tém representado uma receita liquida positiva para o Estado portu-
gués e, por maioria de razdo, um contributo positivo para a economia por-
tuguesa como um todo.

Tendo em conta a especificidade da imigracdo de substituicdo como
solugdo parcial — o seu caracter ndo suficiente, mas singularmente isento
de restri¢oes estruturais activas —, importa olhar mais de perto para as
tendéncias recentes dos fluxos migratorios de e para Portugal, bem como
para as politicas adoptadas nessa matéria, de modo a retirar algumas ilagdes
sobre a possivel futura adopcao desta estratégia no contexto do processo de
envelhecimento demografico actual e futuramente em curso.

TENDENCIAS MIGRATORIAS E POLITICAS DE IMIGRACAO
E INTEGRACAO EM PORTUGAL: A EXPERIENCIA RECENTE

Esta seccdo visa apresentar e discutir as tendéncias e politicas migratorias
em Portugal no contexto do problema demografico atras apresentado. Sendo 737
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certo que qualquer resposta politica baseada, ainda que parcialmente, na
imigracdo de substitui¢do devera assentar na promogao de saldos migratorios
positivos e sustentados, e considerando que Portugal continua a apresentar
um regime migratorio misto (em que coexistem fluxos de imigracdo ¢ emi-
gragdo substanciais), importa ter em conta as tendéncias verificadas ao nivel
da imigra¢do e da emigracdo. Para concluir esta sec¢do passar-se-20 em
revista as principais fases e momentos fundamentais das politicas de imigra-
¢do e integra¢do adoptadas no passado recente, a luz dos seus objectivos
declarados e da sua eficicia.

IMIGRACAO

A afirmagao de Portugal como destino significativo de fluxos migratérios
estd, no essencial, associada a dois momentos fundamentais da sua trajec-
toria historica: o processo de democratizagdo e descolonizacgao resultante da
revolugdo de 25 de Abril de 1974 ¢ a adesdo a Unido Europeia (entdo CEE)
em 1986. Na sequéncia do primeiro, acolheu centenas de milhares de
“retornados” oriundos das ex-coldnias (um processo marcante ¢ muito signi-
ficativo, mas historicamente circunscrito) e, mais significativamente, tornou-
-se um importante pélo de atrac¢do no contexto de um sistema migratério
pos-colonial. Na sequéncia do segundo, a modernizag@o e internacionalizag@o
da economia portuguesa criaram as condi¢des para a progressiva reconversao
do mercado de trabalho em moldes mais proximos dos das economias ca-
pitalistas mais avangadas — nomeadamente no que se refere a estruturagio
do mercado de trabalho por segmentos, em que o chamado mercado de
trabalho secundario se assume como repulsivo da populacdo autdctone e
especialmente atractivo para trabalhadores estrangeiros (Berger e Piore,
1980). As principais vagas migratorias para Portugal podem, assim, ser
analisadas nesta perspectiva historica — dos fluxos de imigrantes menos
qualificados oriundos das ex-colonias africanas aos (quantitativamente me-
nos significativos) fluxos de imigrantes altamente qualificados oriundos de
outros paises europeus no contexto da internacionalizacdo da economia
portuguesa.

Mais recentemente, num contexto de crescente globalizacdo do mercado
de trabalho, de desenvolvimento das redes transnacionais de auxilio a imigra-
¢do e de diminuigdo das restricdes a mobilidade no seio da Unido Europeia,
o padrdo geografico da imigragdo complexificou-se. Em particular, isso
concretizou-se aquando das duas principais vagas de imigragdo brasileira (a
primeira, a partir de 1980, mais qualificada e menos numerosa; a segunda,
a partir da viragem do milénio, menos qualificada e mais numerosa), da vaga
de imigrag¢do a partir da Europa de Leste (ao longo da tultima década e
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caracterizada por elevados niveis de desperdicio de competéncias, bem
como por uma notavel capacidade de ajustamento pro-ciclico a conjuntura
econdémica) e, de uma forma geral, da diversificagdo generalizada das origens
geograficas (com uma presenca crescente de imigrantes oriundos da China e
da Asia do Sul). No quadro n.° 5 apresenta-se a distribui¢io por nacionalidades
da populacdo estrangeira legalmente residente em Portugal em 2005, a qual
ilustra bem o efeito acumulado das dindmicas referidas neste paragrafo.

Estimativa da populacdo estrangeira legalmente residente em Portugal
em 2005 (ARs + APs + VLDs®)

[QUADRO N.° 5]

VLDs
ARs APs (pm'(')'l’lg“d“ Total
concedidos)
Total . . ... ................ 275906 93391 46 637 415934
Cabo Verde . .. ............... 56 433 5082 5942 67 457
Brasil . .. ... .. ... .......... 31 546 18 132 13 976 63 654
Ucrdnia . . . . ... . ... . ... ..... n. d. 33 434 8295 >41 729
Angola . . ... .. ... . ... .. .. 27 697 3557 2965 34219
Guiné-Bissau . . . .. ... ... L. 21258 4 455 931 26 644
Reino Unido . . ... ............ 18 966 n. a. n. a. >18 966
Espanha . . ... ........ ... ... 16 383 n. a. n. a. >16 383
Alemanha . . ... .............. 13571 n. a. n. a. >13 571
Moldavia . . . . ... ............ n. d. 8325 4303 >12 628
Roménia . ... ................ n. d. 6133 2870 >10 003
Franga . . ... ... ... ... ....... 9 602 n. a. n. a. >9 602
Sdo Tomé e Principe . . . ... ... ... 8274 n. d. 1566 >9 840
EUA .. ... . ... .. ... ... . 8003 n.d. n.d. >8 003
Russia . .. .................. n.d. 6780 860 >7 640
China . . ................... n.d. 3889 1116 >5 005

Fonte: www.sef.pt.

A participacdo dos estrangeiros no mercado de trabalho portugués ¢
significativamente mais polarizada do que a dos trabalhadores autdctones: os
primeiros encontram-se sobrerrepresentados tanto nos segmentos mais qua-
lificados quanto nos menos qualificados do mercado de trabalho (Baganha,
Ferrao e Malheiros, 2002; Baganha, Gois e Pereira, 2005; Peixoto, 2002). Essa
sobrerrepresentacdo é, porém, geograficamente diferenciada: enquanto os
imigrantes africanos, da Europa de Leste e a segunda vaga de imigrantes
brasileiros se encontram principalmente no mercado de trabalho “secunda-
rio”, os imigrantes europeus, norte-americanos € a primeira vaga de imigran-
tes brasileiros estdo fundamentalmente presentes no mercado de trabalho

% ARs = autoriza¢des de residéncia; APs = prorrogacio de autorizagdes de permanéncia;
VLDs = vistos de longa duragéo.
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“primario”, enquanto empresarios, em cargos de gestdo e direccdo ou em
profissdes técnicas ou cientificas liberais.

Em vista de realidade da inser¢do dos trabalhadores estrangeiros na eco-
nomia portuguesa ao longo dos ultimos anos, é possivel argumentar que os
principais problemas que se tém colocado a um mais pleno e harmonioso
aproveitamento do potencial contributo dos imigrantes para a economia
portuguesa sdo: (i) o problema da exploracdo a que sdo sujeitos muitos
desses trabalhadores em virtude da sua maior vulnerabilidade; (if) a questdo
do trabalho informal, que implica uma perda de receita fiscal para o Estado
portugués, direitos laborais inferiores para os trabalhadores em causa e a
percepgao por parte dos trabalhadores nativos de que os imigrantes consti-
tuem uma fonte de concorréncia desigual; (iii) o desperdicio de competén-
cias associado aos obstaculos e “telhados de vidro” formais e informais que
se colocam aos trabalhadores estrangeiros, designadamente devido a situa-
¢oes de discriminagdo e as dificuldades que continuam a existir em termos
do reconhecimento e validagcdo de competéncias. A ideia de uma concorrén-
cia significativa entre os trabalhadores imigrantes e os trabalhadores nacio-
nais nos segmentos menos qualificados do mercado de trabalho ndo ¢, na
verdade, sustentada pela evidéncia empirica: de uma forma geral, as profis-
sdes e sectores mais procurados pelos imigrantes tém sido aqueles que os
trabalhadores portugueses nativos tém vindo a rejeitar cada vez mais. Assim,
parece-nos logico concluir que a experiéncia recente da insercdo dos traba-
lhadores imigrantes no mercado de trabalho portugués permite advogar,
como principal medida politica, o prosseguimento determinado de uma po-
litica mais eficaz de igualdade de oportunidades — tanto no combate ao
trabalho informal como na remocdo das barreiras formais (por exemplo, o
reconhecimento de qualificagdes) e informais (como o combate a discrimi-
nacdo) a essa mesma igualdade.

EMIGRACAO

Portugal ¢ desde hd muito um pais de emigracdo. Nos ultimos anos,
infelizmente, as fontes estatisticas ndo tém permitido captar com rigor todos
os movimentos e a producdo cientifica tem-lhe concedido uma aten¢ao muito
inferior a atribuida a imigracdo. Por isso, existem lacunas na avaliagdo da sua
importancia actual. Apesar disso, sabe-se que os fluxos de saida tém man-
tido um volume consideravel e que as suas caracteristicas fundamentais
sofreram uma altera¢do significativa (Peixoto, 2007). Ao longo da maior
parte do século XX, a vasta maioria dos emigrantes portugueses eram emi-
grantes permanentes ¢ tinham como destinos principais o continente ameri-
cano, a Franca, a Suica e a Alemanha. A partir da década de 80, porém, a
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emigracdo femporaria ultrapassou gradualmente a emigragdo permanente em
termos quantitativos, representando em 2002 cerca de 75% dos fluxos de
saida (INE, 2004b). Nos ultimos anos para os quais existem dados dispo-
niveis (no inicio da presente década), o nimero anual de emigrantes tempo-
rarios oscilou em torno dos 20 000. Os principais destinos continuaram a
incluir a Franga, a Sui¢a e a Alemanha (entre outros motivos, devido ao
efeito da inércia associada a constitui¢do de redes migratorias), mas a
Espanha e o Reino Unido emergiram também como destinos significativos.
E certo que muitos dos fluxos de emigragdo temporaria sdo, na verdade,
emigracdo permanente “disfarcada” (Baganha e Peixoto, 1997); ¢ a existéncia
de regras mais estritas para a entrada que leva a que muitos dos emigrantes
tenham de adoptar uma estratégia inicial daquele tipo. Mas existe evidéncia,
por vezes apenas documental, de que uma frac¢do significativa dos movi-
mentos ¢ genuinamente temporaria. Alguns dos percursos concluem-se com
um regresso definitivo a Portugal, enquanto outros apresentam ciclos de
saidas renovadas.

A analise do que sabemos acerca destes fluxos permite-nos afirmar que
este novo regime da emigracdo portuguesa reflecte, no fundo, a sua
assuncdo de um caracter mais contemporaneo, em que a mobilidade inter-
nacional ¢ encarada como uma estratégia de mobilidade social, economica e
profissional ascendente, em alguns casos envolvendo um periodo relativa-
mente curto do ciclo de vida. A facilidade de circulagdo no espago da UE
pode também reforgar este tipo de movimentos. Ainda que tanto a emigragao
temporaria, no caso de ser prolongada, quanto a permanente contribuam
negativamente para o saldo migratéorio — logo, podendo ser consideradas
contrarias ao objectivo subjacente a adopcdo de uma estratégia assente na
imigracdo de substituicdo —, o cardcter crescentemente temporario da
emigracdo portuguesa permite rejeitar alguns dos receios que lhe poderiam
estar associados. Apesar de ser necessario desenvolver mais investigacdo
sobre os contornos dos fluxos de saida actuais, ¢ possivel admitir que, em
termos liquidos e de médio-longo prazo, a perda de populacdo é, provavel-
mente, pouco significativa e que, no curto prazo, a emigra¢do temporaria
pode até funcionar como um mecanismo bastante eficaz de ajustamento a
conjuntura economica.

POLITICAS DE IMIGRACAO E INTEGRACAO

Tal como assinalado por Baganha, Marques e Fonseca (2000), Baganha
e Marques (2001) e Baganha (2005), as primeiras medidas sistematicas
tomadas por governos portugueses com vista a regulagdo da imigracdo
remontam ao inicio da década de 90 do século xX. Isso ndo sera surpreen-
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dente, se tivermos em conta a trajectoria historica da implantacdo do regime
migratorio portugués atras referida.

Assim, foi no contexto da crescente atractividade de Portugal como
destino migratorio que o governo PSD (no poder em 1992-1993) levou a
cabo uma campanha de regularizacdo extraordinaria (no ambito da qual fo-
ram concedidas 39 166 autorizacdes de residéncia), acompanhada por um
discurso no sentido da restricdo da imigragao futura. Porém, se o proteccio-
nismo declarado era um dos objectivos dessa mudanga de orientacao politica,
tal ndo veio a verificar-se de facto. Na verdade, o que se seguiu foi um
aumento dos fluxos, particularmente com origem nos PALOP e para ocupar
empregos no sector florescente da construgdo civil. A constatacdo deste
resultado levou a realizagdo de uma segunda campanha de regularizagdo
extraordinaria em 1996 (no ambito da qual foram concedidas cerca de 31 500
novas autorizacdes de residéncia) por parte do novo governo PS. Mais uma
vez, porém, esta campanha de regularizagdo nao impediu a subsequente
formagdo de um numeroso contingente de imigrantes irregulares, a que o
governo respondeu, por sua vez, com uma nova campanha de regularizagio
extraordinaria “disfarcada”: a criagdo do mecanismo legal das autorizacdes de
permanéncia, ao abrigo do qual foram concedidos titulos legais de perma-
néncia a 183 333 cidaddos estrangeiros entre 2001 e 2004.

2001 foi também o ano em que a politica de imigragdo deixou de ser
completamente passiva para passar a procurar regular activamente os fluxos,
nomeadamente através da determinagdo anual do nimero de vagas a preen-
cher por trabalhadores estrangeiros em cada sector do mercado de trabalho,
com base num relatorio anual elaborado pelo Instituto do Emprego e Forma-
¢do Profissional (IEFP). Esta tentativa de regulacdo burocratica dos fluxos
revelou-se mal sucedida: em 2004, por exemplo, este relatorio determinou a
abertura de 8500 vagas, mas, a0 mesmo tempo que apenas 899 vistos de
trabalho eram concedidos nesse 4mbito’, milhares de trabalhadores irregula-
res continuaram a entrar no pais para oferecer o seu trabalho. Entretanto,
o governo de centro-direita que subiu ao poder em 2003 voltou a assumir
uma postura mais proteccionista através da abolicdo das autorizacdes de
permanéncia. Porém, a pressdo do mercado de trabalho continuou a revelar-
-se mais forte do que os mecanismos de regulacdo dos fluxos, pelo que,
mais uma vez, o resultado foi ndo tanto a reducdo da imigracdo quanto um
novo aumento da imigragdo irregular. Finalmente, a Gltima grande mudanca
em termos das politicas de regulagdo da imigragdo aconteceu com a subida
ao poder do novo governo PS, em 2005, o qual aboliu o mecanismo de
quotas sectoriais (instituindo um contingente global no seu lugar) e facilitou

7 Didrio de Noticias, “Visto de longa duragio ao fim de cinco anos de permanéncia legal”,
7 de Margo de 2006.
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a entrada fisica no pais por parte dos candidatos a imigracdo detentores de
uma declaracdo de interesse por parte de um potencial empregador. Até certo
ponto, a nova lei continua a ser proteccionista (veja-se o contingente global
e a clausula de preferéncia nacional e comunitaria), mas € certamente mais
liberal do que as politicas anteriores.

Naturalmente, a historia das politicas de regulacdo da imigracao ¢ bastante
mais complexa do que é aqui possivel dar conta. No entanto, esta panora-
mica geral basta para enunciar a conclusdo fundamental, segundo a qual
quinze anos de tentativas governamentais de regulacdo da imigragdo tém
produzido efeitos muito insatisfatérios. Do ponto de vista dos defensores de
politicas mais pro-imigracdo, esta insatisfagdo relaciona-se com o facto de
a concessdo do estatuto regular ter sido sistematicamente efectuada a
posteriori, o que tem impedido que cada vaga migratoria seja adequadamente
“recebida” com medidas eficazes de integracdo, em vez de tender para
engrossar as fileiras do trabalho informal; do ponto de vista dos defensores
de politicas mais proteccionistas, o problema advém da necessaria assun¢ao
de que cada uma das sucessivas campanhas de regularizagdo tem constituido
um reconhecimento de facto da incapacidade de controlar os fluxos.

Ao mesmo tempo, e algo paradoxalmente, as politicas de integragdo em
Portugal tém sido marcadas pela existéncia de diversas boas praticas de nivel
internacional, particularmente a partir de 1995. Sao disso exemplos a criacao
e o trabalho do Alto Comissariado para a Imigragdo e Minorias Etnicas
(actual ACIDI), a criagdo de uma rede de centros nacionais e locais de apoio
ao imigrante (CNAIs e CLAIs), iniciativas como o “Programa Escolhas”, as
recentes mudangas em termos da lei da nacionalidade, a extensdo dos direitos
a saude e a educagdo aos imigrantes irregulares e aos seus filhos, ou ainda
o Plano Nacional para a Integragdo dos Imigrantes de 2007. Neste campo,
Portugal tem vindo efectivamente a assumir-se como um exemplo de refe-
réncia no contexto europeu, ainda que se possa argumentar que os bons
esforcos prosseguidos no sentido do apoio a integracdo sdo em grande medida
postos em causa pela enormidade da tarefa, por sua vez decorrente de politicas
migratérias conducentes a irregularidade. Tendo em conta a incapacidade
estrutural de controlo eficaz do acesso ao territorio portugués no contexto do
Acordo Schengen (incapacidade essa que afecta igualmente a generalidade dos
restantes Estados membros), parece-nos que quaisquer tentativas de regulaco
burocratica dos fluxos tenderdo sempre a ser contraproducentes, na medida
em que ndo produzem os resultados proclamados (a redugdo desses mesmos
fluxos) e tendem a fomentar situacdes de irregularidade, trabalho informal,
discriminagdo e xenofobia que apenas dificultam enormemente a tarefa das
instituicdes que t€m a seu cargo a integracdo dos imigrantes.

As ligdes que podemos retirar da experiéncia recente das politicas de
imigracdo em Portugal sugerem por isso que: (i) a regulacdo dos fluxos pelo
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mercado de trabalho tem habitualmente uma forga muito superior a tentativa
de regulacdo pelo Estado; (if) consequentemente, os esforcos do Estado
portugués deverdo concentrar-se antes na garantia da igualdade de oportu-
nidades, no combate ao trabalho informal e no acompanhamento estratégico
e atempado das vagas migratdrias (aos niveis central e local) de modo a
maximizar as vantagens ¢ minimizar os custos de cada uma dessas vagas;
(iii) os proximos passos a dar no que se refere as muito positivas politicas
e praticas de integra¢do adoptadas na ultima década em Portugal deverdo
consistir na sua extensdo e integragdo: por um lado, através da adopcao de
politicas de regulagdo dos fluxos que, em vez de porem em causa, verda-
deiramente contribuam para o objectivo de uma integracdo harmoniosa e
vantajosa tanto para os imigrantes como para os autoctones; por outro,
através da sua extensdo transversal a dominios em que a questdo da
integracdo da populagdo imigrante ndo ¢ ainda suficientemente central, tais
como o planeamento urbano ou os curricula escolares.

CONCLUSOES

Portugal, a semelhanca da generalidade dos paises europeus, encontra-se
confrontado com um acentuado processo de envelhecimento demografico.
Embora as suas consequéncias ja tenham comecado a fazer-se sentir, serd
ao longo das proximas décadas que este processo assumird uma magnitude
verdadeiramente avassaladora. Em particular, sdo inevitaveis (de acordo com
a informac¢do disponivel) processos muito significativos de aumento dos
niveis de dependéncia de idosos, de envelhecimento da populagdo idosa e de
envelhecimento da populagdo activa. Estes processos terdo, com grande
probabilidade, consequéncias nefastas ao nivel do bem-estar dos dependen-
tes, da conflitualidade social, da produtividade do trabalho e da sustentabi-
lidade dos mecanismos estatais ¢ intrafamiliares de solidariedade inter-
geracional.

Urge identificar e implementar medidas que visem responder o mais
eficaz e atempadamente possivel a este problema, mas as solugdes disponi-
veis sd30, como vimos, poucas e limitadas. Tendo em conta as especificida-
des do caso portugués, € possivel concluir, com quase toda a certeza, que:
(7) ndo existe uma estratégia Unica de resolucdo do problema, dada a ampli-
tude do mesmo; (i7) a combinac¢do de politicas mais realistas e provavelmen-
te eficazes (ainda que possivelmente insuficientes) tera de assentar no incen-
tivo ao aumento da taxa de actividade dos adultos jovens, em medidas
pro-natalistas (a prazo e com expectativas modestas) e no recurso a imigra-
¢do de substitui¢do. Esta ltima componente, na medida em que pode ser
considerada a Unica que ndo se encontra constrangida por limitacdes estru-
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turais analogas as de todas as outras varidveis instrumentais relevantes,
assumira certamente um lugar cada vez mais central nas discussdes em
torno deste problema, sobretudo a partir do momento em que as suas con-
sequéncias comecarem a fazer-se sentir com mais intensidade.

Portugal apresenta um regime migratorio misto, em que coexistem fluxos
migratérios de entrada e saida bastante significativos. Uma vez que os fluxos
de saida contribuem para reduzir os saldos migratorios, poder-se-ia consi-
derar que a emigracdo portuguesa constitui um obstaculo a adop¢do de uma
politica eficaz de imigra¢do de substitui¢do. Porém, o facto de uma fracgao
crescente da emigracdo actual ser temporaria permite rejeitar, pelo menos em
parte, essa consideragdo: alguns dos fluxos de saida constituem um meca-
nismo de ajustamento pro-ciclico a conjuntura, ndo um mecanismo de perda
substancial de populagdo. Por sua vez, as caracteristicas dos stocks e fluxos
da imigragdo para Portugal sdo um reflexo da trajectoria histérica do nosso
pais ao longo das ultimas trés décadas. Traduzem também um consideravel
desequilibrio de forcas entre o mercado de trabalho e as tentativas de
regulacdo burocratica por parte do Estado. Com vista a futura maximizagao
dos beneficios e minimiza¢do dos custos econdmicos € sociais associados
a imigragdo, particularmente num contexto de mobiliza¢do desta estratégia
como resposta ao problema do envelhecimento, parece por isso de recomen-
dar a adopg¢do de politicas de regulagdo dos fluxos mais liberais, a par de
uma maior énfase na garantia da igualdade de oportunidades, no combate ao
trabalho informal e na extensdo transversal dos principios e mecanismos de
actuagdo ja consagrados em diversas boas praticas no dominio da integragdo.
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