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Entre os insiders e os midsiders: a prote¢cao no desemprego
em Portugal

Neste artigo, analisamos as politicas publicas de protecao do risco de desemprego
em Portugal, procurando compreender quem sao os desempregados protegidos e
com que intensidade ocorre essa prote¢ao, bem como o modo como estas duas di-
mensdes evoluiram ao longo do tempo.! O artigo comega por descrever as altera-
¢des nas condicdes de acesso as prestagdes de desemprego para depois discutir,
brevemente, a segmentacao do mercado de trabalho portugués e a forma como esta
condiciona o padrao de riscos. Na segunda parte do artigo sdo analisados os racios
de protecao no desemprego e a variagdo da despesa com o risco de desemprego no
conjunto da despesa puiblica e com protegao social. O artigo conclui que em Portu-
gal, considerando o regime de protecao existente, nas tltimas décadas, os racios de
protecao tém sido elevados, o que sugere que em lugar de estarmos perante uma
clivagem entre insiders e outsiders, ¢ mais adequado falar de uma clivagem entre in-
siders e midsiders (individuos com alguma prote¢ao, em muitos casos residual).
Ainda assim, os mecanismos de prote¢ao nao s6 se tém revelado incapazes de se
adaptar as transformacdes aceleradas que tém ocorrido no mercado de trabalho
portugués — invertendo a tendéncia de racios relativamente elevados de desem-
pregados protegidos — como se assiste a uma diminui¢ao significativa dos valores
e duragao das prestagdes, que ndo deixardo de gerar “armadilhas de pobreza” en-
tre os desempregados.

A protecdao no desemprego em Portugal

As raizes da protecao no desemprego para todos os trabalhadores, através de um
seguro social unificado, podem ser encontradas no discurso imperial do chanceler
Bismarck, proferido no Reichstag em 1872 (Kuhnle e Sander, 2010). Se € ai que

1 Alguns dos dados deste artigo foram apresentados na conferéncia, “1986-2010: a economia por-
tuguesana Unido Europeia”, que se realizou nos dia 4 e 5 de julho de 2012. Agradecemos varios
comentarios feitos pela assisténcia. O Anténio Dornelas, o José Luis Albuquerque e o Pedro
Marques leram uma versao anterior deste texto e fizeram um conjunto de sugestdes que nos fo-
ram muito uteis e que, naturalmente, agradecemos.
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radicam as origens dos modernos estados-providéncia, o debate sobre o tipo de
instrumento mais eficaz para responder ao desemprego, designadamente dos tra-
balhadores da industria, seria mais tarde, no inicio do século XX, que se definiria
com contornos duradouros o desenho das politicas de subsidio de desemprego.
Deste ponto de vista, os debates ocorridos na Suécia e no Reino Unido seriam de-
terminantes para a opgao pelo seguro social, financiado através de cotiza¢des dos
empregadores e dos trabalhadores (Heclo, 1974). Apesar da oposi¢do do movi-
mento operario, que se opunha a obrigatoriedade das contribui¢des por conta
dos trabalhadores, na maior parte dos paises do capitalismo avangado, no perio-
doimediatamente anterior a Segunda Guerra Mundial, seria instituida uma pres-
tacdo social para responder a eventualidade do desemprego (Pierson, 1998). Se
bem que os principios corporativos (Goodin e outros, 1999) ficassem plasmados
na maioria das legisla¢des nacionais, Portugal demoraria a instituir uma presta-
¢ao deste tipo.

Como em muitas outras dimensdes do nosso modelo de protecao social, os
principios tipicos do modelo corporativo sé seriam institucionalizados mais tarde
face aos nossos parceiros europeus e também aos da Europa do Sul (Silva, 2002). Foi
apos a transicao para a democracia que Portugal instituiu o direito ao subsidio de de-
semprego, alargando a protecdo com a criagao do subsidio social de desemprego em
1985 e, finalmente, preenchendo uma lacuna no edificio de protecao social, com a cri-
acao do direito a um rendimento minimo em 1997, entretanto renomeado rendimen-
to social de insercao (Silva, 1998, 2011; Capucha e outros, 2005).

Entretanto, em muitos paises europeus, a ultima década foi palco de importan-
tes reformas nos regimes de protegcao no desemprego, num contexto de crescimento
dos niveis de desemprego e de crescente segmenta¢ao dos mercados laborais. Refe-
rem-se como algumas destas tendéncias de evolugao, uma maior ativagao dos bene-
ficiarios, o refor¢o do principio da autossuficiéncia e reducao da dependéncia das
prestagdes sociais; um recuo, nalguns casos, de beneficios universais assentes em di-
reitos de cidadania, a favor de maior seletividade e dependéncia de certos beneficios
sociais de vinculos estaveis com o mercado de trabalho (remercadorizacdo); uma reori-
entacado das politicas redistributivas beneficiando os trabalhadores de baixos rendi-
mentos em desfavor dos agregados familiares de baixos recursos — targeting tendo
em vista maior eficiéncia da despesa social; e ainda o refor¢o, em inimeros paises,
das sang¢des decorrentes da rejeicao de ofertas de trabalho por parte de beneficiarios
de prestacdes de desemprego. E com este pano de fundo que devem, também, ser in-
terpretadas as transformagdes recentes ocorridas em Portugal.

O regime portugués de protecdo no desemprego compreende, hoje, um con-
junto de prestagdes monetarias — o subsidio de desemprego (SD) é uma prestagao
de montante proporcional aos rendimentos que antecedem o desemprego, com
prazo de garantia, assente no principio do seguro social, enquanto o subsidio social
de desemprego (SSD) corresponde a uma prestagao de montante fixo com prazo de
garantia menos exigente que o SD e sujeita a condigao de recursos. Para além do
SSD inicial, € possivel qualificar para um SSD subsequente, uma vez terminado o
SD, desde que verificada a condi¢ao de recursos. Finalmente o rendimento social
de inserc¢ao (RSI), ndo apenas dirigido aos desempregados registados nos centros
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de emprego, é uma prestacao monetaria diferencial, sujeita a condi¢ao de recursos
e ao cumprimento de um contrato de inser¢do (ver anexos, quadro 1).

Na proxima secgao analisaremos as alteragdes nas regras de acesso a protecao
no desemprego, tomando como referéncia as tltimas duas décadas (ver anexos, fi-
guras 1 e 2).

Quem beneficia de protecio no desemprego?

Os anos 90 assistiram a grande estabilidade nas condi¢des de acesso aos subsidios
de desemprego. Até entao, a tltima reforma, de 1989, alargara significativamente a
cobertura destes beneficios, definindo um prazo de garantia que se manteve cons-
tante até 2003 (ver anexos, figura 1). Em 1999 foi criado o “subsidio de desemprego
parcial”, o qual veio permitir a acumulagao do subsidio com trabalho a tempo par-
cial, introduzindo maior flexibilidade na utilizacao desta prestagao.

Em 2003 o Programa de Emprego e Protecao Social (PEPS), entre outras medi-
das de natureza temporaria, facilitou o acesso ao subsidio de desemprego através
de umaredugao significativa do prazo de garantia. As altera¢des introduzidas pelo
PEPS acabaram por permanecer em vigor até 2006, altura em que, no seguimento
de um acordo entre o governo e os parceiros sociais, se restringiu novamente o
acesso ao subsidio de desemprego — estabelecendo-se, no entanto, um prazo de
garantia mais favoravel do que aquele que vigorava antes de 2003.

Em resposta ao rapido crescimento dos niveis de desemprego que acompa-
nhou o desenrolar da crise econdémica, em 2010 flexibilizou-se novamente o acesso
ao subsidio de desemprego, pela redugao temporaria do prazo de garantia, bem
como o acesso ao subsidio social de desemprego, através da elevagao do limiar de
rendimentos per capita que determina a elegibilidade dos beneficiarios destas pres-
tacOes (de 80 para 110% do IAS).? Contudo, ainda em 2010, foi implementada a
nova lei da condigdo de recursos que harmonizou as condi¢des de acesso de um
conjunto de prestagdes de natureza nao contributiva, ou fracamente contributiva,
como € o caso do SSD. Esta alteracao resultou na aplicagdo de uma nova escala de
equivaléncia, menos generosa, e da consideragao de apoios em espécie, rendimen-
tos financeiros e situacdo patrimonial na aferi¢ao do nivel de recursos dos reque-
rentes do subsidio social de desemprego, restringindo o acesso a esta prestacao.

Depois do fim das medidas tempordrias e da reposi¢ao das anteriores condi-
¢Oes de acesso ao subsidio de desemprego em 2011, em 2012 é novamente facilitado o
acesso a esta prestacao, por reducao do periodo minimo de contribui¢des exigido, tal
como previsto no programa de assisténcia financeira (Memorando de Entendimento
sobre as Condicionalidades da Politica Econémica, versdao de 11 de maio de 2011).

Se é verdade que as alteragdes nos instrumentos de politica sdo relevantes
para compreender os niveis de protecdo no desemprego, as caracteristicas e

2 IAS — indexante dos apoios sociais (Lein.? 53-B/2006, de 29 de dezembro) é o referencial para a
fixagdo das contribui¢des, pensdes e outras prestagdes sociais (419,22 euros em 2012).
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transformagdes do mercado de trabalho desempenham um papel decisivo. Para
além de o mercado de trabalho portugués apresentar um conjunto de singulari-
dades no contexto europeu (taxas de emprego tradicionalmente muito elevadas,
em particular para as mulheres, e um peso dos trabalhadores de baixos salarios
também elevado), tem sofrido transformag¢des muito aceleradas, em particular na
ultima década (Dornelas e outros, 2011). Partindo de niveis de desemprego bai-
xos, designadamente quando comparado com os paises do modelo corporativo e
também da Europa do Sul, Portugal ndo s6 viu crescer o desemprego a um ritmo
bem superior a média europeia, como esse crescimento acelerou a segmentagao
do sistema de emprego, nomeadamente por for¢a do aumento do stock de desem-
prego jovem (ver anexos, figura 5).

Este crescimento do fluxo de desempregados, por si s6, coloca uma enorme
pressao sobre os mecanismos de protegao no desemprego. No entanto, o aumento
diferenciado do desemprego tem também efeitos diretos nos niveis de protecao.
Desde logo tendo em conta que a probabilidade de um jovem ter preenchido os
prazos de garantia necessarios para aceder ao SD sdo menores — o que, por si s0,
tende a fazer diminuir os racios de protecao.

A segmentac¢ao do mercado de trabalho portugués nao se prende apenas com
oritmo diferenciado de crescimento do desemprego. Tem, alids, como caracteristi-
ca mais marcante relagdes laborais fracas e instaveis, com elevados niveis de rota-
¢ao, que provocam uma erosao significativa do capital humano e sdo um fator de
quebra de produtividade. Se bem que os niveis de rigidez laboral, com a revisao do
Codigo do Trabalho de 2008, ja nao sejam os mais elevados no contexto da OCDE
(Venn, 2009), tendo inclusivamente continuado a decrescer nos tltimos anos, a rigi-
dez formal continua a coexistir com niveis elevados de flexibilidade de facto. Sinal
disso é o forte crescimento, ao longo da tltima década e meia, dos contrato a prazo
no total do emprego, bem como de outras formas atipicas de relagao laboral, como
aintensificagdo do recurso aos recibos verdes, em muitos casos ndao obedecendo, na
pratica, aos requisitos do trabalho independente. Mais uma vez, a utilizacao deste
tipo de vinculos € diferenciada (Oliveira e Carvalho, 2010), incidindo em particular
sobre os jovens (mais de 50% tém empregos temporarios). Esta tendéncia, alids,
tende a intensificar-se, considerando que os custos de ajustamento tém incidido es-
sencialmente sobre os vinculos precarios. Com efeito, 2/3 dos trabalhadores que
perderam emprego em 2010 tinham contrato a prazo, acrescendo o facto de o fluxo
do desemprego para o emprego ser, hoje, quase exclusivamente regulado por con-
tratos a prazo — 90% em 2010, numa subida de quase 20% apenas no espago de
uma década (Centeno e Novo, 2012).

A combinag¢ao de um mercado de trabalho muito segmentado com fluxos de
e para o emprego assentes crescentemente em vinculos atipicos tem efeitos evi-
dentes do lado da protegao no desemprego. Os dados relativos ao primeiro tri-
mestre de 2012 revelam nao apenas que 81% dos desempregados estao registados
nos centros de emprego, como também que s6 44% dos desempregados estdo hoje
protegidos — sendo esse valor maior se considerarmos os desempregados inscri-
tos (55%). Entre os protegidos, umalarga maioria beneficia de SD, enquanto cerca
de 18% recebe SSD. Ainda que de modo apenas indiciario, é possivel sustentar
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que a auséncia de protecao recai essencialmente sobre: os jovens em inicio de car-
reira, que ndo cumprem o prazo de garantia; os trabalhadores com vinculos pre-
carios e elevadarotatividade (muitos deles jovens); e os desempregados de muito
longa duragao, que esgotaram o direito ao subsidio.

Ja se olharmos para quem sao os desempregados, considerando os inscritos e
os beneficiarios de presta¢des de desemprego por idade, podemos consolidar a as-
sercdo de que ha uma subprotecao relativa dos jovens. Da decomposi¢ao do
conjunto dos desempregados é possivel concluir que, enquanto no desemprego
apurado pelo INE a proporc¢ao de jovens (15-24 anos de idade) era, em 2011, de
20,3%, se considerarmos apenas o desemprego registado no IEFP este valor dimi-
nuia para cerca de metade (11,5%), representando um peso ainda inferior (5,7%) se
considerarmos o total dos beneficiarios de prote¢ao no desemprego.

A evolugio da protecdo no desemprego

Se uma analise estatica ja nos oferece alguma leitura da assimetria de prote¢do no
desemprego e permite saber quais sao os grupos menos protegidos, uma analise
diacrénica ndo apenas consolida esta leitura, como nos permite compreender o
modo como os racios de protecdo evoluiram ao longo do tempo. Esta evolugao de-
pende nao apenas de alteragdes ao nivel da regras de acesso a estas prestagdes,
como também de varia¢des de “volume” decorrentes da prépria dindmica do mer-
cado de trabalho — fluxo de desempregados, estrutura do emprego e configuragao
das relag¢oes laborais.

Noinicio da década de 1990 os racios de prote¢ao no desemprego eram reduzi-
dos — cerca de 30% (ver anexos, figura 8). Entretanto, esse valor subiu rapidamente,
tendo alcangado um primeiro pico em 1993 (68,1%), na sequéncia de um fluxo inten-
so de desemprego decorrente da recessdao econdmica entao ocorrida. Apos um decli-
nio dos racios de protegao, esta tornar-se-ia mais abrangente no inicio da década de
2000, atingindo valores acima dos 80%. Desde entdo, pese embora se tenha assistido
aum declinio continuado dos racios de protegao, estes coexistiram com uma recom-
posic¢ao da partigao interna por tipo de protecdao. Com a aprovacdo do PEPS, as exi-
géncias para se qualificar para esta prestacao foram flexibilizadas e assistiu-se auma
subida do nimero de beneficiarios, num contexto em que os recipientes do SSD di-
minuiam. As altera¢des das regras de acesso em 2006 fizeram com que o racio de de-
sempregados protegidos pelo SD continuasse a baixar, tendo sido compensado por
um aumento dos beneficiarios do SSD — ainda que esta prestagao tenha passado a
ter maiores exigéncias quanto a condigao de recursos. Com altera¢des temporarias
nas regras de acesso e com o desencadear da crise em 2008, a intensidade do fluxo de
desempregados, combinada com um sfock que entretanto se foi consolidando, fez
com que numa década o racio de protegao baixasse para perto de metade (de 82,9%
para 44,8%).

Esta variagao nos racios tem sido, alias, acompanhada por uma variagao tam-
bém no diferencial entre desempregados e desempregados inscritos: o nimero de
desempregados nao inscritos tem aumentado significativamente. Este dado sugere,
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por um lado, que ha uma fronteira hoje ténue entre desemprego e inatividade e, por
outro, que muitos desempregados ndo apenas deixaram de se qualificar para presta-
¢Oes sociais — e por isso ndo necessitam de cumprir o requisito formal de inscri¢ao
nos centros de emprego — como também nao tém perspetivas realistas de regressar
ao mercado de trabalho — ou tém alguma descrenga em relagdo a potenciais ofertas
de trabalho no dmbito de contactos com os centros de emprego.

Nao obstante o exposto, em termos absolutos o ntimero de beneficiarios tem
crescido ao longo dos tltimos anos (de 249.527 em 2007 para 360.714 no primeiro
trimestre de 2012), embora a um ritmo muito inferior ao crescimento do desempre-
go — 80% de crescimento do nimero de desempregados face a 40% de crescimento
do numero de beneficiarios em igual periodo (ver anexos, figura 9).

A intensidade da proteciao no desemprego

A analise da evolugao dos racios de protecao no desemprego permite-nos perceber
avariagdo donumero de desempregados a receber algum tipo de subsidio em cada
momento, contudo nao nos diz nada sobre a intensidade dessa protecdo. Para tal,
na proxima sec¢ao analisamos a alteracao das regras dos subsidios de desemprego,
quer em relagdo aos montantes, quer em relagao a duragao do mesmo.

Noinicio da década de 1990, onivel de generosidade dos subsidios de desem-
prego resultava da reforma de 1989, que tornara o subsidio de desemprego uma
prestacao substitutiva dos rendimentos de trabalho, ou seja, proporcional aos tlti-
mos rendimentos auferidos, substituindo a anterior medida, que era flat-rate.

Na analise do periodo 1990-2010 verifica-se uma grande estabilidade da
férmula de calculo e rendimentos de referéncia do subsidio de desemprego,
alargando-se a apenas o periodo de referéncia das remuneragdes em 1993, de
forma areduzir as possibilidades de manipulagao das remuneragdes de referén-
cia (ver anexos, figura 3). O plafond manteve-se estavel ao longo das duas déca-
das, apenas variando o indexante (de 3 x salario minimo nacional — SMN —
para 3 x IAS em 2007). Em 1999, a duragao das prestagdes de desemprego foi
alargada para alguns escaldes etarios e em 2003 o PEPS estabeleceu um subsidio
provisorio, para o periodo de espera que antecede a concessao dos subsidios de
desemprego, bem como uma majoragao dos montantes dos subsidios — ambas
medidas de natureza temporaria. Em 2006, a duragao dos subsidios passou a ser
diferenciada de acordo com o periodo de registo de remunerag¢des, bem como
com a idade do requerente.

A maior alteracdo ao subsidio de desemprego, afetando a intensidade da pro-
tecdo, ocorreu em 2012, seguindo as orientacdes constantes do Memorando de
Entendimento — diminuigao do plafond para 2,5 x IAS; reducao, para cerca de me-
tade, do periodo de concessao para todos os escaldes; redugao de 10% do montante
da prestacao ao fim de 180 dias de concessao do apoio. Adicionalmente, ainda no
ambito desta reforma, foi criada uma majoracdo de 10% do montante do subsidio
para familias monoparentais em que o parente tinico € titular do subsidio de de-
semprego ou agregados em que ambos os conjuges, ou individuos em uniao de
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facto, sdo beneficiarios do subsidio de desemprego — medida que ja tinha sido
aplicada, embora com carater temporario, em 2010.

O subsidio social de desemprego acompanhou a evolugdo do subsidio de
desemprego em termos de duragao do periodo de concessao (ver anexos, figura
4). Em 1996, dada a percecao de que se tinha atingido um pico nos niveis de de-
semprego, e no seguimento de um acordo em sede de concertagdo social, a dura-
¢ao do subsidio social subsequente foi alargada para desempregados com idades
compreendidas entre os 45 e os 54 anos. Em 1999, o montante da prestacdo para
agregados familiares com menos de quatro elementos foi elevado para 80% do
SMN e estabeleceu-se uma extensao excecional do periodo de concessao do sub-
sidio para beneficiarios com mais de 50 anos de idade, até ser atingida a idade de
acesso a reforma antecipada.

Em 2009 e 2010, como resposta ao forte crescimento do desemprego, foi alar-
gada em seis meses a duragao dos subsidios sociais de desemprego cujo periodo de
concessao estava previsto terminar durante estes dois anos. Por fim, em 2012, o
subsidio social subsequente, que durante mais de 20 anos tivera metade da dura-
¢ao dos restantes subsidios de desemprego, passa a ter duracao igual ao subsidio
de desemprego para beneficiarios com mais de 39 anos.

Embora a generosidade global das prestacdes de desemprego tenha perma-
necido relativamente estavel até a tiltima reforma de 2012, registaram-se altera¢des
importantes no que diz respeito a uma maior ativagao dos beneficiarios; reforco da
monitorizagdo, combate a fraude e penalizagdes por incumprimento; refor¢o das
obrigagdes dos beneficiarios (p. ex. exigéncia de apresentagao quinzenal nos cen-
tros de emprego, a partir de 2006); e menor margem de recusa de emprego conveni-
ente. Estas alteracoes, a par da redugao dos racios de protegao, contribuiram para
alguma contencdo do crescimento da despesa com prestagdes de desemprego na
segunda metade da tltima década, num contexto de forte crescimento da taxa de
desemprego (ver anexos, figura 11).

De modo a tentar compreender de que forma os montantes dos subsidios de
desemprego se relacionam com os rendimentos do trabalho, analisaremos a evolu-
¢ao do diferencial entre as prestagdes médias e as remuneragOes salariais médias.

Ainda que os valores médios das prestagdes de desemprego tenham sido in-
variavelmente mais baixos do que a remuneracao média, até recentemente (2003), a
sua variagao ocorria em linha com a evolugao desta. Desde entao, tem-se assistido a
um afastamento progressivo entre a remuneragao média e o valor das prestagdes.
Tal facto é explicavel, desde logo, por um aumento da retribui¢do minima mensal
garantida acima do conjunto dos salarios e pela desindexagao dos subsidios de de-
semprego a este valor — o que ocorreu com a criagao do IAS, em 2006. A combina-
¢ao do congelamento do valor deste indexante nos ultimos trés anos (2009-2012)
com o crescimento da retribui¢do minima mensal garantida acima dos ganhos sala-
riais médios, por si s0, podem explicar o aumento deste diferencial. No entanto,
pode também ser o caso de — considerando que os fluxos do emprego para o de-
semprego protegido se intensificaram entre os precarios — termos uma formagao
de subsidios baseada em salarios mais baixos, o que se repercute necessariamente
no valor das prestagdes recebidas.
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Pese embora o ritmo de crescimento do desemprego em Portugal ter sido muito
acelerado nos tltimos anos, e bem acima da média da zona euro, o comportamento da
despesa com este risco, medida em proporcao do PIB, nao alcangou os valores da mé-
dia da UE-15. Alias, a distancia de Portugal para a esta média era em 2009 superior a
registada nos anos anteriores, isto num contexto em que a despesa aumentou propor-
cionalmente nos dois casos. Ja se compararmos o comportamento da despesa com
subsidio de desemprego e a despesa com protegao social no PIB, podemos concluir
que aquela tem um ritmo de crescimento muito pouco intenso, bem distante do con-
junto da despesa social, mesmo num contexto de aumento de desemprego. Ainda que,
no essencial dos anos, a variagao da despesa com protecao no desemprego tenha sido
em linha com a varia¢do do desemprego, na segunda metade da década de 1990, e, de-
pois, entre 2005 e 2007, assistiu-se a uma evolugao da despesa em contraciclo. No
primeiro caso, um ligeiro aumento da despesa num contexto de diminui¢ao do de-
semprego; no segundo, uma diminuicao, alids mais acentuada, da despesa, quando os
valores da taxa de desemprego subiam.

Consideragoes finais

O primeiro facto que resulta claro da andlise das altera¢des na prote¢do no desem-
prego nas tltimas décadas é que, apesar das mudangas recentes, assistiu-se a uma
assinalavel estabilidade nas regras de acesso e no montante e duragao das presta-
¢Oes. Desde logo, as reformas corresponderam, sobretudo, a alteracdes paramétri-
cas, beneficiando aqueles que ja eram abrangidos pelo sistema e, no essencial, nao
acompanharam o ritmo de transformacao do nosso mercado de trabalho. Entre os
aspetos mais marcantes das alteragdes no SD destaca-se, por um lado, a discrimina-
¢ao positiva a favor de desempregados mais velhos, quer através de uma maior
generosidade no apoio, quer pela facilitagao do acesso a reforma antecipada (traje-
toria que so seria invertida em 2007, muito por for¢a da valorizagao, ao nivel
europeu, do principio do “envelhecimento ativo”), e, por outro, alteracdes signifi-
cativas ao nivel de procedimentos, designadamente com o reforgo dos deveres dos
beneficiarios, que se enquadram numa tendéncia europeia de ativagao das politi-
cas passivas de desemprego — embora tratando-se de desenvolvimentos tardios
face a muitos paises europeus (ver p. ex. Clasen e Clegg, 2003; Van Gerven, 2008),
tal como acontece com outras areas de reforma no dominio da Seguranga Social
(Pereira, 2012). Sao disto exemplo o combate a fraude através do cruzamento de da-
dos entre Seguranga Social e Finangas; obrigatoriedade de comparéncia nos cen-
tros de emprego; reducdo das hipdteses de recusa de ofertas de emprego; maior
flexibilidade na acumulag@o de beneficios com trabalho a tempo parcial.

Como sublinhamos, o nosso sistema de protecao foi desenhado para um merca-
do de trabalho de natureza corporativa, muito segmentado e com uma enorme duali-
dade entre o homem “ganha-pao” — com emprego protegido e taxas de participacao
elevadas — e as mulheres e os jovens — com menor protecdo no emprego, salarios
mais baixos e menores niveis de participagdo —, e manteve-se estavel, enquanto o
mercado de trabalho evoluia a um ritmo intenso, institucionalizando-se um padrao de
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riscos muito distinto, proximo do “modelo liberal”. Dois aspetos sobressaem a este ni-
vel: um crescimento muito significativo do peso dos vinculos atipicos no conjunto do
emprego e um ritmo de crescimento do desemprego dos jovens muito superior ao
ritmo de crescimento do desemprego total, uma evolu¢do comum a muitos paises eu-
ropeus embora particularmente expressiva no caso portugués. A combinacio destes
aspetos resultou, hoje, numa descoincidéncia profunda entre as especificidades do de-
semprego e o tipo de respostas existentes. Esta tendéncia devers, alids, intensificar-se,
revelando vazios crescentes na protecao, reforcando a procura de prestagdes de cara-
ter mais assistencialista e, deste modo, o papel destas no regime de protecao no desem-
prego — desenvolvimentos que deverao merecer, em Portugal como noutros paises,
um debate mais aprofundado (Immervoll, 2009).

Como vimos, a diminuigao dos racios de protecao tem baixado significativa-
mente na tltima década, num contexto de crescimento do desemprego. Nos proxi-
mos anos, quer por forga da existéncia de um fluxo crescente de desempregados
que nao preenchem os requisitos necessarios a qualificagao para as prestacdes de
desemprego (consequéncia de maior precariedade e maior rotagdo entre emprego
e desemprego), quer por muitos desempregados verem os seus subsidios a termi-
nar sem que consigam regressar ao mercado de trabalho, é bem provavel que os ra-
cios de protegao baixem a um ritmo ainda mais intenso.

Esta diminuicao da protecao no desemprego acaba por ter um efeito miméti-
co do que se esta a passar no emprego, sendo ela propria segmentada. A desprote-
¢ao ocorrera com particular incidéncia nos segmentos a partida mais fragilizados
no mercado de trabalho, e que assim acumularao fatores de exclusao. O novo regi-
me de protecao dos trabalhadores independentes, previsto desde o Céddigo Contri-
butivo apresentado pelo XVIII Governo Constitucional, mas que ficou suspenso
pela inexisténcia de uma maioria politica de suporte no Parlamento, veio mais tar-
de a constar do Memorando de Entendimento com a troika, tendo sido aprovado re-
centemente. Trata-se evidentemente de um passo importante para atenuar a
segmentacao da protecao no desemprego. Contudo, nao apenas oferece niveis de
protecao duais, como tera um efeito dilatado no tempo. Em todo o caso, este con-
junto de transformagdes recentes ocorre num contexto de residualizacdo da prote-
¢ao para muitos dos beneficidrios e de prestagdes progressivamente menores para
aqueles que eram tradicionalmente descritos como insiders.

O facto de esta diminuigao de protecao ocorrer apds um periodo em que Por-
tugal teve racios de desemprego protegido comparativamente elevados nao pode
deixar de colocar uma pressao adicional sobre o sistema de protecdo social, que po-
dera ter também manifestag¢des politicas.

Talvez um dos paradoxos mais surpreendentes da nossa situagdo radique no
facto de, sendo Portugal o pais com uma taxa de crescimento do desemprego mais
elevada na UE-15, manter um peso da despesa com desemprego, medida em pro-
porcao do produto, comparativamente baixo. Este dado revela que nao estamos
perante um sistema particularmente generoso e potenciador de armadilhas de ina-
tividade, nem por forca da generosidade das presta¢des, nem quanto a sua dura-
¢ao. Ainda assim, deve referir-se que nos primeiros anos do século XXI, e perante a
percecdo politica de que estavamos face a um pico de desemprego, assistiu-se a
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uma flexibilizagao das regras de acesso, de natureza temporaria, mas que acabaria
por se manter durante alguns anos. Mais do que de uma leitura do que seria o mo-
delo mais adequado de prote¢ao no desemprego, estas alteragdes radicaram numa
leitura do comportamento conjuntural do mercado de trabalho. A este pico de ge-
nerosidade e tendo em conta que o mercado de trabalho manteve um com-
portamento anémico, seguiu-se um periodo de restri¢do no acesso — que se foi
acentuando consoante o desemprego ia aumentando e a pressdo para a contengao
do conjunto da despesa publica era também mais intensa. O quadro acima descrito
permite tragar um padrao da evolugao da protecao no desemprego em Portugal ao
longo das ultimas décadas. O elemento distintivo desta evolugao €, a nosso ver, a
mudanga gradual de um modelo assente numa sobreprotecdo relativa dos insiders,
bem como na existéncia de respostas para um conjunto alargado de midsiders (no-
meadamente por forca da criagado em 1985 do SSD e, mais tarde, em 1997, do rendi-
mento minimo garantido, hoje RSI), para um cendrio de erosao da protecao dos
insiders combinada com algum, ainda que ligeiro, acréscimo na protegao dos midsi-
ders (que decorrera das alteracdes recentes, no seguimento da implementagao das
medidas previstas no memorando com a troika). Pese embora esta dinamica, o sis-
tema continua muito longe de se reconfigurar de modo a acompanhar as transfor-
magdes rapidas do mercado de trabalho portugués — quer do ponto de vista do
aumento do stock e do fluxo de desempregados, quer considerando a crescente pre-
cariedade e predominio de rela¢des contratuais atipicas.

Neste contexto, a par do peso crescente de desemprego delonga duracdo, que
coloca riscos associados a sustentabilidade de niveis adequados de protecao da
atual populacdo desempregada, persiste um segmento particularmente exposto:
os jovens, que apresentam uma dupla fragilidade em termos de protecao no de-
semprego — primeiro emprego, carreiras contributivas curtas e forte peso nos
vinculos atipicos. De futuro, se bem que nao se vislumbrem vazios muito significa-
tivos na protecao social (em ultima analise por forca da existéncia de uma rede de
minimos sociais), ¢ bem provavel que se assista a uma trajetoria de residualizagao
da protegdo no desemprego, que pode criar um stock muito significativo de midsi-
ders, escassamente protegidos e com pouca ou nenhuma possibilidade de encon-
trar um emprego que se coadune com o principio do “trabalho digno”.
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Anexos

Quadro1  Montantes referéncia das prestagées de desemprego e rendimento social de insergcdo para

beneficiarios isolados (junho de 2012)

Subsidio de desemprego Subsidio social de desemprego RSI

65% rendimento de referéncia
Maximo = 2,5 x IAS (1048,06 euros)

80% IAS (335,4euros) 189,52 euros
(a partir de julho, montante passa

a estar indexado ao IAS)

Nota: IAS = indexante dos apoios sociais.

Fonte: www.seg-social.pt

1990 2000 2003 2006 2010 2011 2012
| I | I I I me
540 dias de trabalho 270 dias/ 450 dias/ 365 dias/ 450 dias/ 360 dias/
com contribuigdes 12 meses 24 meses 24 meses 24 meses 24 meses
(ultimos 24 meses) (temporario) (temp.)

Trabalhadores
independentes
720 dias/48 meses

Figura 1 Evolucéo dos critérios de elegibilidade para acesso ao subsidio de desemprego (prazo de garantia)
1990 1999 2000 2009 2010 .
| I I | I -
180 dias de trabalho

com contribuigées
(ultimos 12 meses)

Condigéo de recursos
Rendimento per capita

Condigéo de recursos
Alarga categorias de
rendimentos considerados.

Condigao de recursos
Aumenta limiar

de rendimentos

para 110% IAS.
(medida temporaria

Nova lei da condigao
de recursos

Alarga categorias

de rendimentos
considerados.

< 80% SMN jun2009-jul2010) Limiar regressa
a80% IAS
Figura 2 Evolucéo dos critérios de elegibilidade para acesso ao subsidio social de desemprego (prazo de
garantia e condigdo de recursos)
1990 1993 1999 2003 2006 2010 2012
I | I I I I I I -
65% rendimento 65% rendimento Subsidio parcial de Subsidio Duragéo: Bonificagéo de Redugao de 10%
de ref. (R/180) de ref. (R/360) desemprego provisério; 270-1020 dias  10%: familias apés 180 dias de
(acumular com (proporcional monoparentais ou  concess&o;
Min/méx : trabalho part -time) Majoragdo do idade e registo 2 desempregados ~ majoragéo 10%
1-3xSMN montante de remun..) (temporario) para familias
Duragéo:12-38m (temporario) Monoparentais e

Duragéo :10-30m

Min/ méax: 1-3xIAS

2 desempregados

(proporcional
idade) Min/max :
1-2,5xIAS
Duragao:
150-540 dias
Figura 3 Evolucéo da generosidade do subsidio de desemprego (montante e duragao)
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1990 1996 1999 2000 2003 2006 20092010 2012 -
I I I I I I | | I d
Montante: 70-100% Montante: 80-100%
SMN Duragao: Extensado  SMN Subsidio Duragao: Duragao: Duragao:
para individuos Provisorio; 2701020 dias  Extens&o SSD Subsequente

Durag&o:10-30m com 45-54 anos Durag&o:12-38m majoragdo do  (Proporcional  especial de para >39 anos
(proporcional & (SSD subsequente)  Extensao especial montante aidade e 6 meses para SSD tem duragédo
idade); >49 anos até idade de (temporario) registo de que terminem igual ao do SD
SSD Subsequente tem reforma antecipada remun .) em 2009 e em
metade da duragéo 2010
do SD

Figura 4 Evolucdo da generosidade do subsidio social de desemprego (montante e duragéo)
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Figura 5 Taxa de desemprego (%) — Portugal (PT), Unido Europeia a 15 (UE15), total e para menores de 25 anos

Fonte: Eurostat.
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Figura 6 Emprego temporario no total do emprego (%)

Nota: A OCDE define “emprego temporario” como aquele que compreende os trabalhadores assalariados cujo
emprego tem uma data de fim preestabelecida, em oposi¢édo aos trabalhadores cujo emprego tem duragao ilimitada.

Fonte: OECD Online Employment Database.
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Figura 7 Desempregados, inscritos nos centros de emprego (CE) e beneficiarios das prestagdes por escaldo
etario — 2011

Nota: Dados do INE para total de desempregados dizem respeito ao 4.° trimestre de 2011.
Fonte: IEFP, INE, [I-MSSS.
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Figura 8 Desempregados beneficiarios de prestagcdes de desemprego — proporgao global e por tipo de
subsidio

Nota: Numero total de desempregados com quebra de série nos anos de 1992, 1998 e 2011; quebra de série
dos nimeros dos beneficiarios em 2004.

Fonte: Pordata.
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Evolugdo da despesa em contraciclo
com os niveis de desemprego
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Figura11 Despesa com prestagdes de desemprego (em milhares de euros) e evolucéo da taxa
de desemprego (%)

Nota: Taxa de desemprego com quebra de série em 1992 e 1998.

Fonte: Pordata, INE.
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Resumo/abstract/résumé/resumen
As politicas de protecio no desemprego em Portugal

Neste artigo analisamos diacronicamente as politicas publicas de prote¢ao do risco
de desemprego em Portugal, procurando compreender quem sdo os desemprega-
dos protegidos e com que intensidade ocorre essa prote¢cdo. Argumentamos que
pese embora Portugal, nas tltimas décadas, tenha apresentado racios de protecao no
desemprego elevados, os mecanismos de prote¢ao nao sé se tém revelado incapazes
de se adaptar as transformacdes aceleradas que tém ocorrido no mercado de traba-
lho, deixando uma proporgao crescente de desempregados desprotegidos, como se
assiste a uma diminuicao significativa dos valores e duracao das prestagdes — o que
nao deixara de gerar “armadilhas de pobreza” entre os desempregados.

Palavras chave politicas sociais, mercado de trabalho, prote¢ao no desemprego.

Unemployment protection policies in Portugal

In this article we analyse diachronically Portugal’s pattern of unemployment pro-
tection, focusing on a description of who are the unemployed covered by social po-
licies and the intensity of this coverage. We argue that though Portugal has
presented generous ratios of protection in the last decades, mechanisms of social
protection have been unable to adapt themselves to the rapid transformations that
have taken place in the labour market, leaving a significant share of unemployed
with no protection. Moreover, a new pattern where both the amount of subsidies
and their length is diminishing might be emerging, generating “poverty traps”
amongst the unemployed.

Keywords social policies, labour market, unemployment protection.

3 Este artigo € da responsabilidade da autora e nao vincula a institui¢do a que pertence.
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Les politiques de protection des chdmeurs au Portugal

Cetarticle présente une analyse diachronique des politiques publiques de protecti-
on contre le risque de chomage au Portugal, afin de comprendre qui sont les cho-
meurs protégés et I'intensité avec laquelle cette protection est appliquée. Malgré
les niveaux élevés observés au Portugal au cours des dernieres décennies en matie-
re de protection des chdmeurs, non seulement les mécanismes de protection se
sont avérés incapables de s'adapter aux transformations accélérées du marché du
travail, en laissant sans protection un nombre croissant de chdmeurs, mais on assis-
te aussi a une baisse significative des montants et de la durée des prestations — ce
qui ne manquera pas d’enfermer les chomeurs dans le “piege de la pauvreté”.

Mots-clés  politiques sociales, marché du travail, protection des chémeurs.

Las politicas de proteccion durante el desempleo en Portugal

En éste articulo analizamos diacrénicamente las politicas ptblicas de proteccién
del riesgo de desempleo en Portugal, procurando comprender quienes son los de-
sempleados protegidos y con que intensidad ocurre esa proteccion. Argumenta-
mos que a pesar de que Portugal, en las tiltimas décadas, ha presentado niveles de
proteccion en el desempleo elevados, los mecanismos de proteccién no sélo se han
reveladoincapaces de adaptarse alas transformaciones aceleradas que han ocurri-
do en el mercado de trabajo, dejando una proporcion creciente de desempleados
desprotegidos, asi como hay una disminucidn significativa de los valores y dura-
cién de las prestaciones — lo que no dejara de generar “trampas de pobreza” entre
los desempleados.

Palabras clave: politicas sociales, mercado de trabajo, proteccion en el desempleo.
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