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Prefacio

Manuel Carvalho da Silva

Este € o primeiro livro elaborado e divulgado a partir do espago CoLABOR. A equipa deste Laboratério
Colaborativo tem produzido importantes estudos pontuais e analises de politicas inerentes as emergéncias deste
tempo em que é preciso enfrentar os impactos imediatos da pandemia provocada pelo coronavirus. Essa
importante dimensao da intervengdo do CoLABOR ¢€, e sera no futuro, complementada com analises de mais
amplo alcance temporal e concetual e com a formulagéo de propostas de carater estratégico, de que a sociedade
portuguesa esta carente. Este trabalho, agora publicamente apresentado, preenche essa complementaridade e
constitui um contributo, muito oportuno, para o debate e a agao que é preciso aprofundar a partir da investigacao,

da reflexdo e da intervencgao de atores sociais, econémicos e politicos.

O CoLABOR - Laboratério Colaborativo para o Trabalho o Emprego e a Protegdo Social — foi criado com o
objetivo de aprofundar o conhecimento acerca das transformag¢des que afetam o trabalho, o emprego e a
protecéo social e contribuir para a construgao de respostas de politica (publica e organizacional) aos desafios

emergentes nestas areas.

Na atividade que temos vindo a desenvolver assumimos a perspetiva de que as sociedades industriais
construidas a partir do fim do séc. XIX regulam, a partir do trabalho, elementos fundamentais da vida em comum
— da distribuicdo do rendimento a construgdo de identidades coletivas — e procuramos compreender as
profundas mutagdes que marcam os dominios do trabalho, do emprego e da protecéo social dando relevo a
grandes mudangas e transformacdes em curso, nomeadamente as demograficas, as tecnologicas e as
geoeconomicas, ndo numa perspetiva de submissao a visées extremadas e de cariz apocaliptico com que muitas
vezes sao apresentadas, mas antes de atuagdo sobre elas numa perspetiva emancipatéria. Para tal
pretendemos analisar os processos que se vao operando no quadro de novas e velhas interagdes e de novos
fatores que moldam os contextos, desde os locais de trabalho a dimensdes globais, a partir da observacao
atenta das multiplas relagdes entre o trabalho, a economia e a sociedade e suas manifestagcdes, na vida das

pessoas, no plano individual e coletivo, aos niveis microssocial e da regulagdo macrossocial.

O CoLABOR tem na sua agenda quatro objetivos centrais: (a) o apoio a concecdo e formulagéo de politicas;
(b) a capacitagéo das instituicoes, incluindo a administragéo publica, as empresas e as organizagdes do terceiro
setor; (c) a qualificagdo do emprego mediante a formacéo de quadros e a criagéo, direta e indireta, de emprego
cientifico; (d) a contribuigcdo para o debate publico nas areas do trabalho e da protecao social. Consideramos,
desde a primeira hora, que a realizagao destes objetivos requeria um esforgo continuado de aprofundamento do
conhecimento da realidade portuguesa, obtido a partir da conjugacéo de saberes diversos que atualmente se
encontram dispersos em universidades, empresas, administragao publica e organizagées da economia social e
solidaria. Os desafios no plano do trabalho, do emprego e da protegéo social estando associados a mudangas
e transformagdes a escala global assumem, em Portugal, formas que decorrem de vulnerabilidades especificas.
Tal como é referido pelos autores, 0o nosso pais esta enredado num complexo “feixe de determinantes da
vulnerabilizagdo da estrutura socioeconémica”, correlacionado com a sua “posicdo de desenvolvimento
intermédio” no plano mundial e de pertenca a periferia da Unido Europeia (UE). Essas determinantes precisam

de ser melhor compreendidas e analisadas a partir de pontos de vista diversos.
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A crise pandémica com que fomos surpreendidos esta a atuar como um poderoso revelador dessas
vulnerabilidades preexistentes e, ao mesmo tempo, num contexto marcado pela incerteza, a dar indicagdes
quanto a dire¢gdes de reconfiguragdo institucional e estrutural capazes de reparar as linhas de fissura de um
modelo de desenvolvimento que se tem vindo a revelar insustentavel. Caracterizar essas vulnerabilidades na
forma que assumem em Portugal, e retirar desse exercicio indicagdes tendentes a robustecer as respostas
imediatas (de emergéncia) e mediatas, estruturais e institucionais € o propésito deste livro. No imediato é
indispensavel um foco abrangente e direcionado nas respostas de emergéncia ao impacto socioeconémico da
pandemia, mas tal imperativo ndo pode secundarizar abordagens que, partindo de um enquadramento
retrospetivo, fundamentem opcgdes politicas (e de politicas) orientadas para o robustecimento das instituicoes e

das estruturas.

Vém de tras dindmicas contraditdrias do capitalismo e crises diversas e de vario tipo. Essas crises, em regra
sobrepostas umas as outras, nunca foram plenamente resolvidas, como aconteceu com a que se iniciou em
2007/2008 e que atingiu o seu pico em Portugal entre 2012 e 2013, em consequéncia da adogédo de uma
terapéutica que, em grande medida, acrescentou problemas e bloqueios — em multiplas escalas — aos ja antes
existentes. A sobreposigcdo de crises e 0s processos da sua gestdo, nem sempre transparentes, nem
condicentes com promessas feitas, tém provocado um perigoso cansago na sociedade que é, em si mesmo,

uma enorme vulnerabilidade.

Como é referido pelos autores, “para Portugal e outros paises periféricos da UE, nomeadamente os que sofreram
intervengdes da troika, a crise pandémica € um choque que impacta sobre uma sociedade com uma economia
debilitada pelos efeitos persistentes de uma austeridade e de uma desvalorizagdo interna que erodiram a
capacidade de acomodacéo e resposta por parte do Estado, enviesaram o padrao de especializacdo no sentido
de atividades muito expostas, e enfraqueceram as coberturas sociais primarias e secundarias” (p. 55). Esta
constatacéo é profusamente demonstrada no livro. A economia portuguesa foi estruturalmente empobrecida por
aquelas politicas. Esse empobrecimento foi camuflado pela criagdo de emprego (tendencialmente de baixa

qualidade) em alguns setores, mas agora tornar-se-a mais evidente e doloroso.

Para o exercicio de caracterizagdo das principais vulnerabilidades e sua desigual distribuicdo sédo propostas no
livro trés escalas ou niveis de andlise. Primeiro, a escala nacional, em que Portugal € comparado com outros
paises da Unido Europeia (UE) nas trés dimensbes da vulnerabilidade consideradas — suscetibilidades,
exposicoes e coberturas. Segundo, a escala setorial, na qual se identificam as atividades onde o impacto
socioeconomico da crise pandémica incidira com maior violéncia, comprometendo a viabilidade de empresas e,
por consequéncia, 0 emprego e o rendimento dos trabalhadores, direta e indiretamente ligados a elas. Terceiro,
a escala dos grupos sociolaborais, cujas vulnerabilidades se manifestam em precariedades, baixas
remuneragdes do trabalho e insuficientes coberturas primarias (associadas ao enquadramento juridico e a
praticas nas relagdes de trabalho) e secundarias (associadas a protegédo social). Em relagdo a este nivel de
analise, a pandemia colocou em evidéncia a existéncia de profissdes e atividades que, ndo obstante o mercado
e muitos gestores as catalogarem de “baixo valor’, se constata serem absolutamente fundamentais,

imprescindiveis.

Desta exploracdo multiescalar resulta a identificacdo de quatro principais determinantes estruturais de
vulnerabilidade: o primeiro, decorrente de um padréo de especializagao e de uma estrutura produtiva enviesada

X
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para o complexo turistico-imobilidrio, que alimentou o crescimento e a criacdo de emprego a partir de 2013,
sobrepondo-se a um tecido produtivo ja marcado pela baixa produtividade e pela baixa remuneracéo do trabalho;
o segundo, da pulverizagéo e fragmentagao das organizag¢des produtivas, que fragiliza o emprego por excessiva
dependéncia de entidades empregadoras de microescala, com problemas estruturais de descapitalizacéo e
endividamento e, ainda, menor capacidade de resisténcia a um choque como o atual; o terceiro, da baixa
qualificagdo da populagao ativa, dos baixos salarios e da precarizagéo das relagdes de emprego, numa teia de
fragilidades que se potenciam reciprocamente, tendentes a reproduzir-se e a intensificar-se pelo padrao de
especializagao da economia e pelo perfil setorial de criagdo de emprego; o quarto, da reproducao desta estrutura
de desigualdades pela sua inscrigdo na insuficiente cobertura de prote¢des primarias do emprego, resultante da
reducdo das relagbes contratuais estaveis, da maior prevaléncia de contratos de duragao limitada, de uma
excessiva aplicacédo do salario minimo nacional, de dindmicas de integracdo por conta prépria no mercado de
trabalho que, por um lado, marginalizam do acesso pleno a protegcéo social parte significativa da populagéo

empregada e, por outro, acentuam a segmentagao do mercado de trabalho.

As vulnerabilidades decorrentes destes determinantes estruturais caracterizam-se, como é enfatizado pelo titulo
do livro, pela sua desigual distribuicdo. Como ha muito sabemos, ndo estavamos todos no mesmo barco antes
da pandemia, nem a pandemia nos esta a empurrar para la. Antes pelo contrario, as desigualdades persistem e
aprofundam-se. As empresas surgem perante os impactos desta pandemia em situagdo de desigualdade que
importa relevar: as pequenas, onde se situa a maior parte do emprego, apresentam-se estruturalmente
endividadas e com dificuldade em aceder aos apoios de excegéo que foram criados, também porque estes foram
mais orientados para grandes empregadores, enquanto as grandes, em muitos casos descapitalizadas pela
limpeza de dividendos a favor dos acionistas e porque estdo enredadas no jogo financeiro, tendem para uma
dependéncia de subvencoes publicas e créditos bonificados. Os trabalhadores encontram-se em situagcéo de
desigualdade na relagdo com as qualificagbes, com o tipo de contrato de trabalho, com o rendimento e com o
emprego. Também os paises ndo estdo em pé de igualdade para responder aos problemas com que se
deparam, como por vezes alguns discursos politicos parecem pressupor. Portugal, a julgar pelo discurso que
domina o espago publico, parece acomodar-se em demasia a dependéncia de um “rumo comum” determinado
pelos poderes da UE, enfraquecendo a possibilidade de conceber respostas mais alicergcadas nas suas
capacidades como pais soberano e como sociedade que tem o direito, e a responsabilidade, de definir e

concretizar as opgdes do seu modelo de desenvolvimento.

A UE, que sem duvida tem um nivel de vida médio e um quadro geral de direitos sociais e laborais melhor que
outras regides —embora em grande parte em processo de harmonizagao no retrocesso — surge-nos, neste tempo
histérico, como terreno onde se instalou forte o neoliberalismo e se experimentam solugdes politicas
conservadoras e antidemocraticas, e no qual praticamente todos os bloqueios globais se fazem sentir. O
conjunto dos seus paises foi apanhado, em escalas diferenciadas, mas de forma transversal, pelos efeitos
conjugados da terciarizagdo associada a exportagdo da industria para as economias subdesenvolvidas. Os
dirigentes europeus, ndo poucas vezes, escamoteiam tal facto e procedem a “fugas para a frente”, umas
inspiradas pelo deslumbramento tecnolégico, outras montadas com alguma sobranceria, por exemplo, em torno

de pressupostas capacidades do seu modelo social, cujo definhamento se recusam a reconhecer.
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O projeto da UE esta tdo ou mais bloqueado que os de outras poténcias. As opgdes prosseguidas no plano
demografico, a forma desastrosa e cruel como a Uni&o lida com os movimentos migratérios, o abandono a que
entrega a geragao mais velha depois de ter defraudado as geragbes mais novas — a quem pediu que estudassem
e se qualificassem para depois ndo as recompensar — acentuam “fissuras criticas” na estrutura da UE e colocam
0 conjunto e cada um dos paises que dela fazem parte (mas uns mais que outros) em situagdo de dependéncia
de solugdes que conduzem, direta ou indiretamente, ao seu endividamento, aprisionando-os em teias de onde

é dificil fugir.

Ja eram prementes e a pandemia veio evidenciar as potenciais alteragdes de grande alcance que emergem no
contexto internacional em que se movem fortes tensdes ao nivel da geoestratégia e da geopolitica e se
manifestam, no seio das comunidades, crescentes apelos para se melhorar “a relagdo simbidtica com a
natureza” e se resolverem problemas ambientais, climaticos e ecolégicos. A democracia vem sendo desarmada
pelo propositado enfraquecimento ou aniquilamento de valores e instituicbes que historicamente a sustentam e,
nomeadamente, pelo desarmar das organizagdes/instituicdes de intermediagdo em varias areas, com realce
para o mundo do trabalho e suas organiza¢des sindicais e patronais. Numa sociedade que privilegia a
“distribuicdo do risco em vez da distribuicdo da riqueza”, deparamo-nos com o agravamento das insegurangas
e instabilidades que alimentam novos e sucessivos medos e tolhem o futuro, a reproducdo sistematica de
desigualdades, o surgimento constante de quadros de caréncias gritantes e de cenarios belicistas e guerras
econdmicas que desencadeiam imenso sofrimento humano. A organizagdo da economia assenta na existéncia
de cadeias de valor geradoras de enormes condicionalismos para a esmagadora maioria dos paises e suas
empresas, que nao tém a minima hipétese de aceder ao seu vértice. A riqueza é acumulada de forma cada vez

mais desigual em consequéncia de processos de financeirizagéo globalizados.

A caracterizagdo dos determinantes das vulnerabilidades e da sua desigual distribuicao serve, neste livro, para
passar em revista as respostas de emergéncia e discutir a sua adequagéo, assim como para delinear diregcoes
de reconfiguragao institucional e estrutural orientadas para o futuro. Os autores sugerem “que a preparagao do
retorno a normalidade deveria ser revestida de uma abordagem macropolitica que permitisse conceber uma
normalidade econdémica e social mais robustecida” e que essas respostas “exigem intervengdes coordenadas
(a) ao nivel da politica industrial, por forma a diminuir o grau de incerteza quanto aos efeitos de decisbes
dispersas de investimento e alocagdo de recursos produtivos, que tenderdo a reproduzir os padrées de
especializagao ja identificados, bem como os de procura por trabalho menos qualificado e mal remunerado;
(b) ao nivel das politicas de emprego, imprimindo maior robustez e alcance as coberturas primarias,
aprofundando os instrumentos juridicos e inspetivos que previnem o recurso a formas precarias ou totalmente
desprotegidas de contratagcdo, e tornando os arranjos temporarios e externalizadores de emprego menos
atraentes na procura de trabalho; e (c) ao nivel da politica social, robustecendo os instrumentos de protecao no

desemprego quando falham as coberturas primarias.” (p. 140).

A abordagem macropolitica assim delineada pelos autores &, assumidamente, apenas um esbogo para o que
deveria ser uma estratégia de superacéo da crise. Tal estratégia tera de ser produto da inteligéncia coletiva, de
um processo deliberativo capaz de construir, a partir de interesses e pontos de vistas diversos, uma visdao do

bem comum e dos meios adequados para o realizar.
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Este livro, tendo por tema as vulnerabilidades reveladas pela pandemia em Portugal, identifica tensdes globais,
procede a analise de muitas outras condicionantes e sua natureza multifacetada, mas promove, sobretudo, uma

analise integrada de vulnerabilidades que se intersetam ao nivel nacional, setorial € no plano sociolaboral.

Para o aprofundamento das questdes neste plano, devera ter-se presente que os debates sobre o trabalho e o
emprego estiveram, nos ultimos anos, bastante enredados em deslumbramentos e determinismos tecnoldgicos.
A maior parte tem colocado um enfoque excessivo na criagao/destruicdo do emprego, explorando o mediatismo
do medo e da inevitabilidade. Raramente sdo considerados os requisitos de investimento associados a adog¢ao
de novas tecnologias, escasseiam os estudos sustentados sobre os seus impactos ambientais ou sociais. Em
resultado de tudo isto o quadro das relagdes laborais no futuro surge, quantas vezes, com a maquina no centro,
a servir uma “competitividade” irracional em que os direitos no trabalho e o Direito do Trabalho sdo substituidos
pelas “leis do mercado”. O digital, a robotizagdo e a inteligéncia artificial sdo de enorme importancia, mas os
paises e as suas empresas — como insistentemente a Organizagao Internacional do Trabalho tem denunciado
—nao estdo em pé de igualdade no acesso as tecnologias, nem na capacidade para formar e qualificar os seus
cidadaos. Muito menos serdo capazes de utilizar os seus saberes no ambito de cadeias de valor, atras

caraterizadas, que condicionam a divisdo social e internacional do trabalho.

A pandemia, entre muitos outros efeitos, expds aos olhos de todos a centralidade do trabalho. Pode com isso
ter ajudado a deslocar o centro dos debates para terrenos mais férteis, onde haja lugar para uma discussao do
trabalho, ndo em termos de adaptacao passiva a novas tecnologias e “imperativos de competitividade”, mas de
dignificagdo de uma atividade humana sem a qual nenhuma sociedade pode prosperar e florescer. A pandemia
podera (deseja-se) ajudar a recentrar e dar mais densidade ao quadro da discuss&o sobre uma boa utilizagao,
por parte das empresas privadas e dos servigos publicos, dos avancgos cientificos e tecnolégicos e das suas
implicagbes no processo do trabalho e nas suas formas de organizagédo e prestagdo, até para responder a
objetivos de melhoria da produtividade. Mas, entretanto, esta ja em curso uma discusséo relativa ao teletrabalho
excessivamente marcada pelo sublinhado de aspetos positivos que se revelaram na utilizagao forcada que esta
forma de trabalho teve de assumir, para milhdes de trabalhadores, sem estudos mais abrangentes e profundos,

negligenciando, assim, outros efeitos que terdo de vir a ser considerados.

E uma evidéncia que no mundo do trabalho vao conviver realidades distintas de formas de trabalhar e de
utilizagdo de instrumentos de trabalho, mas essas diferencas serdo acompanhadas por dimensdes que se
manterao transversais as relagdes de trabalho, como é o caso do controle sobre o tempo, as dependéncias de
diversa ordem e nio apenas no trabalho por conta de outrem, as bases de estabelecimento do salario, o
assegurar de condi¢des de segurancga e saude no trabalho, ou ainda a garantia de o trabalhador ser tratado com
dignidade e respeito. No centro de uma estratégia de robustecimento das estruturas socioecondmicas tem de
estar o direito ao trabalho, a um emprego com a seguranca indispensavel e o direito a uma remuneragao digna:

sempre enquadrados por instituicbes que asseguram o carater protetor do Direito do Trabalho.

Conhecendo os autores, temos por certo ser seu objetivo que este livro represente um contributo para o debate

publico e para a deliberagao coletiva.

Sé-lo-a seguramente. Parabéns.
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Introducao

Acabado de redigir no dia 20 de maio de 2020, o 60° dia de confinamento dos seus autores, num quadro de
grande incerteza quanto a extensdo das consequéncias sanitarias do choque pandémico e sua duragao, e de
um ainda maior desconhecimento quanto aos efeitos socioeconémicos mediatos da prolongada suspenséo e
transformacédo das atividades de trabalho e dos modos de interacdo social, este livro ndo pode deixar de ser
apresentado e lido como uma analise datada de um processo que se desenrola a grande velocidade, numa

diregao indeterminada.1

No ponto em que nos encontramos sdo poucas as certezas. A estratégia de distanciamento fisico adotada para
mitigar a pandemia mostrou ser eficaz no curto prazo, mas ndo conseguimos antecipar as consequéncias do
seu aligeiramento. Pouco sabemos acerca das dinamicas do processo pandémico — se tendera a ressurgir em
vagas, até que uma vacina esteja disponivel, ou se, pelo contrario, se ira extinguir em consequéncia do que os
epidemiologistas designam imunidade de grupo. Sabemos, no entanto, que a economia, as suas diversas
escalas, esta a sofrer uma contragao sincronizada com consequéncias ja observaveis em termos de emprego e
perda de rendimento. Sabemos ainda que o choque pandémico se pode transformar numa depressao profunda
e prolongada. E sabemos, por ultimo, que os piores cenérios, incluindo o da depressao prolongada, podem ser
infirmados, ou pelo menos mitigados, pela agédo coletiva em todas as esferas, a comecar pela do Estado,
orientada para a contengao e reparagdo dos danos, mas acompanhada de um esforco de reconfiguracdo de

estruturas e instituigdes que pode e deve ser profunda.

O SARS-CoV-2 foi desde muito cedo discursivamente enquadrado como um virus proveniente das entranhas
de um mundo natural adverso, vingativo da intrusdo de sociedades humanas remotas e estranhas. Aberta a

caixa de Pandora, as consequéncias abater-se-iam sobre culpados e inocentes, desta vez de forma simétrica.

Como quase sempre, o enquadramento discursivo das crises tende a ser ilusivo, mas nem por isso, quando se
torna hegemaonico, menos determinante do sentido das respostas politicas e dos futuros que emergem depois
delas. Por isso mesmo, aos autores deste texto, surgia como prioridade a necessidade de escrutinar e, se
necessario, contrapor a imagem do virus exotico com impactos simétricos, uma outra mais condicente com a
realidade, de uma emergéncia sanitaria, cujas consequéncias sociais se caracterizam, precisamente, ndo pela

simetria da sua distribuicdo, mas antes pela desigualdade.

A percecgao de que a pandemia da COVID-19 ndo é uma mera decorréncia de um risco natural era para nos
evocativa de leituras antigas no dominio do que alguns designam por sociologia do risco, no sentido em que
todos os riscos, mesmo quando interpretados como naturais, revelam quase sempre uma imanéncia social, quer
quanto a sua origem, quer quanto a forma como as consequéncias se distribuem na sociedade. Retinhamos
dessas leituras a memadria de uma concordancia genérica com a ideia de que, na maior parte dos casos, as
catastrofes decorrem de perigos que permanecem latentes enquanto as intervengbes humanas nao os

despertam, e de que, no momento em que efetivamente despertam e sao postos em movimento, tém impactos

1 Na revisao final das provas foram acrescentadas trés caixas informativas e uma nota de pé de pagina com referéncia a acontecimentos
posteriores, nomeadamente a proposta da Comissado Europeia de um Fundo de Recuperagéo, apresentada a 27 de maio, o Programa de
Estabilizagdo Econdmica e Social, apresentado pelo governo a 7 de junho, e o Orgamento Suplementar, submetido a Assembleia da
Republica a 9 de junho de 2020.
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diferenciados, afetando de forma desproporcionada os mais suscetiveis e os mais expostos, isto é, os mais
vulneraveis. Retinhamos também a discordancia com outras perspetivas que enfatizam uma suposta simetria

da vulnerabilidade manifestando insensibilidade a desigualdade na distribuigdo dos riscos.

Sabiamos que a linguagem da vulnerabilidade havia invadido campos muito diversos das ciéncias sociais e
fisicas, constituindo o que hoje € uma enorme biblioteca. Nao obstante a nossa escassa familiaridade com o
conjunto dessa literatura, alguns dos seus conceitos fundamentais surgiam-nos como Uteis e operativos no

contexto da interpretacao da crise pandémica atual e das suas consequéncias socioeconémicas.

Entretanto, além de debates no dominio da sociologia do risco, o contexto da crise pandémica evocava também
outras referéncias, da economia politica, acerca de choques, muitas vezes designados como exdgenos, e
potenciais efeitos persistentes desses choques. Parte desses debates ocorrem hoje nas fronteiras da teoria
econdmica convencional, sob a designagéo de efeitos nao lineares ou histerese. No entanto, muito anterior a
essas incursdes da economia convencional em zonas do mapa das ideias povoadas pelos monstros da incerteza
radical, ha uma literatura iniciada por economistas institucionalistas, como Gunnar Myrdal, Nicholas Kaldor e
William Kapp, acerca do que desigham causalidade circular cumulativa, que merece ser evocada no presente
contexto, ja que proporciona instrumentos analiticos para pensar duas questdes cruciais: (a) como pode um
choque conjuntural pér em movimento um processo cumulativo de declinio, e (b) de que forma pode ser

contrariada uma tal dinamica.

Em que sentido nos referimos, entdo, aos dominios da sociologia do risco e da economia politica da causalidade
circular cumulativa como portadores de ferramentas uteis? Em primeiro lugar, enquanto enquadramentos
conceptuais que ajudam a interpretar a crise da COVID-19 e os seus impactos socioeconémicos; em segundo
lugar, enquanto linguagens apropriadas a uma interpretagéo da crise que recuse a sua acomodagdo como uma
inevitabilidade decorrente de causas naturais; e, por ultimo, como ponto de vista favoravel ao vislumbre de meios
de acao orientados para a reparagdo dos danos onde eles sdo mais severos e para abertura de futuros
emancipatérios ancorados em valores de liberdade, em todas as acec¢bes da palavra liberdade, de solidariedade

e de justica social, que sdo os dos autores deste texto e devem ser declarados a partida.

E precisamente por isso que da sociologia do risco e dos debates erigidos no seu entorno se deve reter
sobretudo a questao da distribuicdo dos riscos e dos males que deles decorrem. A cada dia passado neste
inusitado tempo de interrupcdo da atividade produtiva somam-se mais noticias de perdas de emprego que
privam os trabalhadores e as suas familias dos meios necessarios a sua subsisténcia. A simplicidade desta
evidéncia contrapde-se a controversa tese de Ulrich Beck — talvez o principal autor dos estudos socioldgicos
neste dominio — de que a natureza mediata e transescalar do risco numa sociedade globalizada confere a sua
distribuicdo uma feigdo social e economicamente simétrica. Para Beck (1992, pp. 19 e ss.), a modernidade
reflexiva, construida por oposi¢do a principios que estruturavam a sociedade industrial, contrapée a desigual
I6égica da produgéo e distribuicdo de riqueza uma ldgica igualitaria de distribuigcdo de risco. A classe social, o
estrato socioecondmico ou o estatuto sociopolitico diluem-se, nesta tese, ante a transversalidade da imanéncia

social do risco e a ubiquidade das suas consequéncias.

Nao deixa de ser curioso, todavia, que esta tese negligencie a “verdade original da relagdo de emprego: uma

relagcdo de dependéncia, na qual uma das partes detém as condicbes necessarias a reprodugcao material da
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outra” (Lordon, 2014, p. 7). Foi do reconhecimento desta verdade sobre a laboralidade que a sociedade industrial
construiu o risco como questdo social (Castel, 2003), respondendo-lhe com a edificagdo de seguros sociais que
visavam mitigar a exposicao a vulnerabilidade estrutural a que os trabalhadores estdo votados. Foi assim que,
pela primeira vez, em 1848, se instituiu o direito ao trabalho em Franga e, quatro décadas mais tarde, as
iniciativas bismarckianas sobre o seguro social de saude, de invalidez e de velhice abriram caminho a duas das
mais importantes construgdes institucionais da economia politica da modernidade: o direito do trabalho e a
protecao social. O trajeto de construgédo sécio-histérica do risco compreende, pois, também o da indissociavel
edificacdo de uma moral social que socializa os instrumentos de mitigagao de riscos e de redistribuicdo dos seus
males com vista a protecdo daqueles que ficam retidos na trama de vulnerabilidades inscritas na estrutura

socioeconomica.

Convocar a mobilizagéo e a reinvengao dos instrumentos politico-institucionais ao dispor da governagéo do risco
é, portanto, uma tarefa fundamental para combater a tentagcao da narrativa de naturalizagdo desta crise e evitar
a todo o momento a leitura totalizante do acidente maximo (Curran, 2013) que subsume a desigual distribuigao
das suas consequéncias ao preceito de que o desastre nos coloca “todos nos mesmo barco”. Nao coloca.
A narrativa da naturalizacdo, que anula o efeito de espelho entre as desigualdades de distribuicdo de
consequéncias do risco e as da distribuicdo de recursos econdmicos, politicos e sociais nas sociedades
contemporaneas, compreende muito mais da governagao pelo risco que pauta o imaginario neoliberal do que
da governagao do risco das respostas socializantes da economia politica da prote¢cao (O’'Malley, 2009). Foi
assim em 2008, quando a resposta ao impacto da crise financeira no contexto europeu passou por uma
abordagem securitaria do status quo, salvaguardando os sistemas financeiros de paises do Centro europeu da
sua exposicéo a crise das dividas dos paises do Sul, impondo nestes o trabalho como variavel de ajustamento
do programa de desvalorizagdo interna que constituiu o pilar da resposta das instituicbes supranacionais a crise
e as consequéncias que se fizeram sentir do lado de ca da alteridade das nagdes do Sul (Caldas, 2015; Teles,
2017).

A governacao pelo risco, mobilizando uma narrativa politica do medo e da culpa, permitiu naquele momento
uma gestdo da crise que produziu o consentimento e a atenuagdo do conflito social que derivaria das
contradigdes politicas inscritas numa resposta socialmente injusta. Na geografia econémica, social e politica da
vulnerabilizagdo, no quadro de uma economia financeira global, o risco participa como propriedade estruturante
do jogo da reprodugéo de elites. Esse jogo reserva as classes dependentes do trabalho o papel de recipientes
da distribuicdo de males — na posigdo de mutuario em sistemas de provisao privados e individualizantes em
detrimento de sistemas coletivos de proviséo publica de coberturas diversas (Crouch, 2009), de ator produtivo
num regime de produc¢ao dirigido por indicadores de desempenho financeiro que estrangulam as condi¢des de
trabalho (Cushen & Thompson, 2016), mas também de recetaculo da caucdo publica de um sistema na

permanente iminéncia do colapso.

Ficou claramente patente na forma como a crise de 2008 foi gerida em Portugal e nos demais paises sujeitos a
programas de ajustamento que o trabalho se tornou o principal recipiente dos riscos contemporaneos e dos
males que estes podem comportar -— ndo sO na substituicdo, no quadro das politicas de emprego, das
solidariedades que fundavam o principio da protecdo social por preceitos apologéticos da incerteza e da

assungdo de risco, como os da flexibilidade, do empreendedorismo e da ativagdo (Lallement, 2011), mas
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também do deslocamento do trabalho, como ator coletivo, das estruturas de governacéo de todo o sistema de
emprego por via da tecnocratizagdo das instituicbes de governacdo politica da crise elevada a esfera
supranacional (O’Reilly ef al., 2011). Hoje, os sinais de uma repeticdo dessa direcionalidade (Streeck, 2010) do
processo de mudanga institucional sdo por demais evidentes: a governagdo convocando regimes politicos de
excegao, restringido a gestdo da crise aos peritos nas suas causas associais € nos seus efeitos sociais,
marginalizando o trabalho e as suas organizagdes representativas nos espagos de tomada de decisao politica.
E o exercicio de desenraizamento da crise, agora pandémica, do seu contexto sociopolitico que se repete, para
permitir legitimar o ajustamento responsivo do tecido institucional que replica e aprofunda o “diferencial de
dotacao de recursos e de capacidades de agéncia dos atores de diferentes classes sociais” (Streeck, 2010). Em
Portugal, como nos demais paises da periferia mediterranica da Europa, esse processo de ajustamento resultou
numa degradacao do sistema de emprego, arreigando no seu tecido socioinstitucional principios de liberalizacdo
inscritos em politicas de ativagdo individual e nas reformas laborais das ultimas décadas, com resultados
evidentes no aumento da precariedade e da inseguranga e no recurso a alternativas de integragdo dos

desempregados, por sua conta e risco, no mercado de trabalho.

A experiéncia da Grande Recessao e do subsequente ajustamento impende evidentemente no modo como
enfrentamos o choque pandémico e as suas consequéncias e as projetamos no futuro. Desta vez a contengéo
orcamental e a desvalorizagao salarial surgem no imediato, quando muito como ameacgas pendentes e nunca

como terapias redentoras. Esta, todos ja percebemos, ndo € uma crise como as outras.

Contra a sabedoria convencional da maioria dos economistas, as crises econdmicas, seja qual for a sua
conformagéo especifica, quase nunca sdo meros solavancos que desviam as trajetorias do produto interno bruto
(PIB) da sua linha de tendéncia para a ela regressarem logo que sao corrigidos os “desequilibrios” que os
causaram. Pelo contrario, na economia real, caracterizada nao pelo equilibrio, mas pela nao linearidade das
relacdes causais e pelo desequilibrio permanente, os choques conjunturais podem desencadear processos
longos de estagnacao ou declinio, dos quais € muito dificil recuperar.2 Isso mesmo é reconhecido agora por
alguns economistas que desempenharam ao longo da sua carreira fungdes de destaque na gestéo de processos
de ajustamento estrutural. Olivier Blanchard, economista-chefe do Fundo Monetario Internacional (FMI) durante
a crise do euro, e Lawrence Summers, secretario do Tesouro dos EUA na presidéncia Clinton, reconheciam, em
2017, que “os acontecimentos dos ultimos dez anos questionaram a presungédo de que as economias tendem a
autoestabilizar-se e suscitaram de novo a questdo de saber se os choques temporarios podem ter efeitos

permanentes, revelando a importancia das néo linearidades” (Blanchard & Summers, 2017).

A questdo que os autores referem como sendo suscitada de novo é evidentemente a hipétese de histerese, que
ambos haviam explorado no final da década de 1980 para explicar a persisténcia do desemprego estrutural (ver,
por exemplo, Blanchard & Summers, 1987). Nesses trabalhos, a persisténcia do desemprego era atribuida a
rigidez das instituicbes de enquadramento do mercado de trabalho e seu suposto efeito na marginalizagédo e

consequente perda de empregabilidade dos chamados outsiders.

Contra esta atribuicao dos efeitos de persisténcia a imperfeicdbes dos mercados, existe, no entanto, uma outra

tradicdo muito anterior que atribui a persisténcia a propria natureza das economias descentralizadas,

2 No caso de Portugal o nivel do PIB, medido em termos reais, ainda se situava, no fim de 2018, abaixo do de 2008.
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caracterizadas por custos sociais ndo suportados por quem se apropria dos beneficios e pela concentragdo da
producédo em grandes polos que beneficiam de rendimentos crescentes a escala, isto €, de custos por unidade
produzida que tendem para zero a medida que a produgao aumenta (Dosi et al., 2018). Esta tradigcdo, com
origens remotas na economia politica classica, recebeu um forte impulso no século XX com os contributos de

Myrdal, Kaldor e Kapp, entre outros, em torno do conceito de causalidade circular cumulativa (Berger, 2009).

Na sua investigacao tedrica e aplicada no quadro da cooperagao para a reconstrugdo da Europa do pés-guerra,
Myrdal e Kaldor contrapunham a ideia de que os processos sociais desencadeados por choques destrutivos,
em consequéncia da ativagdo de reagdes que contrariam e eventualmente revertem uma perturbagao inicial,
tendem para um novo estado de equilibrio, a de que, no “caso normal, uma mudanga ndo desencadeia
mudangas no sentido inverso, mas antes mudancgas que deslocam o sistema na mesma diregdo da primeira, s6
que ainda mais longe” (Myrdal, 1957a, p. 13). Os processos em que causas iniciais desencadeiam efeitos de
retroagdo (feedback) amplificadores do seu impulso caracterizavam-se pelo que designavam causalidade

circular cumulativa.

No interesse que partilhavam sobre as questdes da convergéncia e divergéncia no quadro de processos de
integragdo economica, Myrdal e Kaldor divergiam na énfase que atribuiam aos fatores econdémicos nos
processos de causalidade circular cumulativa — com Kaldor a enfatizar os diferenciais de produtividade e a
importancia dos rendimentos crescentes a escala, e Myrdal a insistir na integracao de fatores econémicos e
culturais na analise da cumulatividade. No entanto, ambos concordavam em dois pontos essenciais: (a) choques
exdégenos ou enddgenos ocorridos em espagos economicos desiguais tendem a desencadear processos
cumulativos de divergéncia de que pode resultar o declinio das regides menos présperas; (b) estes processos
podem ser contrariados por “interferéncias publicas de todo o tipo que tém em comum o objetivo de contrariar a

lei cega da mudanca social cumulativa” (Myrdal, 1957b).

A relevancia atual do conceito de causalidade circular cumulativa decorre precisamente da experiéncia da
Grande Recessao e dos ajustamentos estruturais operados no quadro do euro e da intervencao da froika. Nesse
contexto recessivo, os paises intervencionados experimentaram nao interferéncias publicas capazes de
contrariar as consequéncias cumulativas da crise, mas antes intervengdes que amplificaram os seus efeitos em
termos de desemprego, desvalorizagdo salarial e subfinanciamento do Estado. No caso portugués, da
intervengao recessiva e regressiva decorreu uma dupla alteracdo da economia. A primeira incidiu sobre a
estrutura de emprego, enviesando-a no sentido de servigos transacionaveis, com procura global dinamica,
intensivos em trabalho passivel de ser mobilizado no contexto de desemprego macigco a baixo custo e em
condi¢des de elevada precariedade contratual. A segunda envolveu o imobiliario, transformando a habitagéo
num ativo igualmente transacionavel a escala global a pregos inflacionados pela intensidade da procura.
Sabemos hoje que este duplo enviesamento da estrutura econémica colocou Portugal numa situagao de extrema

vulnerabilidade face ao choque pandémico e suas consequéncias mediatas.

Também desta vez, a crise posta em movimento pelo choque sanitario s6 pode ser mitigada por “interferéncias
publicas” e estamos a testemunha-las em proporgcées de que nao ha memaria recente. Porém, contrariamente
ao que ocorreu no periodo da froika, é preciso garantir que a intervencao dos poderes publicos seja direcionada

no sentido de mitigar os danos onde eles sdo mais severos e de promover reconfiguragdes estruturais e
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institucionais positivas, isto é, que contrariem uma espiral recessiva e um ajustamento estrutural ainda mais

desqualificante do que o anterior.

A grelha analitica das vulnerabilidades articulada com ferramentas conceptuais sensiveis a nao linearidade e
indeterminagdo dos processos sociais desencadeados por desastres surge-nos entdo como adequada aos
propositos deste estudo. Na vasta literatura transdisciplinar do risco que se apoia neste conceito, a
vulnerabilidade € normalmente concebida em termos de caracteristicas de pessoas e grupos sociais que 0s
expbem a perigos e limitam a sua capacidade de antecipar, lidar e recuperar dos danos (ver, por exemplo,
Wisner, 2016). Nas apropria¢gdes menos cuidadas do conceito, o discurso tende a ser articulado em torno da
triada suscetibilidade-exposig¢ado-resiliéncia, como se os riscos incidissem sobre individuos e grupos de forma
diferenciada em decorréncia das suas propriedades imanentes. Noutras formulagdes ha, porém, o cuidado de
vincar que “os processos sociais tendem a gerar exposi¢coes desiguais ao risco, tornando algumas pessoas mais
suscetiveis a desastres do que outras; essas desigualdades sdo em grande medida fungéo das relagbes de
poder que operam em todas as sociedades” (Hilhorst & Bankoff, 2004, p. 2). E precisamente essa desigualdade
face aos desastres e a distribuicdo dos males que deles decorrem, fungéo de relagcbées de poder, 0 que nos
surge como mais relevante no momento em que € preciso pensar a resposta a um choque adverso como a crise

pandémica que estamos a atravessar.

Retemos entdo, enquanto dimensbes da vulnerabilidade a considerar, a de suscetibilidade, referida a
caracteristicas estruturais de sistemas, grupos sociais ou pessoas que os fragilizam perante ocorréncias
adversas; e a de exposicdo, como desprotecéo face a riscos com origem no exterior; mas dispensamos a de
resiliéncia pelo que sugere de “capacidade adaptativa” de unidades do sistema, substituindo-a pela de cobertura,

mais sugestiva de resguardos institucionais de natureza coletiva.s

Procuramos mapear as vulnerabilidades para identificar pontos criticos ou zonas de criticidade — suscetiveis,
expostos e com parca cobertura — a que deve ser dada particular atengdo na organizagdo das respostas
publicas, e socorremo-nos da nogao de causalidade cumulativa para descortinar alavancas, isto €, meios de

acgao publica, que podem ser ativados para suster e reverter processos cumulativos de declinio.

Para tal, depois de um primeiro capitulo de enquadramento conceptual dedicado a identificagao das dimensbes
criticas da vulnerabilidade, desdobramos a analise em escalas e dimensbes da vulnerabilidade. O segundo
capitulo trata da escala nacional, circunscrevendo as comparagdes internacionais aos paises da Unido Europeia
(UE) e a caracterizacao da posi¢ao de Portugal nesse ambito.4 O terceiro desce ao nivel dos setores de atividade
econodmica em Portugal, mapeando as suas posi¢des relativas no espacgo das dimensdes de vulnerabilidade.
O quarto, analisa o sistema de emprego € a situacéo especifica de diversos grupos socioprofissionais.s O quinto,
identifica os pontos criticos que emergem do mapeamento das vulnerabilidades e aponta azimutes de politicas

que podem conjurar o cenario de transformacao do choque pandémico numa recesséao profunda e persistente,

3 Estas categorias, e a sua conceptualizagdo, emergiram de trabalho conjunto no dmbito do projeto EmployALL, de um dos autores com
Jodo Ferrao e Renato do Carmo. O termo cobertura, em particular, foi sugerido por Renato do Carmo.

4 A abordagem a escala nacional foi inspirada por um pequeno relatério da agéncia de rating alema Scope, publicado a 25 de margo,
intitulado “Covid-19: Matrix for assessment of economic vulnerability and healthcare capacity” (vd. Scope, 2020).

5 Uma escala de analise importante — a regional — é consciente e assumidamente omitida, ja que constitui objeto de trabalho em curso no
ambito de outra atividade do projeto EmployALL.
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conducente ao declinio econémico, social e demografico. Resta, por fim, uma conclusao breve, que oferece uma

sumula das constatacgdes de facto, dos argumentos e das suas decorréncias praticas.

Todo o percurso é orientado para a resposta a interrogacées que desde ja ficam formuladas: (a) em que
dimensbes, e em que medida, se encontra Portugal vulneravel aos impactos socioeconémicos da crise
pandémica e da decorrente vaga recessiva?; (b) em Portugal, que atividades e grupos socioprofissionais se
encontram em situagdo de particular vulnerabilidade?; (c) como robustecer as coberturas das atividades e
grupos socioecondémicos em situagdo de maior vulnerabilidade?; (d) que alavancas devem ser acionadas para
contrariar dindmicas circulares e cumulativas que, uma vez em movimento, podem transformar o choque
pandémico e a suspenséo parcial da atividade econémica causada pelo confinamento numa recessao profunda
e persistente?; (e) como articular medidas de excegéo e reconfiguragdes institucionais e da estrutura econémica
orientadas para futuros desejaveis?
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Capitulo 1. A vulnerabilidade e as suas dimensoes criticas

A abordagem deste livro a pandemia de COVID-19 e suas consequéncias socioecondémicas assume a partida
uma concecao da crise, ndo como simples manifestagcdo de um perigo natural, mas antes como decorréncia de
um risco que é social. A natureza social desse risco esta inscrita tanto na origem e rapida disseminagédo da

pandemia a escala global, quanto nas suas consequéncias.

As hipoteses avangadas por epidemiologistas e ecologistas a respeito das origens da COVID-19 apontam para
causalidades radicadas nas mudangas demograficas e ambientais globais e sua aceleragao nas ultimas décadas
(e.g., Chakraborty & Maity, 2020), mas também para a crescente complexidade e extensao das cadeias globais
de producgao e distribuigao, particularmente a alimentar (e.g., Wallace et al., 2020). Efetivamente, a COVID-19 é
apenas mais uma de cinco pandemias deste século, declaradas como tal pela Organizagdo Mundial de Saude
(OMS) — H1N1, em 2009; poliomielite, em 2014; ébola, em 2014; zika, em 2016; e ébola, em 2019 —, a que
acresce a HIV-SIDA no final do século anterior. O facto de estes surtos pandémicos recorrentes terem origem
em agentes patogénicos que transpbem a barreira das espécies é o que vem suscitando a conjetura de que os
processos de globalizacdo, industrializacao e desflorestagdo, assim como outros de invaséo pelos humanos de
espacos da vida selvagem, sao eles proprios constitutivos do risco sanitario. Bactérias e virus ndo patogénicos
nos portadores de origem, uma vez cruzada a barreira das espécies, manifestam nos humanos a sua potencial
letalidade (Shah, 2020; Wallace et al., 2020).

Além disso, a disseminagédo da COVID-19, mais rapida e generalizada do que anteriores pandemias, ndo pode
ser associada exclusivamente a caracteristicas do préprio virus e a sua elevada transmissibilidade. Pelo
contrario, a velocidade e os padrées da sua disseminagéo evidenciam a relevancia de fatores socioldgicos e
geoecondmicos, como os fluxos migratérios e turisticos, a divisdo internacional do trabalho e da produgéo, a
estrutura de interdependéncias comerciais globais, que pdem a descoberto o que nos estudos epidemiolégicos
se designou ja efeito Boeing (e.g., Wirth, 2018, p. 129). Os incrementos da acessibilidade e da mobilidade as
escalas nacional e internacional, especialmente pelo crescente recurso ao transporte aéreo, produzem o
desconfinamento de comunidades locais anteriormente separadas umas das outras no espago e no tempo,
aumentando a sua exposi¢ao aos riscos de contagio a partir do exterior, desta forma permitindo que os agentes
patogénicos cheguem a qualquer parte do mundo dentro do seu periodo de incubagéo (e.g., Wirth, 2018; Wilson,
2010).

Por ultimo, a natureza social do risco da COVID-19 manifesta-se também nas suas consequéncias sanitarias.
A 25 de abril de 2020, o jornal The Guardian noticiava que em Sao Luis, no Missouri (EUA), as primeiras doze
pessoas a morrer em consequéncia do contagio eram afro-americanas. A populagédo afro-americana representa
45% dos residentes em S&o Luis, mas em pouco tempo de disseminagcdo da COVID-19 pesava ja 64% no
numero de mortes. O mesmo tipo de despropor¢ao ocorria em outras grandes cidades dos EUA, como Chicago,
Nova lorque e Nova Orledes (Ossei-Owusu, 2020), ao ponto de o presidente Donald Trump a ter notado e
adjetivado de “terrivel”, sem n&o obstante a atribuir, como seria de esperar no seu caso, a causas naturais,
genéticas ou culturais. A disparidade constatada, como concluiam os correspondentes do The Guardian, €
certamente social, resultante de diferengas de posicionamento na estrutura de classes: “Os afro-americanos e
os latinos tém menos probabilidade de poder trabalhar a partir de casa e mais probabilidade de serem obrigados

a usar os transportes publicos, 0 que aumenta o seu risco de exposigdo ao coronavirus”. Além disso, como
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também referiam os autores, comunidades “de baixo rendimento tém maior probabilidade de experimentar a
inseguranca alimentar que esta associada a taxas mais elevadas de obesidade e diabetes, e sdo menos capazes

de armazenar abastecimentos” (Laughland & Zanolli, 2020).

A natureza social do risco, patente na sua dimens&o sanitaria, ndo podera deixar de manifestar-se também no
plano das consequéncias socioeconémicas. O caso dos afro-americanos e latinos norte-americanos ilustra as
consequéncias de desigualdades incrustadas na estrutura de classes das sociedades capitalistas
contemporaneas, que imprimem no tecido social assimetrias nos padrdes de vulnerabilidade as consequéncias
nao sO sanitarias, mas também socioeconémicas desta crise pandémica. Essas assimetrias decorrem da
desigual distribuicao do trabalho e das coberturas institucionais de emprego e de protegéo social ao longo de
redes de produgao e distribuicdo que atravessam jurisdigdes nacionais, e ganham contornos étnico-culturais
que se entrecruzam com estruturas classistas. E nos nodos da rede que concentram mais trabalho pouco
qualificado, mal remunerado e mais precario que se encontram as populagdes mais suscetiveis a COVID-19,
quer por forga de desiguais posigbes face a determinantes sociais de saude (alimentagéo, profissdes de maior
desgaste fisico e psicoldgico, praticas de lazer e atividade fisica, e acesso a servigos de saude) que induzem
um quadro de comorbidade e de maior perigo em caso de contagio, quer por se encontrarem mais expostos ao
risco socioecondmico pelo modo como estao inseridos nos mercados de trabalho e de bens e servigos. Aqueles
que ocupam as posigdes que estdo na base da estrutura social de classes sdo certamente os que estao a sofrer
mais direta e intensamente as consequéncias socioecondmicas da pandemia. Eles sdo os primeiros a perder o
emprego e o rendimento e, ao mesmo tempo, sdo os que menos dispdem de recursos acumulados sob a forma
de poupancgas e os que mais obstaculos encontram no acesso aos cuidados de saude, sobretudo em casos
como o dos Estados Unidos. Na linguagem da vulnerabilidade adotada neste livro, sdo os mais suscetiveis —
por terem menos recursos acumulados; os mais expostos — porque dependentes de mercados de trabalho ou
de bens e servigos particularmente volateis e segmentados; e os mais ineficazmente cobertos por sistemas de

proteg¢ao social.

As hipoteses dos epidemiologistas e ecologistas sobre a origem e disseminacdo do virus e a experiéncia
reportada pelo The Guardian das suas consequéncias sanitarias e socioeconémicas ilustram bem o que é
significado neste livro quando o risco pandémico é concebido como um perigo natural que se manifesta como
um risco social, e quando o conceito de vulnerabilidade é mobilizado em associagéo a desigual distribuicdo dos

males imediatos e mediatos da crise pandémica.

1.1 A vulnerabilidade e as suas manifestagdes em escalas diversas

Ficou ja adiantado na introdug¢do que a vulnerabilidade era aqui entendida a partir da combinag¢ao de duas das
dimensodes habituais nos usos deste conceito em disciplinas diversas — a de suscetibilidade, referida a
caracteristicas estruturais de sistemas, grupos sociais ou pessoas que os fragilizam perante ocorréncias
adversas; a de exposigao, como desprotegao face a riscos exdgenos — e ainda a de cobertura, como protegéo

face a esses mesmos riscos, decorrente de resguardos institucionais de natureza coletiva.

Ficou também claro na introducdo que o mapeamento da vulnerabilidade prometido neste livro se refere nao
aos riscos sanitarios propriamente ditos, mas aos riscos socioeconémicos que decorrem de uma resposta social

a crise sanitaria que obriga a suspensao parcial da produgdo e da interagcéo social numa extensao e ao longo
9
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de um periodo ainda indeterminado e imprevisivel. Explicado foi também que risco e vulnerabilidade sao
assumidos, ndo numa perspetiva de simetria e na 6tica da governacdo pelo risco, mas antes numa de
desigualdade na distribuicdo dos males e de governacédo do risco. Por ultimo, adiantou-se ainda que o
mapeamento das vulnerabilidades se basearia numa abordagem comparativa desdobrada em diferentes
escalas, nomeadamente: a nacional — orientada para a caracterizagao da posigao relativa de Portugal no ambito
da UE no espago das vulnerabilidades; a setorial — para a identificagao de setores de atividade, empresas e
trabalhadores em situagéo particularmente critica; e a associada a segmentos populacionais diferenciados pelo
seu estatuto sociolaboral — igualmente focada na delimitacdo dos que, pelos seus modos de inser¢gdo no
mercado de trabalho e niveis de qualificagdo, em mais riscos incorrem no contexto da crise pandémica e das
suas sequelas socioecondmicas. A escala regional, igualmente relevante, foi remetida para trabalho futuro no

ambito do projeto em que este livro se insere.

Encontramo-nos agora confrontados com a necessidade de estabelecer a partida critérios de selegao das
dimensdes, ou facetas, da vulnerabilidade relevantes para este exercicio de mapeamento. A definicdo desses
critérios enfrenta inevitavelmente a dificuldade, experimentada em todas as abordagens prospetivas, de ter de
se referir a tendéncias que apenas existem em poténcia, relativamente as quais nao existe forma de verificar
a priori qualquer correspondéncia entre as suas manifestacbes e a dire¢do dos processos por elas
condicionados, ou determinados. As tendéncias e os processos propriamente ditos manifestam-se no futuro, e
se alguma coisa pensamos saber acerca do futuro € que ele ndo é observavel. Isso significa que o exercicio é
prospetivo e deve ser praticado e lido como tal. No entanto, daqui ndo decorre que seja arbitrario ou meramente
especulativo.

Um passo na diregado da reducédo do espaco de arbitrariedade na selecdo das dimensdes de vulnerabilidade
relevantes pode ser dado com seguranga. As dimensdes de vulnerabilidade a selecionar para o exercicio
comparativo a varias escalas, sendo estruturais, devem ser as que se configuram com maior relevancia, ndo em
abstrato, mas no contexto do choque pandémico e das suas consequéncias socioecondmicas imediatas e
mediatas. Os passos subsequentes terdo de ser mais hesitantes. A consideracdo do contexto no processo de
selecdo das dimensbes relevantes da vulnerabilidade tera de basear-se numa interpretacdo desta crise
particular, teoricamente enraizada em interpretacbes nao de crises em geral, mas de crises socioecondémicas
concretas que sao recorrentes nas sociedades e economias do nosso tempo histérico. Em diversas tradi¢gdes
das ciéncias sociais essas sociedades e economias sdo designadas como capitalistas, e as crises recorrentes
a que nos referimos sdo as que resultam das tensdes internas contidas nesse modo de organizagéo da produgéo
social e se manifestam de modos variados consoante as suas configura¢des especificas no espago e no tempo.
O exercicio de selecao das dimensdes da vulnerabilidade relevantes para o exercicio pratico que nos propomos
levar a cabo neste estudo — identificar zonas criticas de vulnerabilidade para conceber respostas de politicas
capazes de conjurar processos de recessdo e declinio — deve, portanto, ser teoricamente informado, isto &,
orientado pelos mapas conceptuais e analiticos a que chamamos teorias. Para beneficio dos autores e dos
leitores esses mapas devem ser desenrolados, expostos a luz e examinados, nem que seja brevemente, antes

do inicio da viagem.
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1.2 Das dinamicas contraditérias do capitalismo a crise da COVID-19

A crise pandémica com que estamos confrontados n&o pode ser interpretada como um acontecimento fortuito
ou um acidente. O virus ndo é comparavel a um meteorito que colida com o planeta Terra, na medida em que a
sua emergéncia decorre da interagao simbidtica das sociedades humanas com a natureza. Mas caso fosse, a
sua colisdo com a superficie da Terra tinha de ser apreendida como um choque externo cujas consequéncias
resultam da combinacao da forga e velocidade do impacto com a estrutura impactada. Essa estrutura nao é
plana, nem monolitica. Tem planuras, onde o impacto pode ser absorvido, mas também fissuras, pontos criticos,
que, uma vez impactados, produzem ondas que se podem propagar no tempo e no espaco de forma persistente
produzindo mudangas provavelmente regressivas na estrutura. O exercicio de identificagdo das vulnerabilidades
poderia, entdo, ser comparado a um exame da estrutura orientado para a identificagao das fissuras e pontos
criticos relevantes, isto &, suscetiveis de desencadear processos cumulativos de declinio. Um tal exercicio

pressupde distanciamento, uma inspe¢cdo em perspetiva, ou, dito de outra forma, um enquadramento tedrico.

O enquadramento tedrico que neste livro orienta este exame da estrutura, em busca de fissuras ou zonas de
criticidade, tem origem no dominio da economia politica, entendida como uma ciéncia do aprovisionamento —
um campo interdisciplinar agregador de tradigbes diversas em que pontuam os contributos da economia politica
classica, de Smith a Malthus, de Marx, Veblen e Keynes, e de outros mais proximos do nosso tempo, como os
ja referidos Nicholas Kaldor, Gunnar Myrdal e William Kapp, assim como os ainda nao referidos Karl Polanyi,

Michal Kalecki, Paul Sweezy, Paul Baran, entre muitos outros.

Esse enquadramento plural proporciona leituras das tendéncias longas do modo de organizagédo da produgao
que designamos capitalismo e das suas contradi¢des e crises que, sendo diversas, convergem em muitos
pontos. Entre esses pontos de convergéncia ha trés que importa destacar pela relevancia que assumem na

interpretagao dos processos que se estdo a desenrolar, inclusive no contexto da crise pandémica.

O primeiro, é a caracterizacdo do capitalismo ndo como a economia, a exemplo do que ocorre nos manuais
vulgares de introdugao a disciplina, mas como uma forma particular de economia, que surge como excecional
quando examinada a luz de um tempo histérico longo. Por outras palavras, poderia dizer-se que a economia
politica rejeita a naturalizagdo do capitalismo. Na verdade, a economia politica, numa tradicdo que
possivelmente tem origem na Grécia Antiga e deixou marcas nos escritos de Xenofonte e Aristételes, leva ainda
mais longe a distingdo entre economia e capitalismo. Encarada como sistema de provisdo, a economia é
concebida pela economia politica como agéo coletiva orientada para a produgdo das condigdes materiais da
vida e sua reprodugéo ao longo do tempo, efetivada em interagdo com a natureza, ao passo que o capitalismo
é entendido como atividade orientada para a acumulagao, potencialmente ilimitada, de riqueza — uma forma do
que Aristételes designava por crematistica (no Livro | de A Politica). Pela mao dos classicos, de Smith a Marx,
a distingdo entre economia e crematistica revestiu a forma de producédo de valores de uso, orientada para a
satisfacdo de necessidades, oposta a producado de valores de troca, orientada para a produgdo de excedente
(ou mais-valia) a ser apropriado por uma classe social que procura reproduzi-lo incessantemente em escala
alargada; e pela mao de Karl Polanyi a distingdo economia-crematistica renasceu como oposi¢cao entre
economia enquanto sistema de provisédo incrustado num tecido social e institucional, regulador dos modos de
producéo e de distribuigcdo do produto, e economia de mercado, entendida como utopia, ou distopia, orientada

para a desincrustagdo da economia e sua submissao a dindmicas propulsionadas pelo mero interesse proprio.
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O segundo ponto de convergéncia, ligado ao primeiro, resulta da identificagdo na dindmica do capitalismo de
um duplo movimento. O primeiro é de expansao no espaco e contragdo no tempo; expansao no espacgo, pela
colonizagdo de sociedades e/ou comunidades nao capitalistas e pela submissao de esferas de provisdo cada
vez mais alargadas a logica da producgéo para a troca e realizagdo de excedente; contragdo no tempo, pelo
encurtamento dos ciclos de produgao de valor. O segundo movimento é o de confrontagdo com limites a
expansao e acumulagéo de cuja manifestagdo decorrem crises. Mais uma vez, de Smith a Marx encontramos
as crises a manifestarem-se sob a forma de tendéncia secular para a queda do excedente e dos lucros e,
portanto, de colapso das motivagdes que mantém a maquina em movimento e de acentuagao dos conflitos em
torno da reparticao do excedente. Em decorréncia destas tendéncias seculares, ou da interposi¢cao de tensdes
agudas no jogo de movimento e contramovimento, as crises manifestar-se-iam periodicamente e delas
emergiriam reconfiguragdes do capitalismo que, quer na tradigéo liberal reformista da economia politica (ver, por
exemplo, o caso de Stuart Mill), quer nas suas declinagdes socialistas revolucionarias, poderiam resultar em
transicbes para novas formas de organizacdo do sistema de provisdo, isentas de apropriacdo privada do
excedente e do controlo por uma classe, ancorada no Estado, do processo de reprodugdo das condigdes

materiais de vida.

O terceiro ponto, refere-se a plasticidade e variedade do capitalismo. Nao obstante tendéncias seculares de
declinio e crises, o capitalismo conhece periodos ao longo dos quais a acumulagédo decorre sem sobressaltos
disruptivos. Estes periodos de relativa estabilidade, designados pela escola francesa da regulagdo (Boyer &
Saillard, 2002) como regimes de acumulagdo, podem ser interpretados como configuragdes especificas de
incrustacdo da economia na sociedade ou de enquadramento institucional do mercado. A especificidade no
enquadramento institucional das relagdes mercantis manifesta-se ndo sé no tempo como no espago. No mesmo
momento histérico, podem coexistir, em tensdo no espaco de integracdo internacional, capitalismos diversos,
especificos na forma de articulagdo de mercado e instituigbes — isto €, variedades de capitalismo (Hall & Soskice,

2001) ou variedades de um mesmo regime de acumulagao (Ashman & Fine, 2013).

Podemos entéo, a partir da perspetiva geral destes trés pontos de convergéncia da economia politica, dar mais
um passo em diregdo ao enquadramento conceptual que procuramos para a detecio das fissuras criticas na
estrutura que nos propomos observar para ancorar o exercicio de identificagdo das dimensbes criticas da
vulnerabilidade no contexto da crise da COVID-19. Esse passo envolve a caracterizacdo do regime de
acumulagao especifico em que ocorre o choque pandémico. Também de forma transversal a diversas correntes
da economia politica, esse regime vem sendo designado acumulagéo financeirizada, por contraposi¢do ao

regime de acumulagéo anterior, designado fordista por proposta da escola da regulacao francesa.

A financeirizagdo denota uma transformacao estrutural do capitalismo contemporéneo iniciada nos finais da
década de 1970, marcada pela expansdo das atividades financeiras e pelo crescimento dos lucros delas
derivados, que permeou a economia e a sociedade subordinando as politicas publicas aos imperativos e
interesses do setor financeiro (Lapavitsas, 2013). Esta transformagéo do capitalismo é estrutural, no sentido em
que representa uma deslocagédo das alavancas do processo de acumulagao das esferas da produgcédo e do
consumo, prevalecentes apos a Il Guerra Mundial, para a esfera financeira. Nas economias capitalistas, o
regime do pds-guerra era pautado por trés caracteristicas basilares: uma estrutura produtiva orientada para

producdo em massa e rendimentos crescentes a escala; um pacto sociolaboral que indexava o crescimento dos
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salarios ao crescimento da produtividade, assegurando a partilha de ganhos e a sustentagéo da procura; e um
sistema monetario internacional — desenhado sob o Acordo de Bretton Woods — dotado de taxas de cambio
fixas, mas ajustaveis, controlo dos fluxos internacionais dos capitais, e regulamentacdo dos mercados de

capitais e da banca nacionais, com a fixagao, por lei, de taxas de juro e regras a concessao de crédito.

O colapso do sistema de Bretton Woods, entre 1971 e 1973, por decisdo unilateral dos EUA, assinala um
momento critico de exaustao do regime de acumulagéo do pés-guerra. Concomitante com o aumento conjugado
do desemprego e da inflagdo, a emergéncia de arranjos monetarios internacionais baseados no doélar, como
uma quase divisa mundial, alimentou uma instabilidade consideravel das taxas de cambio e de juro, que
fomentou os fluxos de capitais internacionais e os mercados financeiros. Contudo, a vaga da finanga s6 foi
tornada possivel por reconfiguracdes institucionais decorrentes de decisdes politicas tomadas aos niveis
nacional, europeu e global, que libertaram os fluxos internacionais de capitais, desregularam, ou melhor,
rerregularam os mercados de capitais e a banca e abriram novas portas ao investimento de capital financeiro
(Lapavitsas, 2013).

Os principais tragos da financeirizacdo sao, segundo Lapavitsas (ibidem), (a) a crescente implicacdo de
empresas nao financeiras em processos financeiros; (b) o crescimento em paralelo, quando n&o a deslocagéo,
das atividades crediticias da banca para a participagdo em transagdes e obtengdo de lucro nos mercados
financeiros abertos; e (c) o crescente recurso dos individuos ao sistema financeiro como modo de acesso a bens
e servigos de suporte de vida, de que resulta o alargamento da extragéo de valor para la da esfera da produgao
ou da circulagdo de capital sob a forma de expropriagdo direta de salario e de rendimentos por via do crédito e
do servigo da divida (ibidem, p. 168). A estes tragos haveria porventura que acrescentar, pelas suas implicagdes
em economias periféricas da Zona Euro como Portugal, (d) a crescente subordinagédo do Estado aos mercados
financeiros, pela sua dependéncia desses mercados quanto ao financiamento da despesa publica e a sua

correlativa privagao de instrumentos de politica monetaria e orcamental (Rodrigues et al., 2016).

O envolvimento crescente de empresas nao financeiras em processos financeiros € manifesto no foco conferido
ao valor acionista na gestdo empresarial, envolvendo opgdes acionistas e bonus exorbitantes, indexados aos
dividendos como forma de alinhar os incentivos de agentes (gestores) e principais (acionistas), aquisicdes de
acOes pela prépria empresa para inflacionar o valor do ativo no mercado, restruturagdes por via de aquisicdes
(take-overs e buy-outs) e oferta de servigos financeiros por parte de empresas anteriormente nao financeiras.
O crescente envolvimento da banca em transagdes nos mercados financeiros abertos, em complemento ou
substituicao de atividades na esfera do crédito, € notdrio no foco nas transagdes de titulos por parte da banca
sombra (shadow banking), onde é particularmente relevante o papel por ela desempenhado na expansao dos
mercados de derivados ocorrida a partir de 1980. Finalmente, a crescente dependéncia financeira dos individuos
e familias manifesta-se na expansao do crédito e de outros produtos financeiros que operam como alternativa
ao vazio deixado pelo recuo do Estado na provisdo publica (Crouch, 2009): de habitagdo, com o recurso ao
crédito para aquisi¢ao de habitagdo permanente; na educagéao, para custear as suas despesas sempre que nao
ha resposta publica gratuita; no consumo, assegurando a aquisicao de bens considerados fundamentais a
participagao na vida coletiva (desde o automoével, ao computador até aos eletrodomésticos); mas também pela
expansao de sistemas de seguros de vida, de velhice e de saude, quer em movimentos de complementaridade,

quer de substituicdo das respostas deixadas a descoberto no dominio da proviséo publica.
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Os processos de financeirizagdo surgiram articulados desde as suas origens com uma crescente integragao
econdémica que envolveu a liberdade de circulagdo de bens e servicos e de fluxos de capitais a escala
internacional, culminando na crescente pulverizacdo da base produtiva mundial ao longo de cadeias de valor
globais (CVG). O aprofundamento da dissociagdo entre propriedade juridica acionista, crescentemente
concentrada, e o exercicio dos poderes dela derivados por uma classe de gestores a quem incumbe cumprir
objetivos cada vez mais exigentes de rendibilidade, pressionou movimentos de reconfiguragdo dos modelos
produtivos que desestruturam o modelo organizacional fordista, induzindo restruturagdes permanentes

baseadas na externalizagédo de partes significativas dos processos produtivos.

Tenha sido inspirado na produgéo just-in-time do modelo keiretsu, ou no neo-craftmanship dos circulos de
producao suecos, na especializagao flexivel dos distritos industriais italianos, ou no modelo norte-americano de
expansdo corporativa através do franchising, o desmantelamento da empresa fordista culminou no
espessamento e complexificagdo de cadeias de subsidiariedade empresarial espacialmente dispersas, que
estenderam para la das fronteiras juridicas do centro decisional da producdo o exercicio de poderes
anteriormente indexados a propriedade empresarial. Com o desenvolvimento das novas tecnologias de
informacédo e comunicagéo e o adensamento das redes de transporte multimodais que compdem os circuitos
logisticos globais, a construgdo das cadeias de valor por via da externalizagdo produtiva beneficiou da
modularizacao dos processos de trabalho, assim transladaveis, eles préprios, para qualquer parte do mundo
onde a combinagado mais atrativa de caracteristicas da populagao ativa disponivel e o enquadramento regulatério
recomendassem a sua alocagao (Batt & Appelbaum, 2017). A construgédo paulatina das cadeias de valor fez-se,
pois, a diversas escalas — doméstica e além-fronteiras, até a sua globalizagdo a partir dos anos 1990 —
resultando em padrdes de especializagdo produtiva assentes na deslocalizagdo estratégica da produgéo de
valor por diferentes geografias, deixando no seu encalgo um lastro de dissolugéo dos coletivos que formavam a

base do tecido socioinstitucional das empresas e dos mercados de trabalho nacionais.

A articulagéo destes processos — de financeirizagéo e de globalizagdo — produziu uma descoincidéncia espacial
das esferas de criagéo (produgao) e de realizagao de valor (consumo) de que emergiu a terciarizagdo da maior
parte das economias capitalistas desenvolvidas e a industrializagdo de algumas das subdesenvolvidas, tendo
como implicagao a estagnacgao da produtividade e dos salarios nas primeiras e acréscimos de produtividade, s6
parcialmente traduzidos em valorizagao relativa do trabalho, nas segundas. Neste contexto de desalinhamento
do crescimento da produtividade e dos salarios, o excedente criado a escala global, e apropriado por gigantes
empresariais reduzidos a uma estrutura-nicleo que opera a essa mesma escala, torna-se carente de
oportunidades de valorizacdo produtiva. Num processo reminiscente das analises de Fernand Braudel e
Giovanni Arrighi, o capital multinacional tende, entéo, a procura-las na esfera financeira. Também reminiscente
de Braudel e Arrighi é a implicagao geopolitica que daqui decorre: uma vez que a finanga desligada da produgéo
€ incapaz de sustentar a acumulacao, a hegemonia econdmica e politica a escala mundial tende a deslocar-se
do centro que abdicou da base industrial para um centro emergente que tende a absorver os recursos do
hegemon decadente. Nesta perspetiva, a Grande Recessao iniciada em 2008 pode ser interpretada como uma

crise articulada do regime de acumulagao financeirizado e da hegemonia global dos EUA.

Na verdade, a crise iniciada em 2008 nunca foi resolvida. Dela nao decorreu nem a emergéncia de um novo

regime de acumulagéo capitalista, nem, muito menos, qualquer transformacao revolucionaria, mas antes uma
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deslocacgao subtil, no plano politico, no sentido da ascens&o de regimes demagadgicos e autoritarios e, no plano
econdémico e financeiro, de uma maior centralidade dos bancos centrais. O hegemon declinante agitou-se mais,
num gesticular inconsistente orientado para a reconfiguragdo do que resta da ordem mundial do pos-guerra.
A nova poténcia hegemonica deslocou-se no tabuleiro conquistando posi¢cdes. Mas a financeirizagdo sobreviveu
enquadrada num quadro regulatério um pouco mais restritivo para a banca comercial, mas nao menos liberal
para o conjunto dos agentes financeiros e econémicos. A estagnagéo da produtividade, dos salarios reais e do
investimento produtivo instalaram-se em contexto deflacionario ou de baixa inflagdo como tragos constitutivos
do capitalismo financeirizado. No entanto, sob o aparente restabelecimento da normalidade, verificou-se uma
importante deslocacao dos canais de reciclagem dos excedentes. Tornada inviavel essa reciclagem pela via do
crédito, dado o sobre-endividamento dos soberanos e de um tecido empresarial pulverizado, decorrente da crise
e do ajustamento, e tdo privados como anteriormente de esferas de valorizagdo produtiva por caréncia de
procura solvente, os agentes financeiros voltaram-se para a aquisi¢cdo de ativos (mobiliarios e imobiliarios) e
tomaram os mercados imobiliarios, bolsistas e obrigacionistas como uUnica arena disponivel de valorizagédo de
capitais. Este processo foi, alias, nutrido pela politica monetaria dos bancos centrais. Transformados em
compradores pontuais de ativos financeiros variados nos mercados secundarios em sucessivas operagdes de
alivio quantitativo, os bancos centrais, numa intervengéao justificada pelos propédsitos de compressao dos juros
e combate a deflagdo, inundaram a economia de liquidez, produzindo inflagdo, ndo onde ela era desejavel — nos
salarios e em menor medida nos precos de bens e servigos —, mas antes nos ativos mobiliarios e imobiliarios.
Na realidade, como bem lembra Adam Tooze (2020), o regime de acumulacgéo financeirizado conheceu uma
transformacéo profunda depois de 2008: “Em todo o processo o Estado esteve na realidade envolvido, ou como
criador de mercados, ou como distribuidor e garante de direitos de propriedade. O que é novo é o facto de os
bancos centrais estarem agora a ser permanentemente chamados a acrescentar mais estimulos sempre que o
crescimento da sinais de abrandar.”

Na esfera da producdo — onde o trabalho se objetiva e o valor é gerado — as transformacgdes instigadas pela
transigcdo para um regime de acumulagéo financeirizado ndo foram menos contundentes, embora tivessem
beneficiado da suave aparéncia de que gozam as mudangas lentas, de longo curso, conjunturalmente
incrementais, que sé a seu tempo se revelam como estruturalmente profundas e radicais. Na configuragéo atual
dessas transformagdes encontramos hoje, no limite, um resultado estruturalmente perigoso — o da fragmentagéao
dos sujeitos politicos coletivos que compbéem a base da estrutura de qualquer sistema produtivo e de emprego:
empregadores e trabalhadores. Um tal desfecho é reminiscente de debates acerca da estrutura de classes do
capitalismo dos anos 1970. Nicos Poulantzas (1975) destacava ja os efeitos dos processos de restruturagédo
produtiva que comegavam a pautar as economias capitalistas a época. Resultando na fragmentagéo da base
produtiva, esses processos prognosticavam uma metamorfose do capital que, atuando na esfera da circulagdo
internacional, se apartava do exercicio do seu papel e dos seus poderes de diregao no processo produtivo — de
alocagéao de recursos, controlo e monitorizagédo. Estes poderes, poderes de posse, passaram a estar delegados,
como enfatizava Carchedi (1975), a uma classe de gestores assalariados que os exerciam em graus variados
ao longo de uma hierarquia organizacional. Estes processos de fragmentagao da base produtiva e de fuga do
capital para a esfera da circulagdo convergiam para a desestruturagéo do regime de acumulagéo fordista. Como
explicava Marglin (1974), a hierarquia no interior das fronteiras juridicas da empresa operava como mecanismo

de governagéao de antagonismos entre os sujeitos politicos da base produtiva, mantendo no seio dessa estrutura
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os coletivos participantes do jogo da negociacdo da partilha de ganhos e de custos, que a producdo de
consensos exigia no quadro da concertagao institucionalizada a nivel setorial ou nacional (Burawoy, 1979) em

que assentava a regulacgéao fordista-keynesiana.

Essa discusséo, tantas vezes cingida aos efeitos da separagéo entre propriedade e controlo na estrutura de
classes (e.g., Zeitlin, 1974), antecipou-se aos fendmenos de mudanga tecnoldégica e de avanco da
financeirizagdo que efetivamente se vieram a intensificar, tendo como efeito a dupla fragmentac¢ao do capital e
do trabalho, correlativos da individualizagao crescente das relagdes de emprego e do subsequente ajustamento
do tecido institucional regulatério. A primeira, pela agilizagdo das engenharias financeiras que liberalizaram os
mercados de capitais e multiplicaram as suas formas de participagédo na propriedade das empresas, relegando
os proprietarios juridicos para uma esfera financeira desterritorializada — invisibilizando-os no espago publico e
politico; a segunda, pela distribuicdo da forga de trabalho por unidades produtivas cada vez de menor dimensao,
dispersas ao longo de redes de produgdo geografica e juridicamente pulverizadas, e pela desterritorializagao
para o espaco globalizado dos atores que compdem a mao-de-obra de uma organizagao produtiva verticalmente

desintegrada, dificultando a sua organizagao e agédo enquanto sujeitos coletivos.

Poulantzas teve assim a capacidade de apreender precocemente que entre os impactos das contradigdes entre
as esferas financeira e produtiva constariam processos de restruturagdo organizacional de que emergiriam
novos tragados na divisdo internacional do trabalho. Esses novos tragados tornar-se-iam particularmente
evidentes no quadro das transformagdes que pautaram os processos de globalizagédo financeira e econémica
desde os anos 1990, e, quando efetivamente se manifestaram, vieram associados a tecnologias que
impulsionaram fendmenos de modularizagdo e realocagdo produtiva. A modularizagdo assenta na
autonomizagéo de um processo de trabalho e tende a ser coadjuvada pela integragao tecnolégica sempre que
esta possibilita alguma forma de automagéo ou sistematizagdo computorizada de trabalho humano, designada
codificagéo na literatura. Como alguns autores demonstram (e.g., Miozzo & Grimshaw, 2005; Huws & Dahlmann,
2009), a modularizagao dos processos de trabalho ndo € um método circunscrito a fungbes ou atividades de
trabalho direto e ndo qualificado, nem potencia apenas a desagregagao dos processos de trabalho — na pratica,
a modularizagao pode resultar na agregagéo de processos de trabalho intensivos em conhecimento, altamente
qualificados, no interior de uma empresa, se esse for o imperativo estratégico. No entanto, no quadro do avango
da finanga sobre a produgéo, a modularizagao foi quase sempre mobilizada como recurso de uma engenharia
operacional (Appelbaum & Batt, 2012) orientada para a maximizagao da eficiéncia e da rendibilidade exigidas a
gestores, investidos no papel de agentes de principais ausentes e anénimos (Batt & Appelbaum, 2017; Flecker
& Meil, 2010; Grimshaw et al., 2004; Lazonick & O’Sullivan, 2000).

Sendo um conceito que resume a combinagao de estratégias de flexibilizagédo interna e externa focadas no
incremento de ganhos de curto prazo, a engenharia operacional tem na modularizagéo a condigédo sine qua non
da sua concretizacao plena, especialmente na producao material, na medida em que dela resulta a capacidade
de restruturagao externa da empresa, isto &, o processo de disperséo de fungdes e atividades para la dos limites
juridicos da empresa (Flecker & Meil, 2010). Mas é também um conceito que nos auxilia na ligagdo de duas
esferas aparentemente desconectadas — a financeira, onde o valor se apropria, e a da produgao, onde o valor é
criado. A flexibilizagdo das estruturas produtivas e de uso do trabalho desvela, pois, o plano mesoanalitico como

relevante para a compreenséo da racionalizag&do de custos com vista ao cumprimento dos imperativos de retorno
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do investimento — a flexibilizagdo externa operando ao nivel da desintegracdo da empresa, hum processo tantas
vezes designado downsizing, por via da dispersao de tarefas, fungbes e unidades ou, dito de outro modo, da
construcdo de cadeias de producdo para as quais os custos do trabalho sado transferidos, alocados a
responsabilidade de entidades juridicamente independentes; a flexibilizagdo interna operando no quadro do
desenvolvimento de sistemas de trabalho de elevado desempenho, onde a prestagdo do trabalho, em ritmo,
volume e demais condig¢des, se intensifica e deteriora com vista ao cumprimento de objetivos de rendibilidade

operacional definidos e usados na esfera dos mercados de capitais (Cushen & Thompson, 2016).

Por tais razdes o enfoque na restruturagdo organizacional, tecnologicamente apoiada, levou socidlogos do
trabalho (Sauer et al., 1992) a leitura das cadeias de valor como novas configuragbes de racionalizagao
sistémica, através das quais o processo de desintegragéo vertical da empresa estende sobre a rede de unidades
dependentes, geograficamente dispersas, o exercicio dos mesmos poderes de posse que derivam, como
Poulantzas assinalava, da propriedade juridica — de dire¢ao, controlo e monitorizagdo dos processos de trabalho.
Trata-se, pois, de um fenédmeno de externalizagédo da hierarquia para la das fronteiras juridicas da empresa, cuja
dispersdo geografica, ndo obstante a reducéo assinalavel de custos de transporte e comunicagao, consente

uma legitima interrogacao sobre a sua eficiéncia econémica.

O modelo fordista da empresa verticalmente integrada viria, neste quadro, a dar lugar a um modelo de empresa
flexivel (Atkinson, 1984) que comprime substancialmente o seu mercado de trabalho interno, mantendo um
nacleo central de trabalhadores — ou, nos termos williamsonianos da teoria dos custos de transagdo, uma
relational team (Williamson, 1981) — altamente especializados nas atividades-chave (core-competency model),
ao mesmo tempo que gere os seus mercados de trabalho periféricos em fungdo das suas necessidades de
flexibilizagdo quantitativa ou funcional para maior responsividade organizacional a volatilidade e segmentacao
da procura (Atkinson, 1984). As formas flexiveis de gestédo da forga de trabalho conceptualizadas por Atkinson,
compreendendo uma forte componente de externalizagdo da produgéo através de redes de subcontratagao
industrial e de outsourcing de servicos, combinadas com o recrutamento direto de trabalho independente,
aprofundariam o que se pode sintetizar, no plano institucional, como disperséo contratual (Huws e Dahimann,

2009) e, no plano organizacional, como hiperespecializagdo.

A compensagéo da ineficiéncia econémica da dispersdo geografica e juridica dos processos produtivos pode
porventura ser encontrada na eficacia politica de tal estratégia de restruturagdo empresarial e industrial e no
correlativo ajustamento do enquadramento normativo e do tecido institucional regulatério das formas de emprego
da forga de trabalho. Se é certo que os resultados daqueles processos dependem em larga medida dos
contextos institucionais que regulam, no contexto de distintas jurisdicdes nacionais, os mercados de capitais e
de trabalho, assim como os sistemas de protecdo social em geral, é também certo que as suas distintas
caracteristicas funcionam como atrativos ou repelentes de decisdes de realocagdo doméstica ou deslocalizagao
além-fronteiras de processos de trabalho. Essa correlacéo é reiteradamente enfatizada por diferentes autores,
demonstrando que as dindmicas de restruturacdo sdo motivadas por diferenciais nos niveis salariais e nas

condi¢des de emprego e protecao social.

Flecker e Meil (2010), nesta linha, salvaguardam que tais processos nao imprimem na ordem geoeconémica
uma dicotomizagao simples entre centro e periferia, na medida em que a prépria realocagao — seja doméstica,
seja no exterior — intervém na dindmica do mercado de trabalho. Ela pode, com efeito, afetar o volume da
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populagao ativa disponivel e induzir a incrustagdo da relagdo laboral no tecido socioinstitucional local,
especialmente no quadro da externalizagcdo de trabalho qualificado, de que sdo exemplo as atividades de
informagédo, comunicagdo e desenvolvimento tecnoldgico estudadas pelos autores. Outros (e.g., Batt &
Appelbaum, 2017), todavia, observam que, independentemente do tecido socioinstitucional que regula as
relagdes entre capital e trabalho nos espagos geograficos onde se fixa a produgéo realocada, a restruturagéo
externa da empresa promove sempre uma precarizagdo das relagdes de emprego e das condigoes
remuneratérias e de trabalho no destino, seja este transfronteirico ou n&o, por comparagao com as condi¢ées

verificadas na estrutura central da empresa externalizadora.

A nossa perspetiva situa-se entre estas duas posi¢gdes. Como frisamos atras, da articulagdo da financeirizagéao
e da realocagédo doméstica e global das atividades produtivas emergiu uma tendéncia de terciarizagdo da maior
parte das economias capitalistas desenvolvidas e a industrializacdo de algumas das subdesenvolvidas.
Os resultados, todavia, ndo sdo apenas os de acentuagédo de dicotomias preexistentes, mas também o de
esbatimento de desigualdades geograficas no que respeita aos niveis de vulnerabilizacdo do trabalho, ndo
apenas pelo efeito precarizante das condigdes de vida que a estagnagao da produtividade e dos salarios imprime
as classes dependentes do trabalho nos paises no centro da ordem geoecondémica, ou pela partilha, ainda que
reduzida em termos absolutos (Milanovic, 2016), de ganhos de produtividade nas economias periféricas
recetoras dos processos de realocagdo, mas também pelos efeitos de reajustamento que a arbitragem
globalizada implica nos tecidos regulatérios em competi¢gdo, promovendo a segmentagao progressiva dos

mercados de trabalho nacional e internacionalmente considerados.

A constatagéo da fragmentacgao da base produtiva e a concomitante desarticulagdo dos regimes regulatérios de
protecdo reconduzem-nos ao que ficou por resolver na crise de 2008 e aos efeitos persistentes que dela
resultaram nos ajustamentos estruturais por via da desvalorizag&o salarial. E importante notar que eles emanam
do contexto de uma economia mundial em que os processos de integracdo e de liberalizagdo do comércio
internacional pressionavam, desde o inicio dos anos 1990, no sentido do ajustamento dos enquadramentos
regulatérios com vista a dinamizagédo dos mercados de capitais e a flexibilizagcdo das relagées de emprego.
A propagacgdo, desde Bruxelas, da OCDE, do FMI e do Banco Mundial, de politicas de fomento da
competitividade baseadas no recuo da protecéo regulatoria e orientadas para a prote¢ao dos direitos acionistas, s
resultou, em 2008-2009, num impacto imediato nos mercados de trabalho periféricos (Lallement, 2011). A sua
construgao paulatina ao longo das duas décadas anteriores devolveu, entdo, a procurada responsividade ao
ajustamento estrutural por via da desvalorizagéo interna, que, a par da consolidagao orgamental, continuou a
figurar como pega central da resposta na estratégia de governagdo dos impactos da crise de 2008. Dessa
governacgao resultou o esclerosamento das instituicbes publicas e regulatérias, que se revela hoje fonte de
suscetibilidade e exposicdo a quase suspensdo da economia nos planos nacionais e internacionais. Os

processos de segmentacao e periferizagéo impulsionados pela financeirizagao e globalizagao tém, pois, o efeito

6 Nao é este o lugar para a reconstrucéo da evolug&o histdrica dessas politicas, pelo que remetemos para a leitura de um elucidativo conjunto
de documentos que demonstram a imbricagdo das politicas votadas a transformagdo da empresa num ativo transacionavel a nivel
internacional e a subsequente agilizagdo das dindmicas do mercado de trabalho, atuando sobretudo pelo lado da oferta — neste quadro sé&o
especialmente pertinentes alguns documentos de 1994, também o ano de criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio e do Fundo Europeu
de Investimento, este com o objetivo de facilitar o acesso das PME europeias ao financiamento (e a internacionalizagao), através da entrada
nos mercados de capitais (fomentando a atragéo de private equity), e ao endividamento. Entre esses documentos: a proposta da Comissao
Europeia para Uma politica de competitividade industrial para Unido Europeia (Comissao Europeia, 1994a), o Livro branco do crescimento,
da competitividade e do emprego (Comissao Europeia, 1993), o Livro branco da politica social europeia (Comissao Europeia, 1994b), e os
principios de governagéo corporativa da OCDE, de 1999 (OECD, 1999).
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de vulnerabilizagao acrescida do trabalho e da prépria base produtiva a crises como a que hoje testemunhamos.

Nao é um efeito imediatamente decifravel, mas nem por isso € menos contundente.

1.3 A economia politica da COVID-19

Nao foi preciso esperar um més depois do inicio do confinamento para que se tornasse disponivel uma volumosa
literatura acerca da crise da COVID-19. A maior parte dessa literatura € constituida por pequenas pegas em
jornais e blogs, mas ja existem e-books publicados (Baldwin & Evenett, 2020). A leitura, necessariamente parcial,
dessa literatura permite construir uma imagem do que pode ser um esbogo de uma economia politica da COVID-
-19.

Como né&o podia deixar de ser, a emergente economia politica da COVID-19 é plural. Nela participam
economistas politicos convencionais,7 alguns deles implicados nos processos de formulagao de politicas e de
tomada de decisdo ao mais alto nivel, assim como economistas politicos e outros cientistas sociais,
anteriormente considerados heterodoxos, raramente ouvidos nos circulos onde as politicas publicas sao
negociadas e decididas. Face a esta literatura, um leitor inadvertido ndo deixaria de assinalar um enorme
consenso a respeito, quer do diagnéstico desta crise, quer da natureza da resposta de politica publica

necessaria. Na realidade, como veremos, os consensos sdo espurios e as divergéncias nao faltam.

Comecemos pelos consensos no diagnoéstico. Multiplos autores convergem na ideia de que esta ndo € uma crise
como as outras: (a) pela sincronia a escala global, (b) pela simultaneidade dos impactos em muiltiplos setores e

(c) pela imbricagao da oferta e da procura na produgao de efeitos que se podem tornar cumulativos.

Os dois primeiros aspetos podem ser ilustrados pela intervencdo de Richard Baldwin (2020), editor do portal
VoxEU, a 13 de margo nesse mesmo portal, num momento em que apenas se esbogavam as consequéncias
socioeconomicas da crise pandémica. Para organizar as suas ideias, e as dos seus leitores, Baldwin identificava
os aspetos que faziam desta crise um evento singular. Escrevia: “As crises econdmicas sao como autocarros;
ha sempre uma a caminho... Mas esta é diferente. E é diferente de duas maneiras: ... ndo comegou em uma ou
duas nagbes e depois alastrou a outras... [e] ... 0 choque esta a impactar a economia em multiplos locais [em

simultaneo]”.

Utilizava entdo uma metafora hidraulica muito conhecida dos estudantes de economia — o fluxo de circulagao
de dinheiro entre unidades institucionais da economia — para ilustrar a sincronia do choque em multiplos pontos
do sistema. Na imagem que abaixo se adapta a partir do original desse diagrama (figura 1), podemos verificar
que as condutas por onde o dinheiro circula entre unidades institucionais se encontram quase todas obstruidas
em simultaneo: ndo ha fluxo das familias para as empresas porque muitos pontos de comércio estdo fechados
e ha restricdes nas entregas ao domicilio. Nao ha fluxo no sentido inverso das empresas para as familias devido
aos despedimentos, redugdes de tempo de trabalho, layoff, etc. Nao circula dinheiro das familias para o setor
financeiro sob a forma de poupanga porque, pelo contrario, o que tende a ocorrer sao casos de insolvéncia
pessoal. Nao circula do setor financeiro para as empresas porque as empresas adiam decisdes de investimento

€ 0s bancos receiam a insolvéncia das empresas carentes de liquidez. Nao ha fluxo para o resto do mundo sob

7 O portal do Centre for Economic Policy Research (CEPR), um think-tank intimo da Comissao Europeia — VoxEU (https://voxeu.org/) — é o
principal repositério europeu desta corrente de opinido.
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a forma de pagamento de importagdes porque a procura interna esta em declinio e ndo circula do resto do
mundo para o interior porque a contragao da procura € sincronica a escala internacional e a procura externa
acompanha o declinio da procura interna, obstrugées nos dois sentidos a que acrescem as ruturas nas cadeias

de abastecimento.

Figura 1. A sincronia econémica do choque COVID-19

Choque na N ~
. ~ P: n r
procura Pagamento de importagoes, Resto do Mundo agamento de exportagdes
internaciohal ‘
V x Rutura
Restricdes tempordrias a atividade comercial, logistica, etc. ‘cadeias de
X X Gastos dos consumidores ; valor gl%is
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o ¢do ) . e
3 x horario domésticas
e - Rendimentos do trabalho
_Crise bancéria Desemprego x
. lnvestimentos
Setor financeiro . .
Investimento diferidos

Fonte: Adaptado de Baldwin (2020).

E curioso notar que, na sugestiva metafora hidraulica de Baldwin, as Unicas condutas que nao surgem obstruidas
sdo as que ligam o Estado as familias e as empresas, quer na diregao que parte do Estado para ambas, sob a
forma de transferéncias e compras publicas, quer nas que incidem no Estado, vindas de familias e empresas,

sob a forma de impostos.

Numa intervencdo quase tdo precoce como a de Baldwin, a 18 de marco, Paul De Grauwe, detinha-se na
imbricacdo da oferta e da procura como caracteristica especifica desta crise e introduzia no debate uma outra
metafora, desta vez dindmica, de enquadramento interpretativo dos processos desencadeados pela pandemia
da COVID-19 — a metafora da cascata de dominés. Segundo De Grauwe (2020), da combinagao dos choques
de oferta e procura poderia resultar uma sequéncia de multiplos impactos sucessivos capazes de desencadear
“uma espiral decrescente que tende autoperpetuar-se”: empresas com custos fixos elevados privadas de
rendimento experimentam dificuldades financeiras que as podem levar a insolvéncia, causando privagdo de
rendimento aos seus trabalhadores e perdas elevadas a bancos credores dessas empresas, levando de arrasto
consigo governos ja endividados forgados a resgatar tanto empresas como pessoas num contexto de recessao
e declinio das receitas fiscais, € como tal incapazes de, para usar o titulo da pega de Baldwin, “manter as luzes

da economia acesas”.

As metaforas hidraulica e da cascata de dominds, por instrutivas que sejam, parecem falhar em captar um outro
aspeto da crise igualmente importante. Nao obstante a sua especificidade, esta crise ndo pode ser encarada
como um mero acidente de percurso ou uma singularidade. A crise ocorre num contexto; e ai a metafora acima
adiantada, do meteorito que impacta o planeta Terra em pontos de fissura, pode levar-nos mais longe do que a

estatica dos entupimentos ou a dindmica dos dominds. Esse aspeto é realgado de forma particularmente rigorosa
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por Michalis Nikiforos, um investigador do Levy Economics Institute, cujo sitio da Internets é fonte de importantes

analises de economistas politicos de pendor pds-keynesiano.

Depois de sublinhar, como De Grauwe (idem), a imbricagcéo da oferta e da procura na crise da COVID-19 e o
seu impacto nas cadeias de abastecimento globais, aludido por Baldwin (idem), Nikiforos (2020) aborda em
detalhe as tendéncias das bolsas de valores e detém-se no que € a sua principal contribuicdo para a emergente
economia politica da COVID-19: “[N]ao podemos compreender as quedas das bolsas e, mais importante ainda,
as implicagbes econdmicas do choque... a ndo ser por referéncia a dois processos misnkyanos que se estavam
a desenrolar nos ultimos anos:s a crescente divergéncia dos pregos nos mercados bolsistas dos precos do
produto e a crescente fragilidade dos balangos das empresas”. O choque pandémico ndo ocorreu, portanto, no
contexto de uma economia saudavel. Expds a fragilidade dos balangos das empresas, mostrando quanto eram
vulneraveis a quebras, mesmo que moderadas, de vendas, e desencadeou de imediato, como nao podia deixar
de ser, um crash bolsista de grandes proporcdes, que na realidade corresponde nao sé a um ajustamento as
expectativas sombrias acerca do retorno futuro do investimento, como a uma corregcdo do desfasamento
preexistente entre precos dos ativos financeiros e precos dos bens e servigos. Empresas cujo valor patrimonial
se encontra em declinio, e que ao mesmo tempo se vém privadas de parte do rendimento, sdo empresas sem
acesso aos mercados de capitais que nao tém outra possibilidade de sobrevivéncia sen&o o recurso ao crédito.
Como, neste processo, a habitual disponibilidade da banca comercial para emprestar também se dissolveu no
ar, 0 que comega em muitas empresas como uma crise de liquidez acaba por se transformar numa crise de

solvabilidade.

Dos diagnosticos da crise até aqui referenciados, a que se juntam muitos outros, emerge como prescricao
fundamental a necessidade de uma “intervengcdo macica por parte dos governos nacionais”, nas palavras de
De Grauwe (2020), ou de uma “forte intervenc&o publica”, monetéria e orgamental, segundo Nikiforos (idem),
que seja capaz de deter a cascata de dominés, “reduzindo o nimero de faléncias pessoais € empresariais ao
minimo, garantindo que as pessoas tém dinheiro para continuar a gastar mesmo que nao estejam a trabalhar”.
A este (aparente) consenso juntam-se mesmo economistas convencionais que no anterior episédio de crise
desempenharam papéis cruciais em ajustamentos baseados na consolidagdo orgamental (supostamente
expansionista) e na desvalorizagio interna. A esses economistas reservamos uma referéncia mais detalhada
que apresentamos em caixa, para ndo desviar do fundamental o desenrolar do fio da meada da emergente

economia politica da COVID-19 de que agora nos ocupamos.

As divergéncias no seio da economia politica da COVID-19 comegam a manifestar-se, embora ndo ao longo das
tradicionais dicotomias esquerda-direita ou ortodoxo-heterodoxo, a partir do diagnéstico e da consensual

recomendagéao de intervengéo publica maci¢ca em torno de duas questdes cruciais: como financiar o acréscimo

8

9 Hyman Minsky (1919-1996), um economista pds-keynesiano, geralmente ignorado no ensino da Economia, foi descoberto por muitos, no
contexto da Grande Recessao, como o que melhor explicagdo havia adiantado para os acontecimentos que se estavam a desenrolar. As
teorias de Minsky, formuladas muito antes dos acontecimentos, sublinhavam a associagéo entre as dinamicas caracteristicas dos mercados
financeiros e os movimentos expansivos e recessivos na economia real. Em termos gerais, Minsky explicava que em periodos de
prosperidade quando os fluxos de caixa das empresas excedem as necessidades do servigo da divida, os excedentes tendem a encaminhar-
-se para as esferas de valorizagao financeira, gerando movimentos de euforia especulativa alimentados pela valorizagéo dos ativos, que
tendem a ser acompanhados por expansao do crédito para aquisicdo de acdes e obrigagbes. No momento em que a divida contraida para
finalidades especulativas ultrapassa os limites da sustentabilidade, produz-se uma crise financeira de que resulta a desvalorizagao dos
ativos bolsistas e uma compresséo do crédito que se transmite a economia real sob a forma de faléncias e desemprego.
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de despesa publica implicado na intervencdo publica? Como responder a rutura das cadeias de producéo e

abastecimento?

Principios e opinides em estado de excegao: o keynesianismo de emergéncia

Um leitor familiarizado com as opinides expressas ao longo do tempo por diversos autores ndo pode deixar de
notar a descoincidéncia entre principios e opinides anteriores e principios e opiniées de emergéncia por parte
de economistas convencionais que foram muito influentes no desenho do anterior ajustamento e que, nao
obstante o fracasso desse ajustamento, conseguiram conservar as suas posi¢cées na academia, nos media e
nos passos perdidos onde se fazem e desfazem as politicas. E imprescindivel determo-nos alguns momentos

na explicagéo desta aparente inconsisténcia.

Os casos mais notaveis sao os de Francesco Giavazzi e de Alberto Alesina. Giavazzi é coautor com Marco
Pagano do artigo que ressuscitou a ideia anteriormente morta de que uma consolidagdo orgamental, mesmo
em contexto recessivo, pode ter um efeito expansivo no produto — a famosa austeridade expansionista
(Giavazzi & Pagano, 1990). No contexto da Grande Recesséao e da crise do euro, Alesina destacou-se como
popularizador em segunda mao da tese de Giavazzi a que foi acrescentando especificagbes mais finas, como
a de que as consolidagdes orgamentais seriam tdo mais expansionistas quanto mais baseadas em redugdes
das transferéncias e das remuneragdes dos funcionarios publicos do que em aumentos dos impostos (Blyth,
2013, p. 170). O seu sucesso foi de tal ordem que o encontramos como orador convidado, ou no papel de
professor de ministros das Finangas, na reunido do Ecofin de abril de 2010, em Madrid, que iniciou a reversao
das politicas orgamentais expansionistas da Unido Europeia a favor da consolidagdo orgamental, precipitando

a crise do euro de que Portugal e outros paises periféricos da Zona Euro foram vitimas (ibidem: 173).

Eis agora, no auge da crise da COVID-19 em ltalia, pais de origem de ambos, Giavazzi e Alesina reunidos no
papel de coautores de um artigo (Giavazzi & Alesina, 2020) onde imploram as instituicdes europeias que nao
olhem a meios para resgatar o seu pais das consequéncias sanitarias e socioeconémicas da COVID-19.
“Podiamos e deviamos gastar muito mais”, escrevem nesse artigo, em comentario as medidas anunciadas
pelo governo italiano. E explicam: “E claro que o fardo do Estado sera elevado. Mas os que criticam o decreto
do governo por representar riscos para as finangas publicas subestimam a importancia dos sinais e do seu
efeito no comportamento das empresas e das familias. Este € um caso em que possivelmente prometer gastar

mais pode levar na realidade a gastar menos depois”.

Desta forma, como que por decreto, Giavazzi e Alesina declaram suspensa a teoria da austeridade
expansionista que nos dizia que mesmo em contexto de recessao é preferivel cortar, de preferéncia nas
transferéncias, na remuneracdo dos servidores do Estado e no investimento publico, para equilibrar o
orcamento. Esse era o principio que havia valido aos autores toda uma carreira, mas agora, num movimento
reminiscente de Marx (Groucho, neste caso), o principio fica suspenso. Em troca de qué? “Gastar mais pode
levar a realmente acabar por gastar menos”. Os autores mudaram de ideias? Aprenderam com a experiéncia
da anterior crise? Ficaram keynesianos? Enfaticamente, ndo. O que se passa, e nisso Alesina e Giavazzi
acertam, é que esta ndo € uma crise como a anterior. Agora, explicam eles numa segunda revisdo de
principios, o novo “principio devia ser nenhuma firma deve ser forgcada a ir a faléncia devido a emergéncia

COVID. Esta, contrariamente a anterior, é efetivamente uma crise existencial para todo o setor privado e nao
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sO para a banca, uma ameaga a sobrevivéncia, ndo s6 das micro e pequenas empresas mais suscetiveis a
sucumbir as crises, mas de médias e grandes empresas descapitalizadas por distribuicbes exorbitantes de
dividendos, por recompras das préprias agdes nas bolsas, por digressdes nos mercados financeiros, muitas
delas, além disso, carentes de liquidez por tomarem como boa pratica o sistematico just-in-time de tesouraria.
Esta € uma crise existencial para o proprio principio da propriedade privada, aquele perante o qual todos os
outros se vergam e todas as leis, sejam elas a darwiniana sobrevivéncia dos mais aptos, a schumpeteriana
destruicao criativa, ou mesmo as mais triviais leis da concorréncia, devem ser suspensas. E depois? O que
acontecera se e quando a normalidade for reposta? Depois, respondem os autores do artigo: voltamos ao
regime em que “a lei do orgcamento n&o permite ao parlamento adotar leis que autorizam despesa
incondicional”. Voltamos a culpar as vitimas de “terem acumulado divida nos anos em que a economia estava
a crescer” [quando na realidade o grande crescimento da divida ocorreu nos anos em que essas mesmas
vitimas estavam a seguir as receitas da austeridade expansionista por eles advogadas]. Depois, “passado o
pico do coronavirus, & importante que esta despesa deficitaria incondicional nao se torne num forrobodo (free-

for-all) para todo o tipo de despesa”. Isto é, depois, fazemos contas.

Temos assim, pela mao de economistas que se destacaram pelo papel que desempenharam ou pelo apoio
que deram aos ajustamentos baseados na consolidagdo orgamental e desvalorizagao interna da anterior crise,
aquilo a que poderiamos chamar keynesianismo de excegdo — um movimento que ja havia ocorrido entre 2008
e 2010 — caracterizado pelo apelo a despesa publica sem olhar a meios para resgatar as empresas de todas
as dimensodes e setores (nesta crise, a banca na anterior) a que se seguiria um retorno a normalidade marcado
pelo regresso a austeridade e a desvalorizagao interna logo que as condigbes sejam propicias. Este é o cenario
a que os keynesianos de excegdo estdo a dedicar todas as energias. E preciso perder algum tempo com ele

para que nao se confundam keynesianismos de excegdo com alternativas reais.

Consideremos entdo a questdo do financiamento da despesa publica por todos reclamada. Mais uma vez é
De Grauwe (2020) quem pde o dedo na ferida: “O problema é que expansfes orgamentais em larga escala por
parte de Estados-membros da eurozona podem vir a revelar-se traigoeiras (triky)”. Ele ndo acredita, como James
Galbraith (2020), que “todo aquele que diga que a nova divida publica deve ser paga posteriormente com mais
cortes nos servigos publicos e na seguranga social [sera] obviamente [considerado] louco”. De Grauwe sabe, de
um saber de experiéncia feito, que a loucura se encontra bem distribuida e enraizada entre economistas e
decisores politicos. Alguns deles, mais arrogantes, ndo se coibem mesmo de desvendar os planos futuros em
pleno estado de emergéncia. A 26 de margo escrevia a The Economist (2020): “Esta tudo sob controlo” ...
“O Estado grande (big government) é preciso para combater a pandemia. O que importa € o modo de o encolher
outra vez depois dela.” De Grauwe sabe bem que o modo de garantir o regresso do Estado (social) as proporgdes
que o The Economist aprova é basear o financiamento do aumento da despesa publica em divida colocada nos
mercados financeiros. Os agentes que operam nesses mercados, apoiados pelos governos dos Estados mais
ou menos endividados e por instituicdes que operam a escala internacional como o FMI e a UE, além de uma
multiddo de economistas keynesianos de excegéo, ndo hesitardo, passada a emergéncia COVID, em trocar os
falsos andrajos de pedinte pelos fraques de cobrador para se abaterem sobre os servigos publicos, as pensdes

e os rendimentos dos trabalhadores com a furia prépria de predadores que conhecemos de anteriores episodios.
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Porisso mesmo, De Grauwe — um economista que, ndo obstante as suas impecaveis credenciais de economista
respeitdvel, ndo se coibiu de corajosamente criticar a arquitetura do euro e os ajustamentos da troika — propde
uma alternativa: “O BCE [Banco Central Europeu] deve ... comprar obrigagdes dos Estados nos mercados

primarios, emitindo efetivamente moeda para financiar os défices publicos durante a crise.”

Na realidade, uma tal proposta, que ainda ha poucos meses seria inconcebivel para qualquer economista
convencional, tornou-se moeda corrente da economia politica da COVID-19.10 Sinal inequivoco dessa
deslocagao de opinides é o artigo de um outro protagonista do ajustamento da troika — Olivier Blanchard 11 —
publicado no contexto do debate acerca da resposta a crise da COVID-19, onde relativiza os argumentos dos
que normalmente se opdem a monetizagao, isto &, os riscos de inflagdo e perda da independéncia dos bancos
centrais (dominagao orgamental) (Blanchard & Pisani-Ferry, 2020). Sinais inequivocos do ascenso da opgéo
pela monetizagdo sdo também um editorial do Financial Times, de 6 de abril, com o sugestivo titulo “Imprimir
moeda é uma resposta valida a crise do coronavirus” e, sobretudo, a decisdo tomada pelo Tesouro do Reino
Unido e o Banco de Inglaterra de reativar o mecanismo de financiamento direto da despesa publica pelo Banco

Central.

Estes debates, importantes pelo que representam quanto a abertura de perspetivas realmente alternativas,
padecem infelizmente de um viés euro-atlantico muito vincado. Como bem lembra Jayati Ghosh (2020) “a maior
parte dos Estados de paises em desenvolvimento ndo poderao incorrer nos niveis necessarios de financiamento
deficitario (tomando de empréstimo dos bancos centrais) de forma a tornar possiveis os aumentos necessarios
da despesa publica, devido aos seus constrangimentos de divisas e a maior vigilancia dos mercados financeiros
sobre os seus défices”. Precisariam, como sugere o autor, que o FMI — a Unica instituigdo multilateral com
capacidade de criagdo de liquidez global — procedesse a uma emisséo extraordinaria de direitos especiais de
saque (DES) e os distribuisse entre os seus acionistas (paises membros do FMI). No entanto, como estas
emissdes sdo encaradas pelos EUA como um ameacga ao seu “exorbitante privilégio” de emissdo da moeda
mundial, esse passo por parte do FMI é tao improvavel como a adogao da monetizagéo pelo BCE. A economia
politica € economia e € politica, mas por vezes perde contacto com o espago do que € politicamente realizavel

no quadro da ordem institucional vigente.

Isso leva-nos a questdo da rutura das cadeias de produgdo e abastecimento. Quando a discussido desce ao
nivel da organizagao produtiva e das cadeias de abastecimento, o keynesianismo de excegao procura proteger
a todo o custo das investidas do Estado grande a liberalizagdo do comércio mundial. A discussao tem como
ponto de partida a suposta consequéncia sanitaria dos impulsos protecionistas. Para os globalistas do VoxEU,
quando a Alemanha, os EUA, a China e a Franga acionaram requisi¢des de material médico em stock ou a
reconversio produtiva da industria nacional, por constatarem que os seus servigos de saude se encontravam
na iminéncia de ter de operar sem o0s equipamentos necessarios a protegcao dos profissionais de salude e ao

suporte da vida dos pacientes (mascaras e ventiladores, sobretudo), ndo sé violaram os principios de livre

10 A monetizagdo da divida esta longe de ser uma inovagao. Autores pds-keynesianos (por exemplo, Abba Lerner (1947), em "Money as a
creature of the State", e Michael Kalecki (1943), em “Political aspects of full employment”, além do préprio Keynes, no Treatise on money),
sempre a advogaram abertamente. Além disso foi pratica corrente até ao momento em que, sob inspiracdo monetarista, foi instituida a
independéncia dos bancos centrais. Mais recentemente, a Moderna Teoria Econédmica (ver, por exemplo, Wray, 2015) elaborou e
desenvolveu os argumentos precedentes.

11 Olivier Blanchard foi economista-chefe do FMI entre 2008 e 2015, tendo, portanto, assessorado os programas de ajustamento da Grécia,
Portugal e Irlanda. Sdo conhecidas algumas suaves criticas suas a esses programas e um mais recente reexame de crengas enraizadas a
que fizemos referéncia na introdugao.

24


https://www.dissentmagazine.org/author/jayati-ghosh
http://delong.typepad.com/kalecki43.pdf

CoLABOR — Laboratério Colaborativo para o Trabalho, Emprego e Protegdo Social

AS CONSEQUENCIAS SOCIEOECONOMICAS DA COVID-19 E A SUA DESIGUAL DISTRIBUIGAO

comeércio e de livre empresa como comprometeram a resposta global a crise pandémica. Para eles, em ultima
analise, livre comércio e saude publica sdo sempre bens complementares. As cadeias de valor globais podem

precisar de reparagdo, mas essa reparagado nao pode ser confundida com autossuficiéncia.

Designaremos reparacionistas-globalistas as medidas propostas nos textos que Baldwin e Evenett (2020)
editam, precisamente porque restringem a intervengao dos poderes publicos a remogao de restricbes a
liberalizagao do comércio e a circulagdo de capital. Receando que a limitagdo excecional que alguns paises
impuseram a participagdo de investimento direto estrangeiro nas empresas nacionais se estenda para la do
periodo da crise pandémica, num movimento analogo ao de normalizagdo dos controlos alfandegarios
introduzidos como resposta excecional aos eventos do final de 2001, Kowalski (2020), voz da OCDE nesse
pequeno compéndio, exorta a uma ainda maior desregulagdo dos fluxos internacionais de capitais. Fiorini,
Hoekman e Yildrim (2020) elogiam o recuo da administragdo Trump ante as pressdes da 3M — multinacional
norte-americana fornecedora de mascaras — contra a invocagao do Defense Production Act, que assegurou a
continuidade da sua liberdade de empresa a escala global. Stellinger, Berlung e Isakson (2020) vao mais longe
e, observando também a cadeia de producgéo e abastecimento de equipamentos médicos, advogam a sua total
liberalizagao, propondo: (i) assegurar a continuidade de transitos nas cadeias de valor globais; (ii) garantir os
fluxos dos circuitos de transporte globais e acelerar os seus ritmos; (iii) simplificar os procedimentos
alfandegarios diminuindo os seus custos e carga burocratica para as empresas; (iv) permitir a livre circulagdo de
pessoas com “competéncias-chave” nas empresas que participam nos circuitos da produgéo internacional; e
uma (v) agdo coordenada a nivel internacional para garantir a liberalizagdo permanente do comércio mundial,
dispensando uma ronda de renegociag¢des de tarifas ha Organizagdo Mundial do Comércio, que se afiguraria
inconvenientemente “time-consuming” (ibidem: 27), a que juntam a proposta de revitalizar, alargando o seu

escopo, o Acordo da OMC para a Eliminagéo de Tarifas no Setor Farmacéutico, de 1994.

No contexto da Unido Europeia, os poderes em gestao inclinam-se para uma desglobalizagdo a escala regional,
com base no argumento da necessidade de reduzir a dependéncia externa provocada pela hiperespecializacao
dos territérios ao longo das cadeias de valor (Comisséo Europeia, 2020a), e respondem com a necessidade de
refor¢o da capacidade produtiva no interior do mercado interno, abrindo caminho a um percurso desglobalizador
que deveria ocorrer por regides (Ortega, 2020), encurtando ligeiramente a extensao geografica das redes de
producao e distribuigdo, mas nem por isso colocando em causa as légicas de governagdo empresarial que vém
pressionando no sentido da desincrustagdo socioinstitucional do trabalho também no contexto da Unido
Europeia.

A leitura de autores mais afastados dos corredores do poder, que relevam o papel do capitalismo contemporaneo
na producéo e amplificagéo da crise da COVID-19 — como Wallace et al. (2020), Mike Davis (2020), David Harvey
(2020) ou Kim Moody (2020), entre outros —, sugere que o principal problema das abordagens reparacionistas-
-globalistas e da desglobalizacdo a escala regional reside no facto de negligenciarem em absoluto a imanéncia
social do risco pandémico nas suas manifestagdes sanitarias e nas suas consequéncias socioecéonomicas,
prescrevendo como solugédo a continuidade das mesmas cadeias e praticas de produgao e distribuigdo que

estiveram, como atras notamos, na sua génese.

Como Moody (idem) realga, a COVID-19 tera levado dias, ou poucas semanas, a atravessar o globo através
dessas cadeias de valor, desde o centro da produgao industrial mundial até aos centros empresariais e logisticos
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na Europa e nos EUA, onde se disseminou com viruléncia entre os trabalhadores das profissdes que
subitamente descobrimos serem alicerces da infraestrutura socioeconémica — ndo apenas as do setor da saude,
mas também das industrias alimentares, das atividades logisticas, de saneamento, entre outras. O risco sanitario
nao se traduz sociologicamente apenas num efeito Boeing que parece ter colocado os global traders e os global
managers no centro da disseminagao inicial do virus, mas também num efeito, que podemos designar grounded
labour, no duplo sentido dado pela compulsdo econdémica e pela incrustagcdo no local, que se descobre em
algumas evidéncias desta crise: a primeira, da indispensabilidade do trabalho que caracteriza as profissbes
socialmente mais desvalorizadas e € garante da provisao final de bens e servigos fundamentais; a segunda, do
imperativo de territorializagdo do trabalho nos lugares em que essa provisao final e a vida social acontecem,
estendida a relocalizagao da producao de bens em escassez por via da reconversao da industria nacional para
a sua produgédo; a terceira, da invocagao do estado de excegao para requisicdo compulséria do trabalho
considerado fundamental, cujos protagonistas ficaram também eles locked in, ndo nas suas casas (como
enfatiza Lima, 2020, por referéncia aos que migraram para teletrabalho prestado no seu domicilio), mas nos
seus postos de trabalho; o que nos leva a uma quarta evidéncia, decorrente das anteriores, de desigual
exposicao ao contagio dos trabalhadores que nao tiveram outra escolha senao a de continuar a providenciar os
bens e servigos indispensaveis a nossa vida coletiva (Davis, 2020; Moody, 2020); e ainda uma quinta, de que
os trabalhadores mais fustigados pelo choque imediato desta crise sdo precisamente aqueles trancados na
periferia das relagbes juridicas de emprego (locked out) que pautam a estrutura-nicleo das organizagbes
produtivas — os trabalhadores a termo certo, os subcontratados, os independentes, os em arranjos informais de

emprego, os intermitentes e desempregados.

Estas evidéncias conferem saliéncia a economia como acgéao coletiva orientada para a producéo de condigdes
materiais de vida, e desvelam uma contradigcdo politica fundamental: os fazedores dos bens e servigos
essenciais a vida coletiva sdo tanto mais afetados pela doenca e pelas consequéncias socioeconémicas da
paralisacdo das cadeias de valor quanto mais precaria € a insergéo laboral e mais fragil o tecido institucional
que a regula. Neste contexto, essas evidéncias comportam a visibilizagdo de desigualdades de classe que
atravessam toda a organizagdo socioecondmica global, a escala dos paises, dos blocos regionais e do globo.
Evidenciam o plano mesoanalitico das cadeias de valor como importante descodificador dos modos como o
plano macro da circulagéo internacional do capital e o plano micro da organizagado in loco do trabalho se
articulam através de uma engenharia organizacional que obedece aos imperativos de rendibilidade dos
investimentos em detrimento da provisdo e da qualidade das condigdes de trabalho e do emprego. Mas expdem
também o problema epidemiolégico como um problema de economia (ou ecologia) politica que convoca a
incrustacao do trabalho, e dos contextos e atores de decisédo sobre a alocagdo de meios imprescindiveis a sua

realizacdo, num contexto institucional governado sob principios de democraticidade.

Existem, portanto, na economia politica da COVID-19, a par das posi¢des reparacionistas de sempre, posicoes
que questionam a légica de funcionamento do capitalismo, do tecido socioinstitucional que regula a sua
governagao politica, e evidenciam a sua ineficacia na provisdo de valores de uso essenciais num mundo
socioeconomicamente mais justo, ecologicamente sustentavel e politicamente mais democratico. O artigo de
Durand e Keucheyan (2020) integra esses trés eixos de abordagem — econdmico, ecolégico e politico. Centrado
na tese de que tera chegado a hora da planificagéo ecoldgica, o artigo faz eco das preocupagdes ambientalistas

que encontramos nos artigos de Wallace et al. (2020), de Bolger (2020), ou de Phillips e Rozworski (2020), e
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vém sendo resumidas, embora com variantes politicas, em propostas ecossocialistas por um novo Green New
Deal. Mas faz também eco de vozes que se batem por uma forma de organizagéo da participagao democratica
que reconvoqgue ao espacgo da construgao e redefinicdo das instituicdes sociais e politicas os atores que ocupam
posi¢cdes em tensdo na estrutura social, desde logo na governacao da prépria crise emergencial (Lima, 2020;
Rogers, 2020).

Essas abordagens pressionam no sentido da recuperagéo do papel do Estado como dinamizador econémico —
e ndo apenas garante excecional de emprego e rendimento através de medidas de /ayoff — através de uma
coordenagéo da produgao e da alocagdo de recursos que exige agao politica em diversas frentes: monetaria,
industrial, de emprego, de protecao social. Nestas abordagens, as cadeias de valor deverao ser reconfiguradas
as escalas nacional, regional e local, e a intervengao publica devera abranger toda a arquitetura da produgao
das condicbes materiais de vida, de modo a promover uma desmercadorizacdo de setores e instituicbes
fundamentais e a territorializagao da produgao, no sentido de a deslocar para a provisao de proximidade e dos

circuitos curtos em todos os setores em que tal seja possivel e adequado.

Essas propostas, preexistentes a crise, pressupdem, pois, um avango da politica no espago da economia que
dela retire mercado, o que significa, nesta época de crise, uma agao concertada emergencial centrada na
edificacdo de uma economia do cuidado, como é proposta em diversas partes do mundo — desde Portugal (Reis,
2020) aos EUA (Gonsalves & Kapczynski, 2020) —, mas também o reconhecimento de que as necessidades
coletivas ndo poderéao ser satisfeitas apenas por servigos, mas carecem também de bens cuja provisdo tem de
ser assegurada por uma outra forma de produgéao industrial, mais préxima do consumidor final, descarbonizada
e respeitadora da biodiversidade, que ndo delapide os recursos naturais nem liberte dos ecossistemas outros
patégenos metedricos. Como Durand e Keucheyan (2020) sistematizam, uma tal relocalizagdo da produgéo
implica, pois, ndo a artificial apologia da autossuficiéncia de cada pais, mas antes uma politica produtiva assente
em trés principios: a desespecializagdo excessiva dos territérios, reduzindo a sua exposi¢ao as flutuacdes da
procura do capital internacional; um balango equilibrado entre protecionismo e liberalizacdo, liberalizando o
acesso ao conhecimento cientifico e a inovagao tecnologica; e a participagdo democratica direta sobre a
alocacao dos recursos, que permitiria coordenar a oferta de bens e servigos com a sua procura, evitando o

excesso produtivo e a tendéncia para a obsolescéncia programada nutrida pelos mecanismos de mercado.

A reclamacdo de uma politica industrial forte (Rogers, 2020; Phillips & Rozworski, 2020), capaz de coordenar a
alocagado de recursos da economia para a satisfagdo das necessidades que o plano politico consensualiza,
surge no conjunto destes textos associada a modos diversos de articulagdo entre politica e mercado e pode,
neste momento de crise, surgir associada a projetos politicos diametralmente opostos. Pelo que importa
sustentar que o avango da politica sobre a economia, para incrustar o mercado — com que os autores deste
texto se identificam — é, pois, inspirado num principio de governagao democratica com potencial emancipatério,
que convoca o trabalho a atuar como sujeito politico cuja voz e agdo encontram espaco de participagao e poder
de vinculagdo dos processos politicos macro. E, pois, a de uma politica industrial que reconheca as relacdes
laborais — entre capital e trabalho — como epicentro da governacado democratica. Uma proposta que implica que
a territorializacdo da producdo surja associada a incrustac&o institucional do trabalho ou, se quisermos, o
centramento do trabalho na empresa, seja qual for a sua natureza (publica ou privada, lucrativa ou nao),

encarada como palco de acao coletiva e polis de sujeitos politicos implicados em processos de negociagao e
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didlogo ou, como pode também ser, de produtores associados. Este centramento na empresa produtiva
conhece, portanto, declinagbes diversas, mas em todas elas implica no imediato a localizagdo das relagées de
emprego no interior de instituicdes estaveis — uma visdo que recupera a empresa como instituicdo social em que
a relagdo de emprego possa ser mais do que um nexo meramente monetario despido de qualquer cobertura
institucional. E, enfatizamos, preciso construir identidade e solidariedade na esfera laboral, o que implica
devolver aos trabalhadores o locus socioinstitucional do trabalho e convocar o capital a participar na relagao de
laboralidade.

Resta-nos constatar que este sobrevoo da emergente economia politica da COVID-19 torna manifesta uma zona
de penumbra que a medida que o tempo passa se vai tornando cada vez mais perturbadora. Esta crise distingue-
-se de outras por ser também uma crise de oferta — lemos recorrentemente. No entanto, a impressédo que
permanece € que poucos procuram aventurar-se na exploragdo das implicagdes dessa singularidade. E, no
entanto, a implicacdo é avassaladora: face a uma crise da oferta que n&o parece dissipar-se, mas que pode
antes agravar-se com o regresso ao trabalho, as politicas monetarias e orgcamentais de substituicao de
rendimento por crédito e subvengdes publicas podem ter um efeito muito mais limitado do que o esperado. Num
cenario de recorréncia do surto pandémico o alvo sdo os trabalhadores regressados ao trabalho; o que
necessariamente implica, num mundo em que os robds que ainda ha dois meses assombravam o futuro do
trabalho se recusam a aparecer para picar o ponto, que depois de esgotados os stocks, a escassez de trabalho
se ira manifestar nao em escassez de abastecimento, mas em escassez de produgéo. Nesse contexto a procura

solvente sustentada por crédito e transferéncias pode manifestar-se em inflagao.

Ougamos quem refere um tal cenario. Escreve Stiglitz (2020) depois de reafirmar a absoluta necessidade de
garantir o rendimento aos milhdes de desempregados, trabalhadores informais e pequenos empresarios mais
duramente atingidos: “Mas se tivermos sucesso em fazer chegar grandes quantidades de dinheiro aos bolsos
dos americanos normais, esse dinheiro acabara por ser gasto. E o coronavirus resultou ao mesmo tempo numa
vincada redugao da oferta, pelo menos enquanto durar a pandemia. Nao podemos deixar de pensar que no limite
o desequilibrio da oferta e da procura pode ter consequéncias”. Acrescenta Ghosh (2020): “Durante os
confinamentos as pessoas (especialmente as que nao tém contratos de trabalho formais) ficam privadas de
rendimento e o desemprego aumenta de forma drastica, causando enormes declinios da procura de consumo...
Ao mesmo tempo, a producdo e a distribuicao sao detidas, a excegcdo de mercadorias e servigos essenciais.
Anteriores crises regionais e globais ndo envolveram esta quase cessacgao de toda a atividade econdmica.
A combinag¢ao mortifera de colapsos da procura e da oferta € a raz&do pela qual desta vez € mesmo diferente e
a crise tem de ser abordada de forma diferente.”

Ghosh (2020) sugere uma das formas possiveis de lidar de modo diferente com uma crise que é diferente: usar
a liquidez adicional “para investir em atividades que possam aliviar a escassez da oferta tornada provavel pelos
confinamentos pode aliviar qualquer impulso inflacionista via custos que possa emergir”. Stiglitz (2020) sugere
outra: “[H]a evidéncia recente que sugere que, quando a inflagdo aumenta, o faz lentamente, dando-nos tempo
para responder. Podiamos, entdo nesse caso, reverter a reducdo de impostos de 2017 as empresas e
milionarios. Podiamos deslocar-nos na diregdo de um sistema fiscal mais justo, taxando os rendimentos do

capital, incluindo mais-valias, pelo menos ao mesmo nivel da taxagao dos impostos dos trabalhadores.”
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Sao duas propostas a reter. De qualquer forma permanece a impressao de que, na ocorréncia de um choque
de oferta prolongado, as medidas de politica a que sera necessario recorrer vao para la das politicas industriais
que encaminham os fluxos de investimentos e das politicas fiscais que produzem resultados a médio e longo
prazo. Precisaremos porventura de algo que se assemelhe de facto a economia de guerra evocada por Amartya
Sen (2020) em artigo publicado a 15 de abril de 2020 — uma economia que, sendo austera, no sentido genuino
da palavra austeridade, proporciona acesso aos bens independentemente da riqueza acumulada ou do nivel de

rendimento. Esperemos que n&o seja preciso chegar a tanto.

1.4 Cinco linhas de fissura na estrutura determinantes das dimensoes criticas da vulnerabilidade

Voltemos a metafora que tem guiado a busca das dimensbes criticas da vulnerabilidade neste capitulo: a do
meteoro que colide com o planeta Terra vindo do espaco, ou quem sabe das profundezas do pergelissolo
(permafrost) liquefeito pelo aquecimento global, que impacta de fora para dentro, ou de dentro para fora, a
superficie, produzindo efeitos que dependem tanto da forga do impacto quanto da estrutura impactada. Nessa
perspetiva, densificada pelo mapeamento tedrico acima detalhado, a crise desencadeada pelo impacto da

COVID-19 é uma crise sobreposta a outras, estruturais, ndo resolvidas, do capitalismo financeirizado.

De cinco linhas de fissura na estrutura do capitalismo financeirizado a primeira, pelo menos a mais visivel, é a
do agravamento das desigualdades. Desigualdades diversas a multiplos niveis: entre paises e regides,
matizadas porventura pela integragdo na economia mundial e a industrializagao de grandes paises como a China
e a india, como Milanovic (2020), entre outros, tém mostrado; desigualdades no interior dos paises, entre capital
e trabalho, manifestadas na evolugdo regressiva da reparticdo funcional do rendimento nos ultimos vinte ou
trinta anos em mudltiplas geografias; desigualdades entre trabalhadores e gestores de topo, entre trabalhadores
do nucleo e da periferia das redes de subcontratagéo, jovens e menos jovens, homens e mulheres, ativos e

pensionistas.

O agravamento das desigualdades ndo é uma fissura, é uma fratura exposta. E importante olha-la de frente e
compreendé-la nao tanto a partir das suas manifestagdes e das formas de as mitigar, mas antes da sua origem
na esfera da producéo, isto é, da criagao de valor. O que pode comprar uma hora de trabalho humano em Wall
Street? E a mesma hora de trabalho de um ser humano no Bangladesh? O que explica a diferenga no valor de
troca de uma hora de trabalho? Seréo atributos do trabalho e do trabalhador? Ou atributos do produto que resulta
do trabalho e do seu modo de produgédo? Diferengas de produtividade, responde o economista convencional —
de produtividade marginal, especifica, para parecer mais rigoroso. Mas sera que a produtividade desigual resulta
apenas e sobretudo de diferengas na qualidade do trabalho de quem produz, da qualificagao do trabalhador, ou
do seu esforgo? Na realidade, as diferengas da qualidade do trabalho explicam apenas uma parte dos desniveis
de produtividade. Além de disparidades na complexidade do trabalho e na qualificagdo do trabalhador, ha
diferencas fundamentais entre o que é produzido € 0 modo como € produzido. O que ¢é afinal a produtividade?
Um simples racio entre o valor mercantil do que € produzido (a quantidade produzida multiplicada pelo prego de
mercado) e o tempo de trabalho humano envolvido na sua produgéo. De que mais depende o valor desse racio?
Nao da intensidade do trabalho humano e ndo apenas dos seus atributos, mas sobretudo do valor mercantil do
que é produzido, determinado pela sua escassez ou abundancia relativa, e pela tecnologia adotada de que

depende a quantidade produzida por unidade de tempo. A produtividade, ou a intensidade em trabalho do
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produto, assim entendida, encontra-se de facto muito mais desigualmente distribuida, entre paises, e setores de
atividade dentro de paises, do que a capacidade de trabalho ou a qualificagdo dos individuos para o trabalho.
Essas diferencas sao as que participam de forma mais relevante na determinagao de desigualdades naquilo que

uma hora de trabalho humano pode comprar.

De que forma a intensidade em trabalho no produto se constitui, sob o impacto do meteoro COVID-19, numa
vulnerabilidade, ou melhor, numa suscetibilidade? Em primeiro lugar, porque o impacto de uma recessao —
contragao do produto — é potencialmente muito mais devastador em economias e setores de atividade intensivos
em trabalho. Em segundo lugar, porque, quando o trabalho em que o produto é intensivo é indiferenciado,
despido de atributos que o tornam escasso, a produgédo e o emprego sao mais facilmente deslocalizaveis. Em
terceiro lugar, porque a intensidade em trabalho, ou a decorrente reduzida produtividade, constitui um travédo a

valorizacao salarial.

A segundalinha de fissura é a que resulta do desfasamento entre os processos de criagao de valor (na produgéo)
e de realizagdo desse valor (na esfera do consumo e do investimento) caracteristico do capitalismo
financeirizado. Desse desfasamento decorre, como vimos, a estagnacao da produtividade, do investimento e
dos salarios nas geografias terceirizadas de que depende o consumo, e acréscimos de produtividade, s6
parcialmente traduzidos em valorizagao relativa do trabalho, nas geografias industrializadas de que depende a
producédo. A resultante fuga dos capitais para a esfera financeira produz entdo os movimentos minskyanos de
crescente divergéncia dos precos nos mercados bolsistas e dos pregos do produto e a crescente fragilidade dos
balangos das empresas (Nikiforos, 2020, p. 1). A politica monetaria dos bancos centrais, somando liquidez a
liquidez abundante, mantém de pé o sistema desequilibrado. Ao minimo sinal de recuo dos bancos centrais para
0 espaco mais confortavel das politicas convencionais, os sinais de alarme disparam sincronizados nas bolsas

de todo o mundo.

Impactadas pelo meteoro COVID-19, quer pequenas empresas arredadas dos mercados de capitais,
negativamente discriminadas na esfera do crédito e, portanto, cronicamente descapitalizadas e
permanentemente no fio da navalha na gestdo de tesouraria, encontram-se com grandes empresas
financeirizadas igualmente descapitalizadas pela sucgéo de dividendos pelo capital acionista e a recompra das
proprias agbes e precarizadas no curto prazo pela gestao just-in-time da tesouraria. Sob o impacto do meteoro
COVID-19, ambas se constituem, por diferentes razdes, em determinantes criticos de vulnerabilidade, incapazes
de sobreviver sem apoio publico no contexto da suspensao parcial ou total da produgédo do consumo causada

pelo confinamento.

A terceira linha de fissura é a que resulta do desfasamento institucional e espacial entre, por um lado, comando
e controlo (planeamento) do processo produtivo e, por outro, produgéo. A dupla fragmentagéo do capital e do
trabalho operada, de um lado, pela liberalizagdo dos mercados de capitais e pela desterritorializacdo dos
proprietarios juridicos e, de outro, pela dispersdo da produgao em redes de produgao geogréfica e juridicamente
pulverizadas, produziu uma multiddo de assalariados cujos vinculos contratuais com as entidades empregadoras
sao muito precarios, quando nao inexistentes, sobretudo quando o trabalho realmente dependente reveste a
forma de prestacdo de servigos (ocasionais ou continuados) por empresas unipessoais ou trabalhadores

independentes.
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Paralelamente, a desterritorializagdo da propriedade juridica constitui-se como contexto em que os excedentes
gerados nos processos produtivos disseminados, mas concentrados nos veértices empresariais onde propriedade
juridica e comando e controlo se articulam, se eximem de todo o escrutinio fiscal e obrigagdo contributiva,

privando os Estados de imprescindiveis fontes de receita.

O impacto da COVID-19 é particularmente devastador na populagao desprovida de seguranga nas suas relacoes
de assalariamento. Sao eles os primeiros a sofrer o 6nus do ajustamento e a encontrarem-se subitamente
privados de qualquer forma de acesso a rendimento. Contudo, impactando os produtores, muitas vezes de forma
direta, a COVID-19 também impacta a produgéo, quebrando elos das cadeias de producgao, interrompendo os
fluxos dos muito complexos sistemas logisticos da produgdo e consumo geograficamente dispersos. Mais
frontalmente, a COVID-19 impacta ainda os Estados que, apesar de debilitados pela elisao fiscal organizada,
sdo chamados a intervir como financiadores e empregadores de ultimo recurso muitas vezes em parceria

publico-privada.

A quarta linha de fissura é a que resulta da desincrustagao do mercado de trabalho. Parcialmente desincrustados
das instituicdes juridicas e politicas que protegiam a parte fraca da relagdo de assalariamento, os mercados de
trabalho da época da financeirizagao adquiriram as propriedades que melhor caracterizam todos os mercados
— a separagao entre vendedores e compradores e a liquidez da relagao. Faceta complementar do processo de
mercadorizagdo do trabalho é a sua crescente desprote¢do face aos riscos de redundancia (desemprego e
inatividade), doenca ou invalidez que decorre do recuo dos sistemas de protegao social. Pela desprotecao, os
trabalhadores sdo compelidos a procurar e aceitar o melhor lance disponivel a cada momento no mercado —

lances que em contexto de desemprego tendem a ajustar-se em baixa.

Feito mercadoria numa teia unida por débeis nexus puramente monetarios, facilmente reversiveis, o trabalho
transforma-se na variavel que mais rapidamente se ajusta as flutuacdes da oferta e da procura — a variavel de
ajustamento. Mas como o trabalho é fonte de rendimento, e o rendimento a condigdo da procura de bens e
servicos e, em Ultima analise, de investimento, do ajustamento em baixa do emprego resultam invariavelmente
as ondas de choque que podem transformar o impacto, desta vez da COVID-19, num processo profundo e

persistente de declinio.

A quinta linha de fissura € a que resulta da crescente contradigdo entre o modo vigente de produgéo, consumo
e investimento e a capacidade de regeneracao e renovacdo do ambiente e dos recursos naturais. Essa é outra
fratura exposta — a Unica em que o impacto da COVID-19, pelo menos no imediato, resulta paradoxalmente num
alivio de tensdes preexistentes. Por essa razdo, e ndo por menosprezo das consequéncias ambientais da
sobreposicdo da crematistica a economia, nao transportamos esta dimensao da fratura para o dominio das

dimensodes criticas da vulnerabilidade.

Estamos, entdo, a um passo de poder projetar as fissuras na estrutura do capitalismo financeirizado impactado
pela COVID-19 no espaco das dimensdes criticas da vulnerabilidade. A tabela 1 resume esse exercicio a
respeito das suscetibilidades e das exposigdes que serdo escrutinadas nos préximos capitulos as escalas do
espaco internacional da UE, setorial e dos grupos socioprofissionais. As coberturas consideradas em todos estes

espacos sdo as que decorrem da protecao juridica da relagdo de emprego (primarias), dos sistemas de prote¢céo
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social (secundarias) e das medidas emergenciais adotadas pelos governos no contexto da crise pandémica

(coberturas de excegao).

Tabela 1. Linhas de fissuras: suscetibilidades e exposigdes

Linhas de fissura Suscetibilidades Exposicoes
Sensibilidade do emprego a
variagdes negativas do produto;
niveis salariais médios.
Fragmentagao do tecido
Desfasamento entre criagdo e empresarial;

realizagéo do valor solvabilidade das empresas;
situagao de liquidez das empresas.

Desigualdade na valorizaggo
mercantil do produto do trabalho

Grau de dependéncia da procura e da
oferta globais;

Desfasamento espacial entre saliéncia de setores vulneraveis a fluxos
controlo da produgéo e produgéo externos de procura final e de capitais;
fragilidade dos meios de financiamento da
despesa publica.

Desincrustagdo do mercado de Suscetibilidades dos trabalhadores Grau de exposigéo as flutuagbes da
trabalho a perda de rendimento. procura de trabalho.

As linhas de fissura acima mapeadas atravessam as diversas escalas em que se manifestam as suscetibilidade
e exposicao inscritas no tecido socioeconémico. Por isso, mas também por razdes mais pragmaticas, relativas
as limitagdes dos dados estatisticos disponiveis, optou-se neste livro por uma abordagem multiescalar. Partindo
de um nivel de granularidade superior a escala nacional, descendo de seguida ao nivel dos setores econémicos
em Portugal, para chegar a grupos sociolaborais especificos, o objectivo é identificar dimensdes criticas da

vulnerabilidade e o0 modo como se distribuem de forma assimétrica.

Em tragos gerais, a escala nacional retemos como indicadores de suscetibilidade a sensibilidade do nivel de
emprego a variagdes negativas do produto, através da medi¢cdo da intensidade do PIB em trabalho, sob
pressuposto de que as variagdes da procura serdo mais impactantes em economias intensivas em trabalho do
que nas economias capital-intensivas. Analisamos a suscetibilidade a processos de instabilidade financeira
através de indicadores que aferem o grau de solvabilidade das empresas. E atendemos ao nivel de
endividamento do Estado, que no contexto da Zona Euro constitui uma constricdo da sua capacidade de
resposta a crise pandémica e aos seus efeitos socioeconémicos, sobretudo quando a expectativa é a da
persisténcia desses efeitos num tempo longo. O grau de dependéncia das economias nacionais da procura e
da oferta globais (de produtos intermédios e finais) participa na analise como indicador de exposigao. A saliéncia
na estrutura do emprego e do PIB de setores particularmente vulneraveis a fluxos externos de procura final e de
capitais € complementada pela analise de coberturas face aos riscos a que o trabalho esta sujeito, quer em
Portugal, quer nas demais economias em analise. Procedemos, por isso, a analise das coberturas primarias,
usando para tal a medigdo do peso dos contratos de duragao limitada na estrutura de emprego como indicador
de relagdo inversa do grau de cobertura primaria do trabalho, e completamos a analise com indicadores relativos
a protecao oferecida por coberturas secundarias — observando o impacto das transferéncias sociais na taxa de
risco de pobreza e a despesa, em percentagem do PIB, com protec&o social. Finalmente comparam-se algumas

das coberturas de excec¢éo ja implementadas em Portugal e nos diferentes Estados-membros da UE.

O exercicio a escala setorial é semelhante e utiliza os mesmos eixos analiticos. Como dimensdes de
suscetibilidade, analisamos indicadores sugestivos da fragmentacao do capital e do trabalho, como a disperséo
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juridica do tecido empresarial portugués e a distribuicdo do emprego por escaldo de dimensédo das empresas
(medida em numero de pessoas ao servigo). A situagdo de liquidez e de endividamento das empresas € aqui
analisada como fator de suscetibilidade das empresas, que, enquanto /ocus de realizagéo de trabalho, se traduz
numa suscetibilidade indireta do trabalho a perda de emprego. Complementarmente, a analise setorial de
suscetibilidades dos trabalhadores aborda também a vulnerabilidade a perda de rendimento, observando os
niveis de rendimento e a prevaléncia de salario minimo por setor de atividade. Por indicadores de exposi¢cao
setorial, foram tomados o grau de dependéncia das importagdes e das exportagdes dos diferentes setores, o
que nos permitiu, em conjunto com a analise setorial de indicadores de sustentabilidade e de cobertura primaria
e secundaria dos trabalhadores, identificar os setores que em Portugal apresentam maior vulnerabilidade ao
choque da COVID-19. Sao, também neste ponto analisadas as coberturas de exce¢cdo mobilizadas para

diferentes setores de atividade e dos seus trabalhadores.

No quarto capitulo sdo analisadas vulnerabilidades relativas as relagdes de emprego em Portugal, quer as
relacionadas a uma especializagdo econémica que mingua oportunidades e incentivos a qualificagdo da
populacdo empregada, quer as que decorrem de inser¢des laborais precérias, mas também as decorrentes do
baixo rendimento e da sua perda por grupos da populacao empregada. As diferentes coberturas — instituidas e
de excegao — e os seus modos diferenciados de abrangéncia dos diversos grupos sociolaborais sao por fim,

passadas em revista.

Desta abordagem multiescalar espera-se que resulte um mapeamento de dimensdes criticas e de arenas
sociolaborais de vulnerabilidade capaz de orientar a identificagdo de dire¢gdes de robustecimento das respostas

de politica emergenciais e estruturais dos capitulos conclusivos.
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Capitulo 2. Vulnerabilidades a escala nacional: Portugal em comparagao na Unidao Europeia

Este capitulo tem como objetivo a caracterizagao da posigéo relativa de Portugal entre os paises da Unido
Europeia no que respeita as dimensdes criticas de vulnerabilidades identificadas como relevantes a escala das
comparagdes internacionais no capitulo anterior. Parte de um retrato instantaneo da posigéo relativa de Portugal
no contexto da Unido Europeia e da sua evolugéo recente, para se desdobar de seguida nos trés eixos —
suscetibilidades, exposi¢des e coberturas — cada um deles abordado em dois momentos — um primeiro, de
justificagdo dos critérios de selecdo de indicadores; um segundo, de caracterizagdo, com base nesses
indicadores, da posicao relativa de Portugal no dmbito dos paises membros da UE. O capitulo conclui com um
mapeamento da distribuicdo da vulnerabilidade na Uniao Europeia onde é assinalada a posicao relativa de

Portugal.

2.1 Portugal na Unido Europeia: um retrato estilizado

Regressemos por um momento a um velho lugar-comum: “Portugal, um pais na cauda da Europa”.12 A férmula,
muito sugestiva pela sua simplicidade, sempre foi ambigua: na cauda, relativamente a qué? Por que sera
importante a posigao relativa de qualquer pais numa qualquer escala? A resposta a primeira pergunta sempre
foi rapida e assertiva: na cauda de uma escala de desenvolvimento estabelecida a partir do rendimento ou do
produto interno bruto (PIB) per capita. No entanto, sabemos hoje, melhor do que no tempo em que o lugar-
-comum foi pela primeira vez cunhado, que o PIB per capita pode ndo nos dizer nada acerca das dimensbes do
desenvolvimento ou do bem-estar que verdadeiramente contam. O PIB per capita € uma média, insensivel a
maior ou menor desigualdade da distribuicdo; e o préprio PIB desconsidera alguns bens importantes — por
exemplo, o tempo livre dedicado atividades criativas, conviviais, civicas ou politicas, a maior parte da produgéo
domeéstica, ou os beneficios ambientais de uma redug¢ao de emissdes de CO2 — e ao mesmo tempo contabiliza,
como bens, riqueza ou rendimento, subprodutos que na realidade resultam de males — por exemplo, residuos
industriais e urbanos reciclados. Além disso, por que é que a posigdo na escala importa? O interrogado
invariavelmente responde: porque esta ndo € uma escala qualquer, mede o desenvolvimento — estado da

sociedade de que depende em grande medida a felicidade.

No entanto, mais uma vez é hoje claro que a posi¢do na escala pode ser irrelevante, ndo s6 por nada indicar
que a felicidade, simplisticamente associada a disposi¢cdo de bens materiais, seja 0 bem Unico ou supremo, mas
porque a posi¢ao na escala ordenada nada nos diz quanto a probabilidade de permanecer nessa posicao
durante muito tempo. Esta consideragao ¢é particularmente relevante no contexto da analise da distribuicao das
vulnerabilidades. Recorrendo a uma declinagdo mais recente do velho lugar-comum, podemos perguntar mais
uma vez: no que a Unido Europeia diz respeito é preferivel estar a cabeca ou na cauda do pelotdo? O que
acontece se o choque for frontal? Isto é, se atingir o pelotdo, como aconteceu no anterior episddio, precisamente

na moeda Unica?

Seja como for, quando se trata de comparagdes internacionais, particularmente a escala da UE, a tentacao de

regressar ao velho lugar-comum € irresistivel. Voltemos entéo a ele, sem perder nisso muito tempo, consultando

12 O lugar tornado comum ¢ efetivamente velho. Encontra-mo-lo, porventura pela primeira vez, num livro muito influente, intitulado Linha de
Rumo, publicado pelo Eng. Ferreira Dias em 1945. Ferreira Dias foi secretario de Estado do Comércio e Industria entre 1940 e 1944, principal
autor da Lei de Fomento e Reorganizagao Industrial que antecedeu os Planos de Fomento, e ministro da Economia entre 1958 e 1962. Foi
o principal engenheiro da eletrificacdo de Portugal e pensador da ala modernizadora e industrialista do Estado Novo.
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no Eurostat o PIB per capita medido em paridades de poder de compra, isto €, em termos do que realmente
pode comprar o rendimento médio. Sé ha dados disponiveis dessa medida entre 2007 e 2018 na forma de um
indice que tem como base a UE a 27 paises. A diferenga positiva ou negativa entre o valor do indice e a média
(100) da-nos a distancia em pontos percentuais de cada pais relativamente a essa média. Num grafico
cartesiano (figura 2), em que o eixo das ordenadas representa a posigao relativa de cada pais em 2007 e o das
abcissas a variagado da posigado de cada pais entre 2007 e 2018, encontramos Portugal, junto com a Grécia, a
Espanha e Chipre (trés dos paises intervencionados na crise do euro), no quadrante inferior esquerdo dos que
estavam abaixo ou proximos da média em 2007 e regrediram; a totalidade dos paises de Leste (e Malta) no dos
que estavam abaixo ou préximos da média e progrediram; a Franga, a Italia, a Finlandia, a Suécia, os Paises
Baixos e o Luxemburgo no dos que estavam acima da média em 2007 e regrediram; e, por fim, a Austria, a
Alemanha, a Dinamarca e a Irlanda (cujo PIB é uma deficiente medida do rendimento, dado incorporar valor
acrescentado de multinacionais com sede nesse pais) no quadrante dos estavam acima da média e se
distanciaram positivamente dela. O PIB per capita é efetivamente uma medida muito imperfeita do nivel de
desenvolvimento, mas mesmo assim diz-nos alguma coisa acerca da evolugao recente da geografia econdémica

da UE e do deslocamento da posi¢cao de Portugal nessa geografia nos chamados anos pds-crise.

Figura 2. PIB per capita, paises da UE27 (posicdo em 2007 e deslocagcéo 2007-2018)
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Fonte: Calculos préprios a partir de Eurostat, National Accounts. Dados consultados a 15/03/2020.

2.2 Suscetibilidades

O impacto socioeconémico da crise pandémica, nomeadamente nos niveis de atividade, emprego e rendimento,

dependera de caracteristicas estruturais das diversas economias e sociedades nacionais que as diferenciam
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quanto a capacidade de resisténcia a uma quase suspensao da atividade econdmica num tempo relativamente
longo, mas também de contengéo da propagagao em cadeia dos efeitos dessa suspensdo temporaria no tecido
socioeconomico. Dessas capacidades depende a evolugdo da crise pandémica para uma recessao profunda e

duradoura ou, pelo contrario, para uma trajetéria de recuperagéo rapida apos a emergéncia sanitaria.

Como dimensbes da suscetibilidade, relevantes para o exercicio comparativo a escala internacional dos paises
da Uniao Europeia, selecionaram-se, como se viu no anterior capitulo: (a) a sensibilidade do nivel de emprego
a variagdes negativas do produto (PIB), (b)a robustez/fragilidade do tecido empresarial, (c)a
robustez/fragilidade dos meios de financiamento da despesa publica, (d) os niveis salariais médios. Trata-se de

escolher agora indicadores adequados a partir dos quais se possam estabelecer comparagdes.

O impacto no emprego e no rendimento da recesséo, que pode resultar do choque pandémico e da sua
propagacao posterior, depende, de pais para pais, da maior ou menor intensidade em trabalho do PIB. Em
economias intensivas em trabalho, as repercussdes de contragdes do produto em termos de emprego séo
potencialmente superiores as que poderao ocorrer noutras caracterizadas por niveis de produtividade superiores
e menor intensidade do trabalho. A intensidade do PIB em trabalho, medida pelo racio emprego/PIB, pode ser
tomada como uma medida aproximada do grau em que o nivel de emprego em cada pais esta dependente de

flutuagbes da procura.13

A capacidade de resisténcia das empresas a choques de oferta e procura depende em medida importante da
sua escala dimensional. As pequenas empresas, sobretudo as microempresas, tendem a ser negativamente
discriminadas no acesso ao crédito, tém maiores dificuldades em aceder a capitais, assim como aos mercados.
O peso das microempresas na estrutura de emprego, medido pela percentagem do emprego total em
microempresas (0-9 pessoas ao servigo), €, por isso, um dos indicadores a que se pode recorrer para dar conta
desta suscetibilidade do tecido empresarial a choques recessivos.

Além disso, a capacidade de resisténcia das empresas, seja qual for a sua dimensao e setor de atividade,
depende também da sua solvabilidade, isto é, da sua da capacidade de servir a divida (juros e amortizagdes).
Essa capacidade é comprometida em contextos de recessao, pondo em risco a viabilidade das empresas e do
emprego. A capacidade de servir a divida pode ser medida pelo racio entre a divida das empresas e o seu valor

acrescentado anual.

Por outro lado, o nivel de endividamento do Estado, sobretudo no contexto da Zona Euro, tende a constituir-se,
ou a ser considerado pelos governos, como uma constricdo da sua capacidade de resposta a crise pandémica
e aos seus efeitos socioeconémicos, sobretudo quando a expectativa é a da persisténcia desses efeitos num
tempo longo. O acréscimo de endividamento por parte de paises muito endividados, total ou parcialmente
dependentes dos mercados financeiros, pode ocasionar, no momento em que o Banco Central Europeu (BCE)
reverter a sua politica de aquisicdo de obrigagdes, movimentos especulativos que projetem os juros da divida
publica para niveis insustentaveis, bloqueando, em ultima analise, o acesso do Estado a meios de financiamento
da sua despesa. A constricdo dos meios de acao publica, decorrente de niveis de endividamento do Estado

preexistentes, pode tolher a capacidade de intervengao publica no contexto de crise e ampliar as consequéncias

13 Este racio é a medida inversa da produtividade aparente do trabalho.
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do choque pandémico em termos de perda de emprego e de rendimento. O racio divida publica/PIB é o indicador

habitualmente usado em comparagdes internacionais deste tipo de vulnerabilidade.

Por ultimo, a capacidade de atravessar um periodo de privagao total ou parcial depende fortemente, no caso
dos trabalhadores por conta de outrem, dos seus niveis salariais prévios. Trabalhadores que auferem salarios
baixos nao constituem poupangas e passam a experimentar caréncias absolutas, mesmo que deixem de auferir
apenas de uma parte do salario, como acontece no caso dos que atualmente estdo a experimentar a situagao

de layoff. O ganho horario médio pode ser tomado como medida inversa dessa capacidade.

Figura 3. Intensidade do PIB em trabalho (emprego, milhares/PIB, milhdes de euros), paises da UE27 (2018)
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Fonte: Calculos préprios a partir de Eurostat, Ameco. Dados consultados a 15/03/2020.
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Figura 4. Emprego em microempresas (0-9 pessoas ao servigo) em % do emprego total, paises da UE27 (2017)

30
25
20
X 15
10
5
0
& @D @R RN P @ PSP @ PSP PR D PR
é’\f‘&\‘\b}@" & 0\@&4‘2’0 ,D{\Q,\o \(bb\@q«o\ c§\\%b\\\ '°<\\$'b°\~o\§q®® oS o &\Q’O@'@Q\@O
& WP a0 K « TN TEF® NP0 O @
v < ‘0 S F &
Q'b Qg’Q\\

== Emprego em microempresas em % do emprego total (2017) ===NMédia 25 paises UE

Fonte: Calculos proprios a partir de Eurostat, Structural Business Statistics. Dados consultados a 20/05/2020.
Nota: Dados omissos para Chipre e Dinamarca.

Figura 5. Racio divida/excedente bruto de exploragao das empresas, paises da UE27 (2018)
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Nota: Dados omissos para Bulgaria, Chipre, Croacia, Hungria, Luxemburgo, Malta e Roménia.
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Figura 6. Divida publica em % do PIB, paises da UE27 (2019)
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Fonte: Eurostat, Ameco. Dados consultados a 15/03/2020.

Figura 7. Ganho horario médio em empresas com mais de dez trabalhadores, paises da UE27 (2016)
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Fonte: Eurostat, Labour Costs Survey (LCS). Dados consultados a 20/03/2020.

Nota: Ganho horario médio expresso em equivalentes de tempo integral (em paridade de poder de compra).
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Tabela 2. Indicadores de suscetibilidade, Portugal (2008-2019)

. Emprego em -
Intensidade do microempresas % | Ganho horario Solvabilidade Divida % PIB
trabalho no PIB . das empresas
emprego total médio (2019)
(2018) (2018)
2017)
. Dist. . .
PT l?és'zt'? PT | Dist UE25 | PT | UE27 | PT l.IJDIIESZtéS PT UDIIESZL7
racio : % dist. p.p. € dist. racio : %
( ) (dlf.) ( °) ( p p) ( ) (%) ( ) (dlf.) ( °) (p_p_)
2008 | 0,0306 | 0,0119 ND ND 11,86 -37,7 8,86 4,38 75,6 10,7
2009 | 0,0302 | 0,0109 ND ND ND ND 8,34 3,47 87,8 12,1
2010 | 0,0295 | 0,0108 | 27,9 ND ND ND 8,32 3,67 | 100,2 | 19,6
2011 | 0,0296 | 0,0112 | 27,6 8,92 ND ND 8,42 3,77 | 1144 | 32,0
2012 | 0,0296 | 0,0112 | 27,2 ND 13,32 -36,6 8,25 3,64 | 129,0 | 42,6
2013 | 0,0289 | 0,0105 | 27,1 ND ND ND 7,39 293 | 1314 | 43,0
2014 | 0,0293 | 0,0109 | 26,8 7,83 ND ND 6,88 243 | 1329 | 443
2015 | 0,0292 | 0,0111 271 ND ND ND 6,40 2,10 | 131,2 | 44,6
2016 | 0,0292 | 0,0112 | 27,4 ND 13,65 -40,4 6,09 1,75 | 131,5 | 4577
2017 | 0,0292 | 0,0114 | 27,5 9,11 ND ND 5,96 1,80 | 126,0 | 42,7
2018 | 0,0292 | 0,0114 ND ND ND ND 6,06 1,94 | 122,2 | 40,8
2019 119,5 | 39,8

Fontes: Diversas (ver figuras 3-7). Dados consultados a 22/03/2020.
Nota: Dist. abrevia “distancia”; ND significa “ndo disponivel”.

A comparacdo do racio emprego/PIB, usado para caracterizar a distribuicdo da sensibilidade do nivel de
emprego a variagdes negativas do produto entre paises membros da UE (figura 3), revela Portugal acima da
média, onde partilha essa posigdo com outros paises periféricos, como a Grécia e os paises de Leste, no que
prefigura uma geografia centro-periferia da suscetibilidade. Nao obstante o decréscimo da intensidade em
trabalho em Portugal, entre 2008 e 2018, o afastamento por excesso de Portugal relativamente a média da UE
ao longo do tempo nesta medida — na realidade a sua acentuagéo entre 2013 e 2018 — atesta a natureza

estrutural desta caracteristica da economia portuguesa (tabela 2).

Uma geografia centro-periferia semelhante resulta da comparagdo da percentagem do emprego em
microempresas usada como medida da robustez/fragilidade econdmica do tecido empresarial e do ganho horario
médio (figuras 4 e 7). Na primeira destas medidas as tendéncias s&do contraditérias. O peso do emprego em
microempresas, depois de ter diminuido entre 2010 e 2014, em resultado da redugao do numero de empresas

neste escaldo, retomou, entre 2014 e 2017, os niveis anteriores em divergéncia com a média da UE. Quanto ao
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ganho médio, ndo obstante a modesta valorizagdo nominal verificada entre 2008 e 2016, o hiato com a média

da UE alargou-se sensivelmente (tabela 2).

O padrao centro-periferia emerge de novo na distribuicdo da robustez/fragilidade dos meios de financiamento
da despesa publica, medida pelo racio divida/PIB, desta vez com Portugal associado, acima da média, a paises
periféricos do sul da UE que foram sujeitos a resgates financeiros, como Grécia, Espanha e Chipre, mas também
a Italia e a Bélgica, que transportam do passado niveis elevados de divida publica. O hiato entre o racio da
divida publica portuguesa e a média da UE, ndo obstante a trajetoria descendente deste racio iniciada em 2016

em Portugal, alargou-se substancialmente (tabela 2).

Ja quanto a solvabilidade medida pelo racio divida/excedente bruto de exploragdo (EBE), embora acima da
média, Portugal partilha essa posicao com paises centrais, como a Franga, os Paises Baixos, a Bélgica, a

Dinamarca, a Suécia e a Irlanda, tendo melhorado consistentemente a partir de 2012 (figura 5 e tabela 2).

2.3 Exposicoes

A abertura da economia a fluxos externos de bens e servigos, sob a forma de importacdes e exportagdes, tende,
porventura paradoxalmente, a revelar-se como fator de vulnerabilidade (exposigdo) no contexto de uma
previsivel recessdo sincronizada que, no imediato, estda a romper as cadeias de abastecimento e
comercializagdo globais e, no médio prazo, afetara a procura externa de bens e servigos, assim como o
abastecimento de bens e servicos importados para consumo final e intermédio. Estas exposicbes —
assimetricamente distribuidas entre as diversas economias e sociedades — podem ser comparadas a partir de
dimensdes como: (a) o grau de dependéncia das economias nacionais da procura e da oferta globais (de
produtos intermédios e finais) e (b) a saliéncia, na estrutura do emprego e do PIB, de setores particularmente

vulneraveis a fluxos externos de procura final e de capitais.

O indicador convencional do grau de dependéncia da procura e da oferta globais € o grau de abertura da
economia, medido pelo racio entre a soma das exportagdes e das importagdes sobre o PIB. Mas o grau de
dependéncia também pode ser medido e comparado pelo peso dos bens e servigos transacionaveis na estrutura
do emprego e do PIB.14 Uma economia que se especializou em bens e servigos transacionaveis é normalmente
uma economia extrovertida. Mas uma tal economia, nas atuais circunstancias, € também uma economia
vulneravel a uma crise global sincronizada que quebre os fluxos de procura e oferta que sustentam as suas

exportagdes e importagdes.

No entanto, mais adequadas para a avaliagdo da exposigéo de diferentes paises do que o grau de abertura séo
medidas de participacéo nas cadeias de valor globais (CVG). Efetivamente, paises que importam e/ou exportam
nao bens e servigos maioritariamente produzidos internamente, mas antes produtos e servigos intermédios
provenientes ou destinados a outras geografias, estdo mais expostos ao que tem sido designado, no contexto
do debate acerca dos efeitos econdmicos da pandemia, como rutura das cadeias de valor. A OCDE disponibiliza

uma medida de participagdo nas cadeias de valor globais para alguns anos, entre 1995 e 2009.

14 Bens e servigos transacionaveis sdo bens e servigos passiveis de serem comprados e vendidos como produtos intermédios ou finais em
mercados em que nao foram produzidos. Segundo o INE, correspondem as atividades econémicas transacionaveis as secgdes A, Be C, H,
I,J,L, Me N da CAE rev. 3).
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O impacto da crise pandémica sera transversal ao conjunto das atividades econémicas, mas ha setores da
economia particularmente expostos a procura externa e a dindmicas de investimento externo que serdo mais
afetados. A dependéncia de setores vulneraveis € uma dimensao importante da exposigédo, porventura a mais
importante no caso portugués, onde, como veremos se destacam, na estrutura setorial de produgéo de valor

(VAB) e de emprego, o alojamento e restauragéo (dependente de fluxos turisticos), o conjunto das atividades

turisticas e o imobiliario (associado ao turismo e dependente de fluxos de capitais internacionais). s

Figura 8. Peso dos transacionaveis no emprego, paises da UE27 (2018)
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Fonte: Calculos proprios a partir de Eurostat, Labour Force Survey (EU-LFS). Dados consultados a 22/03/2020.

15 De acordo com a Conta Satélite do Turismo (INE, 2019a), o emprego nas atividades turisticas obedece a seguinte distribuigdo em 2017:
restauracao e bebidas (51,2%), hotéis e similares (20,7%), transporte de passageiros (12,2%), desporto, recreagao e lazer (6,9%), servigos
culturais (4,9%), agéncias de viagens (2,6%), aluguer de equipamento de transporte (1,5%).
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Figura 9. Grau de participagéo nas cadeias de valor globais (CVG), paises da UE27 (2009)
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Fonte: OCDE, OECD Global Value Chains indicators — May 2013. Dados consultados a 22/03/2020.

Nota: Dados omissos para a Croacia.

Figura 10. Estrutura setorial do emprego, Portugal e disténcia entre Portugal e média da UE27 (2018)
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Fonte: Calculos préprios a partir de Eurostat, Labour Force Survey (EU-LES). Dados consultados a 22/03/2020.
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Figura 11. Estrutura setorial do VAB, Portugal e distancia entre Portugal e média da UE27 (2018)
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Fonte: Calculos préprios a partir de Eurostat, National Accounts. Dados consultados a 24/03/2020.

Figura 12. Peso do turismo na estrutura de emprego, paises da UE27 (2018)
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Fonte: Banco Mundial, TCData360 — Open Trade and Competitiveness Data. Dados consultados a 24/03/2020.

Nota: Dados omissos para a Bulgaria e Paises Baixos.

Na dimenséo associada ao grau de dependéncia externa, Portugal surge na média da UE nos dois racios (peso
dos transacionaveis e grau de participagdo em CVG), numa distribuicdo em que as economias de Leste, muito
integradas em cadeias de valor com vértice localizado na Alemanha, se destacam, em oposi¢ao as continentais
e do Sul (figuras 8 e 9). Entre 2009 e 2018, a dependéncia externa da economia portuguesa (medida pelo peso
dos transacionaveis) manteve-se quase constante ao mesmo tempo que o hiato relativamente a média da UE

se estreitou significativamente a partir de 2015 (tabela 3).
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A comparagdo baseada na dependéncia de setores vulneraveis permite evidenciar a saliéncia, no caso
portugués, de dois setores particularmente expostos: alojamento e restauragéo (l), no emprego e no VAB;
atividades imobiliarias (L), no VAB (figuras 10 e 11). Esta dependéncia revela-se crescente no aumento do peso

do alojamento e restauragdo no emprego, sobretudo a partir de 2015, e no peso do imobiliario no VAB (tabela 3).

Alojamento e restauragao e imobiliario estdo, no contexto portugués, particularmente associados a relagédo de
ambos os setores com o turismo: o alojamento e restauracdo diretamente, o imobiliario indiretamente, por via
do aumento exponencial das transagbes imobiliarias alimentado pelo recente mercado de alojamento local, que
contribuiu para inflacionar os precos do imobiliario apds o aprofundamento da liberalizagdo do mercado de

arrendamento (figura 12).16

Além de muito expostas a dindmicas da procura mundial e sensiveis as flutuagdes econdmicas e a
acontecimentos esporadicos, as atividades turisticas, nas quais a recuperagdo econémica e do emprego se
apoiou desde 2013, padecem ainda, como veremos, de fragilidades de natureza econémica e financeira que as

tornam menos capazes de gerir a sua sobrevivéncia e a do emprego a elas associado em momentos de crise.

O conjunto das atividades turisticas representava em Portugal em 2018, cerca de 21% do emprego total — valor
que aumentou extraordinariamente em divergéncia com a média da UE. Este valor, muito superior a média, sé

€ superado em paises mediterranicos como Chipre, Croacia, Grécia e Malta (figura 12 e tabela 3).

16 Por efeito da aprovagao da Lei n.° 31/2012, de 14 de agosto, que procedeu a revisdo do regime juridico do arrendamento urbano, e da
aprovagao da exploracéo dos estabelecimentos de alojamento local pelo Decreto-Lei n.° 128/2014, de 29 de agosto.
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Tabela 3. Indicadores de exposicao, Portugal (2008-2018)

Grau de Peso do alojamento e Peso das Peso do turismo
Peso dos s = atividades
A participacao restauracdo na estrutura . s na estrutura de
transacionaveis imobiliarias no
em CVG de emprego VAB emprego
Dist. Dist Dist. Dist.
PT (%) UE27 PT UE2-7 PT (%) | Dist. UE27 (p.p.) | PT (%) UE27 PT (%) | UE27
(p-p.) (p-p.) (p-p.)
2008 46,6 1,54 56,2 1,8 6,21 2,00 9,4 -1,35 15,3 3,84
2009 46,3 1,85 51,4 -0,9 5,87 1,59 9,8 -1,07 16,4 5,20
2010 46,3 2,18 ND ND 5,86 1,53 10,7 -0,106 16,8 5,41
2011 45,5 1,23 ND ND 6,04 1,68 10,8 -0,19 17,2 5,61
2012 46,0 1,75 ND ND 6,09 1,69 11,9 0,84 17,0 5,36
2013 46,6 2,46 ND ND 6,52 2,15 12,4 1,27 18,3 6,35
2014 46,0 1,64 ND ND 6,14 1,70 12,5 1,46 18,2 6,15
2015 44,7 0,23 ND ND 5,69 1,01 12,3 1,38 19,1 6,90
2016 45,0 0,50 ND ND 6,06 1,37 12,5 1,56 20,4 8,02
2017 45,6 0,98 ND ND 6,79 2,08 12,5 1,68 211 8,58
2018 45,4 0,76 ND ND 6,75 1,98 12,5 1,72 21,3 8,71

Fontes: Diversas (ver figuras 8-12).
Nota: ND significa “n&o disponivel”.

2.4 Coberturas

As consequéncias socioecondémicas da crise pandémica e o risco da sua transformagdo numa recessao
duradoura, acompanhada de perdas de emprego e rendimento generalizadas, podem ser mitigadas por
coberturas associadas a instituicdes, como o direito do trabalho (pela prote¢ao que proporciona pelo menos aos
trabalhadores que beneficiam de vinculos contratuais estaveis, que designamos como cobertura primaria) e a
seguranga social e os sistemas publicos de provisdo de saude e educacao (pela garantia parcial de rendimento,
direto e/ou indireto, que proporcionam aos que perdem o emprego, que designamos como cobertura

secundaria).

Essas consequéncias dependerdo, também, de politicas de resposta a crise (coberturas de exce¢do) — sociais,
macroecondémicas, orgamentais, monetarias e industriais — através das quais os Estados governam a crise, os
riscos que lhe estdo associados e as suas consequéncias no sentido de contrariar os seus efeitos recessivos
na atividade produtiva e no emprego. No seu conjunto, essas coberturas de excecéo tanto podem traduzir-se
em estratégias ativas de condugao da politica macroecondémica que atuem em todos os dominios de suporte a
economia real, por via, por exemplo, do estimulo orgamental e da emissdo monetaria para salvaguardar o

emprego e o rendimento e redirecionar a atividade produtiva para a resposta a necessidades da procura interna,
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reduzindo a exposicdo a obstrugdo das cadeias de abastecimento e da procura externa, e promover a
qualificagdo da especializacdo produtiva. Podem também resultar na adaptagdo passiva, quando
excessivamente centradas em paliativos de curto prazo, com parca cobertura do tecido socioeconémico e

desenquadradas de uma estratégia de meédio-longo prazo.

Neste quadro, trataremos em primeiro lugar das coberturas primarias e secundarias inscritas no quadro
institucional anterior a crise e das coberturas de exceg¢do, ambas no ambito comparativo que temos vindo a

adotar.

A vaga de despedimentos em plena crise da COVID-19, decorrente, nuns casos, de decisbes discricionarias das
entidades empregadoras, noutros casos, da insolvéncia de empresas, prenuncia uma subsequente crise
socioeconomica dolorosa e prolongada, cujo grau de intensidade em diferentes paises dependera, entre muitos
outros fatores: (a) do nivel de protegcado contratual do emprego, isto é, da dificuldade ou facilidade em reverter
as relagbes de emprego, assim como (b) da eficacia da protegdo social na substituicdo de rendimento do

trabalho por outras formas de rendimento em casos de desemprego.

O peso dos empregados com contratos de duragao limitada na populagao empregada por conta de outrem pode
ser tomado como uma medida inversa do grau de protegéo juridica dos empregados, imperfeita na medida em
que apenas tem em conta o universo dos trabalhadores por conta de outrem e ndo a totalidade das formas
precarias de emprego, em que se incluem formas de integragéo por conta propria no mercado de trabalho, sobre
0s quais o direito do trabalho ndo age diretamente como instituicdo capaz de cobertura primaria. Nao tem
também em conta a efetividade da aplicagdo das normas, ou a falta dela, que € muitas vezes mais relevante na

protecao do emprego do que a letra da lei.

Ja a comparacao do grau de protegdo social exige a combinagao de diferentes medidas. Uma primeira afere o
impacto das transferéncias sociais na taxa de risco de pobreza,17 permitindo quantificar a redugao da proporgao
de populagao total (empregada ou nao) em risco de pobreza, resultante do acréscimo de rendimento disponivel
das familias decorrente de transferéncias relativas a prestagbes sociais (excluindo as pensodes). A redugado do
risco de pobreza apds as transferéncias sociais tem, pois, em conta apenas as transferéncias monetarias
(excluindo pensdes) e ndo o rendimento indireto e em género representado pelo acesso, algumas vezes gratuito,
a servigos publicos, que apresenta diferengas consideraveis entre os paises da UE. Essas diferengas séo
aferiveis através da despesa em protegao social em percentagem do PIB, indicador que tem em conta todas as
transferéncias pecuniarias (incluindo pensdes) e a despesa com a provisdo publica de servicos (de saude,

emprego, educacgao, etc.).

17 O risco de pobreza é uma medida apurada por referéncia ao rendimento mediano disponivel por adulto equivalente, e resulta da fixagao
de um limiar, para diferentes tipologias de agregados, nos 60% desse rendimento. Em Portugal, o risco de pobreza relativa individual, apos
transferéncias sociais, situou-se, em 2018, no limiar anual de 6014 euros (o equivalente a 501,17 euros/més), dizendo-se estar em risco de
pobreza o individuo cujo rendimento mediano disponivel é igual ou inferior ao limiar anualmente apurado. Ver INE, Inquérito as condictes
de vida e rendimento. Dados consultados a 25/03/2020.
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Figura 13. Peso dos contratos de duragéo limitada na populagdo empregada por conta de outrem, paises da
UE27 (2018)

25
20
15
X
10
0 I ] I Il
oo s R T S A A T T I B R T
s = = (8] O = ol = [8]
CZ 50 28§ 506 Cccctd2ETS5SFE58X28520F8
@ 55 2@2L 0 e 28 2@ 8 5 S0 T 2 a8=2835E2§€E >
E~<m30’—E>OQ-"’E|_|_(93E o = m © 5 O D
9] m O & op QWE T 4 35 € ol (S A e
Z ET)LULU [T 2 @ Qn:
o w 5 @ =
- [\ S
o o
[0)
14
mmmm Contratos de duragéo limitada % emprego total e \édia UE27

Fonte: Eurostat, Labour Force Survey (EU-LFS). Dados consultados a 26/03/2020.

Figura 14. Reducao do risco de pobreza apés transferéncias sociais (excluindo pensdes), paises da UE27 (2017)
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Fonte: Eurostat, European Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC). Dados consultados a 26/03/2020.
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Figura 15. Despesa em protegéo social em % do PIB, paises da UE27 (2018)
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Tabela 4. Indicadores de exposicao, Portugal (2008-2018)

Letonia m—

Lituania m—

Malta m———

Luxemburgo me—

Paises Baixos sy

Poldnia e
Portuga| |

Republica Checa m—

Suécia mee———

Roménia

= Média UE27

Contratos de duragao Reducao do risco Despesa protegao social
limitada de pobreza em % PIB
Portugal Dist. UE27 Portugal Dist. UE27 Portugal Dist. UE27

(%) (p-p.) (%) (p-p-) (%) (p-p-)
2008 18,3 5,30 25,7 ND 20 -2,7
2009 17,7 5,30 26,3 ND 30 -3,0
2010 18,6 5,90 32,2 -2,84 26 -2,8
2011 18,2 5,40 29,1 -5,37 26 -2,5
2012 16,9 4,40 29,3 -3,69 26 -2,3
2013 17,6 5,10 26,7 -7,19 28 -1,5
2014 18,0 5,30 27,0 -5,71 27 -2
2015 18,7 5,70 26,1 -5,89 26 -2,9
2016 19,1 5,90 24,0 -7,64 25 -3,4
2017 19,0 5,60 22,5 -9,94 25 -3,6
2018 19,0 5,70 23,8 -9,01 ND ND

Fonte: Diversas (ver figuras 13-15).
Nota: ND significa “nédo disponivel”.
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Consideremos agora as coberturas de excegédo, comegando pelas adotadas ao nivel da UE. O comunicado de
imprensa da reunido do Eurogrupo de 9 de abril de 2020 sumariava as medidas de emergéncia adotadas até
essa data pela Unido e os Estados-membros (Eurogrupo, 2020). Referia um estimulo orgamental discricionario
coordenado envolvendo recursos dos Estados-membros no montante de 3% do PIB da UE (416 mil milhées de
euros) a que acrescem garantias publicas de crédito a conceder a empresas no montante de 16% do PIB
(2,22 bilides de euros). O estimulo orgamental discricionario por parte dos Estados-membros havia sido
viabilizado, a 23 de margo, pela decisdo dos ministros das Finangas da UE de ativar a clausula de exceg¢ao do
quadro orgamental da Unido, que prevé a flexibilizagdo das regras orgamentais em caso de recessao grave, e
pela decisdo da Comissado de suspender regras da politica de concorréncia para autorizar medidas de apoio

direto as empresas.

Quanto a medidas de excegéo da prépria Unido, a nota de imprensa referia: (a) a mobilizagdo de recursos do
orcamento da UE para a Iniciativa de Investimento de Resposta ao Coronavirus, no montante de 37 mil milhdes
desviados das politicas de coesado; o alargamento do Fundo de Solidariedade para socorro sanitario, no
montante de 800 milhées; e a reativagédo do Instrumento de Apoio de Emergéncia com 2,7 mil milhées dedicados
aos sistemas de saude; (b) a criagdo de um fundo de garantia do Banco Europeu de Investimento, de 25 mil
milhdes, capaz de alavancar crédito a empresas no montante de 200 mil milhdes; (c) o estabelecimento de uma
linha de apoio a crise pandémica pelo Mecanismo Europeu de Estabilidade exclusivamente dedicada ao
financiamento de despesas com os sistemas de saude, no montante maximo de 2% do PIB de cada Estado-
-membro, vigente até ao fim da crise pandémica (finda a qual os Estados-membros que a ela recorram
regressardo ao compromisso de “refor¢o dos fundamentos da estabilidade econdmica e financeira” no “quadro
da supervisao econémica e orgamental’); (d) o estabelecimento futuro de um instrumento baseado em crédito
garantido pelos Estados-membros, destinado a protecdo do emprego (SURE) até ao montante total de crédito
de 100 mil milhdes; (e) a intengéo de trabalhar no desenho de um Fundo de Recuperagao baseado no orgamento
da UE e em “instrumentos financeiros inovadores”; (f) a intengao de redesenhar o préximo Quadro Financeiro
Plurianual a luz da necessidade de apoiar a recuperagao economica; e (g) a intengédo de estabelecer um Guido

para a Recuperacédo, nao especificado, em cooperacdo com as outras instituicbes da Uniao.

Na carta dirigida ao presidente do Conselho Europeu na sequéncia da reunido do Eurogrupo, o seu presidente,
dando conta da principal divergéncia entre ministros das Finangas, aludia a que “[a]lguns membros foram de
opinido que [0 Fundo de Recuperagdo] devia ser baseado na emissdo conjunta de divida, enquanto outros
advogaram solugdes alternativas”. Entretanto, a 23 de abril o Conselho Europeu ndo s6 aprovou as medidas
elencadas no Eurogrupo, como decidiu avangar para a criagdo do Fundo de Recuperagdo, de que nao
especificou nem o montante, nem a fonte de financiamento, nem o modo de alocagdo por paises.
Posteriormente, a 18 de maio, Angela Merkel e Emmanuel Macron intervieram com uma surpreendente proposta
de concessédo de apoio de emergéncia aos Estados-membros financiada por emissao de obrigagdes por parte
da Unido, a que se seguiu a apresentagao pela Comissédo Europeia de um plano de reforgo do orgamento da
UE (ver caixa abaixo). No momento em que estas linhas estédo a ser escritas, dada a indecisdo que perdura a
respeito do Fundo de Recuperagéo, pouco ou nada se pode dizer de avaliativo a respeito da resposta de
emergéncia da UE, sendo que foi mais tardia e dilacerada por contradigbes do que as dos Estados-membros

(Conselho Europeu, 2020).
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Uma surpresa genuina e a incerteza que a reveste

A 18 de maio, Angela Merkel anunciou em conferéncia de imprensa, lado a lado com Emmanuel Macron, o
consentimento da Alemanha a emisséo de divida garantida pelo orcamento da Unido Europeia em montante
suficiente para financiar, “a titulo excecional”, 500 mil milhdes de euros de subvencdes aos Estados-membros.
O anuncio de Merkel e Macron foi imediatamente seguido de uma declaragdo do Chanceler austriaco,
Sebastian Kurz, que anunciava o seu desacordo com a proposta, posi¢do a que vieram a associar-se

posteriormente a Holanda, a Suécia, a Dinamarca e ainda, por decisdo parlamentar, a Finlandia.

Apesar dessas oposi¢cdes a uma medida que depende de aprovagao unanime pelos governos e parlamentos
nacionais, a proposta de Merkel e Macron foi tomada pela Comissdo Europeia como luz verde para o plano
de recuperagado que vinha a preparar por incumbéncia do Conselho Europeu. A 27 de maio, esse plano foi
divulgado sob a forma de um Instrumento de Recuperagao Europeia (Next Generation EU), no montante de
750 mil milhdes, adicional aos montantes previamente decididos pelo Conselho a 23 de abril, transferiveis
para os Estados-membros através de programas da UE sob a forma de subvengdes e de crédito (Comisséo
Europeia, 2020Db).

Segundo a Comunicagdo da Comissao (idem), o Next Generation EU “sera um instrumento de emergéncia
temporario (one-off), instituido... exclusivamente para medidas de resposta a crise e de recuperagdo. Os
fundos serdao encaminhados através do orgamento da UE para apoiar investimento e reformas prioritarias e

usados para reforgar programas-chave de recuperagao até a data limite de 31 de dezembro de 2024”.

Os 750 mil milhdes do Next Generation EU seriam financiados nos mercados de capitais por emissdes de
obrigagdes com diferentes maturidades garantidas pelo orgamento da UE. 500 mil milhées do fundo assim
obtido seriam canalizados para os Estados-membros sob a forma de subvengbes e os restantes 250 mil
milhdes sob a forma de crédito. O crédito obtido pela UE deveria ser amortizado entre 2027 e 2058, através
do orgamento da Unido (eventualmente reforcado com maiores contribui¢des dos Estados-membros ou menos
transferéncias) ou com novas fontes de receitas préprias que a Comissao tenciona propor (homeadamente,

taxas e impostos ambientais e uma taxa digital).

As condi¢cdes de acesso aos novos fundos no ambito do Next Generation EU ndo estdo claramente
especificadas na Comunicagdo da Comissao. No entanto, a proposta da Comiss&o descreve os programas da
UE que enquadram o financiamento. Grande parte dos fundos do Next Generation EU (560 mil milhdes) esta
associada a Recovery and Resilience Facility, cujos objetivos sdo “apoiar investimentos e reformas essenciais
para uma recuperagao duradoura, melhorar a resiliéncia dos Estados-membros, e apoiar as transi¢coes verde
e digital”. A Comisséo propde que a Recovery and Resilience Facility estarad firmemente enquadrada no
Semestre Europeu: “Os Estados-membros elaboram planos de recuperagao e resiliéncia no ambito dos
Programas Nacionais de Reforma. Estes planos estabelecem as prioridades de investimento e reforma e os
respetivos envelopes de investimento sujeitos a financiamento no ambito da Facility, com o apoio a ser

concedido em prestagdes sujeitas a verificagdo do progresso realizado e na base de referenciais predefinidos”.

Esta breve referéncia a condicionalidade dos apoios extraordinarios, isto €, as subvencdes e crédito no quadro

da Recovery and Resilience Facility financiada pela emissdo conjunta de divida, é elucidativa. Como condi¢ao
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de financiamento, a Comissédo estd a propor que aos procedimentos do Semestre Europeu, envolvendo
negociagdo, avaliagdo e aprovagao pelo Concelho dos Programas Nacionais de Reforma, seja agora
acrescentada a prerrogativa de administrar os fundos atribuidos a cada Estado-membro em prestagdes
“sujeitas a verificagdo do progresso realizado e na base de referenciais predefinidos” — um procedimento que

se assemelha muito aos dos programas de ajustamento estrutural promovidos pelo FMI.

A Comissao Europeia néo divulgou a sua proposta de alocagdo do Fundo de Recuperagéo pelos paises
membros, mas, segundo a imprensa, entre 2021 e 2024, Portugal deveria ter acesso a 15,53 mil milhdes de
euros de subvencgdes e 10,84 mil milhdes de euros de crédito, num montante total de 26,4 mil milhdes
(Rodrigues & Frexes, 2020). Estes numeros, impressionantes a partida, devem ser avaliados tendo presentes
antecipagbes das necessidades de financiamento do Estado portugués decorrentes das consequéncias
econdmicas da COVID-19.

Segundo o relatério do Orgcamento Suplementar para 2020, o impacto imediato da crise COVID-19 traduzir-
-se-a numa contragéo do PIB de 6,9% (Ministério das Finangas, 2020a). Do decorrente aumento das despesas
(incluindo as que resultam das medidas emergenciais entretanto adotadas) e redugao das receitas (ndo
obstante a incorporacéo de 1,182 mil milhées de euros do financiamento extraordinario da UE no ambito do
programa SURE) resultara, segundo a proposta de Orgcamento Suplementar, um défice de 6,3% do PIB, isto
€, de 14,450 mil milhées de euros (em contabilidade publica) e um aumento da divida publica, em percentagem
do PIB, de 117,7% para 134,4%, o que se traduz em termos absolutos num acréscimo de 20,816 mil milhdes
de euros. E por referéncia a estas estimativas do impacto orcamental imediato da crise que os 15,53 mil
milhdes de subvengdes e os 10,84 mil milhdes de crédito do Instrumento de Recuperagao Europeia proposto

pela Comissdo, num montante total de 26,4 mil milhdes em quatro anos, devem ser pesados.

A 19 de junho o Conselho Europeu discutiu em videoconferéncia a proposta da Comissao para o Fundo de
Recuperacao (agora designado Next Generation EU) e o Orgamento da Unido. Nao foi tomada nenhuma
decisdo nessa reunido. Tal decisdo é remetida na convocatéria da reunido de junho para “data posterior”, o
gue prenuncia um processo negocial longo.1e A incerteza quanto a extensao e o resultado deste processo
negocial foi invocada pelo governo portugués para adiar a apresentagdo de um plano de recuperagao
economica ja em 2020, substituindo-o por um Programa de Estabilizagdo Econémica e Social (PEES), com
um horizonte temporal até ao final de 2020. O Orgamento Suplementar, como consta do respetivo relatério,
garante apenas, “as fontes de financiamento das politicas de resposta a crise adotadas desde margo de 2020,

bem como das que constam do PEES”.

As respostas nacionais, no entanto, foram rapidas e surpreendentes pela espessura dos envelopes financeiros
anunciados. A Organizagao para a Cooperagéo e o Desenvolvimento Econdémico criou uma pagina na Internet1o
que contém informagao sobre os programas de emergéncia dos seus paises membros que, ndo obstante os

desequilibrios no nivel de especificagdo dos programas, permite comparar os montantes, a composi¢céo e o

18 Ver agenda do Conselho para a data de 19 de junho em: https://www.consilium.europa.eu/en/meetings/european-council/2020/06/19/
19 Vd. Country Policy Tracker, disponivel em: https://oecd.github.io/OECD-covid-action-map/.
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conteudo dos diversos programas nacionais (ver anexo A, com informagao resumida sobre Franga, Espanha,
Alemanha, EUA e Reino Unido).

Da andlise dessa informacéo, baseada na comparagcdo desses cinco paises, emerge claramente a enorme
desproporgao financeira entre programas nacionais. Nos grandes numeros que agregam despesa publica direta
com garantias publicas — o que corresponde ao pior cenario financeiro possivel, em que todas as garantias
publicas sdo ativadas — os EUA destacam-se com um envelope de 2 bilides de doélares (1,82 bilides de euros),
seguidos da Alemanha, com um bilido de euros, da Franga, com 377 mil milhdes e da Espanha, com 105 mil
milhdes. Em termos per capita, a comparagao revela as enormes diferengas entre programas nacionais: a
Alemanha destaca-se com cerca 12 mil euros per capita, seguida dos EUA, com cerca de 5,5 mil euros, da
Franga com 5,4 mil euros e da Espanha com 2,2 mil. A pagina da OCDE, com informag&o para Portugal datada
de 14 de abril, referia no nosso pais medidas no montante total 13,4 mil milhdes de euros (1340 per capita)
incluindo: (i) mil milhdes mensais de financiamento a medida de /layoff simplificado; (ii) 6,2 mil milhdes em
garantias de linhas de crédito para empresas; (iii) 6,2 mil milhdes relativos ao diferimento de impostos. No
entanto, no dia 16 de abril o ministro das Finangas atualizou o montante global para 20 mil milhdes. No Programa
de Estabilidade 2020 (Ministério das Finangas, 2020b), posteriormente divulgado, figuram cerca de 2 mil milhdes
de euros de medidas com impacto orgamental direto e cerca de 25 mil milhdes com impacto financeiro e impacto
orcamental potencial.

Menos claro na informagéo proporcionada pela OCDE é o balanceamento de uns programas para o crédito as
empresas e particulares, em detrimento de subvencgdes diretas, e de outros no sentido oposto. Nos EUA, por
exemplo, o “CARES Act’, insuficientemente especificado na pagina da OCDE, oferece uma subvengao de 1200
ddlares por adulto (com rendimento anual inferior a 99 000 délares e de 500 ddlares por crianga e adolescente
menor).20 Oferece ainda as pequenas empresas fundos suficientes para pagar oito semanas de salarios,
também utilizaveis para pagar juros hipotecérios, rendas, agua e energia. Ja os programas dos Estados-
-membros da UE, incluindo Portugal, parecem ser muito mais baseados no crédito e na concesséo de garantias

publicas do que em subvencgodes diretas.

Igualmente pouco claro, mas mesmo assim percetivel, € o balango entre apoios as empresas para manutencéo
dos postos de trabalho e apoios diretos aos trabalhadores por conta de outrem, por conta propria e
microempresarios/autoempregados. Ao mesmo tempo que a Espanha parece destacar-se na atribuicdo de
subvengdes diretas, isengdes e moratodrias, a Alemanha parece apostar ndo sé no crédito (ilimitado), como na
mediagao das empresas.

As diferengas entre envelopes financeiros, tornada aparente quando avaliados em termos de capitagao, é
explicavel até certo ponto pelos desniveis de potencial produtivo dos diversos paises, pelo contexto orgamental
e pelos niveis de divida publica anteriores a crise. No entanto, o que mais parece pesar, constrangendo uns
mais do que outros, sdo os instrumentos de politica monetaria a disposi¢do dos governos e a disposigao para

os utilizar plenamente.21

20 Informacgéo consultavel na pagina do Departamento do Tesouro dos EUA, em: https://home.treasury.gov/policy-issues/cares/assistance-

21 A dimenséao do envelope financeiro da Alemanha, um pais membro do euro, é explicavel, entre outros fatores, pelo facto de a divida deste
pais gozar do estatuto privilegiado de ativo de refugio, que proporciona a Alemanha taxas de juro negativas na divida a dez anos.
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Ao mesmo tempo que a Reserva Federal dos EUA e o Banco Central do Japao anunciavam a intengao de
conceder crédito diretamente a pequenas empresas, isto €, de monetizar diretamente a divida de pequenas
empresas,22 € 0 Banco de Inglaterra anunciava o financiamento direto da divida publica, o Banco Central
Europeu mantinha-se confinado pelas regras inscritas nos tratados europeus, limitando-se a aprofundar a via,

ja aberta pelo anterior governador, de aquisi¢ao de obrigagdes e outros ativos nos mercados secundarios.

Em suma, também quanto as coberturas primarias, secundarias e de excecdo, a assimetria é a caracteristica
que se torna mais saliente com as comparagdes internacionais. As assimetrias nas coberturas colocam em
evidéncia a vulnerabilidade especifica de Portugal na prote¢ao do emprego e do rendimento relativamente a
outros paises da UE. Veja-se que, quanto ao peso dos contratos de duragéo limitada na estrutura de emprego,
que nos permitem aferir a insuficiéncia da protegdo decorrente do tipo de relagao juridico-laboral da populagao
empregada — grau de protecao juridica do emprego —, Portugal situava-se, em 2018, na segunda posi¢gdo numa
ordem de insuficiéncia de cobertura, abaixo apenas da Espanha (figura 13). Em Portugal, esse grau de protegéo
sofreu um incremento aparente entre 2010 e 2012, decorrente de uma queda da populagdo empregada através
de contratos a termo — o que evidencia, precisamente, a vulnerabilidade do emprego por via de relagdes juridico-
-laborais deste tipo em tempos de recesséo. Posto este periodo, a partir de 2012, a proporgéo de populagao
empregada por via de contratos de duracao limitada regressou e até ultrapassou ligeiramente os niveis de 2008

(tabela 4), o que revela a persisténcia em Portugal desta forma de precariedade laboral.

No que respeita ao grau de protegcédo social, medido pela redugdo em percentagem do risco de pobreza em
consequéncia de transferéncias sociais, Portugal situava-se significativamente abaixo da média da UE, a par de
paises como a Espanha, a Grécia, a Italia e alguns paises de Leste (figura 14), enquanto na comparagao da
despesa em protegéo social (incluindo transferéncias sociais e provisdo de servigos publicos), medida em
percentagem do PIB, Portugal acompanhava, abaixo da média da UE, todos os paises periféricos (figura 15).
Relativamente ao grau de protecao social, medido pela reducéo do risco de pobreza apds transferéncias sociais,
é percetivel o seu declinio, em divergéncia com a média da UE, decorrente do “ajustamento estrutural” (tabela 4),
que se refletiu também na evolugéo da despesa com protecgao social, medida a pregos constantes de 2010 para
expurgar os efeitos da variagdo do PIB, com um acentuado declinio em 2011 e 2012, corrigido posteriormente,

sem que, todavia, convergisse com a média da UE (tabela 4).

As assimetrias nas coberturas de excegao indicam também a particular vulnerabilidade de Portugal no ambito
da UE. Nao s6 os impactos da crise pandémica serdo desigualmente distribuidos entre paises, mas também a
capacidade de mitigagdo desses efeitos € desigual — menor em paises periféricos da UE, como Portugal, com
potencial produtivo relativamente fraco, elevada divida publica, orgamentos de Estado comprimidos por

sucessivas consolidagdes e sem um Banco Central capaz de adotar as medidas arrojadas de monetarizagao.

2.5 Portugal: posicao relativa e evolugao recente

Como se pode constatar na tabela 6, que apresenta uma sintese de vulnerabilidades a escala nacional, Portugal
ocupa uma posicdo destacada nas suscetibilidades, uma posi¢cdo intermédia nas exposi¢cdes ligadas a

dependéncia da procura e da oferta globais e, de novo, uma acentuada exposicéo a atividades particularmente

22 Consultar https://home.treasury.gov/.
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vulneraveis a fluxos externos de procura final e de capitais. Além disso € um dos paises com menor cobertura
de protegao juridica do emprego (cobertura primaria) e de protegéo social (cobertura secundaria) e cuja resposta

de excecgédo parece ser mais limitada e constrangida pelo enquadramento da UE.

N&o é, portanto, exagerado inferir, das dimensdes de vulnerabilidade identificadas, dos indicadores coligidos e
da sua analise, que Portugal € um dos paises da UE mais vulneraveis aos impactos socioeconémicos da crise
pandémica. A atestar que a vulnerabilidade relativa de Portugal ndo € uma mera decorréncia de défices
estruturais herdados de um passado longinquo, a evolugao recente dos indicadores mostra que nos ultimos
anos, na sequéncia do ajustamento estrutural sofrido pela economia e pela sociedade portuguesas, a maior
parte dos fatores de vulnerabilidade agravaram-se, se ndo em termos absolutos, pelo menos em relagéo a média
da UE.

Para Portugal e outros paises periféricos da UE, nomeadamente os que sofreram intervengdes da froika, a crise
pandémica € um choque que impacta sobre uma sociedade com uma economia debilitada pelos efeitos
persistentes de uma austeridade e de uma desvalorizagao interna que erodiram a capacidade de acomodagao
e resposta por parte do Estado, enviesaram o padrao de especializagdo no sentido de atividades muito expostas,

e enfraqueceram as coberturas sociais primarias e secundarias.

Figura 16. Geografia das vulnerabilidades, paises da UE27

B Centro-Norte
Periferia do Sul
Periferia de Leste

Created with mapchartnet &

Fonte: Diversas (ver figuras 3-7, 8-9, 11-12, 13-15).
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Tabela 5. Caracteristicas dos clusters geograficos, paises da UE27

Periferia R
de leste Periferia do sul
Intensidade em trabalho do PIB (2018) Baixa Alta Média
[
E Emprego em microempresas em % do emprego total (2017) Baixo Médio Alto
% Ganho horario médio (2016) Alto Baixo Médio
Q
§ Solvabilidade das empresas (2018) Baixa Alta Média
Divida em % do PIB (2019) Média Baixa Alta
Grau de participagdo em CVG (2009) Alto Médio Alto
o
f& Peso dos transacionaveis no PIB (2018) Baixo Alto Médio
(72
o
S | Peso do turismo na estrutura de emprego (2018) Baixo Baixo Alto
w
Peso do imobiliario na estrutura do VAB (2018) Médio Baixo Alto
® | Peso dos contratos de duragéo limitada (2018) Médio Baixo Alto
=
2 = : —
5 Reduga9 QO risco de ppbreza em consequéncia de Alta Baixa Baixa
2 transferéncias sociais (excluindo pensées) (2018)
o Despesa em protegéo social em % do PIB (2018) Alta Baixa Média

Fonte: Diversas (ver figuras 3-7, 8-9, 11-12, 13-15).
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Tabela 6. Suscetibilidades, exposi¢cdes e coberturas — Portugal em comparagéo com os paises da UE27

Suscetibilidade

Exposigcao Cobertura
Emprego em Grau de Peso dos Reducéao do
Intensidade . Ganho Solvabilidade Divida L = Peso dos Peso do contratos de . Despesa em
micro- - P participagao AT Peso do . I ~ risco de =
em trabalho embresas horario das empresas publica em CVG transacionaveis turismo (2018) imobiliario duragéao obreza protegao
do PIB (2018) p médio (2016) (2018) (2019) (2018) (2018) limitada P social (2018)
(2017) (2009) (2018) (2018)
Bulgaria Eslovaquia Bulgaria Franga Grécia Luxemburgo Roménia Malta Italia Espanha Roménia Roménia
Roménia Portugal Roménia Paises Baixos Italia Rep. Checa Republica Checa Grécia Franca Portugal Letonia Letonia
Hungria Grécia Lituania Suécia Portugal Eslovaquia Eslovénia Chipre Finlandia Roménia Grécia Irlanda
Polonia Italia Leténia Portugal Bélgica Irlanda Polonia Croacia Portugal Austria Italia Lituania
Croacia Leténia Hungria Bélgica Franga Bélgica Bulgaria Portugal Leténia Italia Lituania Estonia
Letonia Espanha Esténia Dinamarca Espanha gz:igz Esténia Austria Espanha Franca Espanha Malta
Lituania Eslovénia Eslovaquia Irlanda Chipre Hungria Croacia Esténia Esténia Croacia Portugal Bulgaria
Eslovaquia Estonia Rep. Checa Italia Croacia Finlandia Hungria Espanha Bulgaria Suécia Croacia Eslovaquia
Rep. Checa Polonia Croacia Grécia Austria Austria Italia Itélia Alemanha Eslovaquia Bulgaria Hungria
Estonia Rep. Checa Polonia Espanha Hungria Suécia Eslovaquia Alemanha Dinamarca Chipre Estonia Chipre
Portugal Bélgica Portugal Finlandia Eslovénia Malta Grécia Eslovénia Austria Leténia Malta Rep. Checa
Grécia Lituania Chipre Austria Finlandia Esténia Letonia Suécia Eslovaquia Alemanha Eslovaquia Polénia
Eslovénia Malta Grécia Eslovénia Alemanha Eslovénia Portugal Franca Chipre Dinamarca Alemanha Croacia

57




CoLABOR — Laboratério Colaborativo para o Trabalho, Emprego e Protegdo Social

AS CONSEQUENCIAS SOCIEOECONOMICAS DA COVID-19 E A SUA DESIGUAL DISTRIBUICAO

Chipre Hungria Malta Alemanha Irlanda Portugal Espanha Leténia Bélgica Bélgica Luxemburgo Luxemburgo
Malta Irlanda Eslovénia Esténia Paises Baixos Dinamarca Austria Finlandia Rep. Checa Hungria Bélgica Eslovénia
Espanha Croacia Espanha Leténia Eslovaquia Lituania Lituania Rep. Checa Suécia Irlanda Chipre Espanha
Italia Paises Baixos Suécia Hungria Polénia Letonia Irlanda Dinamarca Roménia Polénia Rep. Checa Portugal
Alemanha Bulgaria Italia Polénia Malta Alemanha Alemanha Hungria Hungria Grécia Paises Baixos Grécia
Paises Baixos Austria Finlandia Eslovaquia Lituénia Poldénia Finlandia Irlanda Eslovénia Rep. Checa Polénia Bélgica
Franga Suécia Franga Rep. Checa Letdnia Bulgaria Suécia Roménia Luxemburgo Finlandia Eslovénia Suécia
Austria Franga Austria Lituania Roménia Roménia Malta Eslovaquia Paises Baixos | Paises Baixos Austria Italia
Finlandia Finlandia Irlanda Bulgaria Suécia Franca Bélgica Luxemburgo Lituania Malta Suécia Paises Baixos
Suécia Alemanha Paises Baixos Roménia Dinamarca Grécia Franga Bélgica Irlanda Bulgaria Franga Austria
Bélgica Luxemburgo Alemanha Croacia Rep. Checa Espanha Dinamarca Lituania Polénia Esténia Dinamarca Alemanha
Dinamarca Roménia Dinamarca Chipre Bulgaria Italia Paises Baixos Polénia Malta Lituania Hungria Finlandia
Luxemburgo Chipre Bélgica Malta Luxemburgo Chipre Chipre Bulgaria Grécia Luxemburgo Irlanda Dinamarca
Irlanda Dinamarca Luxemburgo Luxemburgo Esténia Croacia Luxemburgo Paises Baixos Croacia Eslovénia Finlandia Franca

Fonte: Diversas (ver figuras 3-7, 8-9, 11-12, 13-15).

Nota: Ordenagado com base nos dados constantes no anexo B.
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Capitulo 3. Vulnerabilidades a escala setorial: setores em comparacgao

A analise comparativa das vulnerabilidades, a escala, dos diversos ramos da economia portuguesa tem como
objetivo a identificacdo das atividades econdmicas que se encontram em situagdo mais critica face a crise
pandémica. Essa identificacdo permite determinar as atividades onde as consequéncias socioecondémicas, em

termos de potencial perda de emprego e rendimento, poderdo ser mais expressivas.

Partindo de uma breve caracterizagao da estrutura setorial da economia portuguesa, esta secgao, a exemplo da
anterior, aborda sequencialmente as trés facetas da vulnerabilidade — suscetibilidades, exposi¢des e coberturas
— justificando para cada uma delas a selegao de dimensdes e dos respetivos indicadores, caracterizando a
posicéo relativa de cada setor a partir dos indicadores selecionados, e analisando a evolugédo recente em
algumas dimensdes e no interior de alguns setores. O capitulo conclui com a identificagdo dos setores que
reunem mais fatores de suscetibilidade e exposicdo e em que o emprego esta mais insuficientemente coberto,
sendo por isso relativamente mais vulneraveis ao choque pandémico e seus efeitos de persisténcia na

destruicdo de emprego e perda de rendimento.

Tabela 7. Setores de atividade econdmica observados, com base na Classificacao das Atividades Econdmicas
(CAE - revisédo 3)

Codigo | Designagao

Agricultura, silvicultura e pesca

Industrias extrativas

Industria transformadora

Producéo e distribuicdo de eletricidade, gas, vapor e ar frio

Captacéo, tratamento e distribuicdo de agua; saneamento, gestéo de residuos e despoluicdo

Construcao

Comeércio por grosso e a retalho; reparagéo de veiculos automoéveis e motociclos

I  @G|mM| mMm OO |m|>»

Transportes e armazenagem

Atividades de alojamento e restauracao

Atividades de informacgdo e de comunicacao

Atividades financeiras e de seguros

Atividades imobiliarias

Atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares

Atividades administrativas e dos servigos de apoio

Educacao

Atividades de saude humana e de apoio social

Atividades artisticas, de espetaculos e recreativas

O ||l |Z2|l2|r| x|«

QOutras atividades de servigos
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3.1 Um breve panorama da estrutura setorial e sua evolugao recente

Em Portugal, tal como no conjunto dos paises da UE, ha dois setores que se destacam como grandes
empregadores e geradores de valor acrescentado — a industria transformadora (C) e o comércio (G). Estes dois
setores representavam em Portugal, em 2018, 31% do emprego (em horas trabalhadas, incluindo o trabalho de
toda a populagdo empregada e ndo apenas dos trabalhadores por conta de outrem) e 28% do VAB total. Além
destes dois setores, ha ainda um terceiro — atividades imobiliarias (L) —, caracterizado por uma participagcéo
diminuta no emprego, mas com um lugar destacado, comparavel aos dois primeiros, na estrutura do VAB
(figura 17).

A analise da evolugao recente por setor, entre 2008 e 2018, revela, entretanto, uma importante alteragao nas
estruturas setoriais do emprego e do VAB, caracterizada pela emergéncia de trés setores — alojamento e
restauracao (l), atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), atividades de saide humana e de apoio
social (Q) — que se destacam pelo reforgo da sua importancia, quer no emprego, quer no VAB; e um quarto
setor, das atividades imobiliarias (L), que emerge apenas na estrutura do VAB.

Em contrapartida, neste periodo, dois setores apresentaram uma trajetéria submergente, ao perderem peso,
quer na estrutura do emprego, quer na do VAB — atividades financeiras e de seguros (K), cujo declinio &€ mais
expressivo no VAB do que no emprego, e construgéo (F), cuja perda é paralelamente expressiva no emprego e
no VAB (figura 18).

Figura 17. Distribuicao do emprego e do VAB, por atividade econdémica, Portugal (2018)
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Fonte: Calculos préprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 30/03/2020.
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Figura 18. Variacdo do peso dos setores nas estruturas do VAB e do emprego, Portugal
(2008-2018)
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Fonte: Célculos préprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 30/03/2020.

Entre 2008 e 2018, os setores que se apresentam como sendo estruturalmente grandes empregadores —
industria transformadora e comércio — conheceram variagbes residuais no seu peso no VAB e no emprego
(situando-se, por isso, no interior do circulo dos setores flutuantes na figura 18). Importa, no entanto, descer a
um nivel inferior de agregagao, para verificar que, entre divisdes da industria transformadora (flutuante) e das

atividades de saude humana e de apoio social (emergente), existem assimetrias dindmicas relevantes.

Figura 19. Variacao do peso das secc¢des da industria transformadora e das atividades de saude humana (QA)
e das atividades de apoio social (QB) nas estruturas do VAB e do emprego, Portugal (2018)
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Fonte: Calculos proprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 30/03/2020.
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Enquanto no interior da industria transformadora as mudangas de estrutura foram irrelevantes, 0 mesmo nao
ocorreu nas atividades de saude humana e de apoio social. Enquanto as primeiras (atividades de saide humana)
regrediram no peso no VAB e aumentaram no emprego, as segundas (atividades de apoio social) ganharam

peso nas duas dimensdes (figura 19).23

Pode concluir-se, pois, que sobre uma estrutura de emprego e de geragao de valor caracterizada ainda hoje
pela preponderancia da industria transformadora e do comércio, ocorreu, entre 2008 e 2018, uma mudancga de
estrutura que fez emergir o alojamento e restauragao (l), as atividades administrativas e dos servigos de
apoio (N), as atividades de saude humana e de apoio social (Q), como setores de importancia crescente no

emprego e no VAB, e as atividades imobiliarias (L) apenas quanto ao VAB.

A emergéncia destas atividades na economia portuguesa é consequéncia do processo deflacionario induzido
pela recessdo e pelo “ajustamento estrutural” experimentado entre 2010 e 2014 e do efeito combinado de
dinamicas da procura e do investimento mundial. E importante notar que dois destes setores — I, N — foram alvo,
sobretudo a partir de 2013, de um forte impulso da procura externa de turismo e lazer — o alojamento e
restauracao e, em certa medida, as atividades administrativas e dos servigos de apoio, onde se incluem algumas
atividades de servigos ligadas as atividades do turismo,24 e que as atividades imobiliarias (L) beneficiaram de
um afluxo de capitais latentes em contexto de liquidez excedentaria a nivel global e de escassez de outras
oportunidades de aplicacdo produtiva ou financeira, a que acresceu a mesma procura externa de turismo

(resultando num boom de aquisi¢cdes de imobiliario nas regides turisticas do pais, cf. INE, 2019b).

A alteragédo da estrutura produtiva apds o ajustamento, esta, portanto, ligada, ao boom turistico iniciado em
2014. A procura externa de servigos turisticos, sendo global, encontrou em Portugal condi¢des de oferta
particularmente favoraveis, quer quanto as amenidades e seguranga proporcionadas, quer quanto ao prego de
oferta. Efetivamente, o processo de desvalorizagao salarial ocorrido em Portugal, particularmente entre 2010 e
2013, combinado com o desemprego elevado, criaram condigbes para que as atividades ligadas ao turismo
atraissem mao de obra disponivel a baixo custo, o que lhes permitiu responder a procura global com precgos de

oferta relativamente baixos no contexto europeu e mesmo mundial.

23 A emergéncia das atividades de apoio social (QB), a partir de 2008, parece estar associada ao crescimento da contratagéo publica ao
setor social privado e associativo, nomeadamente as instituicdes particulares de solidariedade social (IPSS). Esse crescimento, expresso
no aumento do nimero de acordos de cooperagao, especialmente entre 2011 e 2012, refletia-se ainda em 2017, quer no nimero de acordos
(mais 216 face a 2011, no conjunto das fungdes para os quais sdo estabelecidos), quer no aumento da despesa que lhes esta associada
(mais 274 milhdes de euros face a 2008) (IGFSS, 2019; 2015). Nas atividades de salde humana (QA) o recurso a subcontratagdo de
servigos ao setor privado por parte do Estado também se intensificou neste periodo: em 2013, o financiamento publico dos hospitais privados
representava 49,6% da despesa destes, em 2017 esse valor aumentou para 53,2% - alteragdo suportada por um aumento das
transferéncias do Estado para os hospitais privados de 35,3% em termos nominais (INE, 2019c). No entanto, do ponto de vista estatistico,
este movimento n&o é percetivel no VAB dado que a expanséo do setor privado tem tido como contrapartida a retragéo do publico como é
sugerido, por exemplo, pelo significativo aumento do nimero de hospitais privados (mais 12 unidades entre 2013 e 2018) num movimento
inverso do verificado no tecido hospitalar publico (cujo numero total se contraiu de 115 para 107 nesse mesmo periodo) (INE, Inquérito aos
hospitais. Dados consultados a 28/03/2020). Essa retragdo fez-se sentir sobretudo no periodo de 2008-2013. Convocando novamente o
indicador relativo as transferéncias para os hospitais, constata-se que nesse intervalo temporal o valor das transferéncias do Estado para
os hospitais publicos recuou 6,1% em termos nominais, tendo aumentado 10,5% no periodo de 2013-2017. Em termos reais, as
transferéncias do Estado para os hospitais publicos situavam-se, em 2017, abaixo do valor de 2008 (INE, 2019c).

24 Nomeadamente, aluguer de veiculos automdveis, bens recreativos e desportivos, material de transporte maritimo e fluvial, meios de
transporte aéreo, agéncias de viagens e operadores turisticos, servicos de reservas, atividades de limpeza, organizagao de férias e
congressos, entre outros. No entanto, o setor engloba também uma vasta gama de outras atividades, desde empresas de trabalho
temporario, centros de contacto, a empresas de limpeza, que floresceram na sequéncia de processos de externalizagédo e subcontratagdo
de empresas de outros setores.
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Figura 20. VAB do imobiliario a pregos constantes, deflatores do PIB e do imobiliario, Portugal (2008-2017)
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Fonte: Calculos préprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 30/03/2020.

Deve notar-se, no entanto, que o reforgo do peso das atividades imobiliarias na estrutura do VAB em Portugal,
em divergéncia com a média da UE, é anterior a 2014. Estabilizado entre 2010 e 2011, o peso do imobiliario
conheceu novo incremento logo a partir de 2011, o que indicia a importancia dos fluxos externos de capitais
neste processo. Na realidade, o reforgo do peso do imobiliario € em grande medida decorrente ndo tanto de um
aumento real do VAB neste setor, mas da divergéncia entre a evolugéo dos precos do imobiliario e a do conjunto

dos pregos, isto é, de um processo setorial de inflagdo num contexto de baixa inflagao (figura 20).

Daqui decorre que, na analise das vulnerabilidades a escala setorial, a atencao deve focar-se nao s6 nos setores
preponderantes em termos de VAB e emprego — industria transformadora (C) e comércio (G) —, como naqueles
que emergiram a partir de 2008 como grandes criadores liquidos de emprego — alojamento e restauracao (I),
atividades administrativas e dos servigos de apoio (N) e atividades de saide humana e de apoio social (Q), com
37% da criagdo liquida de emprego entre 2013 e 2018 —, e como contribuintes para o PIB — atividades

imobiliarias (L), com uma participagéo de 13% na variagdo nominal liquida do VAB no mesmo periodo.

Uns destes setores sdo mais suscetiveis e expostos do que outros as ondas de choque da crise pandémica.
Nao é gratuito assumir que o comércio, pelo menos as grandes cadeias retalhistas, mais dependentes da
procura interna e nao sujeitas ao encerramento do periodo de confinamento, e as atividades de saude humana
e de apoio social — grandes protagonistas na resposta a emergéncia pandémica e as suas consequéncias
socioeconomicas — estao relativamente resguardados dos impactos imediatos. Ja o alojamento e restauragao (1),
as atividades administrativas e dos servigos de apoio (N) e atividades imobiliarias (L), pela sua dependéncia do
tipo de procura externa que mais regrediu e mais regredira (a procura turistica de lazer e alojamento), e pela
dependéncia especifica das atividades imobiliarias de fluxos de capitais internacionais que vao ser

descontinuados, sao setores criticos que merecem uma consideragao detalhada.
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3.2 Suscetibilidades

O impacto socioeconémico da crise pandémica, nomeadamente nos niveis de atividade, emprego e rendimento,
dependera de caracteristicas estruturais dos diversos setores, que tornam cada um deles, e quem neles
trabalha, mais ou menos suscetivel a suspenséo da atividade econdémica e a propagagdo em cadeia dos seus
efeitos nos niveis de atividade, emprego e rendimento. Dependera também, como adiante se vera, da exposi¢ao
de cada um ao previsivel declinio da procura de investimento e da procura externa, assim como da eficacia das
medidas de politica de cobertura entretanto adotadas. Orientados pelo mapeamento teérico de dimensdes de
vulnerabilidade do primeiro capitulo, selecionamos como dimensdes da suscetibilidade relevantes para o
exercicio comparativo a escala setorial: suscetibilidades das empresas (a), observando indicadores relativos ao
nivel de fragmentacao do tecido empresarial (a1), a solvabilidade das empresas (a2), e a sua situagao de
liquidez (a3), que sédo indicativas de fragilidade do tecido empresarial e do emprego a ele associado; mas
também suscetibilidades dos trabalhadores a perda de rendimento (b), observando indicadores como os niveis

salariais (b1) e a prevaléncia do salario minimo (b2).

No que se refere as suscetibilidades das empresas, recorde-se que a fragmentagcédo do tecido empresarial,
medida pelo peso das microempresas na estrutura de emprego, emergiu no capitulo anterior como uma
caracteristica particularmente vincada no caso portugués. Ai se fez notar que a capacidade de resisténcia das
empresas a choques de oferta e procura depende em medida importante da sua escala dimensional, ja que as
pequenas empresas, sobretudo as de microdimensao, tém menores reservas de liquidez, tendem a ser
negativamente discriminadas no acesso ao crédito e experimentam maiores dificuldades em aceder a mercados

e capitais.

Entre setores, o nivel de fragmentagdo encontra-se desigualmente distribuido. Essa assimetria sera
consequéncia da natureza da atividade dos setores. No entanto, o nivel de fragmentagéo é pelo menos uma
das dimensdes de suscetibilidade a considerar na comparagéo por setores de atividade, especialmente por
expor desigualdades face ao risco de perda de emprego entre o conjunto da populagdo empregada. Nesta
seccao, é utilizado como indicador de fragmentagdo a dimensao média das empresas, numa abordagem
sincrénica e diacrénica que recorre ao numero de empresas e ao pessoal ao servigo, ambos distribuidos por

escalao dimensional.

A capacidade de sobrevivéncia das empresas, e de manutencao dos niveis de emprego anteriores a crise da
COVID-19, depende também do seu grau de solvabilidade, isto &, da sua capacidade de gerar um excedente
suficiente para servir as suas dividas. O grau de solvabilidade nesta comparagéo intersetorial € medido através
do nivel de endividamento (passivo/ativo) e da percentagem de empresas no setor com capital préprio negativo.
Essa analise é ainda complementada pelo exame da situacao de liquidez das empresas, um indicador sugestivo
da sua capacidade de sobrevivéncia e de manutengao dos postos de trabalho num contexto em que tém vedado
0 acesso imediato aos mercados e dificultado o acesso as normais cadeias de abastecimento e escoamento de
produtos que permitiriam entradas em tesouraria. Na analise comparativa da situagao de liquidez € utilizado,

nesta secgdo, um indicador de liquidez reduzida,2s por focar a capacidade de resposta imediata da tesouraria a

25 O racio de liquidez reduzida afere a capacidade de os ativos liquidos correntes cobrirem os passivos correntes. E especialmente
interessante numa circunstancia como a atual, em que se verificou uma suspensdo quase geral da atividade econémica, incluindo das
cadeias de abastecimento globais, e se revela mais dificil as empresas transformar os inventarios (ativos de menor liquidez) em
disponibilidades monetarias.
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choques repentinos na procura, isto €, a probabilidade de conseguirem, mesmo num quadro de privagédo de

receitas, satisfazer os seus compromissos correntes e servir a divida.

A anadlise de suscetibilidades relativas as empresas, aqui sugerida como indicativa da capacidade de
manutencdo dos seus niveis de emprego, deve ser complementada pela consideracdo de indicadores
relacionados com os rendimentos dos trabalhadores. A suscetibilidade dos trabalhadores a perda de rendimento
nos diversos setores pode ser aferida pelo grau de abrangéncia do salario minimo, medido pela percentagem
de trabalhadores por conta de outrem que o auferem em cada setor, e também pelo ganho médio dos

trabalhadores em cada setor de atividade.

Da analise destes indicadores de suscetibilidade resulta claro que a fragmentacao do tecido empresarial, de que
adimensao média das empresas € uma medida inversa (a fragmentagao é tanto maior quanto menor a dimensao
média das empresas), € muito menos saliente na industria (extrativa e transformadora) e nos setores produtores
de bens publicos ou utilities (produgéo e distribuicdo de eletricidade, gas, vapor e ar frio (D) e captacao,
tratamento e distribuicdo de agua; saneamento, gestdo de residuos e despolui¢cdo (E), do que nos restantes
setores. Isso significa que a dimensé&o decorre, em certa medida, da natureza da atividade dos setores, podendo

nao ser um indicio de vulnerabilidade (figura 21).

Figura 21. Dimensao média das empresas, por setor de atividade, Portugal (2018; setores | e S 2017)
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Fonte: Calculos proéprios a partir de Banco de Portugal, Quadros do Setor. Dados consultados a 26/03/2020.

No entanto, resulta também clara a existéncia de uma correlacao relativamente forte, transversal a todos os
setores, entre dimensédo média e indicadores de resultado (figura 22), que indicia uma relagao entre o nivel de
fragmentagéo do tecido empresarial e a sua capacidade de gerar resultados positivos, recomendando uma

analise cruzada entre estrutura dimensional, solvabilidade e liquidez das empresas.2s

26 O setor Q — atividades de saude humana e apoio social — foi excluido do calculo por incluir as entidades publicas empresariais (EPE) do
setor da salide e as IPSS marcadas por especificidades econdmicas e financeiras relativamente ao setor privado.
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Figura 22. Correlag&o entre a dimensdo média das empresas (em n° de trabalhadores) e a % média de empresas
com resultado negativo, por atividade econémica, Portugal (2018)
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Fonte: Calculos proéprios a partir de Banco de Portugal, Quadros do Setor. Dados consultados a 30/03/2020.

Entre 2008 e 2018, distinguem-se claramente dois periodos quanto as tendéncias de dispersao/concentracao
empresarial: (i) o periodo 2008-2012, em que se verifica um declinio do nimero empresas e do emprego em
todos os escaldes dimensionais; (ii) o periodo iniciado em 2013, pautado pela fase de recuperagédo econémica,
em que se verificou uma expansao das atividades de microescala acompanhada do reforgo da sua importancia
relativa no emprego, apesar do crescimento do nimero de pessoal ao servico nas empresas de grande

dimensao.

Depois do declinio verificado entre 2008 e 2012, o tecido empresarial expandiu-se, sobretudo no segmento de
microempresas,27 tendo somado até 2018 mais 45 760 unidades as existentes em 2008, ao mesmo tempo que
0 numero de empresas com 10 a 49 trabalhadores diminuia (-3714), e aumentava, embora em menor numero,
o das empresas nos segmentos de média e de grande dimensdo (em 12 e 117 unidades, respetivamente,
cf. tabela 8). Ao mesmo tempo, a variagao na distribuicdo do emprego pelos diferentes escaldes dimensionais
foi inversa. Como se vé na tabela 9, o aumento de postos de trabalho foi superior entre empresas de grande e
de média dimenséo, correspondendo a um crescimento de cerca de 22%, no primeiro, € 0,013% no segundo,
num total de mais 163 252 empregos. Esta variagdo nao foi, todavia, suficiente para provocar uma alteragdo
substancial da estrutura de distribuicdo do emprego por escaldo de dimensdo. Em 2018, as microempresas
continuam a agregar cerca de 45% do emprego; as pequenas cerca de 19%; as de média dimenséo 15%; e as
grandes cerca de 21%.

27 A classificagdo das empresas por escaldo de dimensdo adotada na produgao de estatisticas oficiais baseia-se no nimero de pessoas ao
servigo nas empresas, distinguindo: micro, com menos de dez pessoas ao servigo; pequenas, com 10 a 49 pessoas ao servigo; médias,
com 50 a 249 pessoas ao servigo; e grandes, com 250 ou mais. Esta classificagdo segue a Recomendagdo da Comissao, de 6 de maio de
2003, relativa a definigao de micro, pequenas e médias empresas. O conjunto das PME inclui todas as empresas com menos de 250 pessoas
ao servigo, traduzida no ordenamento juridico portugués no art. 2.° do Anexo ao Decreto-Lei n.° 372/2007.
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Tabela 8. Empresas, por escaléo de dimensao (em n.° de pessoal ao servigo), Portugal (2008-2018)

Total Micro Pequenas Médias Grandes

N.° % N.° % N.° % N.° % N.° %
2008 1235989 100 1184179 95,8 44 677 3,6 6256 0,5 877 0,1
2009 1199 843 100 1150 380 95,9 42 667 3,6 5947 0,5 849 0,1
2010 1145 390 100 1 097 400 95,8 41 355 3,6 5794 0,5 841 0,1
2011 1113 559 100 1 067 581 95,9 39494 3,5 5642 0,5 842 0,1
2012 1065173 100 1023 229 96,1 35933 34 5238 0,5 773 0,1
2013 1 098 409 100 1 058 281 96,3 34 220 3,1 5134 0,5 774 0,1
2014 1128 258 100 1 087 668 96,4 34 599 3,1 5204 0,5 787 0,1
2015 1163 082 100 1120 652 96,4 36 210 3,1 5384 0,5 836 0,1
2016 1196 102 100 1152 044 96,3 37 534 3,1 5662 0,5 862 0,1
2017 1242 693 100 1196 753 96,3 39 022 3,1 5974 0,5 944 0,1
2018 1278 164 100 1229939 96,2 40 963 3,2 6268 0,5 994 0,1

Fonte: INE, Sistema de Contas Integradas das Empresas (% por calculos proprios). Dados consultados a 18/03/2020.

Tabela 9. Pessoal ao servigo nas empresas, por escaldo de dimenséo, Portugal (2008-2018)

Total Micro Pequenas Médias Grandes

N.° % N.° % N.° % N.° % N.° %

2008 3961 546 100 1825 342 46,1 842 239 21,3 602 808 15,2 691 157 17,4
2009 3834 544 100 1777 349 46,4 802 591 20,9 572 278 14,9 682 326 17,8
2010 3732512 100 1712725 459 779 264 20,9 556 499 14,9 684 024 18,3
2011 3631747 100 1670 327 46,0 745 401 20,5 540 388 14,9 675 631 18,6
2012 3405 269 100 1585 224 46,6 679 899 20,0 506 068 14,9 634 078 18,6
2013 3377 598 100 1594 551 47,2 648 513 19,2 495 135 14,7 639 399 18,9
2014 3449 428 100 1623 789 47,1 657 527 19,1 507 463 14,7 660 649 19,2
2015 3578913 100 1666 767 46,6 687 084 19,2 524 882 14,7 700 180 19,6
2016 3704740 100 1708 951 46,1 715434 19,3 551 673 14,9 728 682 19,7
2017 3892218 100 1770639 45,5 747 180 19,2 581 050 14,9 793 349 20,4
2018 4 060 451 100 1818 134 44,8 785100 19,3 612 692 15,1 844 525 20,8

Fonte: INE, Sistema de Contas Integradas das Empresas (% por calculos préprios). Dados consultados a 18/03/2020.

Uma tal distribuicdo de pessoal ao servigo por escaldo de dimensao empresarial parece constituir um fator de
vulnerabilizagdo do emprego, ja que dela se pode inferir que uma significativa proporgao de postos de trabalho
depende de empresas que sao, pelas suas caracteristicas, econémica e financeiramente mais frageis. Assim o
sugere a analise das tabelas 8 e 9. Em 2013, o pessoal ao servigo nas empresas tinha diminuido 14,7% face a
2008, representando menos 583 948 postos de trabalho. 39,5% e 33,2% dos postos de trabalho perdidos foram-

-no, respetivamente, em empresas de micro e pequena dimensdo, ao passo que nas médias e grandes
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representaram 18,4% e 8,9% da redugéo total, respetivamente, a que corresponde uma queda do emprego de
cerca de 13% nas micro, 23% nas pequenas, 18% nas médias e 7% nas grandes. As pequenas empresas foram,
pois, as primeiras a sofrer o impacto da crise e do “ajustamento estrutural” baseado na austeridade e na

desvalorizagao interna.

A evolugao do emprego por setores e escaldes dimensionais (tabela 10) confirma também que a vulnerabilidade
dos postos de trabalho em empresas de reduzida escala é transversal a todas os setores de atividade: na
construcao (F), um setor com um tecido empresarial muito pulverizado, mais de metade da destruicdo de postos
de trabalho entre 2008 e 2013 ocorreu em micro e pequenas empresas, escalées que observaram quedas no
emprego de 35% e 52%, respetivamente, nesse periodo. Nas industrias transformadoras (C), a variagdo do
emprego nas micro e pequenas empresas foi de 20% e 21%, respetivamente, totalizando também mais de
metade dos 130 011 postos de trabalho perdidos no periodo. O mesmo padrdo ocorreu no comércio (G). No
alojamento e restauracgéo (l), a variagao relativa do emprego entre 2008 e 2013 foi mais expressiva nas grandes
empresas (-16%), mas € entre as micro e pequenas empresas que, em termos absolutos, maior nimero de
postos de trabalho foram destruidos (27 794, face a 7464 empregos destruidos nas médias e grandes). No caso
das atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), a perda de empregos entre escaldes ocorreu
predominantemente nas micro e nas grandes, nao obstante as variagdes relativas mais expressivas se tenham

verificado entre empresas de pequena e média dimensao (-15,4% e -22,6%).

A recuperagao no periodo 2013-2018 fez-se proporcionalmente aos escaldes dimensionais. Os setores onde se
concentra maior proporgdo das empresas de grande dimensao viram a recuperagao do emprego realizar-se
sobretudo neste segmento. Nas industrias transformadoras, as empresas de média e grande dimensao
registaram taxas de variagao positiva do emprego mais elevadas: 20% e 30%, respetivamente, totalizando mais
de 77 mil postos de trabalho criados no setor. No comércio (G), que é o terceiro setor com maior concentragao
de empresas de grande dimensao em Portugal (12,7% do total), o emprego cresceu quase 31% neste segmento
empresarial, ao passo que nas empresas de microdimensao a variagdo do numero de postos de trabalho
continuou a ser negativa, quer em termos relativos (-1,7%), quer absolutos (-6559). Ja no setor das atividades
administrativas e dos servigos de apoio (N) — o segundo setor com maior concentragdo de empresas de grande
dimenséao —, o emprego aumentou significativamente nos escaldes opostos: 32% nas micro e 38% nas grandes,
replicando o maior peso relativo das empresas de grande dimensao (quase metade dos postos de trabalho
criados entre 2013 e 2018 foram-no em empresas com mais de 250 trabalhadores). No alojamento e na
restauracao (l), a variagao relativa do emprego por escaldo dimensional entre 2013 e 2018 foi mais expressiva
no segmento das pequenas e médias empresas, escaldes em que rondou os 60%, o que significa um acréscimo
no numero de pessoas ao servico de cerca de 34 457 e 18 577 pessoas, respetivamente. Nas microempresas
do setor o acréscimo relativo foi menos expressivo — cerca de 29% —, mas correspondeu a mais de 42 mil novos

postos de trabalho.
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Tabela 10. Variagdo do emprego, por atividade econdmica e escaldo de dimensao de empresa, Portugal (2008-2018)

2008-2013 2013-2018
Total Micro Pequenas Médias Grandes Total Micro Pequenas Médias Grandes
(n.°) Var. % (n° |Var.%| (n°) (Var.%| (n.°) |Var.%| (n.°) |Var.% (n° |Var.%| (n°) (Var.%| (n°) (Var.%| (n.°) |Var.%| (n.°) |Var.%

A 50 785 46,1 50948 | 64,9 -2266 | -10,2 1533 20,0 570 33,56 | 39378 | 24,5 |27842| 21,5 | 5183 | 259 3226 35,1 3127 137,5
B* -3798 -28,3 -667 -21,8 | 1771 -30,9 n.d. n.d. n.d. n.d. -131 -1,4 -456 | -19,0 | -249 -6,3 68 4,3 506 30,3
C | -134011 | 17,4 | -30140 | -196 | -51451 | -21,1 | -37035 | -16,1 | -15385 | -10,6 | 97682 | 153 1856 1,56 |18449| 9,6 38399 | 20,0 | 38978 | 30,1
D -1423 -13,8 285 29,0 93 13,0 -86 -10,5 | -1715 | -21,9 4549 51,0 | 3451 | 271,9 | 241 29,7 491 67,2 366 6,0
E 1747 6,2 182 9,4 193 5,1 918 7,5 454 4,4 3577 11,9 -13 -0,6 864 21,5 -2790 | -21,2 5516 51,7
F | -217561 | -41,4 | -79386 | -35,1 | -82513 | -51,9 | -37006 | -46,9 | -18656 | -30,3 | 20 146 6,5 6023 41 |17540| 22,9 6532 15,6 -9949 -23,1
G | -120536 | -14,3 | -70138 | -15,6 | -30905 | -17,6 | -15811 | -16,9 | -3682 -2,9 68 399 9,5 -6559 | -1,7 |20776| 14,4 | 16682 | 21,5 | 37500 | 30,7
H | -14678 -9,0 -7437 | -16,0 | -2459 -7,7 -1628 -6,1 -3154 -5,5 27802 | 18,8 | 3975 | 10,2 | 5337 18,2 7419 29,7 | 11071 20,3
I -35258 | -11,7 | -17592 | -10,7 | -10202 | -14,9 | -1523 -4,8 -5941 -16,1 | 109373 | 41,2 |42472| 29,0 |34457| 59,2 | 18755 | 62,0 | 13689 | 44,3
J 4246 5,4 -1023 -4,4 -692 -4,9 1175 6,7 4786 20,6 | 28424 | 34,4 | 6824 | 30,5 | 4569 | 33,8 5428 289 | 11603 | 41,4
L | -15139 | -25,0 | -6311 -14,2 | -3975 | -457 n.d. n.d. n.d. n.d. 26477 | 58,4 [22470| 58,9 | 3346 | 71,0 n.d. n.d. n.d. n.d.
M | -18624 -80 |-17628 | -10,5 | -1513 -4,6 -4084 | -18,8 4601 40,9 | 51747 | 240 |26363| 17,5 | 6965 | 22,4 5383 30,4 | 13036 | 822
N | -57892 | -13,4 | -24662 | -14,2 | -4438 | -154 | -9664 | -22,6 | -19128 | -10,1 | 129562 | 34,5 [47993| 32,3 | 5792 | 23,7 | 11419 | 344 | 64358 | 38,0
P | -11050 | -10,7 | -9357 | -13,2 | -1068 -7,5 -391 -3,3 -234 -4,2 5636 6,1 3044 4,9 1881 14,2 224 1,9 487 9,1
Q 13 148 9,6 3641 3.7 1070 5,4 2052 22,0 6385 73,1 40719 | 271 | 18598 | 18,1 6661 31,8 3591 31,56 | 11869 | 78,5
R -4197 -8,8 -3587 | -10,2 -82 -1,9 514 12,4 -1042 | -241 | 17444 | 40,0 (10844 | 34,5 | 2788 | 66,9 1836 39,3 1976 60,3
S | 19707 | 19,5 | -17919 | -20,5 | -1747 | -19,8 n.d. n.d. n.d. n.d. 12069 | 14,8 | 8856 12,8 | 1987 | 28,1 n.d. n.d. n.d. n.d.

Fonte: Calculos préprios a partir de INE, Sistema de Contas Integradas das Empresas. Dados consultados a 18/03/2020.

Nota: A designagao dos setores pode ser consultada no Anexo D. *A lei do Orgamento de Estado de 2013 esta na génese do surpreendente acréscimo de empresas no setor agricola entre 2008 e 2013, ao
obrigar ao registo de atividade independente de todos os individuos, e respetivos conjuges, com rendimentos derivados de exploracdes agricolas de subsisténcia. Os seus dados devem, pois, ser lidos como
efeito dessa decisao politica.
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Nos restantes setores, sobretudo de servigos, o crescimento do emprego parece ter ocorrido num tecido
empresarial extremamente fragmentado, que resulta na distribuigao atual do emprego por escaldo de dimensao
representada na figura 23. Ha, todavia, a registar que no setor energético (D), a taxa de variagdo do pessoal ao
servico em microempresas foi de 272% entre 2013 e 2018, e nas atividades imobiliarias (L), essa variagao foi
de 59% e 71% nas empresas de micro e pequena escala, respetivamente. Neste periodo, o Unico setor onde a
taxa de variagdo do niumero de pessoas ao servigo em empresas de grande dimenséo foi negativa foi o da

construcéo (F; -23,1%).

Figura 23. Distribuicdo do emprego nas empresas, por atividade econdmica e dimensao, Portugal (2018)
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Fonte: Calculos proprios a partir de INE, Sistema de Contas Integradas das Empresas (Empresas e

Atividade econémica (Subclasse - CAE Rev. 3) e Escaldo de pessoal ao servigo). Dados consultados a 18/03/2020.

Nota: Dados n&o disponiveis nos escal6es de médias e grandes empresas para os setores das atividades imobilidrias e das outras atividades
de servigos.

As microempresas cresceram, portanto, em nimero, mas ndo em capacidade de geragao liquida de emprego,
conclusdo que se estende ao conjunto das PME; no entanto, o emprego continua muito dependente de uma
miriade de empresas de pequena e muito pequena dimensao em geral econdmica e financeiramente muito

frageis.

A suscetibilidade resultante da fragmentagao do tecido empresarial torna-se evidente quando é tida em conta a
associagcdo entre a dimensao das empresas e os fatores de vulnerabilidade associados a solvabilidade e
situagao de liquidez. Tipologias de empresarialidade mais préximas de modelos de autoemprego ou de atividade
independente de tipo isolado em setores trabalho-intensivos e de baixa exigibilidade nos niveis de capital inicial

para o arranque da atividade produtiva sdo particularmente suscetiveis a flutuagdes econdémicas e a choques.
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Importa, por isso, atender a indicadores que nos permitam despistar vulnerabilidades dessa natureza. Como
atras adiantamos, os indicadores selecionados 28 para a analise de suscetibilidades econémicas e financeiras
das empresas visam sobretudo captar a suscetibilidade imediata aos choques de procura e de oferta decorrentes
da situagdo de confinamento e de rutura das cadeias de abastecimento nacionais e internacionais. Neles
incluimos dados relativos a estrutura de capital das empresas, de solvabilidade e de liquidez, que se
complementam numa tentativa de afericdo da capacidade de resisténcia a crise atual das empresas dos
diferentes agregados dimensionais e setores de atividade.29 Assim, o grau de endividamento mostra quanto do
capital posto em circulagdo no agregado empresarial € proveniente de capitais alheios, permitindo aferir a
autonomia financeira das empresas, podendo ser lido em conjunto com um indicador relativo ao peso das
empresas com capitais proprios negativos, ou seja, em situacao de insolvéncia, incapazes de cumprir o servico
da divida. Por sua vez, o racio de liquidez reduzida € especialmente importante numa circunstancia como a
atual, ja que afere a capacidade de os ativos liquidos correntes cobrirem os passivos correntes. Por excluir os
inventarios (stocks de mercadorias) dos ativos correntes, revela-se um bom sinalizador da capacidade de
tesouraria dos agregados num momento em que se verifica uma paragem total ou parcial da atividade
econodmica, que torna mais dificil as empresas transformar os inventarios em disponibilidades monetarias. Nas

figuras 24 a 26 encontramos estes indicadores observados por setores para o ano de 2018.

Figura 24. Endividamento (passivo/ativo) das empresas, por atividade econdmica, Portugal (2018; setores L e S
2017)
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Fonte: Banco de Portugal, Quadros do Setor. Dados consultados a 26/03/2020.

28 Importa esclarecer que a distribuicdo do emprego segundo a forma juridica das empresas obedece a uma tendéncia estavel desde o inicio
do milénio — cerca de 75% em empresas constituidas sob a forma juridica de sociedade e 25% em empresas constituidas em nome
individual. Ver INE, Sistema de contas integradas das empresas. Dados consultados a 18/03/2020. Deter-nos-emos no primeiro grupo para
observar indicadores de desempenho econdmico, ja que esses indicadores ndo estao disponiveis para as empresas em nome individual.
29 Esta capacidade sera também tanto maior quanto maior a permeabilidade a digitalizagdo do processo de trabalho das empresas.
A possibilidade de migragéo das atividades para ambiente digital e de manutengéo dos processos de trabalho em regime de teletrabalho é,
neste quadro, um critério determinante da capacidade das organizagdes produtivas para continuarem a laborar em setores cuja restricdo a
sua atividade econdmica tenha ja sido imposta ou o venha a ser.
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Figura 25 - Empresas com capital préprio negativo, por atividade econémica, Portugal (2018; setores L e S 2017)
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Fonte: Banco de Portugal, Quadros do Setor. Dados consultados a 26/03/2020.

Figura 26. Liquidez reduzida (média) das empresas, atividade econdémica, Portugal (2018; setores L e S 2017)
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Fonte: Banco de Portugal, Quadros do Setor. Dados consultados a 26/03/2020.

Constata-se a partir dos indicadores representados nestas figuras um nivel de endividamento empresarial
elevado, transversal aos diversos setores, associada a descapitalizagéo e potencial insolvéncia (empresas com
capitais proprios negativos) especialmente expressiva em setores de atividades de servigos, como o alojamento
e a restauragéo (I), as atividades de educagéo (P), as atividades de outros servigos (S), e as atividades de
comércio (G). Por sua vez, o racio médio de liquidez reduzida por setor € particularmente preocupante em
setores que se prevé serem particularmente afetados pela quase suspensao temporaria da atividade econémica
e pela retracdo dos fluxos internacionais, turisticos e de capitais, nomeadamente as atividades imobiliarias (L) e
o alojamento e a restauragdo (I). Foquemo-nos, entdo, na analise dos agregados empresariais dos setores

grandes empregadores (comércio e industrias transformadoras) e emergentes no emprego e no VAB
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(alojamento e restauragéo, imobiliario e atividades administrativas e dos servigcos de apoio) em Portugal
(tabela 11).30

Tabela 11. Indicadores econémico-financeiros nos setores grandes empregadores e emergentes

Setores C G | L N
Endividamento (passivo/ativo) 56,6 67,4 50,4 91,6 78,7

Grandes | Empresas com capital proprio negativo (%) 1,6 3,6 3,8 33,3 7,6
Liquidez reduzida (%) 90,8 72,0 84,7 42,9 80,8
Endividamento (passivo/ativo) 59,4 63,0 72,7 66,0 70,7

PME Empresas com capital proprio negativo (%) 22,6 28,5 43,7 23,6 27
Liquidez reduzida (%) 106,1 105,9 74,9 53,9 101,6
Endividamento (passivo/ativo) 73,6 69,0 88,2 67,8 70,2
Micro Empresas com capital proprio negativo (%) 27,6 31 47,3 23,7 28,9
Liquidez reduzida (%) 100,1 101,3 64 58,8 107,9

Fonte: Banco de Portugal, Quadros do Setor. Dados consultados a 26/03/2020.
Nota: Dados referentes a 2018, salvo no agregado das grandes empresas do setor do imobiliario, que se referem a 2017.

Com excegdo do setor das atividades administrativas e dos servicos de apoio (N), em que, como vimos, o
emprego cresceu nos Ultimos anos nas empresas de micro e de grande dimensao, os setores do imobiliario (L)
e do alojamento e restauracgao (l), cujo peso no VAB e no emprego estava a crescer a ritmos superiores aos dos
restantes setores, viram esse crescimento fortemente apoiado num agregado empresarial de escala reduzida.
Comparar, por isso, o setor das atividades administrativas e de servigos de apoio (N), que agrega quase 13%
das empresas com mais de 250 trabalhadores em Portugal, com o setor imobiliario (L), onde existe apenas uma
empresa dessa dimensdo a laborar em 2018 31 € onde o emprego se encontra fragmentado por um tecido
empresarial de forte dispersdo juridica, em larga medida decursivo dos modelos de franchising das

multinacionais do setor a operar em Portugal, € um exercicio arriscado.

A estrutura de capital das empresas depende em grande medida de caracteristicas especificas dos setores.
O alojamento e a restauragao (I), embora intensivo em trabalho, apresenta maiores requisitos de capital fixo,
pelo que, deste conjunto, é aquele cujas empresas apresentam menor propensao para exercicios de
alavancagem financeira — o agregado das grandes empresas do setor apresenta um racio de endividamento
consideravelmente mais reduzido do que o das grandes empresas do imobiliario (L) ou mesmo das atividades
administrativas e dos servigos de apoio (N), cujos graus de dependéncia de capital alheio sugerem maior

financeirizagdo da atividade. Essa estrutura de capital oferece, a partida, as empresas do alojamento e

30 Nao analisaremos em detalhe o setor das atividades de saude e de apoio social por trés razdes: por se tratar de um setor que esta a ser
fortemente mobilizado para a resposta a crise, por ser aquele em que se verificam menores graus de endividamento e insolvéncia das
empresas (mais robustez da estrutura empregadora), e por apresentar um racio médio de liquidez reduzida que indica estabilidade de
tesouraria e capacidade de cobertura de passivos correntes (&, alids, o mais alto entre todos os agregados).

31 Razéo pela qual s6 estdo disponiveis dados para 2017, quando havia seis empresas com mais de 250 trabalhadores a operar em Portugal.
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restauracdo de grande dimensdo capacidade para delinear estratégias de manutencao do seu nivel emprego.
Esta situagéo inverte-se, todavia, no agregado das microempresas, em que o racio de endividamento sobe nos
setores do imobiliario (L) e das atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), assim como no alojamento

e restauracao (I).

Esta dependéncia de endividamento das microempresas € alarmante. No caso do alojamento e da restauragao,
0 agregado das microempresas, que emprega mais de 50% do pessoal ao servigo no setor, apresenta lacunas
de solvabilidade e de liquidez e um problema de forte descapitalizacdo empresarial: 47,3% das microempresas
tém capitais proprios negativos e um racio médio de liquidez reduzida, que indica que os ativos correntes do
agregado cobrem apenas 64% dos seus passivos correntes. Ora, numa situagdo de paragem da atividade
econdmica, estancamento de fluxos turisticos, cancelamento em massa das estadias nos estabelecimentos
hoteleiros em Portugal, e de encerramento total ou parcial das atividades de restauragdo provocadas pela atual
crise pandémica, a capacidade de gerar liquidez estd, para estas empresas, extraordinariamente limitada. A sua
suscetibilidade econdmica &, portanto, elevada, especialmente entre as que acumulam situagdes de elevado

endividamento com forte componente de passivos de curto prazo.

No caso das microempresas do setor imobiliario, a sua capacidade de fazer face a atual situagdo econdémica
dependera consideravelmente da orientagdo dos fluxos de capitais externos que anteriormente ai procuraram
aplicagdes em detrimento de investimento produtivo e de carteira, de decisdes de investimento dos residentes
e da disponibilidade do setor bancario para o crédito imobiliario. Sendo a fuga para a liquidez uma caracteristica
do contexto recessivo que se desenha, a manutencao da procura dirigida ao setor imobiliario no futuro proximo
€ um cenario implausivel, pelo que o setor esta claramente comprometido, com consequéncias para o emprego
que podem ser importantes pelo efeito noutros setores a ele associados, como a construgdo. Os impactos na
solvabilidade das familias endividadas por investimentos na aquisi¢do de casa propria ou em alojamento local e

no setor financeiro por via da reemergéncia do crédito malparado ndo sdo menos importantes.

No setor das atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), que ja vimos ser pautado por grande
diversidade interna, as empresas de reduzida escala apresentam duas especificidades que as tornam
potencialmente menos vulneraveis. A primeira prende-se com a prevaléncia de atividades cujos processos de
trabalho, por ndo dependerem de produgdo manual ou de necessaria interagdo presencial (ao contrario do
alojamento ou da restauragao, ou mesmo das atividades imobiliarias), podem ser realizados em trabalho remoto,
permitindo dar continuidade, ainda que parcialmente, a parte das atividades operacionais das empresas. E o
caso de atividades de aluguer de bens e equipamentos, de centros de contactos (cujo processo de trabalho € ja
digitalmente apoiado), das préprias agéncias de viagens, ndo obstante a paragem do turismo, e das atividades
e servicos de gestdo administrativa. Todas elas poderédo, em certa medida, socorrer-se de meios digitais para
execucgao dos processos de trabalho. Além disso, 0 agregado das microempresas no setor apresenta um racio
de liquidez reduzida positivo. Isso significa que, n&o obstante exista uma percentagem de cerca de 30% de
empresas com capitais préprios e resultados operacionais negativos, o agregado apresenta alguma capacidade
para fazer face as suas obrigagdes correntes. Nesta medida, a sua suscetibilidade imediata parece ser menor

do que a dos restantes setores emergentes.

O setor do comércio (G) é, como vimos, um dos que regista maior prevaléncia de empresas de grande dimensao:
126 (12,7% do total nacional de 994), das quais 81 sdo do subsetor do comércio a retalho, onde o ramo alimentar
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apresenta especial relevo.s2 Entre estas, a estrutura de capital apresenta-se mais estavel, com baixa proporgao
de empresas com capitais proprios negativos. Apesar de o racio de liquidez se situar abaixo de 1, revelando
problemas de tesouraria, o facto & que os restantes indicadores revelam maior robustez econémica do agregado,
0 que assegura elegibilidade no recurso a apoios emergenciais.33 Mais ainda, considerando a prevaléncia de
empresas que neste setor comercializam produtos alimentares, quer por grosso quer a retalho, a incidéncia
daquelas que tiveram de interromper a sua atividade sera provavelmente diminuta relativamente a outros

setores.

Nao obstante, estes subsetores sdo também pautados por estabelecimentos de pequena dimensio que atuam
sobretudo nos mercados locais. Tendo-lhes sido permitida a continuidade da sua atividade durante o estado de
emergéncia, por comercializarem artigos de primeira necessidade, estes estabelecimentos poderdo gozar de
alguma margem de manobra nesta fase, ainda que a procura tenha variado negativamente por efeito do
confinamento a que a generalidade da populagédo esteve sujeita. Mesmo assim, € importante notar que os
pequenos estabelecimentos do setor apresentam indicadores de desempenho econdmico mais robustos do que,
por exemplo, os do alojamento e restauracdo, onde a percentagem de empresas com capitais préprios negativos
é superior e o indicador de liquidez se revela preocupante. E importante notar que, no comércio a retalho, todas
empresas e estabelecimentos que comercializam artigos ndo essenciais tiveram a sua atividade condicionada,
pelo que os indicadores de descapitalizagdo e endividamento podem ser indicativos de maiores dificuldades de
sobrevivéncia, tanto mais quanto o endividamento seja de curto prazo e o condicionamento da atividade se

repita no tempo.

Como atras se fez notar, as industrias transformadoras continuam a ter um peso relevante na estrutura de
emprego em Portugal. A perda de postos de trabalho pds-2008 afetou fortemente este setor em todos os
escaldes de dimensao de empresa, mas a recuperacao fez-se sobretudo no conjunto das de maior dimensao,

pelo que atenderemos primeiro a uma analise deste agregado.

As grandes empresas industriais apresentam uma estrutura de capital sélida, com muito baixa percentagem de
empresas com capitais proprios negativos (1,6%, cf. tabela 11) — a mais baixa, alias, entre todos os setores de
atividade. Nao obstante o indicador de liquidez esteja abaixo de 1, ele indica, todavia, que as obrigacbes
correntes do setor estdo em 98% cobertas pelos seus ativos correntes. Além disso, o prazo médio de
recebimentos do agregado é de 48 diasa4, claramente abaixo da média dos restantes setores, mesmo para as
suas grandes empresas, € abaixo do prazo médio de pagamentos, o que indica certa margem de tesouraria
para fazer face as contingéncias agora impostas. E de relevar, ainda, que as atividades industriais se mantiveram
em laboracao, de forma mais ou menos generalizada, no periodo de confinamento obrigatério, especialmente
nas industrias transformadoras relacionadas com o setor da saude (ou que para este converteram a sua
atividade) e no setor alimentar e de bebidas, entre outros. De qualquer modo, os indicadores sugerem certa
robustez para fazer face ao choque imediato, ficando a sua capacidade de gestdo de uma situagéo de crise mais

prolongada sujeita a condicionantes como o grau de exposigdo a fluxos da procura e oferta nas cadeias de

32 O numero de sociedades de grande dimenséo divulgado nos Quadros do Setor do Banco de Portugal é substancialmente mais elevado
que o numero total de empresas com mais de 250 trabalhadores divulgado pelo Sistema de Contas Integradas das Empresas do INE para
o setor do comércio. Mantemos, todavia, o uso do referencial do INE, apenas para salvaguardar a coeréncia das fontes de referéncia,
notando, todavia, que os dados sobre desempenho econdmico e financeiro aqui usados séo os dos Quadros do Setor do Banco de Portugal.
33 Veremos no ponto sobre as coberturas que, para além da quebra de volume de atividade, que afeta de imediato a tesouraria e liquidez
das empresas, a sua estrutura de resultados prévia é determinante no acesso aos apoios emergenciais dirigidos as empresas.

34 Fonte: Quadros do Setor, Banco de Portugal, 2020.
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abastecimento internacionais e a sua capacidade de reconversao produtiva para supressdo da procura

alternativa no mercado interno.

No caso das microempresas da industria, o panorama muda. O seu nivel de endividamento € mais elevado, com
uma propor¢ao de empresas em insolvéncia de 27,6%. Apesar de o indicador de liquidez ser positivo, revelando
liquidez de tesouraria no curto prazo, o facto & que os prazos médios de recebimentos sdo, neste agregado, de
114 diasss, diferenciando-se significativamente da média das empresas de grande porte e sugerindo menor
poder negocial na sua cadeia de relagbes e menor margem de manobra na gestdo da tesouraria. Estes
desempenhos econdémicos e financeiros poderdo gerar maior dificuldade na obtengdo de financiamentos
necessarios a gestdo de contingéncias geradas por uma eventual desaceleragdo da procura ou mesmo uma

interrupcéo da atividade.

Se a analise de indicadores de desempenho econdmico e financeiro revela uma fragilizagdo estrutural do
emprego, atribuivel a dispersado do tecido empregador, ndo menos relevantes sdo indicadores relativos a
qualidade do emprego por setores. Por isso, como avangamos atras, analisamos como suscetibilidade a perda
de rendimento (correlativa da perda de emprego) indicadores de ganho médio e a prevaléncia de salario minimo

entre os trabalhadores dos diversos setores de atividade (ver figuras 27 e 28).

Figura 27. Ganho médio mensal, por atividade econémica, Portugal (2018 e 2014-2018)
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Fonte: Calculos proéprios a partir de Quadros de Pessoal (GEP/MTSSS). Dados consultados a 02/04/2020 no Portal do INE.

35 Fonte: Quadros do Setor, Banco de Portugal, 2020.
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Figura 28. Proporcao de trabalhadores abrangidos pelo salario minimo nacional, por atividade econdmica,
Portugal (outubro de 2018, abril de 2014-outubro de 2018)
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Fonte: Célculos proprios a partir de GEP/MTSSS (2016; 2019a).

O que da analise destes indicadores se pode depreender é o facto de a vulnerabilizagdo dos trabalhadores a
perda de rendimento ser mais expressiva entre dois dos setores emergentes — alojamento e restauracéo (1) e
atividades administrativas e dos servigos de apoio (N) —, caracterizados por maior abrangéncia de trabalhadores
que auferem o salario minimo e com niveis médios de rendimento mais baixos que o rendimento médio no

conjunto da economia.

Os setores que apresentam prevaléncia de salario minimo superior a média do conjunto da economia séo o
alojamento e a restauragéo (I), com 32,5% de trabalhadores abrangidos, os outros servigos (S), com mais de
29%, as atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), com 28%, e a industria transformadora (C), com
cerca de 26%. Com excegédo do setor da agua e saneamento (E), onde a variagdo entre 2014 e 2018 foi superior
a dos restantes setores, a variagcao positiva da prevaléncia de salario minimo foi mais expressiva nos setores do

alojamento e da restauracao e das atividades administrativas e dos servigcos de apoio.

N&o surpreende, por isso, que a estrutura de ganhos reflita esta prevaléncia de baixos salarios: o alojamento e
restauragdo é o setor cujo ganho médio (indicador que inclui todos os componentes salariais, nao apenas o
salario base) da populagdo empregada por conta de outrem é mais baixo no conjunto da economia,
correspondendo a cerca de 820 euros, sendo seguido do setor primario, onde o ganho médio € de 896 euros, e
das atividades administrativas e dos servigos de apoio, onde o valor ascende a 974 euros. Na industria
transformadora, que se afirma ainda com peso expressivo no emprego em Portugal, o ganho médio ultrapassa

os 1400 euros mensais.
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3.3 Exposicoes

A recessao sincronizada a escala global, decorrente da crise pandémica, cuja extensdo e duragdo sao
imprevisiveis, tem vindo a produzir, como consequéncia imediata, a rutura das cadeias de abastecimento —
afetando principalmente os setores mais dependentes de consumos intermédios importados 3s — e a contragcao
do comércio mundial — com maiores consequéncias para os setores mais dependentes de exportagcdes no
conjunto da sua procura final. Este impacto imediato ocorre num contexto em que ja era sensivel a queda dos
fluxos de investimento direto estrangeiro e o agravamento de disputas geopoliticas com repercusséo nos fluxos
de comércio (UNCTAD, 2019). A conjugacgao das tendéncias anteriores com os impactos decorrentes do choque
pandémico pode produzir a médio e longo prazo um declinio duradouro do comércio e do investimento
internacional que tem vindo a ser descrito como desglobalizagdao ou fragmentagédo da globalizagao (El-Erian,
2020).

Por outro lado, mesmo que a procura de consumo privado se contraia moderadamente em consequéncia das
medidas emergenciais que estdo a ser adotadas, a procura final de bens de investimento 37 ressentir-se-a do
adiamento de projetos caracteristico das situagdes de incerteza. Os efeitos de persisténcia da recessao no
investimento ficaram claramente inscritos na trajetéria dos componentes da procura final em Portugal entre 2007
e 2012 (ver figura 29). No primeiro impacto (2007-2009) o investimento (formacao bruta de capital fixo na figura
29) e as exportacdes regrediram a par, enquanto os componentes da procura interna resistiam. No impacto
mediato as exportagdes recuperaram, ao mesmo tempo que o investimento manteve a rota de declinio,
acompanhado, embora de maneira menos expressiva, pelos componentes da despesa de consumo interno,
quer das familias, quer das administragdes publicas. Desta vez, dada a sincronizagdo da recessio a escala
global, a recuperacao rapida das exportagdes € menos plausivel, mas o declinio do investimento a médio-longo

prazo é provavel.

Justifica-se, assim, que a exposigcdo a procura externa final, a dependéncia das importagdes e a dependéncia
do investimento, sejam selecionadas como dimensdes criticas da exposi¢cdo dos diversos setores. Estas
exposicoes, assimetricamente distribuidas entre os diversos setores, podem ser comparadas a partir de
dimensbes como: (a) o grau de dependéncia das importagdes; (b) o grau de dependéncia das exportagbes; e
(c) o grau de dependéncia do investimento. A primeira dimensao sera medida pelo peso das importagdes no
total de recursosss de cada setor; a segunda pelo peso das exportagdes no total de empregosss (ambas na figura
30); e a terceira pelo peso da procura de investimento na procura final dirigida ao setor (figura 31). Justifica-se
também que a dependéncia relativa ao investimento seja retida como dimenséo relevante da exposi¢do dos
setores. Esta exposi¢do sera aqui medida pelo peso da formagao bruta de capital fixo (FBCF) na procura final

dirigida aos setores.

3 Ou seja, de bens e servigos que integram o processo produtivo de bens e servigos finais (que s&o nele consumidos).

37 Ou seja, bens duradouros que integram a produgdo ndo sendo incorporados nos bens e servigos finais (por exemplo, maquinas,
equipamentos, etc.).

38 O total dos recursos do setor é a soma da produgéo do setor com as importagdes de produtos do setor, as margens de distribuigao e os
impostos liquidos de subsidios.

39 O total de empregos refere-se a utilizagao dos recursos do setor sob a forma de consumos intemédios, consumos finais, investimento e
exportagoes.
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Figura 29. Despesa de consumo final das familias, das administracbes publicas, formacao bruta de capital e
exportagdes, Portugal (2007-2012)
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Fonte: INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 20/03/2020.

Figura 30. Dependéncia das exporta¢des e das importacdes, por atividade econémica, Portugal (2016)
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Fonte: Calculos proprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 20/03/2020.
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Figura 31. Dependéncia do investimento, por atividade econdémica, Portugal (2016)
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Fonte: Calculos préprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 20/03/2020.

Da comparacgao entre setores quanto as dimensdes de exposi¢gao emerge como trago mais saliente a exposigao
dos setores transacionaveis, com destaque para alguns setores da industria transformadora, pela exposicéo ao

exterior, e da construgdo, pela dependéncia do investimento.

Quanto as exportagdes e importagdes, ha um conjunto de secgbes da industria transformadora, situadas no
primeiro quadrante da figura 30, que emergem como duplamente expostas as importagdes e exportagdes:
industrias metallrgicas de base e fabricacdo de produtos metalicos, exceto maquinas e equipamentos (CH);
fabricagdo de equipamentos informaticos, equipamentos para comunicagao, produtos eletrénicos e o6ticos (Cl);
fabricagdo de equipamento elétrico (CJ); fabricagdo de material de transporte (CL); fabricagdo de maquinas e
equipamentos, n.e. (CK). Além disso, duas secgbes, também da industria transformadora — fabricagcdo de
produtos quimicos e de fibras sintéticas e artificiais (CE), e fabricagdo de produtos farmacéuticos de base e de
preparacdes farmacéuticas (CF) —, e as industrias extrativas (B) destacam-se na dependéncia das importagoes.
Por ultimo, quanto a dependéncia das exportagdes, destacam-se, também da indUstria transformadora: industria
téxtil, do vestuario, do couro e dos produtos de couro (CB); fabricagdo de artigos de borracha, de matérias
plasticas e de outros produtos minerais nao metalicos (CG); industria da madeira, pasta, papel e cartao e seus

artigos e impressao (CC); e dos servigos, alojamento e restauragao (1).

Ja quanto a dependéncia do investimento, o setor que mais se destaca €, como nao podia deixar de ser, a
construcao (F), seguida da investigagdo cientifica e desenvolvimento (MB) e da consultoria e atividades
relacionadas de programagéo informatica (JC) e de setores da industria transformadora produtores de maquinas
e equipamento (CK) e de equipamentos informaticos, equipamentos para comunicagéo, produtos eletrénicos e
oticos (ClI) (figura 31).
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3.4 Coberturas

Os impactos da crise pandémica e dos seus efeitos nos niveis de atividade, emprego e rendimento podem ser
mitigados, quer por coberturas primarias e secundarias que sdo transversais e estao inscritas nas legislagbes
do trabalho e da seguranga social, quer por coberturas de emergéncia mobilizadas no contexto da crise, que
visam atuar na protecdo do emprego e do rendimento tentando contrariar 0 encerramento das empresas
empregadoras. Analisamos nesta secg¢do a distribuicdo setorial das coberturas primarias e de excecgéo,

transversais aos diversos setores.

Recordemos que tomamos por cobertura primaria a incrustagdo do emprego num tecido socioinstitucional
regulado, o que significa a inscricdo da relagcdo de emprego numa organizagao estavel com capacidade de
geracdo e sustentagdo de postos de trabalho, consagrada num contrato de trabalho regulado por um
enquadramento juridico-normativo protetor do trabalho como parte mais desprotegida da relagdo de
laboralidade. Tomamos, por isso, o peso dos contratos ndo permanentes no emprego total, bem como o peso
do emprego atipico, medido em horas trabalhadas ndo cobertas por um contrato permanente, como medidas

inversas do grau de protegao juridica do emprego.

Como vimos no capitulo anterior, o peso dos contratos ndo permanentes é elevado em Portugal relativamente
a média da UE, mas a prevaléncia de contratos ndo permanentes € mais expressiva em alguns setores do que
noutros, nomeadamente nas atividades administrativas e dos servicos de apoio (64%) e no alojamento e
restauracao (52%), na construcao (47%), e no setor primario (46,2%). Mais ainda, o setor em que a prevaléncia
de emprego nao permanente mais cresceu entre 2014 e 2018 foi o do alojamento e da restauragéo (10 p.p.), a

que se seguem a construcao e o imobilidrio, ambos com crescimentos na ordem dos 8 p.p. (figura 32).

Figura 32. Prevaléncia e variagao de trabalhadores com contratos ndo permanentes, por atividade economica,
Portugal (2018 e 2014-2018)
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Fonte: Calculos préprios a partir de GEP/MTSSS (2016, pp. 18 e 19; 2019a, p. 30).
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O panorama relativo a distribuicao por setores do emprego “atipico” — aqui considerado no sentido estrito de
trabalho ndo remunerado 40 — é diferente. Este tipo de emprego, muitas vezes dependente, mas sem contrato
de trabalho formalmente celebrado ou assumindo formas de prestacao de servigos, tem: (i) uma escassa
cobertura primaria, na medida em que o seu enquadramento juridico € menos protetor, o que facilita a sua
dissolugéo unilateral; e também (ii) uma insuficiente cobertura secundaria, na medida em que o acesso as
coberturas da seguranga social, em caso de privagao do rendimento devido ao desemprego ou a doenga e
outras contingéncias, € muito limitado. Na medida em que esse tipo de emprego tende a prevalecer mais nuns
ramos do que noutros, existem setores que se caracterizam precisamente por uma dupla deficiéncia de
coberturas — quer primaria, pelo recurso a formas precéarias de emprego, quer secundaria, pela menor prote¢ao

no desemprego que esta associada a tais formas de integragdo no mercado de trabalho.

Medindo o peso do emprego atipico pelo racio da diferenga entre horas de trabalho atipico (horas trabalhadas
totais menos horas trabalhadas remuneradas) e horas trabalhadas remuneradas (de acordo com os conceitos
e dados das Contas Nacionais), verificamos, sem surpresa, que a agricultura (A) € o setor em que o emprego

atipico mais prevalece e também aquele onde mais regrediu entre 2008 e 2017 (figura 33).

Figura 33. Prevaléncia de emprego “atipico”, por atividade econdémica, Portugal (2017 e 2008-2017)
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Fonte: Célculos proprios a partir de INE, Contas Nacionais. Dados consultados a 20/03/2020.
Nota: Emprego “atipico” refere-se ao peso do emprego ndo remunerado no emprego remunerado total, medido em horas trabalhadas. Ver
nota de rodapé n.° 40.

Além do setor primario, os setores que se destacam no recurso ao emprego atipico sao, por ordem decrescente,

os outros servigos (S), o imobiliario (L), as atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares (M), o

40 Esta definicdo obedece aos critérios adotados nas Contas Nacionais, que incluem no conjunto “emprego remunerado” os seguintes casos:
pessoas ligadas a um empregador por contrato de trabalho; servidores do Estado; donos de sociedades quando trabalhem nas mesmas;
estudantes remunerados (em dinheiro ou género); trabalhadores domésticos remunerados; pessoas empregadas por agéncias de trabalho
temporario. Na categoria de “emprego ndo remunerado” estéo incluidos os trabalhadores por conta propria “Unicos proprietarios, ou
proprietarios conjuntos, das empresas nao constituidas em sociedade em que trabalham” (Regulamento (UE) N.° 549/2013, p. 349), e ainda
as seguintes categorias: trabalhadores familiares ndo remunerados; outros trabalhadores domiciliarios; trabalhadores de atividades para
autoconsumo. A definigdo usada nas Contas Nacionais difere substancialmente de uma definicdo sociolégica mais lata de emprego “atipico”,
que usaremos no capitulo seguinte.
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alojamento e restauragdo (I) e as atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), ndo sendo
negligenciavel, ainda, o comércio (G) e a construgao (F). Poderiamos, por isso, concluir que o setor terciario (as
atividades de servigos, em geral) apresenta maior propensao para recorrer a emprego atipico comparativamente
aindustria (C) e aos setores da agua e saneamento (E) e energético (D), ou a administragao publica (O). Nao é
também de descurar que os setores que apresentaram variagéo positiva no recurso a trabalho atipico foram o

imobiliario (L) e as atividades administrativas e dos servigos de apoio (N).

Estes dados atestam que o emprego criado em Portugal ao longo dos anos da retoma econdmica €&, nas suas
caracteristicas estruturais, extremamente precario e vulneravel nesta época de crise: porque dependente do
crescimento de setores com um tecido empresarial muito fragmentado, cujas empresas, de muito reduzida
dimenséo, evidenciam insuficiente robustez econémica, recorrendo acima da média a relagbes de emprego

pautadas pela precariedade contratual (baixa cobertura primaria) e com estruturas de rendimento muito baixas.

A somar a tal vulnerabilizagdo do emprego e do rendimento, que se revela estruturalmente inscrita nos setores
geradores de emprego nos Ultimos anos, a quase suspensdo da atividade econdmica decorrente da atual crise
pandémica veio acionar suscetibilidades e exposigdes estruturais — riscos potenciais, portanto —, ao impactar
diretamente as entidades empregadoras e reclamar, em Portugal e na generalidade dos paises, um conjunto de

medidas excecionais orientadas para a salvaguarda das empresas, do emprego e do rendimento.

Embora excecionais, algumas destas medidas enquadram-se em politicas e programas que, de alguma forma,
ja as enderegavam, como é o caso do Programa Capitalizar, que reconhecia o risco inscrito na descapitalizagéo
generalizada do tecido empregador portugués.41 Outras mobilizam dispositivos juridicos ao dispor, como o /ayoff,
com o intuito de apoiar as empresas na manutengao de postos de trabalho ou reforgar a cobertura primaria do
emprego; e outras, ainda, recorrem ao alivio regulatério de programas existentes, como o Portugal 2020,
aligeirando os encargos previstos no curto prazo, mantendo a transferéncia de verbas previstas nos acordos ja

estabelecidos com as empresas, e diferindo os pagamentos programados.42

Para simplificar, estas medidas de excegdo sido apresentadas nos seguintes conjuntos: (a) medidas de
facilitacdo da relagdo com o setor financeiro, com o objetivo de apoiar o acesso ao financiamento e evitar o
incumprimento de obrigagdes crediticias que suscitem a emergéncia de situagdes de faléncia e insolvéncia das
empresas; (b) medidas de apoio direto @ manutengao de postos de trabalho; (c) medidas relativas a fiscalidade;

(d) apoios ao reposicionamento de Portugal nas cadeias de valor globais.

a. Facilitagdo na relagdo com o setor bancario

O Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de margo, definiu um conjunto de medidas excecionais de protegédo dos
créditos dos particulares, das empresas e das instituigdes de solidariedade social, que visam evitar situagdes de

estrangulamento financeiro. Previa o diferimento do cumprimento de obrigagdes dos beneficiarios para com o

41 Cientes das caracteristicas e das suscetibilidades do tecido empresarial portugués, os XXI e XXII Governos tinham vindo a adotar um
conjunto de medidas com o objetivo de robustecer a situagdo econémica e financeira das empresas portuguesas. Seguindo as
recomendacgdes da Estrutura de Missao para a Capitalizagdo das Empresas criada em 2015, por Resolugao do Conselho de Ministros, o
Programa Capitalizar (Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 42/2016, de 18 de agosto), havia sido aprovado em 2016 para a
operacionalizagdo da uma estratégia de recapitalizagdo das empresas e de redugao dos seus elevados niveis de endividamento.

42 Decreto-Lei n.° 10-L/2020, de 26 de margo e Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 11-A/2020, de 23 de margo.
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sistema financeiro e uma moratéria de créditos, proibindo a revogacgéo, pelas instituicbes do setor financeiro,
das linhas de crédito contratadas, bem como a prorrogagao ou suspensao dos créditos até fim desse periodo.43
Entre as empresas elegiveis excluiram-se empresas de grande dimensao, ficando a coberto desta moratéria
com garantia publica apenas as micro, pequenas e médias empresas desde que, tal como as instituigdes de

solidariedade social, ndo estivessem ja em situacao de incumprimento.44

Para além desta medida, que visa evitar o agravamento das situagcbes de incumprimento — e, por esta via,
contribuir para a estabilidade no curto prazo do préprio sistema financeiro ao evitar o aumento de imparidades
de crédito —, o XXII Governo tem vindo a anunciar, no seguimento das recomendagées da Comissao Europeia, 45
diversas linhas de crédito cobertas pelo sistema de garantia publica,4s que t€ém como objetivo assegurar que as
empresas obtém o financiamento necessario a composi¢cao de fundo maneio e de liquidez da sua tesouraria.
Essas linhas de crédito dividem-se em trés grupos: (i) Linhas de Crédito Capitalizar COVID-19; (ii) Linhas de

Apoio a Economia COVID-19; e (iii) linha para as microempresas do turismo.

As Linhas de Crédito Capitalizar COVID-19 tinham 47 um teto de 400 milhdes de euros, dos quais 320 milhdes
se destinam a necessidades de fundo de maneio das empresas, € os restantes 80 milhdes a promogao da oferta
de crédito para gestao de tesouraria. As Linhas de Apoio a Economia COVID-19 apresentavam um teto de 3 mil
milhdes de euros, que se distribuiu por diferentes setores de significativa importancia para o emprego em
Portugal e cujas operagdes estdo a ser particularmente afetadas pelo confinamento e a rutura das cadeias de
abastecimento globais: industria (téxtil e vestuario, calgado, indUstrias extrativas e industrias da madeira e
cortiga), turismo (alojamento, restauragéo, agéncias de viagens e organizagdo e animagao de eventos). Por
ultimo, uma linha de crédito para as microempresas do turismo financiada pelo Turismo de Portugal, I.P., que
alocou 60 milhdes de euros exclusivamente para este agregado. Esta linha difere substancialmente das demais,

como veremos.

As Linhas Capitalizar COVID-19 puderam candidatar-se empresas de qualquer escaléo de dimens&o e setor de
atividade — com excecgéo das empresas das atividades financeiras e dos setores abrangidos nas Linhas de Apoio
a Economia COVID-19.4¢ Puderam também candidatar-se empresarios em nome individual, desde que com
contabilidade organizada. Todas as empresas candidatas ficaram sujeitas a condigdo de situacao fiscal e
contributiva regularizada e a de apresentacéo de uma situagéo liquida positiva no ultimo exercicio. As operagoes
elegiveis sdo aquelas previstas em cada uma das linhas contidas nesta categoria — fundo de maneio e apoio a

tesouraria, na modalidade de plafond de crédito em sistema de revolving. O teto maximo da operagao por

43 De acordo com o art. 3.° do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de marco, estdo excluidas desta medida as seguintes operagdes: “(a) Crédito
ou financiamento para compra de valores mobiliarios ou aquisigdo de posi¢cdes noutros instrumentos financeiros, quer sejam garantidas ou
ndo por esses instrumentos; (b) Crédito concedido a beneficiarios de regimes, subvengdes ou beneficios, designadamente fiscais, para
fixacdo de sede ou residéncia em Portugal, incluindo para atividade de investimento, com excegao dos cidadaos abrangidos pelo Programa
Regressar; (c) Crédito concedido a empresas para utilizagdo individual através de cartdes de crédito dos membros dos 6rgdos de
administragao, de fiscalizacgao, trabalhadores ou demais colaboradores.”

44 Vd. especificidades no art. 2.° do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de marco.

45 Vd. Comunicagao da Comissao Europeia (2020), de 13 de margo de 2020, relativa a uma resposta econémica coordenada ao surto de
COVID-19.

46 Reguladas pelo regime especial de garantias do Estado, previsto nos arts. 11.° e 12.° do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de margo, bem
como pelos regulamentos comunitarios relativos aos apoios dos Estados-membros as empresas em compatibilidade com as normas de
concorréncia do mercado interno (Regulamento (CE) n.° 1998/2006, da Comisséo, de 15 de dezembro; Regulamento (UE) n.° 1407/2013
da Comissao, de 18 de dezembro de 2013; Regulamento (UE) n.° 651/2014 da Comissao de 16 de junho de 2014).

47 O Relatério do Estado de Emergéncia apresentado pelo Governo a Assembleia da Republica esclarece, a data de 22 de abril de 2020,
que o montante desta linha havia ja sido esgotado (Ministério da Administragado Interna, 2020). A dotagéo das diversas linhas foi, todavia,
reforgada (ver caixa no final do capitulo).

48 Tendo as PME de estar devidamente certificadas pelo Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e a Inovagao (IAPMEI) e as
grandes empresas de ter uma avaliagédo de crédito de, pelo menos, B- (PME Investimentos, 2020).
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empresa foi de 1,5 milhdes de euros, mas cada empresa pdde candidatar-se a ambas as tipologias de
operagdes, 0 que permitia ascender a verba por empresa a 3 milhdes de euros. Ora, usando o teto maximo por
referéncia, percebemos que a cobertura destas linhas podera ser extremamente limitada: 213 empresas nas

operagdes de fundo de maneio e 53 nas de apoio a tesouraria.

Por sua vez, as Linhas de Apoio a Economia COVID-19 puderam candidatar-se empresas de qualquer
dimenséo, havendo, todavia, um teto especifico para cada agregado dimensional, que difere consoante o setor
de atividade a que a linha se dirige. Assim, as empresas que tém até 49 trabalhadores (micro e pequenas) foi
destinado: 30,8% (400 milhdes de euros) do montante afeto aos setores industriais; 33,3% do montante
(300 milhdes de euros) da linha destinada ao setor do alojamento; 45% (270 milhdes de euros) da linha para a
restauracao; e 37,5% (75 milhdes de euros) da dotacao total destinada as agéncias de viagens e atividades de
organizagdo e animacgao de eventos. O restante de cada setor visou responder as empresas de média e
grande 40 dimens&o. E importante notar que entre as operagdes elegiveis nestas linhas setoriais de apoio a
economia constam apenas operagdes de apoio a tesouraria. Os tetos maximos estabelecidos sdo de
50 000 euros para microempresas, 500 000 euros para pequenas e de 1 500 000 euros para médias e grandes

empresas até 3000 trabalhadores.

De notar, também, que estas operacdes ndo sdo isentas de custos para os contraentes. As Linhas Capitalizar
COVID-19 aplicam-se taxas de juro fixas ou variaveis indexadas a Euribor, a acordar entre as partes, e o spread
varia mediante a titularidade, ou ndo, do estatuto de PME Lider por parte da empresa contraente e da sua
avaliagdo de crédito, podendo ir de 1,928% a 3,278%. As Linhas de Apoio & Economia COVID-19 aplicam-se
também taxas de juro fixas ou variaveis indexadas a Euribor, como no primeiro caso, com um spread que varia
entre 1% e 1,5% conforme o prazo do empréstimo. Ambas estdo cobertas por garantia publica — no primeiro
caso, até 80% do capital em divida; no segundo caso, até 90% do capital para micro e pequenas empresas e
até 80% do segmento das médias empresas, small mid cap e mid cap,so 0 que significa que o risco em que 0s
credores normalmente incorrem numa operagao desta natureza se encontra quase completamente socializado,
pelo que sao dificeis de compreender os niveis relativamente elevados quer das taxas de juro, quer do spread,

relativamente a outras modalidades de crédito.

Quanto a linha de crédito criada pelo Despacho Normativo n.° 4/2020, de 25 de margo, direcionada para as
microempresas do turismo, com um plafond orgamental de 60 milhdes de euros, assegurada pelo Turismo de
Portugal, I.P., a garantia publica ndo foi prevista. A linha assume, alias, contornos de grande especificidade.
O montante maximo a que cada microempresa pdde aceder foi de 20 000 euros, pelo que se enquadra no
conceito de microcredito e beneficia de taxas de juro 100% bonificadas. Nao obstante seja apresentada como
uma linha direcionada a necessidades de tesouraria, os montantes serdo atribuidos mensalmente num valor
maximo de 750 euros por cada trabalhador da empresa, até um limite de trés meses ou até ser atingido o teto
de 20 000 euros por empresa. O capital em divida pode ser amortizado até trés anos, incluindo 12 meses de

periodo de caréncia. Todavia, como se I& no referido despacho, “para garantia do reembolso do apoio financeiro,

40 E importante notar que na informagéo disponibilizada pelo Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e a Inovagéo, a designagao
de grande empresa nao é utilizada, sendo antes substituida pela recente designacdo de empresas de média capitalizagdo e pequena-média
capitalizagao, ou mid cap e small mid cap, respetivamente. Ora, esses termos referem-se a empresas que, ndo sendo PME (i.e., sendo
empresas com mais de 250 trabalhadores), empreguem menos de 3000 pessoas (mid cap) ou menos de 500 pessoas (small mid cap)
(Decreto-Lei n.° 81/2017, de 30 de junho) e que correspondem a uma parte residual no universo do tecido empresarial portugués.

s0 Definicdo em nota de pé de pagina anterior.
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um dos sécios da microempresa mutuaria deve prestar a respetiva fianca pessoal no momento da contratagéo

do apoio”.

Importa salientar que estas linhas de crédito estdo, de facto, condicionadas a “manutencdo de postos de
trabalho”. As empresas contraentes de crédito nas Linhas de Apoio a Economia COVID-19 foram obrigadas a
declarar o compromisso de manutencao dos contratos de trabalho até 31 de dezembro de 2020, face ao nimero
de trabalhadores na empresa a 1 de fevereiro de 2020.51 As contraentes de crédito assegurado pelo Turismo de
Portugal estao submetidas ao mesmo compromisso, mas face ao nimero de trabalhadores a 29 de fevereiro de
2020.52 Estas medidas, baseadas no crédito com garantia publica, podem ser interpretadas como uma espécie
de parceria publico-privada de seguro de emprego: os bancos geram a liquidez de que as empresas necessitam,
o Estado intermedeia a relagdo caucionando-a sob condi¢gao de que os beneficiarios, as empresas, transfiram o
“beneficio” para os seus trabalhadores sob a forma de manutengéo dos seus empregos. Mas, enquanto formas
de cobertura excecional, elas sdo passiveis de questionamento pela marcada assimetria nas condigdes de
acesso por parte de micro e pequenas empresas e de outras de maior dimensdo. Como o préprio Programa
Capitalizar reconhecia na sua génese, ha um problema de descapitalizagao profunda do tecido empresarial
portugués que € atribuivel a muito pequena dimenséo das empresas em setores de baixo valor acrescentado.
Ha, naturalmente, muitos fatores a concorrer para este problema, mas entre eles figura também a sucesséao de
politicas de ativacdo que transferiram para os individuos a responsabilidade de investimento em capacidades
produtivas e na geragdo de emprego, resultando numa estrutura empresarial de microempresas
descapitalizadas que tém sido pouco mais que veiculos para a geragdo de um salario para os seus

“proprietarios”.

Neste quadro cabe questionar a razoabilidade que subjaz a decisdo de executar um sistema de garantia publica
para mais de 1500 milhdes de euros destinados a empresas que tém entre 250 e 3000 trabalhadores
(o segmento das small mid caps e mid caps, que apresentam uma trajetéria de acumulagéo que Ihes permitiu
crescer até tal dimenséo), mas exigir a um microempresario uma fianga pessoal para os 750 € por més que, a
crédito, o instituto Turismo de Portugal Ihe assegura como alternativa de subsisténcia para si e para os demais

trabalhadores ao servigo na sua empresa.

As medidas sdo também discutiveis pelo enviesamento no sentido do crédito e do endividamento, em detrimento
da subsidiagao direta. Para as situagbes de microempresarialidade o conjunto das medidas de emergéncia —
urgentes, como € urgente e necessaria a sua condicionalidade a manutengao de postos de trabalho — baseadas
no crédito tende a reproduzir desprotecdes e a precipitar a prazo incumprimentos que nao so se traduzem em
faléncias e destruicado de emprego, como em mais despesa publica, em consequéncia do acionamento das

garantias.

E questionavel, por ultimo, o papel de charneira atribuido & banca. A delegagdo de competéncias na banca,
além de acarretar despesas adicionais relacionadas com comissdes e margens de intermediagéo (e beneficios
desproporcionados), envolve o risco de ocorréncia de selecdo adversa na atribuicdo do crédito, isto é, de

atribuicdo de crédito a quem consegue fazer prova de solvéncia (e, portanto, menos dele necessita) em

51 Tal como se |é na péagina de Internet da Sociedade Portuguesa de Garantia Mutua, em: https://www.spgm.pt/pt/catalogo/linha-de-apoio-

52 Para informagao de maior detalhe sobre a limitagdo dos despedimentos ver Lamelas e Silva (2020).
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detrimento de micro e pequenas empresas que, podendo ter dificuldade em provar a sua solvabilidade, séo, no

seu conjunto, garante de muitos postos de trabalho.

b. Apoios diretos a manutencao dos postos de trabalho

No entanto, nem todas as medidas passam pelo crédito. O Decreto-Lei n.° 10-G/2020, de 26 de margo, previa
ainda um conjunto de medidas de apoio direto & manutencao de postos de trabalho para entidades privadas,
incluindo do setor social, que se enontrem em situagao de crise empresarial. Por situagao de crise empresarial,
o referido decreto entende empresas que tenham, por forga da declaragao do estado de emergénciass ou de
interrupcao das cadeias de abastecimento, encerrado total ou parcialmente os seus estabelecimentos ou tenham
visto reduzir a sua faturagdo em pelo menos 40% face a média mensal dos dois meses anteriores ao pedido, ou
face ao periodo homodlogo do ano anterior ou, para quem tenha iniciado a atividade ha menos de 12 meses, a
média desse periodo. As medidas, que analisaremos de seguida, estdo sob a condicdo de manutengéo de
postos de trabalho, mas, ao contrario do que acontece com as linhas de crédito, que fixam em periodo anterior
(1 de fevereiro de 2020 no caso das Linhas de Apoio 8 Economia COVID-19 e 29 de fevereiro 2020 no caso da
linha de apoio as microempresas do turismo) ao recurso a medida a “data de controlo” da manutencéao do nivel
de emprego, este diploma restringe a manutengéo do nivel de emprego apenas ao periodo de beneficio das

medidas e aos 60 dias posteriores (art.° 13.° do Decreto-Lei n.° 10-G/2020, de 26 de margo).

Entre essas medidas constam o (i) o apoio extraordinario a manutengéo de contrato de trabalho, com ou sem
formagéo, em caso de redugdo temporaria do periodo normal de trabalho ou da suspensio do contrato de
trabalho, nos termos dos arts. 298.° e seguintes do Cédigo do Trabalho (layoff); (ii) plano extraordinario de
formagéao; (iii) incentivo financeiro extraordinario para apoio a normalizagdo da atividade da empresa;
(iv) isengcdo temporaria do pagamento de contribuicdes para a Seguranga Social a cargo da entidade

empregadora.

No primeiro caso, as empresas em situagédo de crise empresarial puderam recorrer a um apoio extraordinario a
manutengéo de postos de trabalho, que se traduz num auxilio ao pagamento de remuneragdes nos termos
definidos no n.° 4 do art. 305.° do Cdédigo do Trabalho. Na pratica, isto significa que, recorrendo ao regime de
layoff (redugao do horario normal de trabalho ou suspensao temporaria dos contratos de trabalho de parte ou
da totalidade dos trabalhadores), a empresa beneficia ou de um apoio financeiro no valor de 70% de 2/3 da
remuneragao iliquida dos trabalhadores abrangidos, assegurando o Orgamento de Estado o pagamento desse
montante, sendo o remanescente (30%) suportado pela entidade empregadora.s4« Como a este beneficio acresce
a isengéo de pagamento de taxa social Unica, os empregadores foram financiados em 70,4% dos encargos

salariais.

Estas medidas tiveram a duragdo maxima inicial de um més, prorrogavel até um maximo de trés meses, sendo

acumulaveis com um incentivo financeiro extraordinario para apoio a retoma da atividade da empresa, a

53 Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de margo, e Decreto n.° 2-A/2020, de 20 de margo, que regulamenta a aplicagéo
do estado de emergéncia decretado pelo Presidente da Republica.

s« E importante esclarecer que, ndo obstante o Cédigo de Trabalho determine que 70% do valor é suportado pela Seguranga Social, o
art. 16.° do Decreto-Lei n.° 10-G/2020, de 26 de margo, estabelece que “os valores da compensacao retributiva da responsabilidade da
Seguranga Social pagos ao abrigo do presente decreto-lei sao financiados pelo Orgamento do Estado”, ndo onerando, deste modo, a conta
da Seguranga Social.
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conceder pelo Instituto de Emprego e Formacgao Profissional (IEFP) e pago de uma s6 vez, com o valor de uma
RMMG por trabalhador.

Alternativa e complementarmente a medida de /ayoff, os empregadores tiveram disponivel um apoio
extraordinario para formagéo profissional a tempo parcial, mediante um plano de formagao definido em conjunto
com o IEFP, de modo a assegurar a manutencdo dos postos de trabalho e o reforgo das competéncias dos
trabalhadores abrangidos. O apoio extraordinario financiado pelo IEFP tinha o limite de 50% da retribuicdo

iliquida, com o limite maximo de uma RMMG.

De referir ainda que todas estas medidas ficaram sujeitas a um articulado de incumprimento a que nos importa
atender. No art. 14.°, o Decreto-Lei n.° 10-G/2020 estipulou que configuram situagdes de incumprimento e
correlativo dever de restituicdo do apoio, entre outras: (i) as situagdes de despedimento, exceto por facto
imputavel ao trabalhador, que apresentam as limitagbes atras referidas e ainda as identificadas noutro lugar
(Lamelas & Silva, 2020); (i) o nao cumprimento das obriga¢des retributivas devidas aos trabalhadores, nao
especificando os termos a partir dos quais estas obrigagbes retributivas deverdo ser apuradas, devendo
entender-se, portanto, o que esté estipulado no art. 258.° do Cdédigo do Trabalho — que o conceito de “retribuicdo”
compreende a retribuicdo base e outras prestagdes regulares e periddicas feitas, direta ou indiretamente, em
dinheiro ou em espécie pelo empregador aos seus trabalhadores; e (iii) a distribuicdo de lucros durante a
vigéncia das obrigagdes decorrentes da concessao do incentivo, sob qualquer forma, nomeadamente a titulo de

levantamento por conta.

Atente-se, todavia, a que, ndo obstante as medidas estejam a mobilizar fundos do Orgcamento de Estado para
2020, tendo ja sido declarado o prolongamento de diversas medidas ao longo do primeiro trimestre de 2021,
ndo esta a ser exigido qualquer esforgo aos acionistas e proprietarios de empresas com resultados liquidos
positivos no ano de 2019, ou nos anos anteriores ou sequer nos vindouros. Se ha um compromisso coletivo com
a manutengao da viabilidade econémica das empresas, por razdo da manutengéo dos postos de trabalho, e se
os empregadores ficam, ao contrario dos trabalhadores, isentos do pagamento de contribuicdes para a
Seguranca Social (onerando, deste modo, duplamente os trabalhadores, ao fazer pesar as contribui¢cdes sobre
a liquidez remuneratdria nos meses em que vigoram os apoios, mas também ao subtrair ao seu seguro social
as contribuicdes a que os empregadores estariam obrigados), seria de grande razoabilidade que as empresas
com resultados positivos fossem convocadas ao reforgo da capitalizagdo das suas empresas através da inibicao
da distribuicao pelo menos no exercicio de 2021, no sentido de partilhar os custos desta crise e de robustecer
economicamente as entidades empregadoras. A mobilizag&o coletiva na responsabilizagao pelos custos e riscos
em que incorremos pela quase suspensdo da atividade econdémica ndo pode circunscrever-se as classes
dependentes do trabalho, sendo necessaria a mobilizagao de todos, incluindo os proprietarios das empresas de

maior dimenséao.

c. Fiscalidade

Estdo também em vigor medidas de flexibilizagdo das regras fiscais e de contribuigbes sociais, previstas no
Decreto-Lei n.° 10-F/2020, de 26 de margo, que estabeleceu, entre outras medidas, a flexibilizagdo de

pagamentos relativos ao imposto sobre valor acrescentado (IVA), retengdes na fonte de imposto sobre
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rendimento das pessoas singulares (IRS) e imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (IRC) e

contribuicbes devidas pelas entidades empregadoras e trabalhadores independentes.ss

Este regime prevé que as obrigacdes fiscais s6 de certos sujeitos passivos possam realizar-se em trés ou seis
prestacdes mensais, sem juros, abrangendo os que (i) tenham um volume de negdcios até 10 milhdes de euros
em 2018, ou (ii) cuja atividade se enquadre nos setores encerrados nos termos do art. 7.° do Decreto n.° 2-
-A/2020, de 20 de margo, ou ainda (iii) que tenham iniciado a atividade em, ou apds, 1 de janeiro de 2019 (desde
que nao tenham obtido volume de negécios em 2018), e que (iv) declarem e demonstrem uma diminuigdo da
faturagdo comunicada através do e-Fatura — com referéncia ao volume de negécios — de, pelo menos, 20% na
média dos trés meses anteriores ao més em que exista esta obrigagao, face ao periodo homdélogo do ano

anterior.

Este decreto prevé ainda o direito ao diferimento do pagamento de contribui¢des as entidades empregadoras
do setor privado empresarial e social que tenham menos de 50 trabalhadores. Este direito € alargado a empresas
de maior dimensdo que observem as seguintes condi¢des: (i) tenham entre 50 e 249 trabalhadores (empresas
de dimensdo média), desde que a sua faturacdo apresente uma queda de 20% face ao periodo homdlogo do
ano anterior ou, no caso de ter iniciado a atividade ha menos de 12 meses, a média do periodo de atividade
decorrido; (ii) tenham 250 ou mais trabalhadores, desde que a sua faturagdo apresente uma queda de 20% face
ao periodo homdlogo do ano anterior ou, no caso de ter iniciado a atividade ha menos de 12 meses, a média do
periodo de atividade decorrido, e se trate, cumulativamente (a) de instituicdo particular de solidariedade social
ou equiparada, ou (b) de empresa com atividade registada nos setores encerrados nos termos do Decreto n.° 2-
-A/2020, de 20 de margo, ou nos setores da aviagao e do turismo, relativamente ao estabelecimento ou empresa
efetivamente encerrados, ou (c) de empresa com atividade suspensa, por determinagdo legislativa ou
administrativa, nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco, na Lei de Bases da Protecao

Civil, ou na Lei de Bases da Saude.

Isto significa que as entidades empregadoras em situagao de crise empresarial estdo também abrangidas pelo
diferimento do cumprimento das suas obrigagdes fiscais, o que funciona como um crédito temporario concedido
pelo Estado as empresas. Relativamente as contribui¢des sociais, para além da isencéo total de pagamento de
contribuicbes devidas pelas entidades empregadoras em situacao de crise empresarial, também aquelas que o
néo estdo mas fagam prova de uma quebra de 20% da sua faturagéo ou volume de negécios beneficiam de um
diferimento do pagamento das suas obrigagdes contributivas, cumprindo um tergo da contribuicdo no més em
que é devido e o restante nos meses de julho, agosto e setembro de 2020 ou nos meses de julho a dezembro

de 2020, sem juros.

Pese embora as notas preambulares do Decreto-Lei n.° 10-F/2020, de 23 de margo, fagam reportar as medidas
nele aprovadas ao conjunto de “medidas adicionais que visam a protegdo dos cidadaos e das empresas, de
forma a proteger o emprego e os postos de trabalho, a criar condi¢gdes para que seja assegurado, na medida do
possivel, o rendimento das familias e, bem assim, a sobrevivéncia das empresas”, nele ndo consta uma condicao

de manutencao do nivel de emprego. Curiosamente, porque as medidas relativas as contribui¢des sociais estao

55 As coberturas existentes para trabalhadores independentes serao analisadas no ponto 3.
s6 Previstas no art. 98.° do Cddigo do IRS (retengéo na fonte), no art. 94.° do Cdédigo do IRC (retencéo na fonte) e no art. 27.° do Cédigo do
IVA (pagamento do IVA).
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condicionadas por um critério relativo a dimensdo da empresa medida em nimero de trabalhadores, o referido
decreto-lei exige que o numero de trabalhadores seja “aferido por referéncia a declaragdo de remuneragdes
relativa ao més de fevereiro de 2020”, recurso que permitiria o eficaz controlo da manutencao do nivel de
emprego entre as empresas beneficiarias — mais até do que o previsto para as medidas do Decreto-Lei n.° 10-
-G/2020.

d. Apoios ao reposicionamento de Portugal nas cadeias de valor globais

No passado dia 6 de maio de 2020, o secretario de Estado da Internacionalizag&o veio dar conta de uma revisao
do Programa Internacionalizar 2030, com vista ao apoio a economia portuguesa na retoma dos seus
empreendimentos de internacionalizagcao, especialmente importantes num contexto de reconfiguragdo das
cadeias de produgdo globais. As suas prioridades foram revistas, tendo resultado sete linhas de orientagéao
estratégica: apoio a liquidez das empresas; gestao de risco no comércio internacional; promogao internacional
de base digital; fortalecimento da logistica do comércio eletrénico; desenvolvimento de canais de distribuigdo
eletronicos; internacionalizagdo de cadeias de valor de mercados de proximidade geografica (em especial no

mercado interno); e reforgo da estratégia de nearshoring na captagao de investimento direto estrangeiro.

Destas prioridades, 14 medidas foram desenhadas, nas quais se denotam as seguintes tendéncias na retoma
da aposta na internacionalizagdo: uma forte componente do setor terciario de base digital, indicando uma
especializagédo no fornecimento de servigos de customer service; uma aposta generalizada na relocalizagdo dos
nodos das redes de importagdo/exportagdo em que Portugal esta implicado — prevendo o reshoring de algumas
atividades no interior do mercado interno, outras para o conjunto mais seletivos de paises da OCDE, visando
encurtar, de certo modo, as cadeias de valor; o incentivo a digitalizagdo, que atravessa a generalidade das
medidas e visa captar investimento direto estrangeiro para o fomento de atividades tecnologicamente intensivas

e, portanto, visando um upgrade de Portugal na estrutura global da produgao e distribuigcdo de valor.s7

57 Uma visdo sistematizada do conjunto de medidas adotadas pode ser encontrada no Programa de Estabilidade (Ministério das Financgas,
2020) apresentado no inicio de maio pelo governo a Assembleia da Republica.
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Novo programa, as mesmas politicas

No dia 6 de junho, o Conselho de Ministros aprovou o novo Programa de Estabilizagdo Econémica e Social
(PEES) com vista a travar o choque econémico provocado pela pandemia ao atuar sobre quatro eixos: (i) apoio
ao emprego e a retoma da atividade econdmica; (ii) apoio social e apoio a manutencao de rendimento;

(iii) apoio as empresas; € (iv) matriz institucional.

No apoio ao emprego e a retoma econémica, o PEES agrega medidas que visam garantir a viabilizagao das
empresas e a manutengéo dos seus niveis de emprego. O seu desenho, apesar de apresentar novidades de
formato face as medidas as medidas de layoff e de formacgao e requalificagéo profissional adotadas ao longo
do periodo de confinamento obrigatério, repete em larga medida a tipologia e desenho de politicas
preexistentes. No eixo de apoio as empresas registam-se algumas novidades mais substanciais, mas de
coeréncia e alcance questionaveis, como os incentivos a concentragdo empresarial e a possibilidade,
condicionada a aprovagao pela Comissdo Europeia, de criagdo de um banco publico de fomento direcionado

para o retalho.

No apoio ao emprego, a nova medida de /layoff prevé que as empresas encerradas deixem, a partir de agosto,
de ser elegiveis, e passem a sé-lo apenas as empresas que registem uma queda de faturagéo igual ou superior
a 40%. As empresas beneficiarias terao agora de assumir a totalidade da remuneragéo das horas trabalhadas
pelos trabalhadores em layoff e a comparticipagéo publica compreendera apenas as horas nao trabalhadas.
A isencéo de TSU passa a ser condicionada a dimens&o da empresa — as grandes empresas perdem isengao
em agosto, beneficiando de uma redugao de 50% até setembro, e as micro, pequenas e médias empresas
perdem isengdo em outubro, mas beneficiardo de uma reducdo de 50% até dezembro. Complementarmente,
as empresas beneficiarias do layoff poderao usufruir de um incentivo financeiro extraordinario a normalizagéao
da atividade empresarial alternativo ao vigente até a aprovagdo do PEES e que equivale a dois salarios
minimos por trabalhador abrangido pelo /ayoff, bem como uma reducéo de 50% da TSU ao longo dos trés
meses subsequentes ao inicio do beneficio. Esta reintrodugdo da redugdo da TSU das empresas como
incentivo a retoma implica, pois, que se deixa cair o principio de progressividade que o novo regime de /ayoff
tenta introduzir, e empresas de qualquer escaldo de dimensao poderao usufruir novamente de uma redugao
das suas obrigagdes contributivas. Ora, se este beneficio € devido apenas a empresas que beneficiaram do
layoff, e este vem incidindo sobretudo sobre empresas de média e grande dimensao, € legitimo concluir sobre
um enviesamento, a partida, da distribuicdo da prépria elegibilidade a medida que tendera a excluir as

empresas de menor dimensao.

A mesma linha de financiamento publico direto a criagdo e/ou manutengao de postos de trabalho por empresas
privadas verifica-se também no incentivo a formagao e requalificacido profissional, no apoio a contratacao de
recursos humanos qualificados e nas medidas que visam transformar desempregados em empresarios. No
primeiro caso, as empresas beneficiam, para os seus trabalhadores em layoff, de agdes de requalificagdo
profissional oferecidas pelo ensino superior politécnico e universitario com oferta ajustada aos graus de
escolaridade dos trabalhadores abrangidos (formagbes técnicas poés-secundarias, licenciaturas e pos-
-graduacgdes). No segundo, trata-se de financiamento direto a criagdo emprego, num caso (PME Jovem) para

contratagdo de desempregados e jovens com qualificagao igual ou superior ao nivel 5 do Quadro Nacional de

91




CoLABOR — Laboratério Colaborativo para o Trabalho, Emprego e Protegdo Social
AS CONSEQUENCIAS SOCIEOECONOMICAS DA COVID-19 E A SUA DESIGUAL DISTRIBUIGAO

Qualificagdes (QANQ), no outro (RHAQ) de 654 postos de trabalho, sobretudo nas regides do interior do pais,
para trabalhadores com qualificagdo igual ou superior ao nivel 6 do QNQ. No terceiro, o PEES pretende
financiar a criagao de microempresas por parte de novos desempregados e de jovens a procura do primeiro
emprego, com programas como o Empreende2020, sob a forma de concurso nacional de projetos de
empreendedorismo, e + CO3SO Emprego, para apoiar iniciativas de criagdo de empresas financiando
diretamente a criagdo de postos de trabalho durante 36 meses, sob condi¢cdo de se tratar de contratos sem

termo.

Este desenho de politica de promog¢ao do emprego, com base no fomento da empresarializagédo de individuos
sem acesso a emprego por conta de outrem, repete-se no terceiro eixo com incentivos direcionados ao setor
primario, através da concessdo de vouchers para a criagdo de emprego e de empresas com atividade
relacionada com a economia do mar (economia azul) e apoio a instalacdo de jovens agricultores.
A sustentabilidade socioecondmica destas medidas, se ndo suficientemente contestavel com base nos dados
relativos a fragilizagao econémica das microempresas usados neste capitulo, é questionavel por pressupostos
subjacentes a outras medidas do préprio PEES: a de fomento da concentracdo empresarial, por exemplo, que,
ao contemplar maiores beneficios fiscais para as empresas adquirentes de PME em situacdo de dificuldade
empresarial, reconhece a maior fragilidade econémica e a incapacidade de resposta auténoma das empresas
de menor escala; as medidas direcionadas para a manutencéo do rendimento dos trabalhadores por conta
propria (independentes, empresarios em nome individual e sécios-gerentes de microempresas), introduzidas
pelo reconhecimento da severa precariedade econémica em que se encontram trabalhadores com este
estatuto sociolaboral; e o novo processo extraordinario de viabilizagdo de empresas (PEVE), de carater
excecional e temporario, que, antevendo um incremento assinalavel do numero dos processos de insolvéncia,
visa a homologacao judicial urgente dos acordos alcangados extrajudicialmente entre as empresas e os seus

credores. Mesmo assim, o preceito da crise como oportunidade para empreender parece estar de regresso.

A repetigéo de tipologias de intervengao publica j& adotadas é visivel também noutras medidas do terceiro
eixo. Um conjunto de iniciativas de reforgo dos mecanismos de financiamento assenta sobretudo na facilitagao
da relagdo das empresas com o setor financeiro, reforcando a dotagdo da garantia publica as linhas de crédito
setoriais e aos seguros de crédito a exportagdo (com possibilidade de extensdo a operagbes em territorio
nacional), de reforgo e transformacéo em subvencéao direta ndo reembolsavel de parte dos apoios concedidos
pela linha de crédito do Turismo de Portugal (reiterando a sua natureza de “seguro excecional de emprego”),
e de extensdo do prazo de cobertura das moratérias bancarias. Neste conjunto, a diversificagdo de fontes de
financiamento reside na pretensao de criar um mercado de capitais acessivel as PME, de modo a que possam
beneficiar de emissao de divida. Um segundo conjunto de medidas versa sobretudo sobre incentivos fiscais,
nomeadamente sobre os pagamentos por conta, as tributagdes autébnomas e o prazo de reporte dos prejuizos
fiscais, mas sdo aqui destacaveis algumas novidades, nomeadamente: a de reposicdo do crédito fiscal
extraordinario de investimento, introduzido no periodo da froika (Lein.° 49/2013, de 16 de julho de 2013), que
permite uma deducéo a coleta de IRC correspondente a 20% das despesas de investimento até ao limite de
5 milhdes de euros a ser usada durante um periodo de cinco exercicios, o que significa uma reducéo efetiva
da taxa de IRC para as empresas que fagcam investimentos elegiveis; e a criagdo de um adicional de

solidariedade sobre o setor bancario destinado a financiar o Fundo de Estabilizagdo Financeira da Segurancga
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Social; e ainda a ja referida medida de incentivo a concentragdo empresarial, em especial pela aquisi¢cao de
PME, que é complementada de um novo Programa de Compra e Venda de empresas (designado Bolsa de
Valor), e permite a entidade adquirente a dedugéo dos prejuizos decorrentes da operagao, sob condigao de

nao distribui¢cao de lucros e o compromisso de manutengao dos postos de trabalho durante trés anos.

Introduzem-se também medidas de apoio ao crescimento de PME; de modernizagdo e digitalizagdo do
comércio local; de inovagao produtiva e de encurtamento das cadeias de valor, que contrastam com a
orientagao para mercados externos das atividades de capitalizagao previstas no proposto Banco de Fomento.
Este resultara da fusdo entre a Sociedade Portuguesa de Garantia Mutua, a PME Investimentos e a Instituicdo
Financeira de Desenvolvimento, com o objetivo de operar como fundo publico (ou quase publico) de
capitalizagdo das empresas, participando da criagdo de um mercado de capitais acessivel as PME, mas
também direcionando a sua atividade para o retalho, com vista ao fomento direto da atividade econémica e
dispensando a intermediacdo da banca comercial na concessao de crédito as empresas, especialmente nas
operagdes de internacionalizagédo e integracdo nas cadeias de valor globais, que comportam maiores riscos

operacionais. Este tipo de operacgdes esta, todavia, sujeito a aprovacéo pela Comissao Europeia.

3.5 Notas conclusivas: setores em posicao relativa

Chegados a este ponto estamos agora em condi¢gdes de proceder a uma comparacéo dos diferentes setores
nas diversas variaveis de suscetibilidade, exposi¢cao e cobertura que utilizamos. Na tabela 12 apresentamos a
sintese de suscetibilidades, exposi¢cdes e coberturas setoriais e assinalamos as posigdes relativas dos setores
grandes empregadores e emergentes, concluindo que o alojamento e restauragdo se apresenta como o setor
mais suscetivel, mais exposto e menos coberto. A industria transformadora, por outro lado, € pouco suscetivel
e relativamente coberta, mas muito exposta ao exterior; a construgdo € suscetivel, pouco coberta e muito
exposta a quebra de investimento; o comércio é suscetivel, relativamente coberto e pouco exposto. Por ultimo,
as atividades administrativas e servicos de apoio sdo muito suscetiveis, pouco cobertas e pouco expostas
(tabela 12).

O agrupamento (clustering)ss dos setores, com os dados constantes no anexo C, faz emergir trés grupos € um
conjunto de setores ndo agregados (tabela 13). O primeiro grupo agrega a industria transformadora (C) e a
captacéo, tratamento e distribuicdo de agua e saneamento, gestdo de residuos e despolui¢do (E) caracterizados
por uma suscetibilidade relativamente reduzida, uma exposicédo elevada e coberturas altas. O segundo grupo
reune dois setores dos servigos — atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares (M) e atividades de
saude humana e de apoio social (Q), relativamente pouco vulneraveis em todas as dimensdes. O terceiro grupo
agrega setores dos servigcos (R, S, N, P, G, H, I, J, L), genericamente muito suscetiveis, expostos e pouco
cobertos. Quatro sédo setores (A, B, D, F) com caracteristicas especificas, diversas entre eles e relativamente

aos setores agregados.

s8 Nota metodoldgica: Método de clustering: hierarquico (group average); distancia: euclidiana; método de normalizagédo: desvio padrao;
corte de cluster: 1,3.
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Tabela 12. Sintese de suscetibilidades, exposi¢cdes e coberturas setoriais, Portugal

Suscetibilidades Exposi¢coes Coberturas
media proprio reduzida minimo medio exportagoes importagoes investimento nao atipico
negativo permanentes
L H S B F N A
S J R R A H C M S
R R R N N C A J F L
M N P E C F J N L A M
A F G J P S E E C R R
F S B G E G A H S S N
G D J B G Cc B G G E F
-l P L A L L M M B G B
N L Cc N Q E G N H G
P G A Cc H P F S E M Q
J E F P B B S D H P C
H C M S M H D F _ C J
B A H F J M Q Q D Q P
D Q E M D R P P Q J H
Cc B D H A J R R P B E
E M Q Q S D L L R D D

Fonte: Diversas (ver figuras 21, 24-28, 30-31, 32-33, e anexo C).
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Tabela 13. Setores agrupados por critérios de vulnerabilidade, Portugal

Suscetibilidade

Exposigao

Coberturas

Empresas com

Abrangéncia

Dependéncia

Dependéncia

Dependéncia

Abrangéncia dos

Prevaléncia do

Dlmgn_sao Endividamento | capital préprio L|quu?ez do salario Ga’nt_\o das das do contratos nao emprego
média . reduzida oy médio - . ~ . R i
negativo minimo exportagdoes | importagdées | investimento permanentes atipico
C,E Alta Baixo Baixo Baixa Alta Baixo Alta Alto Baixa Baixa Baixa
M, Q Baixa Baixo Baixo Alta Baixa Baixo Baixa Baixa Alta Baixa Baixa
R! s! N! P!
G HIJ, Baixa Alto Alto Baixa Alta Baixo Média Alta Baixa Alta Baixa
L
A Baixa Baixo Baixo Baixa Baixo Média Alta Baixa Alta Alta
B Alta Baixo Médio Baixa Baixa Alto Média Alta Baixa Baixa Baixa
D Alta Médio Baixo Baixa Alta Alto Baixa Baixa Baixa Baixa Baixa
F Baixa Alto Baixo Alta Alta Baixo Baixa Baixa Média Alta Baixa

Fonte: Célculos proprios, utilizando o método de clustering, a partir de fontes diversas (ver figuras 21, 24-28, 30-31, 32-33, e anexo C).
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Em suma, da analise das suscetibilidades das empresas e do emprego por setores de atividade, bem como das
suas exposicoes aos fluxos internacionais da procura e do investimento, resulta a identificagdo de um dos
setores emergentes como 0 mais suscetivel a crise atual: o alojamento e restauragéo (I), em que o tecido
empresarial é fortemente pulverizado, com uma estrutura de emprego muito dependente de microempresas,
com um problema transversal de descapitalizagdo, elevado endividamento, significativa prevaléncia de situagdes
de insolvéncia e elevada exposicao a procura internacional. Outro setor emergente — o imobiliario (L) — surge
como relativamente suscetivel e insuficientemente coberto. No entanto, a sua principal vulnerabilidade — a
dependéncia de fluxos de investimento externos — ndo se torna aparente, devido ao facto de a contabilidade
nacional ndo registar estes fluxos como exportagdes. Da mesma forma, os indicadores ndao captam efeitos a
montante, nomeadamente na construgdo — e a jusante, no patriménio e rendimento dos proprietarios e no setor

financeiro que, ndo sendo negligenciaveis, fazem dele um dos setores criticos no presente contexto.

O cruzamento das diversas dimensdes de vulnerabilidade no alojamento e restauragéo significa, para o emprego
neste importante setor, uma perigosa conjugacdo: exposicdo ao colapso da procura por um periodo
indeterminado que pode ser longo, insuficientemente cobertura por medidas emergenciais que excluem parte
significativa das empresas que operam no limite da sua sobrevivéncia, niveis salariais dos mais baixos e fraca
cobertura primaria dos trabalhadores. Este setor, ao mesmo tempo que se destacou na criagao de emprego a
partir de meados de 2013, contribuiu também para a multiplicagdo de formas de precarizagdo das coberturas
primarias do emprego: por se ter apoiado em dindmicas de empresarialidade atipica, assentes em modelos de
trabalho isolado e autoemprego, elas préprias formas precarias de integragdo no mercado de trabalho; e por ser
o setor de atividade com maior prevaléncia de contratos a termo e do salario minimo. O emprego, neste setor

dependente do turismo, encontra-se, assim, duplamente fragilizado.

De salientar ainda o setor das atividades administrativas e dos servigos de apoio (N), também ele exposto a
dindmicas de procura e oferta internacionais, por estar nele incluido um conjunto de atividades dependentes do
turismo, e desprotegido do ponto de vista das coberturas primarias e secundarias, por nele florescerem setores
assentes em atividades de emprego e de centros de contacto, com elevada prevaléncia de contratos de duracéo

limitada e baixos salarios.

Por fim, a industria, enquanto setor grande empregador, revela menor suscetibilidade do emprego em
consequéncia da situagdo econdmica do seu tecido empresarial e dum melhor nivel relativo de cobertura do
emprego. Nao obstante, a exposicdo de certos subsetores da industria transformadora, acima referidos, as
importagdes, as exportagdes ou a ambas, constitui, no quadro de contragdo do comércio mundial que se
prefigura, um forte motivo de preocupacgao. Particularmente expostos encontram-se: industrias metalurgicas de
base e fabricagdo de produtos metalicos, exceto maquinas e equipamentos (CH), fabricagdo de equipamentos
informaticos, equipamentos para comunicagao, produtos eletrénicos e 6ticos (Cl), fabricagdo de equipamento
elétrico (CJ), fabricacdo de material de transporte (CL), fabricagdo de maquinas e equipamentos, n.e. (CK).
A vulnerabilidade do emprego nestes setores dependera do grau de contragdo da procura mundial e da sua
capacidade de reconverter a capacidade produtiva instalada no sentido da substituicdo de importagdes e de

exportagoes.
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Capitulo 4. Vulnerabilidades associadas o estatuto sociolaboral

Neste capitulo sdo analisadas suscetibilidades associadas ao trabalho por conta de outrem, por conta prépria e
a situagdes hibridas, que vulnerabilizam de forma diferenciada a populagdo empregada em contextos de
“normalidade” econdémica e, de forma mais pronunciada, em periodos de crise. Sdo abordadas coberturas
(regimes de protegao) “normais” e “de emergéncia” que podem mitigar as consequéncias imediatas e mediatas
da crise pandémica. Em relac&o as coberturas de emergéncia, analisam-se criticamente os diplomas legislativos
na area do trabalho e da protegao social aprovados pelo XXIl Governo para fazer face a atual pandemia até a
data de conclusao deste livro. Esta abordagem as vulnerabilidades sociolaborais e sua desigual distribuigdo tem
como objetivo analisar situagdes e contextos de particular exposi¢cao ao impacto direto da crise e das suas ondas
de propagagao na economia e na sociedade portuguesas, identificando, portanto, os grupos sociais mais

carentes de respostas.

Para além das vulnerabilidades identificadas nos planos de andlise comparativa a escala da UE e setorial,
Portugal apresenta também vulnerabilidades ao nivel do emprego e do rendimento, especificas de grupos
sociolaborais. Essas vulnerabilidades e a sua desigual distribuicdo decorrem, de forma mais ou menos
conjugada, de causas de natureza institucional, econémica e social e traduzem-se em suscetibilidades varias,
tais como a baixa qualificagdo da populagdo ativa, a precariedade das insergdes laborais, o hibridismo da

situacao profissional de um conjunto alargado de trabalhadores, o subemprego, e os baixos rendimentos.

O regime de emprego em Portugal tem, neste sentido, feicées dualistas. Em tese, esse cunho dualista tem sido
mitigado pela regulacao juridica das relagdes laborais e pela protecdo social das situagdes de privagéo de
emprego e rendimento, nomeadamente pela extensao da protegdo as relagdes laborais hibridas e pelo o
alargamento da protegao no desemprego ao trabalho por conta prépria. No entanto, como se demonstra a seguir,
essa protecdo é pouco efetiva e em alguns casos marginal, pelo que, em contextos como o atual, certas

categorias sociolaborais estéo particularmente expostas ao risco de desemprego e de perda de rendimento.

Os estatutos sociolaborais que organizam a analise levada a cabo neste capitulo baseiam-se, numa primeira
abordagem, na distingdo entre trabalho por conta de outrem e por conta prépria (com e sem empregados) e
subsequentes diferenciagbes segundo tipo de contrato, no caso dos trabalhadores por conta de outrem, e tipo
de relagao com o mercado ou estatuto na empresa, nos outros casos. Ou seja, na linguagem da estatistica, na
situacdo na profissdo dos empregados. Cada uma destas categorias e subcategorias € internamente
heterogénea do ponto de vista da distribuicdo dos recursos, da estabilidade das inser¢des laborais, e da protegao
do emprego, o que significa que no seu seio se deslindam niveis desiguais de suscetibilidade e de cobertura.se
Ainda assim, as categorias de situagao na profissdo tendem, por um lado, a definir perfis qualificacionais, de
relacdo com o emprego e de rendimento especificos e, por outro, enquadramentos em regimes de protegéo do

emprego particulares.

59 Neste capitulo ndo trataremos indicadores de exposi¢do dos trabalhadores (como o grau de exposicdo as flutuagdes da procura do
trabalho identificado no capitulo 2), uma vez que esses indicadores, por refletirem caracteristicas estruturais nacionais e setoriais, foram
analisados nos capitulos anteriores.
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4.1 Suscetibilidades: a sua multidimensionalidade e os estatutos sociolaborais

As suscetibilidades da populagdo empregada na sua relagdo com o mercado de trabalho sdo multidimensionais.
Essas fragilidades referem-se as baixas qualificagdes, as precariedades contratuais e de inser¢gdo no mercado
de trabalho, aos baixos salarios e rendimentos do trabalho, de que resultam riscos acrescidos de privagdo de
emprego e rendimento em contextos de crise. As suscetibilidades associadas ao perfil socioecondmico da
populacdo empregada tendem a interagir entre si (por exemplo, as baixas qualificagées ou as insergdes laborais
mais precarias refletem-se em rendimentos do trabalho mais baixos) e, de forma mais imbricada, relacionam-se
com as permeabilidades face a alguns riscos, nomeadamente ao desemprego ou a situagéo de pobreza. Estas
suscetibilidades estdo inscritas no perfil do emprego no seu conjunto, mas tém tradugdes categorialmente

diferenciadas e/ou particulares atendendo a situagédo na profissdo dos empregados.

Suscetibilidades de perfil escolar e contratual

O perfil escolar da populagédo empregada em Portugal conheceu alteragdes significativas nas ultimas décadas.
A baixa qualificagdo escolar dos empregados €&, ainda assim, um dos tragos estruturais mais negativos da
populagao ativa, que, sendo decorrente de uma trajetoria histérica de subdesenvolvimento, condiciona e, ao
mesmo tempo, é reproduzida por um perfil de especializagao econdmica dependente, enviesado no sentido da

incorporagao de trabalho pouco qualificado e de baixa remuneragao.

Na atualidade, cerca de 45% da populagédo empregada no pais com idade entre os 25 e os 64 anos nao tinha
ido além do ensino basico, e apenas cerca de 27% tinha qualificagdes escolares de nivel secundario ndo
superior. No contexto europeu, Portugal é o pais em que a populagdo empregada com baixas qualificagdes
escolares tem um peso mais elevado (quase 30 pontos percentuais acima da média da UE27) e o que regista
valores mais baixos para a propor¢do de empregados com qualificagbes intermédias (cerca de 20 p.p. abaixo
do valor da UE27) (figura 34).

Quando se analisa o perfil escolar da populagdo empregada do pais tendo em consideragéo a sua situagédo na
profissdo, constata-se que a desqualificacdo dos trabalhadores por conta prépria € mais vincada face ao
observado entre os trabalhadores por conta de outrem. Enquanto 56,6% dos trabalhadores por conta de outrem
concluiram pelo menos o ensino secundario, esse valor & de 50,4% e 41,9% entre os trabalhadores por conta
propria empregadores e ndo empregadores, respetivamente. Quando se comparam os valores deste indicador,
por situacdo na profissdo, entre Portugal e a média da UE27, verifica-se que a distancia do pais é mais
acentuada quando se analisam os trabalhadores por conta propria: nos paises da UE27, 84% dos trabalhadores
por conta de outrem concluiram pelo menos o ensino secundario (cerca de 28 p.p. acima de Portugal); no caso
dos trabalhadores por conta propria com e sem empregados, esse valor € de 83,4% e 78,6%, respetivamente

(33 e 37 p.p. mais elevados em comparagao com o valor de Portugal).
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Figura 34. Populagdo empregada (25-64 anos) que concluiu pelo menos o ensino secundario, por situagdo na
profissao, Portugal e paises da UE27 (2018)
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Fonte: Calculos proprios a partir de Eurostat, Labour Force Survey (EU-LFS): “

(1.000)", “Self-employment by sex, age and educational attainment level (1 000)” e “Employees by sex, age and educational attainment level
(1.000)". Dados consultados a 3/4/2020.

O mercado de trabalho em Portugal é atravessado por um conjunto de precariedades no tipo de inserg¢ao laboral,
advenham elas da inseguranga decorrente do vinculo laboral ndo permanente, da insuficiéncia do regime de
duragdo do trabalho, do hibridismo do tipo de relagdo laboral, ou da fragilidade econémica dos

microempresarios.

Portugal € um dos paises europeus que apresenta uma maior incidéncia da contratagdo ndo permanente de
trabalhadores (temporary employees): 22% do total dos trabalhadores por conta de outrem tem esse tipo de
vinculo precario, valor apenas superado em Espanha e na Polonia, e 6,5 p.p. acima da média da UE27. Em
Portugal, a precariedade contratual €, no essencial, involuntéria. Cerca de oito em cada dez trabalhadores (82%)
com vinculos ndo permanentes referem que estdo nessa situagdo porque nao conseguiram encontrar um
trabalho com um vinculo permanente, um valor significativamente acima do apurado para os paises da
UE27 (54%) (figura 35).

Estes valores dizem respeito ao total da populagdo empregada. Atentando apenas no setor privado (e nos
trabalhadores do setor publico com contratos individuais de trabalho), a incidéncia da precariedade contratual &
ainda mais vincada: 36,4%, um valor que tem vindo a aumentar de forma sustentada nos ultimos anos. Entre
2013 e 2018, 76% do emprego liquido criado no setor privado baseou-se em contratagcdes precarias (mais
377 mil trabalhadores por conta de outrem com contratos ndo permanentes, num total de 494 mil postos de
trabalho criados em termos liquidos). A magnitude da precariedade é tanto mais preocupante quanto se percebe
que esta multiplica o risco de desemprego em contexto de crise econdmica. A redugdo muito significativa do
peso dos trabalhadores com contratos precarios no conjunto dos trabalhadores por conta de outrem do setor
privado, no periodo de 2009-2012, em particular de 2009 para 2010, é disso evidéncia concludente. No universo
dos trabalhadores por conta de outrem, s&o eles os primeiros a ser afetados na relagdo com o (des)emprego, o

que releva a importancia de atender a prevaléncia de contratos de duragao limitada no conjunto da populagéo
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empregada como um indicador de relagéo inversa com o grau de protecéo primaria do emprego, proposto no

capitulo 2.

Figura 35. Proporcdo de trabalhadores por conta de outrem do setor privado com contratos
nao permanentes, Portugal (2008-2018)

37

35
R

33

31

29

27

25
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

8= "9 de contratos ndo permanentes

Fonte: Célculos proprios a partir de Quadros de Pessoal (GEP/MTSSS). Dados consultados a 1/4/2020.

A suscetibilidade decorrente da situagéo precaria manifesta-se nos periodos de normalidade e acentua-se nos
periodos de crise. Veja-se que o motivo principal para se aceder ao subsidio desemprego é, de forma
consistente, a caducidade do contrato a termo (GEP/MTSSS, 2018). Entre 2011 e 2015, o peso deste motivo no
total dos motivos subjacentes ao pedido de subsidio de desemprego aumentou de 52,5% para 65,7%, tendo

estabilizado nessa ordem de grandeza nos anos seguintes.

O tipo de vinculo contratual dos trabalhadores por conta de outrem com a sua entidade empregadora define em
boa medida o grau de seguranga no emprego. No entanto, a inseguranga no emprego néo afeta apenas os
trabalhadores por conta de outrem. Os trabalhadores por conta prépria, isolados ou empregadores, enfrentam
também situagdes precarias na relagdo com o emprego. Essa realidade é particularmente evidente no caso dos
falsos trabalhadores independentes, mas atinge igualmente uma parte significativa dos trabalhadores por conta
prépria sem empregados ou 0os que empregam um numero muito reduzido de trabalhadores (microempresarios),
como deixavam ja perceber os indicadores relativos a fragmentacédo do tecido empresarial analisados no
capitulo 3. Demonstrar-se-a mais a frente que estes grupos profissionais estdo particularmente expostos ao

risco de desemprego — facto que se adensa ainda mais em contextos de crise econémica.

Uma outra forma de precariedade que afeta uma parte da populagdo empregada prende-se com o trabalho a
tempo parcial. Este regime de duragdo do trabalho pode ndo estar associado a uma forma de precariedade na
relagdo com o mercado de trabalho, nos casos em que a sua adogao pelo trabalhador é voluntaria. Em varios
paises europeus, grande parte do trabalho a tempo parcial tende a ser voluntario e usado, em muitas situagoes,
como forma de conciliar a vida profissional e a vida pessoal (embora a conciliagdo entre vida profissional e
familiar, que onera sobretudo as mulheres, funcione como indutor de desigualdades de género na relagao com

o trabalho). Nesses paises, as desigualdades remuneratérias que decorrem do trabalho a tempo inteiro e a
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tempo parcial tendem também a ser menos acentuadas. Em Portugal, cerca de 45% dos trabalhadores a tempo
parcial gostariam de trabalhar mais horas (média da UE27) e as disparidades remuneratorias associadas aos

regimes de duracao do trabalho s&o das mais elevadas no contexto europeu.

A informacédo disponibilizada pelas instituicbes estatisticas ndo permite, no entanto, analisar a incidéncia do
subemprego dos trabalhadores a tempo parcial (quem trabalha a tempo parcial e gostaria de trabalhar a tempo
completo) tendo em consideragdo a sua situagdo na profissdo. Os dados disponiveis permitem, no entanto,

medir o peso deste regime de duragao do trabalho nas varias categorias daquela variavel.

Em termos gerais, o trabalho a tempo parcial tem uma prevaléncia menor em Portugal do que nos paises da
UEZ27. O unico estatuto sociolaboral em que esta situagéo se inverte € o dos trabalhadores por conta prépria
sem empregados. De facto, um em cada cinco trabalhadores por conta propria isolados (sem empregados) em
Portugal trabalham a tempo parcial — 4,4 p.p. acima da média UE27. Em boa medida, tal podera estar associado
a insergdes no mercado de trabalho incipientes, protagonizadas por trabalhadores independentes vulneraveis,
que ndo tém um volume de trabalho suficiente para trabalhar a tempo completo. O trabalho por conta prépria
tanto pode ser um indicio de dinamismo econdémico e inovagao, como uma forma de insergao profissional de

“natureza precaria” (Eurostat, 2020).

Figura 36. Proporgdo da populagdo empregada (15-64 anos) que trabalha a tempo parcial em Portugal e na
UEZ27, por situacao na profissao (2018)
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Fonte: Calculos proprios a partir de Eurostat, Labour Force Survey (EU-LFS). Dados consultados a 3/4/2020.

Suscetibilidades face ao rendimento e a pobreza

Uma dimensédo fundamental de suscetibilidade prende-se com os rendimentos do trabalho auferidos. Um
contexto como o que estamos a experimentar evidencia bem a importancia do rendimento como dimenséao de
seguranga. Num pais caracterizado por registar rendimentos do trabalho tendencialmente baixos (salarios e ndo

s06), a constituicdo de poupangas para dias dificeis raramente é alcangavel.
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A informagéo disponivel para Portugal indica que o rendimento médio disponivel por adulto equivalente so dos
trabalhadores por conta de outrem é superior ao dos trabalhadores por conta prépria:e1 10 723 euros para 8583
euros anuais, em 2017. Estes valores ficam bastante aquém do apurado para o conjunto dos 19 paises da Zona
Euro, de forma mais pronunciada quando se compara o rendimento médio dos trabalhadores por conta prépria
de Portugal com o apurado ao nivel da Zona Euro para o grupo homdélogo: o valor deste indicador em Portugal
representa apenas 43% da média registada naquele conjunto de paises (48% no caso dos trabalhadores por

conta de outrem).

Figura 37. Rendimento disponivel equivalente médio anual em Portugal e na Zona Euro, por situagédo na
profissao (2017)
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Fonte: Eurostat, Survey on Income and Living Conditions (EU-SILC). Dados consultados a 3/4/2020.

Os valores médios apurados permitem captar a existéncia de alguma desigualdade econdmica entre as duas
categorias sociolaborais em causa em Portugal e, de forma mais profunda, entre a realidade portuguesa e a
verificada no conjunto de paises da Zona Euro. Estas categorias de situacdo na profissdo sdo, no entanto,
bastante heterogéneas no seu seio. Em cada uma delas coexistem grupos sociolaborais com niveis de
vulnerabilidade econémica, medida através do rendimento auferido, bastante diferenciados. No universo dos
trabalhadores por conta de outrem, Portugal € um dos paises europeus que regista niveis de desigualdade
salarial mais elevados. Umbilicalmente associado a desigualdade destaca-se também o fenédmeno dos salarios

baixos auferidos por uma parte muito significativa dos trabalhadores. Os ganhos salariais brutos (antes do

60 O rendimento por adulto equivalente tem como referéncia a dimensdo e composi¢cdo do agregado doméstico. Estes dados foram
calculados pelo Eurostat utilizando a escala de equivaléncia modificada da OCDE, segundo a qual o primeiro adulto do agregado doméstico
tem um peso igual a 1, o segundo adulto um peso igual a 0,5 e as criangas dependentes um peso de 0,3. Ou seja, num agregado doméstico
composto por dois adultos e duas criangas dependentes a escala de equivaléncia seria de 2,1. Supondo que esse agregado doméstico
auferia em conjunto 2000 euros, o rendimento por adulto equivalente seria de 952 euros (2000/2,1).

61 Considerou-se como trabalhadores por conta prépria a categoria “populagdo empregada excluindo trabalhadores por conta de outrem”
(employed persons except employees). Embora esta categoria integre outras situagdes para além do trabalho por conta propria, elas sao
marginais. Utilizou-se a mesma estratégia na andlise da taxa de risco de pobreza, por situacédo na profissao.
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pagamento da taxa social Unica do trabalhador e de IRS) de cerca de 30% deste universo sao inferiores a 700
euros (GEP/MTSSS, 2019b). Na verdade, a diferenga entre o salario minimo e o rendimento mediano &, em

Portugal, muito pouco expressiva.

Os niveis diferenciados (e desiguais) de suscetibilidade associados ao rendimento serdo, no caso dos
trabalhadores por conta prdpria, ainda mais pronunciados. Neste grupo muitissimo heterogéneo coexistem, por
exemplo, falsos trabalhadores independentes com rendimentos baixos e intermitentes e profissionais liberais
com uma carreira estabelecida, microempresarios que empregam até dois trabalhadores (que representam a
grande maioria do empresariado portugués) — cujo rendimento tem a sua origem no trabalho e cuja magnitude
nao se diferencia significativamente da remuneragdo média do pais (tal como se demonstrou, tende até a ser
inferior) — e proprietarios de médias e grandes empresas, cuja composi¢do do rendimento é em boa medida
formada por rendimentos que nao sao os do trabalho.

A vulnerabilidade econémica dos trabalhadores por conta prépria em Portugal é igualmente ilustrada pela sua
maior suscetibilidade em relagao ao risco de pobreza em comparagdo com o observado entre os trabalhadores
por conta de outrem: a incidéncia da pobreza relativa entre os trabalhadores por conta prépria é trés vezes
superior a verificada entre os trabalhadores por conta de outrem. No conjunto da populagdo empregada e entre
os trabalhadores por conta de outrem, a taxa de risco de pobreza em Portugal € ligeiramente superior a média
dos paises da UE27. No caso dos trabalhadores por conta propria, essa diferenca € bastante mais acentuada:

cerca de 4 p.p.

Figura 38. Taxa de risco de pobreza em Portugal e na UE27 (pop. 18-64 anos), por situagdo na profissao (2017)
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Fonte: Eurostat, ivi iti - . Dados consultados a 3/4/2020.

Portugal registou no periodo da Grande Recesséo e do ajustamento estrutural, um nivel de destruigdo do
emprego sem precedentes na sua histdria recente. Entre 2008 e 2013, ano em que o desemprego atingiu o seu
pico no pais, foram eliminados mais de 600 mil empregos (uma redugéo de cerca de 13%). Esse processo
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implicou um aumento substancial do desemprego (os dados oficiais apontam para uma taxa de desemprego
superior a 16% em 2013, mas o numero real, dada a inatividade desencorajada, tera sido bastante superior).
Tal como se referiu atras, entre os trabalhadores por conta de outrem, os mais afetados foram os que tinham
vinculos precarios — embora o desemprego tenha atingido também os trabalhadores com contratos
permanentes. No periodo em causa, o emprego entre os trabalhadores por conta de outrem recuou cerca de
11% — abaixo, portanto, do apurado para o conjunto da populagdo empregada. Tal indica que, no seu conjunto,
os trabalhadores por conta prépria foram mais penalizados pela destruigdo de emprego no arco temporal
mencionado: reducao do emprego de cerca de 22%. Nesse periodo a intensidade da destruicdo de emprego foi

semelhante entre os empregadores e os trabalhadores por conta prépria isolados.

Os anos que se seguiram ficaram marcados pela evolugdo em contraciclo do emprego entre os trabalhadores
por conta prépria isolados (embora essa tendéncia também se tenha verificado em dois anos na subcategoria
dos empregadores). Num contexto de aumento consistente do emprego, esta subcategoria profissional reduziu-
-se sucessivamente, de forma bastante intensa em alguns anos. Se entre 2008 e 2013, este grupo foi subtraido
de 142 mil efetivos, depois disso verificou-se uma nova redugcdo um pouco superior a 100 mil individuos.
A reducdo de emprego desta subcategoria profissional em contexto de aumento geral do emprego indicia que
uma parte dos trabalhadores que a compunha tera passado a trabalhar por conta de outrem, o que, a confirmar-
se esta hipotese, ilustra bem o que temos vindo a designar por “emprego atipico” e a sua associagao a um perfil
de emprego precario (na acegdo ampla da palavra) em Portugal. Na tabela 14 é possivel comparar a taxa de
variagdo do emprego, por situagdo na profissdo, em Portugal e no conjunto de paises da UE27. Neste caso,
nem a intensidade de destruicdo do emprego entre trabalhadores por conta de outrem e trabalhadores por conta
prépria, nem as diferencas registadas entre as subcategorias deste grupo, sdo tdo acentuadas como em

Portugal.

Tabela 14. Taxa de variagéo anual da populagdo empregada em Portugal e na UE27 (15-64 anos), por situagcao
na profissao (2008-2018)

Portugal UE27
TCP TCP
Empregados | TCO Empregados | TCO
Empregadores | Isolados Empregadores | Isolados
2008 0,6 1,1 0,5 -0,9 1,1 1,6 0,9 -0,9
2009 -2,9 -2,6 -5,7 -3,5 -1,8 -1,9 -2,2 -0,5
2010 -1,5 -0,3 -6,8 -6,8 -1,5 -1,7 -2,0 1,0
2011 -2,7 -1,2 -4,3 -9,4 -0,1 0,3 -2,3 -0,8
2012 -4,4 -4,7 -6,6 -1,8 -0,5 -0,4 -2,3 0,3
2013 -2,3 -2,4 0,4 -2,7 -0,5 -0,3 -0,4 -1,3
2014 23 4,4 1,8 -10,6 1,1 1,4 -0,9 0,4
2015 1,3 2,6 -4,5 -5,8 1,0 1,4 0,0 -0,5
2016 1,4 2,0 -2,8 -2,6 1,5 1,9 0,1 -0,6
2017 3,3 4.1 3,5 -2,2 1,4 1,8 -0,1 -1,0
2018 2,2 2,7 21 -1,8 1,1 1,4 -0,6 -0,5

Fonte: Calculos préprios a partir de Eurostat, Labour Force Survey (EU-LFS). Dados consultados a 3/4/2020.
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4.2 Coberturas face aos riscos de desemprego e perda de rendimento

A protecao do emprego e do rendimento, enquanto formas de cobertura face ao risco de desemprego e de perda
de rendimento, € um dos principios fundamentais subjacentes a construgdo e consolidagao dos Estados-
-providéncia apds a Il Guerra Mundial. Embora alguns dos instrumentos de protecdo do emprego e do
rendimento tenham sido introduzidos antes desse momento histérico, € a partir dai que se aprofundam e
generalizam. Em termos institucionais, essa protecéo define-se sobretudo a trés grandes niveis: regulagédo da
contratagdo e do despedimento através da legislagéo laboral; negociagéo coletiva; e protegéo face ao risco de
desemprego ou doenga. Os dois primeiros niveis referem-se a ldgicas preventivas (primarias) que visam garantir
a seguranca dos trabalhadores por via da regulamentacdo das regras de despedimento e de outras situacbes
de cessacao das relagdes contratuais ou de redugéo da liquidez da relagdo de assalariamento. Sdo coberturas
ou formas de protec¢ao primaria. A protegao social em caso de desemprego tem uma natureza reparadora, que
visa garantir rendimento a quem o deixou de auferir. Assume-se, portanto, como cobertura ou forma de protegéo

secundaria.

Quer as coberturas primarias, quer a cobertura secundaria da prote¢do do emprego, estdo consagradas na
Constituicdo da Republica Portuguesa: o art. 53.° determina a seguranga no emprego, o que implica a proibi¢ao
do contrato a termo ou temporario para satisfagao de necessidades permanentes da empresa, bem como o
despedimento sem justa causa; o art. 56.°/3 estatui a competéncia exclusiva dos sindicatos no exercicio da
negociagao coletiva; e o art. 63.°/3, dedicado a cobertura secundaria, estabelece o direito & prote¢cdo no

desemprego (entre outros direitos a protecao social).

Os direitos de protecao do emprego da populagdo empregada sdo regulamentados no Cdodigo do Trabalho (CT),
o qual delimita as regras e condic¢des relativas a cessacéo dos contratos de trabalho. Por seu lado, desde 2003,
as normas legais deixaram de constituir um imperativo minimo no que se refere ao conteudo e articulagéo entre
as diferentes fontes de regulagéo de natureza laboral. Tal significa que a negociagao coletiva podera dispor em
sentido menos favoravel para o trabalhador do que as proprias normas do CT, excetuando as matérias previstas
no art. 3.°/3 do CT (norma introduzida na revisdo do CT de 2009) — nestes casos, as normas constantes dos
instrumentos coletivos do trabalho s6 podem sobrepor-se ao disposto no CT caso sejam mais favoraveis para
os trabalhadores.

A cobertura secundaria do emprego consiste na garantia de um rendimento de substituigdo em caso de
desemprego ou doenga. Em Portugal, esse direito € construido de acordo com uma légica de seguro social,
embora nem todas as prestacdes de desemprego tenham uma feicdo puramente bismarckiana — o subsidio
social de desemprego, por exemplo, é sujeito a condigdo de recursos e o seu financiamento baseia-se em
impostos e noutras receitas e ndo nas quotizagdes. As prestagdes de desemprego, de natureza variada e
vocacionadas para categorias sociolaborais diferenciadas, soma-se um outro tipo de prestagéo social, mais
universalista e menos generoso, cujo objetivo ndo € o de substituicdo de rendimento, mas sim o de garantir

niveis minimos de existéncia — o rendimento social de insercéo.
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A cobertura dos trabalhadores por conta de outrem

As protegdes primaria e secundaria do emprego e do rendimento, enquanto formas de provisdo de seguranga
aos trabalhadores, foram pensadas, no essencial, para fazer face as contingéncias do trabalhador por conta de
outrem. A regulagdo moderna das relagdes laborais emergiu no século XIX, de forma embrionaria, para proteger
o operariado industrial e, ao longo do século XX, acompanhando os processos de mudanga setorial da producgao,
o trabalho subordinado manteve-se como o referente da protecdo laboral inscrita na legislagido nacional e
internacional do trabalho. Em boa medida, 0 mesmo podera ser dito em relagdo aos sistemas de cobertura

secundario do emprego.

Apesar de uma tendéncia paulatina de equiparagao das relagdes de trabalho a relagdes de natureza civilistica,
a legislagéo do trabalho continua a ser um instrumento regulatério fundamental no nivelamento de forgas entre
partes que tém posi¢cdes materiais e de poder desiguais, podendo o mesmo dizer-se a respeito da negociagao

coletiva.

O Cddigo do Trabalho estabelece trés formas de cessagéo da relagdo contratual que dependem apenas da
vontade ou da iniciativa do empregador: o despedimento, a caducidade do contrato a termo e a denuncia do

contrato pelo empregador durante o periodo experimental.

De acordo com o art. 53.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, o despedimento tem de ser motivado. Essa
motivagdo pode fundamentar-se em causas objetivas ou de natureza subjetiva. As causas objetivas séo
independentes da acao do trabalhador, nomeadamente a extingao do posto de trabalho por motivos de mercado,
estruturais ou tecnoldgicos (estes motivos aplicam-se tanto ao despedimento individual como ao despedimento
coletivo) e por inadaptagéo superveniente ao posto de trabalho.s2 Quanto ao despedimento por justa causa, isto
€, por razdes subjetivas, a cessagao da relagdo contratual entre um trabalhador e uma empresa depende da
verificagdo de um “comportamento culposo do trabalhador que, pela sua gravidade e consequéncias, torne

imediata e praticamente impossivel a subsisténcia da relagao de trabalho” (art. 351.°/1 do CT).

Quanto a caducidade dos contratos a termo resolutivo (certo ou incerto), o CT define, entre outros aspetos, as
situagcdes em que o recurso a este tipo de contratagdo é admissivel e o regime de renovagao dos mesmos. Do
ponto de vista juridico, a contratagdo ndo permanente € um regime excecional, cuja admissibilidade depende
da existéncia de uma “necessidade temporaria” da empresa (ver art. 140.° do CT) e da limitagdo temporal da
sua utilizagcao ao estritamente imprescindivel para fazer face a essas necessidades. Nos casos de atividade
sazonal agricola ou de realizagdo de evento turistico de duracdo n&o superior a 15 dias, prevé-se ainda a
possibilidade de celebragéo de contratos a termo de muito curta duragdo (que ndao podem exceder os 70 dias
por ano com um mesmo empregador). Embora o CT defina um elenco restrito de situagdes em que o recurso a

este tipo de contratacéo € admissivel, e apesar das alteragdes recentes a este codigo, que vieram reduzir a sua

62 No acérdao n.° 602/2013, o Tribunal Constitucional rejeitou um conjunto de alteragbes ao Cadigo do Trabalho previstas na Lein.° 23/2012,
de 25 de junho, relativas aos despedimentos por razdes objetivas. Em relacdo aos despedimentos por extingdo do posto de trabalho,
considerou que a legislagao aprovada sofria de dois vicios de inconstitucionalidade: o facto de nado fornecer “as necessarias indicagdes
normativas quanto aos critérios que devem presidir a decisdo do empregador de selegéo do posto de trabalho a extinguir’ e de desobrigar
0 empregador a encontrar na empresa um posto de trabalho ao trabalhador cujo posto anterior se extinguiu. Esta mesma razao foi aduzida
pelo Tribunal Constitucional para se pronunciar pela inconstitucionalidade das alteragdes da lei mencionada relativas ao despedimento por
inadaptag@o em situagdes em que nao sado introduzidas modificagées no posto de trabalho. O Tribunal Constitucional pronunciou-se, no
entanto, pela inexisténcia de inconstitucionalidade na norma que estabelece o despedimento por inadaptidao “fundado exclusivamente numa
diminuigado da qualidade da prestagédo laboral que se traduza em alguma das situagdes referidas no artigo 374.°, n.° 1, do Cddigo do
Trabalho, e que seja razoavel prever que tenha carater definitivo”.
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duragdo maxima e impor limitagdes a sua renovacao, a contratacdo a termo no mercado de trabalho em Portugal

esta bastante disseminada, cobrindo cerca de 1/3 do total do emprego no setor privado.

Em ambos os casos, as alteragdes a legislagéo laboral de 2012, previstas no Memorando de Entendimento entre
0 governo portugués e a froika, vieram facilitar as cessagdes de contrato. Quer no contrato de trabalho sem
termo, quer a termo, as indemnizag¢des devidas pelos empregadores aos trabalhadores por compensagéao pela
perda de emprego e de rendimento foram substancialmente reduzidas e aproximadas, diluindo o efeito dissuasor
do fator econdmico compreendido no processo de dissolugédo do vinculo laboral. A aproximagao, vocacionada,
em tese, para a redugao do dualismo em matéria de protegao primaria, pretendia incentivar a contratacédo por
tempo indeterminado, tendendo, pois, a equiparagdo dos custos com despedimentos em todas as tipologias
contratuais. Na pratica, como as estatisticas do mercado de trabalho demonstram, a prevaléncia de contratos
de duracéo limitada continua a ser um fator de suscetibilidade do emprego em Portugal, ndo tendo a medida de

facilitacdo de despedimentos surtido o alegado efeito de promover a contratagdo sem termo.

O objetivo da redugao do dualismo do mercado de trabalho foi também invocado para justificar o alargamento,
em 2018, do periodo experimental para 180 dias no caso de contratagao sem termo de trabalhadores a procura
do primeiro emprego ou desempregados ha mais de um ano (longa duragao). Note-se, todavia, que a denuncia
do contrato de trabalho pelo empregador durante o periodo experimental (art.140.° do CT) é o regime mais fragil
do ponto de vista da protecdo do trabalhador, ja que a sua invocagdo nao requer qualquer justificagdo
(nomeadamente a justa causa) e, ao contrario do que sucede com os despedimentos por causas objetivas e
com a cessacgao por caducidade do contrato a termo, ndo implica o pagamento de uma indemnizagdo ao
trabalhador.e3 Na pratica, os empregadores poderao recorrer a contratagdo de jovens a procura do seu primeiro
emprego e/ou de desempregados de longa duracao perspetivando a diluigdo da relagao laboral ao fim de seis
meses sem qualquer necessidade juridica de justificacdo ou indemnizagdo do trabalhador pela perda de
emprego e de rendimento, o que institucionaliza uma discrminagao na prote¢do juridica do emprego com base

na condigao perante o trabalho prévia do trabalhador.

Quanto as coberturas secundarias dos trabalhadores por conta de outrem, o subsidio de desemprego é a
prestacdo mais importante. A sua atribuicdo depende do cumprimento de um prazo de garantia (tempo minimo
de descontos para a Seguranga Social), fixado em 12 meses, e a duragao do seu recebimento € limitada
(variando consoante o grupo etario).e4 Quer o prazo de garantia de acesso a prestacao, quer a duragao do seu
recebimento sdo condi¢cbes que limitam a abrangéncia da sua cobertura. O prazo de garantia € um obstaculo
que se coloca sobretudo aos trabalhadores mais novos, com trajetos mais precarios e intermitentes, enquanto
a perda de direito a receber o subsidio de desemprego devido ao término da sua duragéo afeta principalmente
os trabalhadores de faixas etarias mais velhas. Ao contrario do que se verificava no inicio do milénio (Adao e
Silva & Trigo Pereira, 2012), nos ultimos anos o subsidio de desemprego abarca apenas cerca de metade dos

desempregados.

63 A Lei n.° 23/2012 e a Lei n.° 69/2013 diminuiram os custos dos despedimentos e da cessagao das relagdes contratuais no seu conjunto
(reduzindo o numero de dias utilizados para formar a base de calculo das compensacgdes pela cessagdo dos contratos de trabalho).

64 A redugdo do prazo de garantia de acesso ao subsidio de desemprego de 18 para 12 meses foi uma medida implementada durante o
periodo da troika em Portugal. A aparente generosidade desta medida foi, no entanto, acompanhada pelo corte do valor maximo do subsidio
de desemprego (de 3 vezes para 2,5 vezes o valor do IAS), de uma redugao de 10% do valor da prestagao ao fim seis meses de recebimento
(medida entretanto revogada), e da reducdo da duragéo do tempo de atribuicdo, quer aos mais jovens, quer a populagdo de mais idade.
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O subsidio social de desemprego, nas suas duas modalidades, visa fazer face a essas duas limitagbes.
O subsidio social de desemprego inicial tem prazos de garantia mais baixos,es enquanto o subsidio social de
desemprego subsequente se destina a quem ja recebeu todas as prestacdes de subsidio de desemprego a que
tinha direito. No entanto, o valor maximo do subsidio social de desemprego é cerca de trés vezes mais baixo do
que o subsidio de desemprego (80% do indexante de apoios sociais — IAS) e esta sujeito a condi¢do de recursos
(quer de rendimento, quer de riqueza). Apés 360 dias da cessagdo desta prestagdo, e caso continuem em
situacdo de desemprego, os seus beneficiarios podem requerer 0 acesso a medida extraordinaria de apoio aos
desempregados de longa duragdo.es Embora seja vocacionada para proteger o desemprego de (muito) longa
duragéo, o valor desta prestacao é bastante baixo: 80% do montante do ultimo subsidio social de desemprego

recebido.

Existe uma outra cobertura secundaria dos desempregados, vocacionada para apoiar aqueles que, estando a
receber subsidio de desemprego, iniciem uma atividade por conta de outrem a tempo parcial ou por conta

propria, desde que a retribuigdo/rendimento seja inferior a do subsidio de desemprego.

A legislacdo laboral e os vérios tipos de subsidio de desemprego assumem-se, na sua génese, cOmo
instrumentos normativos destinados a garantir a seguranca da condi¢ao dos trabalhadores por conta de outrem
face as contingéncias do desemprego e da destituicdo econémica que tipicamente dai decorre. No entanto, em
geral, o nivel de protegcao primaria e secundaria tem vindo a recuar e a sua distribuicdo assume contornos de
clara desigualdade. Aqueles que tém contratos sem termo beneficiam de um nivel de seguranga no emprego
superior aos trabalhadores precarios, isto é, a permeabilidade face ao desemprego é bastante determinada pela
situacdo contratual dos trabalhadores. E ébvio que o contrato sem termo ndo é uma garantia absoluta de
emprego, ja que a invocagdo de motivos objetivos de despedimento ndo é, na pratica, dificil de invocar e os
custos da sua concretizagao reduziram-se. Mas o contrato precario consiste formalmente numa via aberta para
uma situacdo de desemprego. Pela inseguranga intrinseca que introduz na relagdo do trabalhador com o
mercado de trabalho, a contratacdo precéria é, do ponto de vista normativo, enquadrada como um regime
excecional. No entanto, quer por via fraudulenta, quer devido ao crescimento do peso de um conjunto de
atividades cuja sazonalidade implica o recurso a contratagao ndo permanente, quer ainda devido as fragilidades
de capacidade inspetiva da Autoridade para as Condi¢cdes do Trabalho (decorrentes, em grande medida, de
insuficiéncias ao nivel dos recursos humanos), este tipo de relagao contratual € cada vez mais a regra e ndo a

excecdo no mercado de trabalho em Portugal.

As desigualdades de cobertura primaria tendem a reproduzir-se nos niveis de cobertura secundaria. Os
trabalhadores cujos percursos no emprego sdo mais intermitentes e inseguros, em boa medida porque baseados
em contratos de trabalho precarios, tém uma baixa ou inexistente cobertura secundaria. Embora exista uma
prestagdo de desemprego vocacionada para proteger os trabalhadores com periodos curtos de descontos para
a Seguranga Social, a verdade é que os montantes atribuidos sdo desproporcionalmente baixos, mais
parecendo um apoio de minimos sociais do que um seguro de desemprego. Nos casos em que ndo se cumprem

os prazos de garantia de acesso ao subsidio social de desemprego inicial ou quando termina a duracéo das

65 180 dias de trabalho e descontos nos ultimos 12 meses, ou, apos as alteragdes introduzidas em 2019, 120 dias, no caso de trabalhadores
cujo contrato a termo caducou ou cujo contrato de trabalho foi denunciado no periodo experimental pelo empregador.
66 Medida criada em 2016 (Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo).
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prestacdes de desemprego, a Unica cobertura disponivel é o rendimento social de inser¢cdo — que serve para

mitigar situacdes da pobreza extrema.

A cobertura dos trabalhadores por conta propria

O desemprego e a destituicdo econdmica a ele associada sao eventualidades que ameagam também os
trabalhadores por conta prépria. Como atras se referiu, os sistemas de protegdo do emprego foram concebidos
essencialmente para a protegéo dos trabalhadores por conta de outrem, e o caso portugués, neste ponto, ndo
€ excegao. As alteragbes verificadas nos Ultimos anos ao nivel dos perfis de emprego e a evidéncia de graves
limitagdes das coberturas secundarias tém convergido para a reconfiguragdo dos instrumentos de regulagéo e
protecdo do emprego. Em Portugal, essas reconfiguragdes passaram pela definigdo de normas enquadradoras
dos estatutos laborais, mas também pela introdugao de regimes de cobertura secundaria dos trabalhadores por

conta prépria.

As normas que enquadram e regulamentam a definicdo do estatuto laboral dos trabalhadores visam criar regras
objetivas que permitam diferenciar as relagées laborais subordinadas e o trabalho realizado por trabalhadores
independentes. O art. 12.° do CT procurou estabelecer desde a sua primeira versdo de 2003 os elementos
caracterizadores do contrato de trabalho — a “presunc¢éo de laboralidade”, no jargao juridico. Essa presungéo
depende da existéncia ou ndo de uma relagdo de subordinagédo que, em tragos gerais, se pode subdividir em
subordinacao juridica da relagcdo de trabalho, traduzida pela prestagdo de um trabalho sob autoridade e dire¢ao
de uma entidade contratante, e a subordinagdo econdmica, traduzida na prestagao de trabalho por conta da
percecdo de uma quantia certa devida pela entidade contratante, sob certa periodicidade, ao prestador do
trabalho como contrapartida deste. Entre os critérios reveladores da natureza da relagao laboral constam: o local
de trabalho, os recursos utilizados no desempenho da atividade profissional, o horario de trabalho, a
periodicidade da retribuicao, o desempenho de fungéo de dire¢do ou chefia, na redagao atual do art. 12.° do CT.
Da sua observagao avalia-se a existéncia ou ndo de uma relacdo de trabalho subordinada e, por esse meio,
reduz-se a subjetividade/arbitrariedade subjacente ao enquadramento normativo de inser¢des profissionais
hibridas. Independentemente da forma como as empresas enquadram a situacao profissional de um dado
trabalhador, a lei define os critérios a partir dos quais se presume a existéncia de uma relagao laboral — por

definicdo, dependente, subordinada.

Neste ambito, a Lei n.° 63/2013, de 27 de agosto, veio definir os mecanismos de regularizagédo das situagdes de
falso trabalho independente, ou seja, a substituicdo desse tipo de relagdo pelo contrato de trabalho, bem como
a punigcdo do recurso ao falso trabalho independente pelas empresas. A operacionalizagdo deste diploma
depende da eficacia dos poderes inspetivos da Autoridade para as Condigdes do Trabalho. Os ultimos dados
disponiveis indicam que, em 2017, esta instituicdo detetou 384 infragdes associadas a presungido de
laboralidade, procedeu a 592 notificagdes por utilizagdo indevida do contrato de prestagdo de servicos e fez
53 adverténcias nesse ambito (ACT, 2018). Nao é possivel definir o peso relativo destes procedimentos no
universo do falso trabalho independente. Apesar de revelarem alguma capacidade inspetiva no controlo do
recurso indevido a prestagao de servigos, estes nimeros nao parecem representar a extensao do falso trabalho

independente em Portugal (cuja quantificacéo rigorosa € um exercicio bastante dificil).
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A cobertura secundaria do rendimento foi estendida em 2012 ao trabalho por conta prépria. O alargamento da
elegibilidade de outras categorias, para além dos trabalhadores por conta de outrem, no acesso ao subsidio de
desemprego foi proposta no Memorando de Entendimento entre o governo portugués e a troika. Em particular,
recomendava-se nesse documento que o0 acesso a essa prestacdo fosse alargado aos trabalhadores
independentes que prestam servicos regularmente a uma uUnica empresa, o que na realidade pode ser
interpretado como uma forma de legitimagao de uma relagao laboral que a legislagdo do trabalho interdita, mas
que se revela especialmente util ao primado da flexibilizagao do mercado de trabalho portugués, que orientou a

prescricao das medidas de politica previstas naquele memorando.

O subsidio por cessagao de atividade (e o subsidio parcial por cessagéo de atividade), introduzido pelo Decreto-
-Lei n.° 65/2012, de 15 de margo, materializou essa recomendagéo. O acesso a esta prestagao € condicionado
por um conjunto de critérios: a dependéncia econémica face a uma entidade contratante, o periodo de
contribuicdo e a involuntariedade da situacdo de desemprego. Na primeira versdo da lei, o critério de
dependéncia econémica implicava que 80% do total do rendimento anual do trabalhador tinha de ser proveniente

de uma unica entidade contratante. O Decreto-Lei n.° 2/2018, de 9 de janeiro, fixou esse limiar em 50%.

Quanto ao prazo de garantia, o periodo de duragéo de descontos foi reduzido (de 720 dias dos Ultimos 48 meses
para 360 dias dos ultimos 24 meses), sendo as entidades contratantes obrigadas a contribuir, nos descontos
para a Seguranga Social, numa parcela que varia consoante o nivel de dependéncia econémica do trabalhador.
Este facto ilustra bem a aproximacdo do regime contributivo previdencial do trabalho independente

economicamente dependente ao do trabalho por conta de outrem.

Por ultimo, a involuntariedade da situagdo de desemprego. Este critério € o mais problematico do regime em
causa, ja que obriga a entidade contratante a declarar a cessagao da relagéo laboral. O facto de as empresas
recearem que este documento possa ser efetivamente usado como prova de existéncia de uma relagéo laboral
subordinada e, por isso, serem obrigadas a integrar o trabalhador nos seus quadros, faz com que apenas um
numero muito reduzido de trabalhadores independentes tenha beneficiado desta prestacdo. Veja-se que, entre
2013 e 2018, o numero mais elevado de beneficiarios com prestacdes de desemprego diferidas foi de 512
individuos (2014). Em 2018, esse valor nao foi além dos 292 individuos (CRL, 2019). Ou seja, embora do ponto
de vista formal os trabalhadores independentes tenham direito a uma cobertura secundaria do emprego, na

pratica esse direito ndo tem vindo a ter uma traducéo efetiva.

O regime anteriormente descrito aplica-se aos trabalhadores independentes economicamente dependentes. Ao
abrigo do Decreto-Lei n.° 12/2013, também os trabalhadores independentes “de facto”, em particular os
empresarios em nome individual e os membros dos 6rgéos estatutarios das pessoas coletivas que exercam
funcbes de administracdo e geréncia, tém protecdo em caso de desemprego: o subsidio por cessacao de
atividade profissional (e o subsidio parcial por cessagao de atividade profissional). Nao entrando nas
especificidades do regime, o que importa realgar € que esta prestacdo, tal como a anteriormente descrita, tem
uma eficacia marginal. Entre 2015 e 2018, em termos acumulados, apenas 476 prestagdes de desemprego
deste tipo foram diferidas, 105 delas em 2018 (ibidem). Uma das razées fundamentais que justificam este valor
prende-se com a obrigatoriedade de o trabalhador ter as contribuigdes sociais em dia, o que em contextos de

faléncia ou insolvéncia das empresas raramente sucede.
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Pelo que foi atras descrito, percebem-se as fragilidades dos mecanismos de protegao do trabalho por conta
propria, em particular de algumas categorias mais vulneraveis ao risco de desemprego. Embora formalmente
existam instrumentos de cobertura primaria e secundaria desses trabalhadores, a protecdo de facto é bastante

baixa ou quase inexistente.

4.3 A cobertura desigual do emprego e do rendimento em contexto de COVID-19

O contexto da crise pandémica tem necessariamente impactos no nivel emprego €, por essa via, nos sistemas
de protegcao social. A amplitude desse impacto varia consoante o perfil econdmico do pais, as politicas
econdmicas e financeiras de resposta a crise, bem como de acordo com as coberturas anteriores ao periodo de
crise e as que sdo introduzidas nesse contexto — para além, como é 6bvio, das medidas sanitarias e da
capacidade de resposta dos sistemas de saude. Atentando apenas na questao das coberturas do emprego,
importa comegar por referir que as desigualdades de protegao preexistentes sdo em boa medida reproduzidas
e até agudizadas pelo atual contexto de pandemia. As vulnerabilidades de cobertura primaria e secundaria
associadas ao estatuto sociolaboral anteriormente descritas refletem-se na maior permeabilidade de certas
categorias face ao risco de desemprego, mas também num nivel de desprotecdo secundaria mais acentuado

no atual contexto.e7

Do ponto de vista da cobertura primaria, as desigualdades entre trabalhadores por conta de outrem com
contratos permanentes e trabalhadores precarios evidencia-se. O facto de estes terem uma relagdo contratual
que é por definigdo temporaria significa que os empregadores terdo mais facilidade em cessar com eles a relagao
contratual do que com os trabalhadores com contrato sem termo. A flexibilizagao externa, que enquadra regimes
laborais precarios que tém como partes mais fracas categorias diferenciadas de trabalhadores, tais como os
contratados a prazo, os contratados através de agéncias de trabalho temporario ou os falsos trabalhadores
independentes, tende a funcionar como um catalisador de desprotegées. No atual contexto, a maior
permeabilidade ao desemprego é acentuada pela dificuldade extrema de se reencontrar um emprego, seja
porque as ofertas de emprego recuaram drasticamente, seja porque o proprio processo de procura de trabalho
€ mais dificil dadas as limitagdes que se colocam a liberdade de circulagdo, ou ainda porque os proprios Centros

de Emprego se debatem com dificuldades acrescidas para encontrar colocagbes para os desempregados.

As medidas que foram sendo introduzidas pelo governo com o intuito de proteger os trabalhadores por conta de
outrem visam, genericamente, garantir a manutencdo do emprego. A prossecucdo desse objetivo é feita
indiretamente por via da isengédo temporaria das contribuigdes para a Seguranga Social a cargo das entidades
empregadoras abrangidas pelas medidas extraordinarias vocacionadas para a manutengdo dos postos, do
diferimento das obrigagbes contributivas (empresas néo abrangidas pelas medidas mencionadas)ss e fiscais das
empresas, de moratdrias ao pagamento de juros e outras despesas de capital decorrentes de empréstimos

bancarios, de linhas de financiamento das empresas com garantias do Estado, ou da suspenséo dos processos

67 Ndo se analisardo neste ponto as medidas extraordinarias de apoio a familia ou as prestagdes por doenga. O foco analitico recaira apenas
nas medidas destinadas & manutencao do emprego e de apoio ao rendimento.

68 Prorrogacéo de 2/3 do pagamento das contribuigdes sociais da responsabilidade da entidade empregadora de margo, abril € maio de
2020 para o segundo semestre de 2020, pagas em trés ou seis meses.
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de execucao fiscal em curso ou que venham a ser instaurados pela Autoridade Tributaria e Aduaneira e pela

Seguranga Social.

O objetivo de manutencao do nivel de emprego é também perseguido por via da atribuicdo de subvengdes
publicas diretas, previstas no Decreto-Lei n.° 10-G/2020, nomeadamente o apoio extraordinario as empresas
em situacdo de “crise empresarial’, ja descrita no capitulo 3. Entre estas importa realgar a medida de /ayoff
simplificado, que consiste num apoio financeiro do Estado no pagamento de 2/3 de retribuigao iliquida do
trabalhador, até um maximo de trés salarios minimos (1905 euros), sendo 70% assegurado pela Seguranca
Social e 30% pelo empregador, a que acresce a isengdo de pagamento de contribuicbes para a Segurancga
Social na parte da entidade empregadora, mantendo-se a quotizagdo de 11% relativa ao trabalhador. A esta
medida soma-se ainda um apoio a formagao e um apoio financeiro extraordinario a normalizagcao da atividade
da empresa quando se verifique a retoma da atividade, ambos financiados pelo IEFP (limite maximo de 635

euros por trabalhador). O acesso a estas medidas obriga as empresas “a manterem o nivel de emprego”.

A data a partir da qual se determina a “manutencao do nivel de emprego” das empresas — e, portanto, se decide
a possibilidade de recorrerem ou nao a apoios publicos extraordinarios a empresas e trabalhadores — € uma das
fragilidades das medidas do regime em causa (Caleiras & Carmo, 2020; Lamelas & Silva, 2020). O seu problema
central prende-se com a possibilidade de as empresas procederem a despedimentos e depois recorrerem aos
apoios publicos. A Portaria n.° 71-A/2020 é omissa em relacdo a esta questdo, tendo sido revogada pelo
Decreto-Lei n.° 10-G/2020, no qual se estabeleceu (art. 13.°) que “durante o periodo de aplicagao das medidas
de apoio previstas no presente decreto-lei, bem como nos 60 dias seguintes, o empregador abrangido por
aquelas medidas nao pode fazer cessar contratos de trabalho ao abrigo das modalidades de despedimento

coletivo ou despedimento por extingdo do posto de trabalho”.

Como tem vindo a ser reportado pelas organiza¢des representativas dos trabalhadores,ss a ndo fixagdo de uma
data de controlo do numero de postos de trabalho permite certas engenharias juridico-burocraticas as entidades
empregadoras, que formalizam os pedidos depois de terem procedido aos ajustamentos que consideram
necessarios na dimensao do numero de pessoas ao servigo na empresa. Se é verdade que os contratos de
duracgédo limitada ndo estdo incluidos nesta proibicdo de despedimentos, como se 1é no art. 13.° do Decreto-Lei
n.° 10-G/2020, por este se cingir as modalidades de despedimento coletivo ou despedimento por extingdo do
posto de trabalho, também a dispensa de uma data fixada em periodo prévio ao pedido de apoio para
observagdo do cumprimento da proibicdo de despedimentos facilita o recurso a despedimentos coletivos em
momento anterior ao pedido de apoio — na pratica, uma empresa pode proceder a despedimentos coletivos ou
por extingdo do posto de trabalho na semana n, e na semana n+1 proceder ao pedido de apoio, sem que desse
modo esteja a incumprir 0 enquadramento juridico previsto no diploma em causa. Por conseguinte, os termos
da proibicao de despedimentos previstos no referido decreto estdo muito aquém do alcance que poderiam ter
na protecdo do emprego, deixando a descoberto ndo apenas os trabalhadores contratados a termo e sob a

forma de prestagao de servigos, mas também os trabalhadores permanentes.

69 Atenda-se, por exemplo, aos comunicados (i) do Sindicato dos Trabalhadores da Industria de Hotelaria, Turismo, Restaurantes e Similares
do Norte, disponiveis na sua pagina oficial na internet (https://www.sindhotelarianorte.com/); ou (ii) do Sindicato dos Trabalhadores do
Comeércio, Escritorios e Servigos de Portugal, também disponiveis na sua pagina na internet (https://www.cesp1.net/), ou ainda, (iii) do
Sindicato dos Trabalhadores das Industrias Transformadoras, Energia e Atividades do Ambiente do Sul (disponiveis em:

. fequi )
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O facto de este enquadramento normativo visar impedir apenas a cessagao dos contratos de trabalho por via
da figura do despedimento coletivo ou da extingao do posto de trabalho, significa que os trabalhadores com
contratos a termo ou em periodo experimental ndo sdo abrangidos pela medida extraordinaria vocacionada para
a manutengao do nivel de emprego. Nada se fez até agora para segurar o emprego dos mais permeaveis em
relacdo ao risco de desemprego. Os mais precarios, cujas vulnerabilidades em contexto de crise sao
particularmente intensas, tém sido excluidos das politicas de manutenc¢éo do nivel de emprego.

O apoio extraordinario destinado a suportar financeiramente as situagdes de layoff € uma medida necessaria
para fazer face ao atual contexto. As responsabilidades que o Estado esta a assumir no copagamento das
retribuicdes dos trabalhadores poderdo ser compensadas a prazo em poupangas no pagamento de subsidio de
desemprego e de outras prestagdes sociais e na solidez das receitas fiscais e previdenciais. Importa, no entanto,
garantir, ou pelo menos criar estimulos para que as categorias de trabalhadores mais precarias do ponto de
vista contratual possam beneficiar deste tipo de apoio e ndo caiam (continuem a cair) no desemprego. Em boa
medida, este tipo de cobertura poderia ser alargado aos trabalhadores independentes economicamente
dependentes, ja que, do ponto de vista da relacdo laboral, a sua situacdo se equipara, no essencial, a de um
trabalhador subordinado, tendo a Seguranga Social informagao suficiente sobre a proveniéncia de rendimentos
dos trabalhadores independentes para proceder ao controlo de uma medida preventiva desta natureza. Neste
sentido, a condicionalidade de acesso aos apoios publicos deve também aplicar-se a obrigatoriedade de

manutengéo dos postos de trabalho dos trabalhadores precarios.

As medidas excecionais de apoio ao emprego abrangem também os trabalhadores independentes e os
empresarios em nome individual. Esta cobertura consiste, por um lado, no diferimento parcial do pagamento das
suas obrigac¢des contributivas e fiscais 70 € em moratdrias bancarias e, por outro, no apoio extraordinario a

redugéo da atividade econémica a esta categoria de trabalhadores.

Em relacao ao alivio imediato das obrigagdes contributivas, o regime extraordinario permite que os trabalhadores
independentes paguem apenas 1/3 das contribuicdes nos meses de abril, maio e junho, sendo o valor
remanescente pago em julho, agosto e setembro ou nos meses de julho a dezembro. Embora possa ajudar no
curtissimo prazo os trabalhadores por conta prépria isolados ou os pequenos empresarios, este regime exige
que, a partir do verao, estes trabalhadores tenham um esforco contributivo redobrado num cenario econémico
que nao se afigura risonho. A alternativa poderia passar por desobrigar estes trabalhadores do pagamento do

remanescente da contribuicdo devida num periodo limitado — por exemplo, até ao final do ano.

O apoio extraordinario a estes trabalhadores, previsto no art. 26.°, do Decreto-Lei n.° 12-A/2020, destina-se a
garantir rendimento aos trabalhadores independentes cuja atividade ou a atividade do respetivo setor tenha
parado na totalidade em virtude da crise pandémica ou que tenham registado uma redugéo abrupta de 40% da
faturagdo nos 30 dias anteriores ao do pedido junto dos servigos da Seguranga Social. No entanto, ndo é clara
a razao que justifica nivelamentos tao baixos dos rendimentos de substituigdo atribuidos.71 Faria mais sentido

nivelar o valor maximo do apoio concedido a esta categoria de trabalhadores pelo que é garantido pela

70 Tal como é veiculado no capitulo anterior, as medidas de natureza fiscal consistem sobretudo no diferimento do cumprimento das
obrigagdes desse tipo.

71 Esses limiares sdo de 438,81 euros, quando o valor da remuneragéo registada como base de incidéncia € inferior a 1,5 vezes o IAS, e,
no maximo, o valor do salario minimo nacional, nas situagdes em que o valor da remuneracio registada é superior ou igual a 1,5 vezes o
IAS (art. 26.°/3, alineas a e b, do Decreto-Lei n.° 12-A/2020).
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Seguranga Social no dmbito do regime de layof simplificado, e seguir a mesma légica de pagamento de 2/3 do
rendimento do trabalho — neste caso, da média dos rendimentos registados nos ultimos 12 meses —, tendo como
limite minimo o valor do IAS, como &, de resto, o estipulado para atribuicdo de subsidio de desemprego por

cessacgao de atividade em situagdes de normalidade.

Mais recentemente, o governo anunciou o alargamento do apoio extraordinario a redugdo da atividade
econdmica aos socios-gerentes que empreguem até dez trabalhadores e tenham até 80 mil euros de faturacéo
(até agora a medida aplicava-se apenas aos sdcios-gerentes sem trabalhadores dependentes e com um volume
de faturacdo até aos 60 mil euros). Nesta alteragao foi introduzido um patamar minimo de apoio de 219,40 euros
(extensivel aos trabalhadores independentes e aos restantes sécios-gerentes), mantendo-se o maximo em 635
euros. No ambito da legislagdo mais recente, esse limiar minimo é o valor a atribuir aos recibos verdes que nao
descontaram para a Seguranga Social nos ultimos 12 meses por estarem isentos e para os trabalhadores

informais que declararem inicio ou reinicio da atividade.

No universo de medidas extraordinarias de cobertura secundaria do emprego, importa destacar a renovagéo
automatica do subsidio de desemprego (e de outras presta¢des sociais, em particular, o rendimento social de
insercdo e o complemento solidario para idosos), num contexto em que a capacidade administrativa da
Seguranca Social esta diminuida e em que as possibilidades de transicao do desemprego para o emprego sao

bastante reduzidas.

As insuficiéncias das novas coberturas

O Programa de Estabilizacdo Econémica e Social (XXIl Governo, 2020), apresentado pelo governo no inicio
de junho, introduziu um conjunto de alteragcbes em relacdo a anterior bateria de medidas de apoio a
manutengao do nivel de emprego e de protegdo no desemprego. A principal novidade prende-se com o fim do
regime de layoff simplificado (RLOS) para a generalidade das empresas, em julho, excepto para as que estéo
obrigadas por lei a nao reabrir a atividade. Em sua substituicdo foi criado um novo regime de /layoff parcial,
denominado mecanismo de apoio a retoma econémica. Podem recorrer a este apoio as empresas que foram

abrangidas pelo RLOS e que apresentem quebras de pelo menos 40% da faturagao.

Tal como no RLOS, também o novo apoio consiste numa comparticipagdo do Estado (através da Seguranga
Social) no pagamento do salario dos trabalhadores por conta de outrem. Mas enquanto no regime anterior
este apoio incidia sobre uma parte da remuneragéo total (70% de 2/3 do saléario), no mecanismo de apoio a
retoma progressiva a comparticipagdo do Estado (também de 70%) incide apenas sobre as horas nao
trabalhadas devido a redugdo comprovada da atividade econdémica. As empresas, por seu lado, sao
responsaveis pelo pagamento da totalidade das horas trabalhadas e de uma propor¢cédo das horas nao

trabalhadas (66% em agosto e setembro e 80% nos ultimos trés meses do ano).

Esta alteracdo configura uma reducdo da comparticipagdo do Estado no pagamento da remuneragdo dos
trabalhadores e um aumento mais do que proporcional das obrigacdes das empresas. Em termos praticos, a
nova solugéo é mais favoravel aos trabalhadores, ja que em vez de auferirem apenas 2/3 da remuneragao
devida, passardo a receber entre 77%-83% (agosto e setembro) e 88%-92% (trés ultimos meses do ano),

dependendo da redugao do tempo de trabalho.
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A medida tem como condicionalidade a proibigao de despedimento coletivo, por extingdo do posto de trabalho
e por inadaptagao, durante a aplicagdo da medida e nos 60 dias subsequentes. No caso do apoio a retoma

progressiva, é também proibida a distribuicdo de dividendos durante a aplicagdo da medida.

O PEES prevé também que os trabalhadores que perderam rendimento em virtude de terem sido abrangidos
pelo RLOS entre abril e junho, e que em fevereiro auferissem até dois salarios minimos, tém direito a um

complemento de estabilizagdo, que varia entre 100 e 351 euros.

Em relagéo as coberturas secundarias, o PEES prevé uma maior facilitagdo no acesso a politicas mitigadoras
da intensidade da pobreza e de situagdes de privagao e caréncia material, e introduz uma cobertura secundaria
de categorias de trabalhadores desprotegidos, nomeadamente: a prorrogacéo automatica das prestagdes do
subsidio social de desemprego até ao fim de 2020, a facilitagdo do acesso ao rendimento social de insergao
e a medida de extraordinaria de apoio a trabalhadores independentes e informais em situagéo de desprotegao
social. Esta medida consiste numa prestacao de 438,81 euros mensais entre julho e dezembro de 2020, tendo
como condicionalidade a integragédo destes trabalhadores no sistema de Seguranca Social e a vinculagao ao

mesmo, no minimo, durante 36 meses.

No PEES estdo também previstas um conjunto de politicas ativas de emprego que passam pelo apoio a

contratacdo de novos desempregados e/ou jovens e por programas de formacgéo e requalificagdo.

No momento em que escrevemos, este pacote legislativo ndo se encontra fechado e ndo existem ainda
certezas em relacdo a sua especificacdo normativa. Apesar de nele constarem alguns avangos em relagao a
protecéo primaria e secundaria dos trabalhadores, existem dois aspetos que importa problematizar (para além
do que ja foi mencionado na caixa que consta no capitulo anterior a respeito do acesso das empresas aos

apoios diretos e indiretos propostos no PEES).

Desde logo, o facto de o regime que vem substituir o RLOS reproduzir algumas das suas limitagdes,
nomeadamente o facto de a condicionalidade no acesso a nova medida ndo proteger o emprego dos
trabalhadores com contratos precarios. O acesso ao apoio a retoma progressiva da atividade econdémica
proibe os despedimentos coletivos, por extingdo do posto de trabalho e por inadaptagdo, nas empresas que
dele beneficiem. A este elenco de condicionalidades, deveria ser acrescentada a cessacao do contrato de
trabalho por caducidade. E embora no PEES seja referido que as empresas que recorram a este apoio nao

podem despedir nos dois meses seguintes ao término do mesmo, esse periodo deveria ser mais estendido.

Um outro aspeto que importa problematizar prende-se com a condicionalidade associada a medida
extraordinaria de apoio a trabalhadores independentes e informais em situacdo de desprotecao social. Este
apoio tem o mérito de procurar incluir no sistema de Seguranca Social trabalhadores que dele estdo excluidos
e de lhes garantir um nivel de rendimento minimo, fundamental para evitar que muitos deles experienciem
formas de caréncia socioeconémica agudas — embora o valor desta prestagéo (tal como a do subsidio social
de desemprego) ndo impeca que muitos dos seus beneficiarios caiem em situagcdes de pobreza. Tendo em
conta a situagao de incerteza radical induzida pelo presente contexto, a precariedade extrema que pauta a
relacdo de muitos destes trabalhadores com o emprego e/ou a fragilidade econémica e financeira da atividade
profissional de uma parte significativa dos trabalhadores independentes em Portugal, n&o faz sentido que se

imponha uma obrigatoriedade contributiva tdo longa a quem recorrer a este apoio. Esta condicionalidade
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funcionara, na verdade, como um risco demasiado elevado que tendera a afastar parte substancial dos
trabalhadores para quem esta medida de protecéo foi desenhada — mesmo os que genuinamente gostariam

de se integrar no sistema de Seguranga Social.

4.4 Em jeito de balancgo: sucetibilidades e (des)prote¢oes

Este capitulo descreveu e problematizou as vulnerabilidades da populacdo empregada em Portugal, de acordo
com o estatuto sociolaboral dos trabalhadores, tendo como objeto de analise as suas suscetibilidades e a
moldura institucional de coberturas primarias e secundarias. Nele se desenvolveram algumas das ideias e
evidéncias abordadas nos capitulos anteriores, a escala nacional e setorial, que permitem consolidar o retrato

do perfil estrutural da economia, do emprego e da prote¢ao social em Portugal.

Como se referiu, a baixa qualificagdo da populacao ativa, a elevada incidéncia da precariedade laboral e os
baixos rendimentos do trabalho sdo elementos estruturais da economia portuguesa, que tendem a reforgar-se
reciprocamente e a funcionar como feixes de fragilizagdo da relagdo dos trabalhadores com o emprego e das
condicbes de existéncia. O aprofundamento da especializagdo do pais em atividades de baixo valor
acrescentado, embora tenha permitido mitigar o desemprego e obviar as consequéncias socioecondémicas dai
decorrentes, contribuiu para a reprodugao e, em certa medida, exacerbagao das fragilidades estruturais atras
enunciadas. Se a quantidade do emprego criado depois da crise funcionou como um paliativo em relagdo ao
fenémeno de destruicdo de emprego em Portugal verificado durante a Grande Recessdo, a qualidade do
emprego caracterizou-se pelo seu perfil precario, mal remunerado e concentrado em setores de baixo valor
acrescentado.

Em geral, a populagdo empregada regista niveis de suscetibilidade qualificacional, laboral e econdmica
elevados, mas no seu seio encontramos realidades diferenciadas e, porventura, contraintuitivas, tendo como
referéncia as categorias de estatuto sociolaboral. Quer do ponto de vista qualificacional, quer ao nivel dos
rendimentos, o nivel de suscetibilidade dos trabalhadores por conta prépria € mais acentuado do que o
apresentado pelos trabalhadores por conta de outrem. E, tal como foi também sublinhado no capitulo anterior,
a relacdo de uma parte significativa dos trabalhadores por conta propria em Portugal com o emprego,
nomeadamente uma parte significativa dos trabalhadores independentes e dos microempresarios, é

extremamente vulneravel.

Estudos ja efetuados em Portugal demonstram que algumas das suscetibilidades analisadas neste capitulo
estao a refletir-se nos impactos desiguais da atual crise ao nivel do emprego e dos rendimentos. Por exemplo,
os trabalhadores mais qualificados s&o os que estdo a ser menos afetados pelo aumento do desemprego, sdo
eles os menos afetados pela quebra dos rendimentos e sdo também eles os que tém transitado mais
intensamente para o regime de teletrabalho — facto que tende a protegé-los, ndo sé face ao risco de desemprego
e de contagio (Silva et al., 2020a e 2020b). As suscetibilidades que caracterizam o emprego em Portugal sao,
portanto, um fator de vulnerabildiade estrutural da sociedade portuguesa e em relagdo a elas definem-se

capacidades desiguais de resposta a presente crise.
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A evolugado das coberturas primarias e secundarias do emprego em Portugal tem-se pautado, em geral, pelo
recuo dos niveis de protecdo, apesar de algumas medidas de sentido contrario. Mesmo certas medidas
introduzidas com o objetivo de promover o alargamento formal das coberturas tém uma eficacia reduzida — por
exemplo, a cobertura do desemprego dos trabalhadores por conta propria — e/ou assentam em principios
problematicos do ponto de vista da clarificagdo da natureza das relagcdes laborais — por exemplo, a
responsabilidade contributiva das empresas que contratam os servigos de trabalhadores economicamente
dependentes. No quadro destas tendéncias mais gerais, desvendam-se desigualdades profundas de cobertura
entre categorias de trabalhadores, todas elas penalizadoras do trabalho precario ou atipico. Essa penalizagao é
bastante evidente quando se analisa a relagao entre coberturas primarias e secundarias, mas também o grau
de protecédo das coberturas existentes antes da pandemia e as que foram introduzidas para mitigar os seus

efeitos.

Regressemos a premissa base deste livro: os riscos, mesmo quando tém origens naturais, tém impactos
assimétricos na esfera social, econémica e politica que dependem dos arranjos institucionais e do perfil
socioecondmico de cada sociedade. Procurou-se até aqui analisar as vulnerabilidades do pais em perspetiva
comparada, do seu tecido produtivo e dos diversos grupos sociolaborais. Sdo trés niveis cuja analise separada
e interligada é fundamental para compreendermos de forma integrada a vulnerabilidade estrutural do pais e a
sua particular permeabilidade aos efeitos nefastos da atual crise. E este exercicio de sintese analitica que
levaremos a cabo no capitulo seguinte. Nele promover-se-a também uma reflexdo em torno de politicas
necessarias para fazer face a atual emergéncia econémica e social e propor-se-d40 um conjunto de politicas
indutoras de mudangas estruturais conducentes a um maior equilibrio e solidez da economia portuguesa e a

uma maior igualdade e justica na (re)distribuicdo da riqueza gerada.
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Capitulo 5. Das vulnerabilidades ao robustecimento das respostas

No momento em que este livro esta a acabar de ser redigido o impacto da crise pandémica e da suspensao de
parte substancial da atividade econémica ainda é desconhecido em toda a sua extensao, tanto a escala global,

como em Portugal. Mas a informacgéo de que ja dispomos para Portugal é avassaladora.

Partindo de uma breve leitura dessa informagéo, este capitulo regressa as questdes de partida agregando-as
em quatro subsecgdes. A primeira promove uma analise dos impactos imediatos da atual crise no emprego em
Portugal. A segunda interroga as respostas de emergéncia em curso a diferentes escalas, procurando saber até
que ponto serdo capazes de conter e contrariar dindamicas cumulativas que, uma vez em movimento, podem
transformar o choque pandémico e a suspensédo parcial da atividade econdmica causada pelo confinamento
numa recessao profunda e persistente. A terceira faz o balango das principais vulnerabilidades identificadas ao
longo dos trés capitulos, verifica a medida em que estdo ou ndo a ser cobertas pelas medidas de excegao e
indica direcbes de corregao das lacunas. A quarta, orientada para a identificacdo de azimutes de politicas
dirigidos a futuros desejaveis, procura formas de articular medidas de excegéao e reconfiguragdes institucionais

e da estrutura econémica.

5.1 Impactos imediatos em Portugal

Para a avaliagdo dos impactos socioecondmicos imediatos da crise pandémica e do confinamento nos diversos
setores de atividade e no emprego, dispomos de informagéao divulgada pelo INE e pelo Gabinete de Estratégia
e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social (MTSSS).

O INE publicou o resultado do Inquérito Rapido e Excecional as Empresas — COVID-19 (IREE), realizado em
parceria com o Banco de Portugal. Nele se abordam temas tao pertinentes como os impactos na atividade das
empresas, a sua capacidade para se manterem em laboragéo, ou 0 seu recurso as coberturas emergenciais a
elas dirigidas. Optamos, todavia, por ndo incluir aqui uma analise mais detalhada desta informacéo, por razbes

que se prendem com o profundo enviesamento da sua amostra.72

No entanto, os dados divulgados pelo Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério do Trabalho
Solidariedade e Seguranga Social (MTSSS) sobre o desemprego registado, o recurso ao layoff e os pedidos de

apoio dos trabalhadores independentes e membros dos 6rgéos estatutarios devem merecer a maior atencéo.

Em Portugal, entre 1 de margo e 7 de maio, o desemprego registado no IEFP aumentou 29% (mais 87 mil
pessoas), 0 que corresponde a uma média diaria de mais 1260 desempregados inscritos nos Centros de
Emprego. Essa tendéncia foi acompanhada pelo aumento do nimero de pedidos de acesso as prestagdes de
desemprego: 106 825 mil em termos acumulados, entre 1 de margo e 8 de maio — uma média de 1548 pedidos

por dia. Numeros desta magnitude nao tém precedentes recentes. Veja-se que entre fevereiro de 2009 e julho

72 Vimos atras que, em Portugal, as microempresas representam mais de 96% do tecido empresarial e que o seu contingente tem vindo a
aumentar a cada ano desde 2012. Nao obstante, na amostra usada no IREE, as microempresas perfazem cerca de 20% da amostra,
representando apenas 0,7% do total de microempresas em Portugal (face aos ultimos dados disponiveis para o universo). Ha, pois, uma
manifesta sub-representacdo do mais numeroso agregado empresarial em Portugal. Pelo contrario, as empresas de média e grande
dimensé&o, que em conjunto somavam em 2018 apenas 0,6% de todo o tecido empresarial, compdem 42% da amostra do IREE, estando
evidentemente sobrerrepresentadas. O mesmo tipo de enviesamento se verifica relativamente a composicéo setorial da amostra e a
importancia relativa dos diferentes setores no emprego, estando excessivamente representados no IREE setores com importancia diminuta
e em declinio na estrutura de emprego em Portugal (como o energético ou da construgao, respetivamente), e sub-representados os setores
que sao estruturalmente grandes empregadores ou emergentes (como a industria transformadora e o alojamento e restauragéo).
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de 2013, no pico do desemprego originado pela crise do euro e o ajustamento da froika, a maior taxa de variagcao

mensal do desemprego registado foi de 7% (em janeiro de 2010).73

A taxa de contaminacéo pelo desemprego parece acompanhar, no ritmo e no formato da curva, a da propria
COVID-19 (figura 39). A partir de 7 de abril, depois da ativagdo da medida de /ayoff simplificado, os pedidos de
subsidio de desemprego infletiram na tendéncia de crescimento enquanto se acentuava o incremento do nimero

de trabalhadores em /ayoff.

Figura 39. Prestacbes de desemprego requeridas (7 de margo a 8 de maio de 2020)
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Fonte: Gabinete de Estudos e Planeamento (GEP), Indicadores COVID 19 do MTSSS (08/05/2020).

Até 8 de maio, 106,3 mil empresas haviam requerido a ades&o ao regime de layoff simplificado, abrangendo
potencialmente 1 milhdo e 290 mil trabalhadores.74 Os setores de atividade que registam uma maior incidéncia
de pedidos de acesso ao regime em causa s&o os das atividades artisticas, de espetaculos, desportivas e
recreativas (R, 70%), alojamento e restauracao (I, 56%) e educacao (P, 49%).75

73 Fonte: série longa baseada em dados do IEFP disponibilizada aos autores por Jodo Ramos de Almeida e IEFP (2020), Indicadores COVID
19 do MTSSS, Gabinete de Estudos e Planeamento (GEP), disponiveis em: http://www.gep.mtsss.gov.pt/indicadores-covid-19-mtsss.

74 Este valor refere-se ao total dos trabalhadores das empresas que entregaram o pedido de acesso ao regime de layoff simplificado.
O numero de trabalhadores de facto abrangidos sera inferior. Tal decorre do facto de nem todos os processos de requerimento de acesso
a prestacdo em causa terem sido aceites pelos servigos administrativos do MTSSS, mas também porque nem todos os trabalhadores das
empresas requerentes sao colocados por estas na situacéo de /layoff.

75 O Sistema de Contas Integradas das Empresas ndo apresenta informagao para os setores financeiro e de seguros (K) e administragéo
publica e defesa, seguranga social obrigatdria (O). Utilizando em alternativa a informagéo que consta dos Quadros de Pessoal 2018 (que
tem informacéo para as empresas destes dois setores), estima-se que cerca de 9% e 7%, respetivamente, das empresas daqueles dois
setores requereram o acesso ao regime de /ayoff simplificado.
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Figura 40. Propor¢cado de empresas que requereram o acesso ao regime de layoff simplificado, por atividade
econdmica, Portugal (8 de maio de 2020)
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Fonte: Contas proprias a partir de MTSSS, Indicadores COVID 19 do MTSSS (08/05/2020); INE, Sistema de Contas Integradas das
. Dados consultados a 8/5/2020.

Nota: Os calculos utilizaram como numerador a informacdo do nimero acumulado de empresas que entregaram o documento de /ayoff
simplificado até 08/05/2020 e o numero de empresas apurado em 2018 com pelo menos uma pessoa ao servigo remunerada, por setor de
atividade econdmica.

Os dados disponibilizados pelo MTSSS, relativos a 8 de maio, demonstram que 81% das entidades
empregadoras em /layoff eram microempresas, que empregam até dez trabalhadores, valor que nao surpreende
dado que estas predominam largamente no tecido empresarial portugués: representavam, em 2018, 87% das
empresas empregadoras.7ze No entanto, verifica-se que € entre as microempresas que o recurso ao layoff
assume um peso menor: 26%. Tal como € possivel verificar na tabela 15, a incidéncia do /ayoff aumenta quanto
maior é o escalao de pessoal da empresa. Em termos relativos, sdo as médias e grandes empresas que mais

estéo a recorrer ao regime simplificado de layoff: 51% e 53%, respetivamente.77

76 No sistema de contas integradas das empresas as microempresas sédo categorizadas como tendo “menos de 10 pessoas ao servigo”
(e ndo “até 10”, como nos boletins que tém vindo a ser divulgados pelo mesmo organismo a respeito da pandemia de COVID-19). De acordo
com os Quadros de Pessoal, o peso das microempresas € similar: 83%.

77 Também pelos resultados do IREE se percebe que sdo as empresas de maior dimens&o que estdo a absorver grande parte dos apoios
emergenciais: dentre as empresas com 250 ou mais trabalhadores com respostas validas, 43,4% ja tinham recorrido ao layoff, 25%
beneficiaram ou planeiam beneficiar da moratéria ao pagamento de juros e capital de créditos ja existentes; e 39% beneficiaram ou planeiam
beneficiar da medida de suspensao do pagamento de obrigagdes fiscais e contributivas (inquérito relativo a semana de 6 a 10 de abril, com
resultados divulgados a 14 de abril de 2020).
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Tabela 15. Distribuicdo das entidades empregadoras que requereram acesso ao regime de /ayoff simplificado
(8 de maio) e proporgao das empresas que requereram acesso a essa medida, por escalao de pessoal, Portugal

N° de empresas
que requereram Peso (%) das empresas
acesso ao N° de empresas por escalao que requereram acesso ao
regime de layoff | de pessoal ao servigo (2018) regime de /ayoff no total
(8 de maio de do agregado dimensional
2020)
Total 107 067 382 790 28,0
Micro 86 706 334 565 25,9
Pequenas 16 633 40 963 40,6
Médias 3205 6 268 51,1
Grandes 523 994 52,6

Fonte: MTSSS, Indicadores COVID 19 do MTSSS (08/05/2020); INE, Sistema de Contas Integradas das Empresas. Contas proprias para o

indicador “Peso (%) das empresas que requereram acesso ao regime de /ayoff no total do agregado dimensional”. Dados consultados a
8/5/2020.
Nota: A informagéo para as microempresas diz respeito as que tém pelo menos um trabalhador remunerado.

Dada a desproporgao entre o peso no emprego das médias e grandes empresas relativamente ao seu peso
numérico, mesmo sem dados que o comprovem, & provavel que o maior nimero de trabalhadores em layoff

labore em médias e grandes empresas.

No universo da microempresarialidade e do trabalho por conta prépria a medida excecional com mais impacto
imediato parece ser a de apoio direto a reducao de atividade dos trabalhadores independentes. Entre 1 de abril

e 5 de maio, cerca de 188 mil trabalhadores independentes tinham recorrido a esse apoio.

Os dados divulgados ddo-nos uma imagem, porventura palida, dos efeitos devastadores imediatos do choque
pandémico. Veremos adiante o que nos sugerem quanto ao desenho e a eficacia das medidas de excegéo

adotadas pelo governo portugués.

5.2 Conter dinamicas cumulativas de recessao

Ao mesmo tempo que eram divulgados dados sobre Portugal, comegaram a ser publicadas estimativas do
impacto econdmico em 2020 e nos anos subsequentes (no PIB, no emprego, no défice orcamental e nas dividas
publicas) e da sua distribuicdo em diversas geografias. Os niumeros para a contragdo do PIB de 2020 e aumento
do desemprego sao inquietantes. Contudo, como a revisitagdo de anteriores previsées em contexto de
depressao demonstra, sendo construidos a partir de modelos econdémicos obsoletos, estes algarismos séo
meras conjeturas. De conhecimento certo apenas podemos contar com uma recessdo a escala global,
envolvendo a combinagdo de uma substancial suspensado sincronica da produgdo (choque de oferta) com
impactos imediatos no emprego e no rendimento, de que pode resultar uma contragcao da despesa de consumo
e de investimento (choque de procura) — uma conjungéo que por si s6 diferencia radicalmente esta crise de

episdédios anteriores com origem no sistema financeiro.
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As respostas a escala global, ao que se anuncia como um choque de propor¢des inimaginaveis, baseiam-se
todas elas na intervengao macica dos Estados nacionais (governos e bancos centrais) na esfera econémica,
como garantes de financiamento (crédito e capitais), de rendimento pessoal e mesmo de emprego de ultimo
recurso. A expectativa é a de que o levantamento das restricdes a mobilidade e a produgao possa vir a encontrar,
0 mais intacto possivel, um aparelho produtivo apto a retomar a atividade e niveis de rendimento capazes de a

sustentar.

Particularmente esclarecedora € a comparagao das diferentes respostas nacionais. Essas respostas tém em
comum o tipo de intervengdo econdmica de emergéncia por parte dos bancos centrais e governos nacionais
acima referida, mas diferem em aspetos importantes: no montante monetario dos envelopes financeiros de
emergéncia; na distribuicdo dos montantes desses envelopes entre despesa orgamental direta e garantias de

crédito, isto &, entre subvencgdes e crédito; no grau relativo de refor¢o das coberturas primarias e secundarias.

Atentemos nestas diferengas tomando-as em ordem inversa da sua enumeragéo. Quanto ao peso relativo das
coberturas primarias e secundarias de excegao, verificava-se que, no caso dos EUA e do Reino Unido, por
exemplo, caracterizados por mercados de trabalho liquidos, onde a relagao laboral ja era facilmente revertivel
antes do choque pandémico, a aposta vai no sentido da substituicdo do rendimento, em detrimento de medidas
orientadas para a salvaguarda do emprego. Ja em Espanha e na Alemanha, e em menor medida em Portugal,
a énfase recai em medidas que visam a salvaguarda dos postos de trabalho, combinando, por exemplo,
suspensao parcial e temporaria dos contratos de trabalho financiada diretamente pelo Orgamento de Estado

(layoff simplificado) com impacto direto na remuneracao dos trabalhadores e restricdes ao despedimento.

A opcao pela substituicdo do rendimento em detrimento da salvaguarda dos postos de trabalho € um reflexo da
crenga, incrustada nas instituicbes de enquadramento dos mercados de trabalho nas economias politicas anglo-
-saxoOnicas, nas virtualidades de uma flexibilidade que se traduziria em rotagdes rapidas entre situagdes de
emprego e desemprego. Na eventualidade de uma crise ndo s6 profunda como prolongada, esta pode vir a
tornar-se em mais uma das crengas de muitos economistas a serem infirmadas pela experiéncia. A ocorréncia
de um desemprego que se alonga no tempo, ao produzir os efeitos de desencorajamento e de delapidacao de
capacidades, previsto nos estudos sobre histerese no mercado de trabalho referidos na introdugéo deste livro,

pode resultar numa elevacéo persistente dos niveis de desemprego estrutural para um novo patamar.

Por outro lado, as flagrantes diferengas no montante monetario dos envelopes de emergéncia e na distribui¢cdo
desses montantes entre despesa or¢camental direta e garantias de crédito surgem relacionadas com a
disponibilidade, ou a falta dela, de instrumentos adequados de politica monetaria. Os governos que dependem
dos mercados financeiros e do Banco Central Europeu para o financiamento da despesa de excegéao, sofrendo
ainda de posi¢cdes de endividamento mais degradadas, como os das periferias da eurozona, partem para a
concegao dos planos de emergéncia condicionados a partida pela preocupagéo com as suas consequéncias na
divida publica, optando entao pelo que concebem ser uma alternativa a despesa orgamental direta — a generosa
concessao de garantias, em detrimento de subvengbes.7s Para os paises que dispdem de um Banco Central
que pode ser levado a financiar diretamente tanto o Tesouro, como até as empresas e os particulares, como é

o caso do Reino Unido, dos EUA ou do Japao, e que ndo estdo constrangidos por défices externos avultados, a

78 A Alemanha, cuja divida publica beneficia do privilégio de ser considerada como um ativo de refdgio no contexto da crise, continuando a
ser remunerada com uma taxa de parqueamento positiva pelos mercados financeiros, constitui uma excegéo neste contexto.
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divida publica nao constitui uma restricao relevante a sua capacidade de resposta orgamental. A monetizagao,
assumida ou disfargcada, permite-lhes ndo s6 adotar envelopes financeiros mais robustos, como prescindir da

énfase no crédito com garantias publicas.

As garantias publicas, abundantemente oferecidas no caso portugués, prometem resolver em simultaneo trés
problemas: proporcionar financiamento as empresas; assegurar margens financeiras a banca, suavizadoras de
choques decorrentes de uma previsivel vaga de incumprimentos de crédito; e controlar a despesa orgamental e
o crescimento da divida publica. No balango final, as garantias, se ativadas macigamente por faléncias, como
pode vir a ocorrer, terdo um impacto no orgamento e na divida publica semelhante ao da despesa orgamental

direta.

Uma das alavancas que podem conjurar a transformacao do choque pandémico e da suspensao temporaria da
produgcdo numa recessao prolongada parece ter sido bem identificada e incorporada no sentido geral das
medidas de emergéncia que tém vindo a ser adotadas por alguns paises: garantir o emprego de forma a
assegurar que, passado o confinamento, o potencial produtivo se encontra mais ou menos intacto, ou pelo
menos garantir rendimento de substituicdo nos casos em que a salvaguarda do emprego nao tenha sido

conseguida.

No entanto, outra das alavancas, essa adequada a garantia de condigdes de oferta no momento de regresso a
producéo, parece estar a ser negligenciada. A retoma do nivel de atividade depende ndo sé da existéncia de
rendimento, e, portanto, de procura solvente, como de condi¢des de oferta capazes de responder a essa procura.
Numa situagdo em que as cadeias de abastecimento e de produgéo foram parcialmente rompidas e em que se
desenham reconfiguracdes estruturais dessas cadeias, ha intervengdes reparadoras que devem passar pela
relocalizagdo de atividades produtivas em resposta a necessidades prementes. Tais relocalizagbes estédo
efetivamente a ocorrer em muitos paises, incluindo Portugal, no dominio dos equipamentos para a prestagao de
cuidados de saude. A necessidade de as estender a outros setores, em resposta a escassez de oferta, pode vir
a manifestar-se brevemente e a revelar-se, inclusive, a estratégia mais adequada para corrigir enviesamentos
estruturais e setoriais e assegurar uma politica de emprego, n&o sé pleno, como também duradouro porque

menos exposto e sob maior cobertura institucional.

Medidas de excecdo do lado da garantia de emprego e rendimento (e, portanto, também da procura) e do
aprovisionamento (do lado da oferta) ndo podem deixar de ser neste contexto interferéncias publicas na
economia que requerem vultosos recursos financeiros. Essas interferéncias publicas sdo naturalmente as que
Myrdal advogava e foram aludidas na introdugao como sendo capazes de contrariar a transformagao de choques
localizados em processos cumulativos de declinio. Elas envolvem normalmente transferéncias automaticas, via
prestagbes de desemprego, por exemplo, ou transferéncias discricionarias, de excegao, de regides prosperas
para regides deprimidas no quadro de Estados nacionais, de federagdes ou de instituigbes internacionais. Ou,

na auséncia dessas transferéncias, emissao de divida para financiar despesa publica.

A emissao de divida, num quadro em que o financiamento da despesa publica esta entregue aos mercados,
comporta naturalmente o risco de transformar a despesa presente em impostos (ou cortes orgamentais) futuros
— uma contingéncia que os governantes portugueses nao se coibiram de evocar em meados do més de abril até

se darem conta das consequéncias perversas desse tipo de antecipacdo. O endividamento como modo de
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financiamento da despesa publica unanimemente reclamada, n&o s6 encerra o potencial de contrariar o efeito
das medidas de excecao, por interposicdo de expectativas pessimistas que convidam ao aforro, como, se nao
for esse o0 caso, limita-se a adiar para o futuro um ajustamento, semelhante aos anteriores, com efeito recessivo,
delapidagédo da capacidade de resposta do Estado a futuras ocorréncias adversas e impacto distorcivo na
estrutura da economia.

Compreende-se assim que, subitamente, um nimero significativo de economistas e comentadores econémicos,
incluindo em jornais tao influentes como o Financial Times, esteja a abandonar pontos de vistas anteriores que
interditavam qualquer consideracdo da possibilidade de monetizagdo da despesa publica e da divida para se
aproximarem de outros que ha muito a defendem como alternativa de financiamento dos Estados que nao
implica endividamento.7e Mais ainda se compreende que bancos centrais, como o do Reino Unido, tenham

adotado a via da monetizagao e outros estejam a considerar seriamente a possibilidade.

As propostas de monetizagdo uma vez avangadas encontram invariavelmente como contra-argumento o risco
de inflacdo ou, em formulagdes mais hiperbdlicas, de hiperinflagdo. Esse risco ocorre em circunstancias em que
o estimulo monetario a procura (consumo e investimento) se depara com um aparelho produtivo incapaz de

responder com acréscimos da oferta — um risco que nao é de descartar nas circunstancias atuais.so

No entanto, contra a obsessao paralisante do risco de inflagdo, ha trés consideragdes a contrapor. Em primeiro
lugar, é preciso ter em conta que o risco da inflagdo nas circunstancias que se desenham é inferior ao risco de
uma deflagdo originada por défice da procura. Vejam-se os dados do indice de pregos na producgdo industrial
relativos a margo, divulgados pelo INE, ou o caso extremo do prego negativo do crude nos mercados norte-

-americanos.

Em segundo lugar, mesmo que no presente contexto a oferta possa nao responder prontamente em todos os
setores a um estimulo monetario e se manifestem ruturas de abastecimento como as que estamos a
experimentar no setor da saude, é preciso lembrar que n&o existe qualquer diferenga fundamental entre um
estimulo monetario resultante da monetizagéo da divida e da despesa publica e um outro baseado na expansao
do crédito bancario, resultante do relaxamento dos racios bancarios de capital e da oferta de garantias publicas.
Em ambos os casos ha uma expansao monetaria que desejavelmente é transformada em procura de consumo
e investimento com impacto na oferta. A diferenca é que a monetizagéo (a) ndo implica divida e, portanto, ndo
ensombra o futuro com espectros de austeridade, (b) dispensa a intermediagao bancaria e as respetivas rendas,
e (c)ndo remete a alocagdo do crédito para bancos que tendem a n&o incluir nos seus critérios outras
consideragdes sendo as da solvabilidade dos devedores. Ja a expansao do crédito alimenta intermediagdes
parasitarias, despidas de critérios de interesse publico na alocagédo de recursos, e implica a constituicdo de

responsabilidades do Estado (garantias) que ensombram o futuro.

Em terceiro lugar, eventuais tensbes do lado da oferta tém de ser prevenidas por politicas orientadas para o
robustecimento das cadeias logisticas e para a promogéo da produgéo e provisdo interna de bens de primeira

necessidade, como de resto esta acontecer, entre outros casos, nos dominios dos equipamentos para o setor

79 Note-se que o banco central que adquire divida publica ao seu soberano recebendo regularmente o pagamento dos juros do mesmo
soberano é o mesmo que no final do exercicio distribui dividendos ao seu acionista, isto €, ao soberano devedor.
g0 O indice de pregos no consumidor relativo a abril de 2020, divulgado pelo INE, ao mesmo tempo que da nota de uma variagdo homoéloga
negativa de 0,22% no conjunto dos bens do cabaz, indica uma variagao positiva de 6,5% nos produtos alimentares nao transformados que
compara com uma variagdo de apenas 0,33 em fevereiro. Ver INE, indice de Precos no Consumidor.
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da saude, nos setores do téxtil e do vestuario, no setor farmacéutico (ver o caso do laboratério militar e de
centros de investigagao universitarios envolvidos na producgéo de testes para a COVID-19) e, paradoxalmente,
também no setor imobiliario, com a oferta para arrendamento permanente de alojamentos anteriormente

dedicados ao turismo local.

O problema para paises membros da eurozona, como Portugal, € a monetizacao da divida ser uma alternativa
explicitamente interditada pelos tratados da UE. O BCE, com as suas aquisicdes de divida no mercado
secundario, tem vindo de facto a monetizar de forma subrepticia a divida dos paises da eurozona. No entanto,
nenhum desses paises esta livre da contingéncia de a qualquer momento este banco independente decidir
reverter as suas politicas monetarias ndo convencionais, ou ser obrigado a fazé-lo por decisdao alema3,
devolvendo os paises devedores ao regime de financiamento no mercado. De todos os nés goérdios, este é para
Portugal o mais dificil de desatar e, ao mesmo tempo, aquele que pode precipitar o pais de novo para uma
senda de ajustamento por contengao orcamental e, portanto, degradacao das capacidades do Estado, recessao

e declinio.s1

Uma segunda fonte de financiamento da despesa publica, essa convencional, sdo os impostos. No entanto,
estranhamente, o debate sobre as questdes fiscais tem sido parco, com contribuigcbes dispersas (e.g., Landais
et al., 2020). Essa omissdo é tanto mais estranha quanto os efeitos destrutivos, econdmicos e sociais, da
pandemia da COVID-19 ndo incidem apenas no montante da despesa publica envolvida nas respostas
emergenciais. A pandemia far-se-a sentir também inevitavelmente nas receitas. Este desalinhamento da
despesa e da receita em contexto recessivo justificaria por si s6 uma reconfiguragdo do sistema fiscal. Mas se
as preocupacgdes de financiamento do Estado somarmos consideragdes que remetem para a fiscalidade como
uma das alavancas que, operando na distribuicdo de rendimento, podem contribuir para conter e reverter os
efeitos regressivos, potencialmente cumulativos, menos compreensivel se torna a omissdo das questdes fiscais

do &mbito das medidas emergenciais.

Na crise anterior, pelo menos nos paises mais penalizados, o fardo fiscal incidiu sobretudo nos rendimentos do
trabalho por conta de outrem e nas pensodes. Seria errado responder aos desafios que se colocam na atualidade
através da convocacao de uma racionalidade tributéria emergencial, tipicamente orientada para a geracao do
maior volume de receitas possivel entre as fontes menos furtivas e méveis. Importa, isso sim, olhar criticamente
para as entorses e injusticas que continuam a enformar a tributagao dos rendimentos das pessoas singulares e
coletivas, seja no plano nacional, seja ao nivel europeu e internacional. Atentemos em quatro questdes
fundamentais: a subversdo da progressividade da tributagdo dos rendimentos pessoais, a elisdo fiscal, a

ocultagdo de patrimoénio e a “fluidez” na transmissao das herancgas.

Em relagdo a tributacdo dos rendimentos das pessoas singulares, tem sido adiantada a necessidade de uma
alteragado da légica compartimentada, semidual, em que se baseiam os sistemas fiscais no plano internacional.
Enquanto os rendimentos do trabalho e as pensbes sao tributados de forma progressiva, onerando mais em
termos relativos aqueles que mais podem contribuir, aos rendimentos de capital/propriedade é aplicada uma

taxa proporcional, independente quer do montante desses rendimentos, quer do total de rendimentos do

81 A subvencgao de 15 mil milhdes de euros em quatro anos, prevista na proposta submetida pela Comissao Europeia a 27 de maio, permitiria
mitigar o constrangimento financeiro do Estado portugués, mas no caso plausivel de uma recessdo mais profunda e prolongada do que
antecipado na proposta de Orgamento Suplementar apresentada pelo governo a Assembleia da Républica a 9 de junho, estaria, mesmo no
caso de se concretizar nos termos da proposta da Comisséo, longe de o remover.
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contribuinte. Se o principio da unicidade da tributagdo do rendimento, operacionalizada por via do seu
englobamento, € um garante da equidade horizontal, as légicas de tributagdo hibridas funcionam como
instrumentos de reproducédo das desigualdades na distribuicdo primaria dos rendimentos. O facto de os
beneficiarios de rendimentos de capital (na acegdo abrangente do termo) tenderem a ser os que tém uma
capacidade econémica mais elevada, significa que a tributagdo semidual dos rendimentos pessoais, transversal
no plano europeu e internacional, contém fortes elementos de regressividade. Razbes associadas aos
imperativos de atracao de capital e aos riscos da sua fuga, mas também de justica fiscal,s2 sdo os argumentos

normalmente invocados para legitimar este tipo de regime.

Estes riscos, nomeadamente os associados a globalizagao financeira, ndo devem ser desprezados. Ndo devem
também impedir que se promova uma andlise critica da realidade e se proponham alternativas. Uma primeira,
de cariz compromissorio, passaria por introduzir alguma progressividade na tributagcdo dos rendimentos de
capital/propriedade (Cantante, 2020). Uma solugao deste tipo poderia ter configuragbes diferenciadas, mas o
seu alcance é por definigdo limitado. Importa por isso pugnar por arranjos institucionais dos sistemas fiscais
baseados nos principios da unicidade dos rendimentos e da progressividade fiscal, operacionalizados por via
do englobamento da totalidade dos rendimentos. Este objetivo de politica publica é dificil de pér em pratica
isoladamente num pais em contexto de integracdo dos mercados de capitais. A escala europeia, em que em

abstrato seria possivel, tem-se vindo a revelar igualmente dificil, se nao impossivel.

O segundo problema que importa enderecar prende-se com o planeamento fiscal agressivo das grandes
empresas multinacionais. Esse tipo de estratégias consiste, no essencial, na transferéncia de lucros tributaveis
gerados num dado pais para paises que tém regimes fiscais mais favoraveis, utilizando para tal uma gama
alargada de artificios contabilisticos e financeiros, como por exemplo: os empréstimos com juros muito elevados
entre empresas do mesmo grupo — 0 que permite reduzir os lucros da empresa do grupo num pais que tem
impostos elevados, transferindo-os para uma empresa/filial com sede num pais com um nivel de tributagao baixo
dos lucros; trocas de servicos e produtos a pregcos manipulados ou artificiais entre empresas/filiais do mesmo
grupo (transfer mispricing); ou a atribuicdo da propriedade intelectual resultante da atividade de investigagao e
desenvolvimento realizada num dado pais a uma filial do grupo localizada num pais de baixa tributagdo sobre

os lucros (Beer et al., 2018).

Varias respostas tém sido avangadas a nivel europeu e internacional para fazer face a este tipo de praticas.
A OCDE langou, em 2013, o Base Erosion and Profit Shifting Project (BEPS), que se traduziu, em 2015, na
definicdo de um conjunto de agdes e instrumentos regulatérios que visam impedir praticas de planeamento fiscal
agressivo das empresas multinacionais e promover uma maior transparéncia fiscal na relagdo dessas
instituicbes com as autoridades tributarias nacionais. Também a Unido Europeia, através da Diretiva n.° 2011/16
e das suas sucessivas alteragbes (que acomodam as orientagdes e instrumentos do BEPS), tem produzido
legislagdo destinada a contrariar as praticas de planeamento fiscal agressivo, por exemplo: por via do

alargamento da obrigatoriedade da troca automatica de informagdes entre paises, da criagcdo de regras para

82 Em relagéo aos rendimentos de capital, em particular os dividendos, argumenta-se que os lucros das empresas ja séo tributados em sede
de imposto sobre os rendimentos das pessoas coletivas, pelo que a tributagdo pessoal desse tipo de rendimento deve ser parcimoniosa.
Este argumento atém-se na questdo da incidéncia conjugada da tributagcdo sobre os lucros das empresas e das pessoas singulares.
A questado de fundo, no entanto, mantém-se: o facto de os lucros das empresas serem tributados em sede de imposto sobre as pessoas
coletivas reduz o “bolo econémico” distribuido a um pequeno acionista ou a um grande acionista. E em sede de tributagdo dos rendimentos
das pessoas singulares que a progressividade fiscal associada a capacidade contributiva de cada um deve materializar-se.
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prevenir gastos excessivos com os encargos relativos a empréstimos (regras de limitagéo de juros), da tributagao
de ativos a saida do pais em certas circunstancias, ou a definigdo de uma regra geral antiabuso (aplicavel em
situagbes em que seja evidente que o planeamento fiscal das empresas — “montagem”, na denominacgéo do

art.° 6.° da Diretiva n.° 2016/1164 — seja destituido de validade comercial atendivel).

Entre este tipo de orientagdo politica vertida no edificio normativo de combate ao planeamento fiscal agressivo
e a realidade existem hiatos e contradigbes bastante evidentes. A elisdo fiscal, que usa as estradas secundarias
da lei e os regimes fiscais favoraveis oferecidos por certos paises, continua a beneficiar esses paises e grandes
empresas, em prejuizo de outros e das pequenas e médias empresas que neles operam (no sentido em que
estdo sujeitas a regras desleais de concorréncia). Holanda, Luxemburgo e Irlanda sdo casos evidentes de
acolhimento desse tipo estratégias de batota fiscal, de forma oculta em certas situagdes, e que tém constituido
0 nucleo de minorias de bloqueio a tomada de decisdo no interior da UE.e3 No entanto, as praticas de
aligeiramento fiscal, acionadas sob o pretexto da necessidade de atragédo de investimento direto estrangeiro ou

de retaliagao a estratégias semelhantes dos seus parceiros, ndo se confinam a esses paises.s4

Nem sempre a linha que separa o planeamento fiscal agressivo e a ocultagao patrimonial € muito clara. Do ponto
de vista formal, o primeiro é reprovavel, mas tende a produzir-se nas entrelinhas da legalidade, a segunda é
ilegal (criminosa, em certas circunstancias). Ambas as situagbes lesam fortemente os Estados, no sentido em
que limitam a sua capacidade redistributiva e de fazer face a um conjunto de responsabilidades no plano social
e do investimento.

A principal caracteristica dos regimes fiscais que permitem ocultar patriménio prende-se com as garantias de
sigilo bancario. De acordo com alguns estudos (Zucman, 2014; Dietsch, 2015), entre 10% e 12% do patrimonio
dos europeus esta oculto em paraisos fiscais, o que demonstra bem a magnitude da evasao fiscal viabilizada e
encorajada por este tipo de regimes. Em Portugal, as trés versdes do Regime Excecional de Regularizagao
Tributéria (RERT), que funcionou como uma forma de quase perdao fiscal a uma elite de contribuintes muito
ricos, desocultaram milhares de milhdes de euros detidos por contribuintes portugueses em paraisos fiscais.
Embora estes sejam muitas vezes identificados como microestados ilhéus, que teimam em distorcer as regras
dos sistemas fiscais de um Ocidente probo, na verdade as possibilidades de ocultacdo de patriménio sao
oferecidas no interior de paises ou regides aparentemente comprometidas com o combate a evaséo fiscal. Os
Estados Unidos, que através do FACTA (Foreign Account Tax Compliance Act) impds as instituicoes financeiras
e outras instituicdes ndo financeiras a operar noutros paises a obrigatoriedade de estas reportarem informagao
relativa ao patrimonio detido por cidadaos americanos, tem no seu seio estados cujos regimes fiscais sdo
paradisiacos na baixa carga fiscal e no sigilo que oferecem (o Dakota do Sul, por exemplo). De acordo com o
Financial Secrecy Index de 2020, produzido pela Tax Justice Network, uma organizagdo nao governamental
vocacionada para a analise do fendmeno da elisdo e evaséo fiscal, os Estados Unidos eram o segundo pais a
nivel mundial com um sigilo financeiro mais elevado, atras das Ilhas Caiméo e a frente da Suica.ss Entre os dez

paises com um nivel de sigilo financeiro mais elevado, metade pertencem a OCDE.ss A existéncia destes

83 Por exemplo, o caso LuxLeaks, tornado publico em 2014, demonstrou que centenas de empresas multinacionais usavam o Luxemburgo
como ancoradouro de uma complexa rede de estratégias destinadas a reduzir drasticamente as suas obriga¢des fiscais noutros paises.

84 O offshore da Madeira, os vistos Gold ou os regimes especiais de isencédo para residentes ndo permanentes sdo, no caso portugués,
ilustrativos desta tendéncia.

85 No estudo de Gabriel Zucman, é referido que a Suica abrigava metade do patriménio mobiliario das familias europeias.

86 Estados Unidos (2.° lugar), Suiga (3.°), Luxemburgo (6.°), Japao (7.°) e Holanda (8.°). O Reino Unido surge na 12.2 posigao do ranking e
a Alemanha na 14.2.
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esconderijos, em terra ou fora da costa, desafia a eficacia das politicas de tributagdo progressiva da riqueza,
fazendo-as incidir sobretudo nos bens imoveis — estratégia de que é exemplo o “imposto Mortagua” em Portugal,
ou o criado por Mario Monti em Italia, cuja taxa sobre o imobiliario era oito vezes mais elevada face a que

impendia sobre os bens financeiros (Piketty e Cantante, 2018).

Por ultimo, importa que os sistemas fiscais contribuam para a igualdade de oportunidades por via da tributagéo
das herancgas. Nos paises europeus de maior dimensao e nos Estados Unidos esse imposto ainda perdura, nos
paises europeus de menor dimensao tende a nao existir.s7 A tributacdo progressiva das herangas, com especial
incidéncia nas de maior valor patrimonial,ss € um caminho fundamental na calibragao de sistemas fiscais mais

justos e sustentados numa maior diversificagdo das fontes de receita.

Ainda no ambito das questdes do financiamento das respostas emergenciais importa, por fim, considerar as que
se desenham a escala da UE. O Conselho Europeu de 23 de abril decidiu criar um fundo de recuperagao
econdmica, sem, contudo, especificar nem o0 montante, nem as suas fontes de financiamento, nem a repartigéo
do financiamento a conceder aos Estados-membros entre crédito ou subvengdes, nem ainda os procedimentos
relativos as decisdes de alocagao do crédito. O posterior acordo franco-alemao e a subsequente proposta da
Comisséao Europeia definiram alguns dos contornos deste fundo, mas as decisdes ainda néo foram tomadas.
Continua a ser, portanto, impossivel estabelecer a medida em que essas decisbes da UE conferem ou nao
margem aos governos dos Estados-membros, particularmente os que, como Portugal, se encontram em
situagdo mais vulneravel, para conter os efeitos imediatos do choque pandémico e da suspenséo de parte da
producéo e, sobretudo, evitar um processo cumulativo de recessao e declinio. Sabemos o que teria de ser feito:
conter os despedimentos, distribuir rendimento de substituicdo aos trabalhadores desempregados, sejam eles
por conta de outrem, por conta prépria ou microempresarios, deter uma potencial cascata de faléncias de
pequenas, médias e grandes empresas usando os meios que forem necessarios, incluindo ndo sé crédito, como
subvencodes diretas e tomadas de capital, evitar uma explosao de crédito incobravel pelos bancos e decorrente
risco de alastramento da crise a esfera financeira. Tudo isto ou parte, pode ser financiado durante algum tempo
com as transferéncias que paises excedentarios da UE, como a Alemanha, sempre recusaram, e agora em
situacdo de desespero contemplam. Mas se estas transferéncias assumirem a forma de crédito, isto é,
endividamento sobre o endividamento ja existente, prefigurando o momento, num futuro que pode nao ser
longinquo, em que o servigo dessa divida se ira tornar sufocante, entdo o pior cenario torna-se plausivel.
A simples contemplagdo de um futuro ao servigo de uma divida publica da dimensédo que as projegdes
configuram é suficiente para inquinar o espago publico com premoni¢des de austeridade inevitavel, capazes, se
ganharem tragao, de desencorajar qualquer impulso vital na diregdo do investimento e de todas as outras formas

de despesa sem as quais nao existe recuperagao possivel.

Mesmo neste quadro de incerteza, é preciso voltar ao que ficou escrito acerca das principais vulnerabilidades
em Portugal, para verificar, em primeiro lugar, em que medida estdo cobertas pelas medidas de excegéo

adotadas e o que ainda pode ser feito para mitigar os hiatos das coberturas e, em segundo lugar, de que forma

87 Até 2004, existia, em Portugal, o chamado imposto sucessério. Na atualidade, os herdeiros legitimarios (conjuge, unido de facto, filhos,
netos, pais ou avos) estédo isentos do pagamento de imposto sobre a heranga. Essa obrigagdo recai sobre os herdeiros nao legitimarios
através do imposto de selo (10%).

88 Em 2016, o programa de governo propunha a introdugdo de uma taxa de 28% sobre as herangas com um valor patrimonial superior a
1 milh&o de euros, que ndo chegou a ser implementada.
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medidas de excegéo e reconfiguragdes institucionais e estruturais se podem articular para abrir, ou pelo menos

nao fechar, perspetivas de superacgéo da crise dirigidas a futuros desejaveis.

5.3 Portugal: vulnerabilidades e coberturas de excegaoss

A percecao de uma desigual distribuicdo dos males que, imediata e mediatamente, podem decorrer do choque
provocado pela crise pandémica e sobre o que esses males, desigualmente distribuidos, podem carrear para o
futuro levou-nos ao mapeamento da trama de vulnerabilidades inscritas na estrutura econdmica e no tecido

institucional que regula as relagdes de emprego em Portugal ao longo de trés capitulos.

Concluimos das comparagdes internacionais no ambito da UE que Portugal, a par de outros paises da periferia
sul da Europa, € um dos paises mais vulneraveis aos impactos socioeconémicos da crise pandémica. E muito
suscetivel porque depende de uma estrutura produtiva intensiva em trabalho mal remunerado, de um tecido
empresarial muito fragmentado e endividado, e de um Estado sobre-endividado. Esta exposto as ondas de
choque mundiais, ndo tanto porque em geral dependa das cadeias de valor que agora se encontram
comprometidas e dos mercados externos dos seus produtos de exportagao tradicionais, mas porque se destaca
pelo peso de novos setores exportadores que emergiram do ajustamento da troika e do subsequente padréo de
recuperagao do emprego: os setores ligados ao turismo e ao imobiliario — precisamente os que, no contexto
presente, mais se encontram comprometidos por dependerem de fluxos de pessoas e de capitais que se
tornaram improvaveis num futuro préximo. Além disso, estas suscetibilidades encontram-se insuficientemente
cobertas, quer por instituicbes que conferem seguranga (primaria) ao emprego e podem conter vagas
cumulativas de despedimentos, quer por outras (secundarias) de protegéo social capazes de garantir rendimento

de substituicido face a contingéncias inesperadas, ou circunstancias estruturais de pobreza.

A descida ao nivel dos setores permitiu concluir que em situagéo de particular vulnerabilidade se encontram as
empresas e os trabalhadores de setores de atividade mais expostos aos fluxos internacionais de pessoas e
capitais, nomeadamente, o setor do alojamento e restauragéo, que além de exposto se caracteriza por um tecido
empresarial fortemente pulverizado e descapitalizado; e o setor do imobiliario, que foi inflacionado em anos
recentes por forca de uma procura externa artificialmente nutrida pela acumulagdo de capitais na esfera

financeira que a procura interna é incapaz de sustentar.

Destacado foi ainda o setor das atividades administrativas e dos servigos de apoio, também exposto a dindmicas
de procura e oferta internacionais, por estar nele incluido um conjunto de atividades dependentes do turismo,
além de povoado por empresas de trabalho temporario e de centros de contacto, nas quais o emprego carece
de coberturas primarias dada a elevada prevaléncia de contratos de duragéo limitada e de baixos salarios.
Referidos por ultimo foram setores da industria transformadora mais externamente expostos pela dependéncia

das exportac¢des, assim como a construgéo, pela dependéncia do investimento e das dindmicas do imobiliario.

Consequentemente, os grupos sociolaborais em situagdo de maior vulnerabilidade s&o os ligados a estes
setores de atividade. No entanto, dentro deles e de forma transversal ao seu conjunto, existem vulnerabilidades

especificas. Em situagdo particularmente fragil estdo (i) aqueles cujas inser¢des no mercado de trabalho

89 Esta seccgao foi escrita antes da divulgagao do PEES, mas mantém-se atual no quadro em que ainda decorre o debate parlamentar do
orgamento suplementar.
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ocorrem no quadro de entidades que sao produto de dinAmicas de empresarialidade atipica, induzidas por
politicas de incentivo ao autoemprego e por processos de externalizagdo no mercado de trabalho, que acentuam
a fragmentagcéo das organizagbes produtivas; e (ii) os integrados no mercado de trabalho sob relagdes de
emprego de parca cobertura primaria, isto €, como trabalhadores por conta prépria ou através de contratos de

trabalho individuais, de duragao limitada e com trajetérias pautadas pela intermiténcia do desemprego.

O cruzamento das dinamicas conjunturais com fatores estruturais manifesta-se numa perigosa teia de
vulnerabilidades. Primeiro, porque os riscos latentes na estrutura de suscetibilidades e exposigdes em que a
retoma econdmica se apoiou ja se estdo a materializar, manifestando-se na maior prevaléncia de empresas do
alojamento e restauragéo entre aquelas que ja recorreram a medida de /ayoff. Segundo, porque a criagdo de
emprego nestes setores foi apoiada em formas precarias de integragéo laboral, cuja parca cobertura primaria
resulta precisamente das reformas do sistema de protecdo do emprego que, realizadas sob pretexto de
contribuirem para a dinamizacdo do mercado de trabalho, vulnerabilizam agora, no imediato, os ganhos em
emprego conseguidos desde 2013. Terceiro, porque a criagdo de emprego a partir dessa data se baseou numa
estrutura de remuneragdes muito baixas, com forte prevaléncia de salario minimo, o que implica uma maior

vulnerabilizagdo econémica dos trabalhadores.

O desfecho desta conjugacao num quadro de desemprego elevado, mesmo em setores com menor prevaléncia
de contratos a prazo e de microempresarialidade, pode ser o do acionamento dos mecanismos de flexibilizagdo
quantitativa e desvalorizagéo do trabalho. As mesmas empresas que no periodo de retoma apartaram do nucleo
da sua estrutura de emprego parte dos seus trabalhadores, alimentando assim mercados de trabalho externos
como amortizadores de risco, podem agora, no momento do imperativo da redug¢ao de custos variaveis, procurar
levar mais longe ainda o mesmo tipo de resposta. Um tal desfecho é precisamente o que pode pér em marcha

processos cumulativos de declinio dificeis de reverter.

O cruzamento das vulnerabilidades aos varios niveis traduz-se, portanto, num desafio de grandes proporgoes,
quer em termos do desenho e implementagdo de medidas emergenciais (coberturas de excecado), quer de
reconfiguragdes institucionais e estruturais orientadas para o futuro. Tratamos de seguida das coberturas de

excecgao adotadas, das suas lacunas e da reparagéo.

As vulnerabilidades estruturais que decorrem sobretudo do enviesamento do padrdao de especializagao no
sentido do complexo turistico-imobiliario ndo foram, a excegéo do direcionamento de algumas linhas de crédito
para as empresas do setor turistico e afins, objeto de abordagem no quadro das medidas de exceg¢édo adotadas.
As principais medidas foram concebidas para abarcar um conjunto mais alargado de setores e de empresas e

proporcionar rendimento de substituicdo aos trabalhadores independentemente do setor em que operam.

Vimos que as respostas de excecdo adotadas surgem constrangidas pela incerteza de meios de financiamento
e sao predominantemente orientadas para o crédito as empresas e a particulares, neste caso sobretudo sob a
forma de moratdrias de impostos e de servigo da divida hipotecaria. As subvencdes diretas também existentes
assumem sobretudo a forma do subsidio as empresas para pagamento parcial de salarios conhecido por layoff

simplificado.

Quanto ao crédito as empresas vimos ja que a opgao foi a mediagdo do sistema bancario, ancorada em garantias

publicas. Embora nao estejam disponiveis dados sobre os montantes e a alocagéo do crédito, € de recear que
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a mediacao bancéria esteja a produzir um enviesamento no sentido das empresas mais robustas e de maior
dimenséo, em detrimento da miriade de micro e pequenas empresas que sdo grandes suportes do emprego em
Portugal. Por outro lado, as empresas que encaram o recurso ao crédito que agora é facilitado confrontam-se
com o dilema que dilacera o préprio pais. O mesmo endividamento que pode ajudar a atravessar esta fase de
quebra da atividade traduzir-se-a no futuro num fardo que pode ser impossivel suportar. Consideragdes desta
ordem, mesmo num quadro em que nao existe suficiente informagéo disponivel, convidam ao ceticismo quanto

a eficacia da opgao pelo crédito com garantia publica.

O balango que ja é possivel fazer do /layoff pode ser objeto de duas leituras que, ndo sendo contraditérias,
transmitem mensagens distintas: (a) a medida de layoff esta efetivamente a conter a vaga de despedimentos;
(b) vamos provavelmente experimentar um segundo surto de desemprego logo que, no momento em que a
medida de /ayoff seja levantada, se descubra que muitas empresas, sobretudo em atividades ligadas ao turismo,
nao vao reabrir, mostrando os limites da condi¢ao da imposi¢ao de manutencao de postos de trabalho nos
60 dias posteriores ao término do /ayoff. Efetivamente, o niUmero avassalador de trabalhadores em empresas
gue requereram o acesso ao regime de layoff simplificado matiza qualquer entusiasmo com o formato da curva
do desemprego da figura 39. Esse formato, marcado pelo declinio da taxa de crescimento dos desempregados

a partir de 7 de abril, pode vir a revelar-se meramente temporario.

A incidéncia predominante do /ayoff nas médias e grandes empresas também suscita preocupagdo. Em
principio, estas empresas, mais resilientes do ponto de vista da solvabilidade e da liquidez, deveriam ser aquelas
cuja sobrevivéncia menos depende da mobilizagdo de recursos financeiros publicos particularmente escassos
no atual contexto. Nado sendo assim, podemos estar face a situagdo absurda de incentivar empresas
capitalizadas, rentaveis e com boas situacdes de liquidez a consumirem recursos publicos. Se por acréscimo
estas mesmas empresas vierem, ndo ao mesmo tempo mas com um pequeno diferimento temporal, a distribuir
dividendos aos seus acionistas ou sécios, o absurdo tornar-se-a manifesto. Em situagao excecional incumbe ao
Estado zelar pela preservagédo da capacidade produtiva, ndo pela salvaguarda dos direitos patrimoniais dos
acionistas e socios de grandes empresas, multinacionais ou n&o. Muito menos pode o Estado condescender
com situagbes, de que ha noticia, de descapitalizagdo das empresas com distribuicdes exorbitantes de
dividendos. A incidéncia privilegiada do /ayoff nas grandes empresas indica que a transigdo de trabalhadores
das pequenas empresas para o desemprego nao esta a ser suficientemente contida. Além disso, o intervalo
temporal de controlo do critério de manutengdo de postos de trabalho aplicado ao /layoff abriu espago a

dissolugéo das relagdes de emprego antes mesmo do recurso a medida.

As coberturas emergenciais surgem, assim, ndo s¢ insuficientes no montante, como pouco abrangentes face a
um tecido empresarial tdo fragmentado, excluindo desde logo parte significativa das microempresas, cuja
situacdo de dependéncia de crédito cedido pelo sistema bancario, muitas vezes ja em situagdo de
incumprimento, a par de outros fatores, lhes veda o recurso a parte das medidas emergenciais. A opgao de
recurso ao apoio extraordinario aos trabalhadores independentes, cujo limite pecuniario ndo assegura mais do
que a mera manutengao da reprodugdo bioldgica, ndo conseguira estancar o desfecho de multiplicagao de
situagOes de faléncia. Se os processos de faléncia e insolvéncia octuplicaram em Portugal no seguimento da
crise de 2008 (DGPJ, 2019), o cenario atual permite antecipar um multiplicador ainda maior. Além disso, estas

medidas estdo a oferecer insuficientes ou nenhumas coberturas a grupos sociolaborais especificos, entre os
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quais se destacam os trabalhadores por conta de outrem com contratos precarios e os falsos independentes,
assim como aos trabalhadores de setores que estdo a sofrer impactos particularmente implacaveis,

nomeadamente nos setores da restauragao, das artes e espetaculos e da educacéo.

Além de insuficientes nos montantes e pouco abrangentes, as coberturas de excegédo padecem de lacunas que
se estao revelar como limitadoras do seu alcance e eficiéncia: as linhas de crédito de excecdo e as subvengodes
as empresas sob a forma de /ayoff inibiram-se de ir tdo longe como deviam no plano da condicionalidade,
deixando em aberto oportunidades para o abuso e o desperdicio de recursos; ndo preveem opgdes de
financiamento de empresas com importancia estratégica que se podem vir a revelar necessarias; ndo garantem
convenientemente o acesso das micro e pequenas empresas ao crédito e as subvengdes; nao respondem aos
problemas especificos dos setores mais expostos; cobrem insuficientemente as necessidades de grupos

sociolaborais mais vulneraveis; ndo acautelam as situagdes mais flagrantes de pobreza e privagéo.

A constatagao da insuficiéncia das coberturas de excegao remete para a necessidade urgente da sua reparagao.
Em primeiro lugar, pelo refor¢o da condicionalidade as empresas. Quer as abrangidas por linhas de crédito
garantidas pelo Estado, quer as beneficidrias de subvengdes para o pagamento parcial de salarios seriam
exigiveis garantias firmes, quer de retengcdo de eventuais excedentes na empresa para aplicagdo em
investimento a curto prazo (pelo menos no exercicio de 2021 e ndo apenas no periodo de duragdo da medida,
como se especifica no caso do layoff), quer de ndo despedimento, mais abrangentes do que os casos de
despedimento coletivo ou por extingdo de posto de trabalho, quer ainda de domiciliagdo das sociedades de

gestéo de participagdes sociais (SGPS) que as controlam em territério nacional.

Em segundo lugar, a consideragao de alternativas de financiamento de empresas com importancia estratégica.
No caso de grandes empresas qualificaveis como estratégicas do ponto de vista do interesse coletivo, vira a
revelar-se necessario substituir a concesséo de crédito baseado em garantias avultadas, por crédito revertivel
em capital ou mesmo pela aquisi¢cao de posi¢des no capital que podem ter de ir aos 100%. O caso da TAP é até
agora o mais saliente, mas nao sera certamente o unico. Nacionaliza¢des parciais ou totais poderao impor-se

noutros casos como alternativas preferiveis a assungéo de risco inerente a concessao de garantias publicas.

Em terceiro lugar, para garantir um acesso alargado, inclusivo das pequenas empresas, quer a linhas de crédito
quer a subvencgdes, ndo sendo possivel substituir no imediato a mediacdo bancaria por servigos publicos

dedicados, a CGD deveria assumir as fungdes que Ihe competem como banco publico.so

Em quarto lugar, para responder a mais do que previsivel vaga de faléncias e desemprego nos setores
associados ao turismo, é preciso conceber um plano de emprego de ultimo recurso. Nas circunstancias atuais,

o Estado, mais do que credor de ultimo recurso, deve assumir fungbes de empregador.

Em quinto lugar, para abordar o problema que decorre da redundancia dos inumeros prédios e apartamentos

mobilizados nos ultimos anos nas grandes cidades para alojamento turistico, deve ser concebido e

90 O PEES avanca, como ja se referiu, com a proposta de criagdo de um Banco de Fomento que tera duas grandes finalidades: constituir no
imediato um Fundo de Capitalizagdo das Empresas; operar a prazo no retalho como um banco de financiamento direto da economia através
da concessao direta de crédito, e eventualmente até a participagdo em investimentos estratégicos cujo risco e montante s&o dissuasores
para a banca comercial. Se o Fundo de Capitalizagdo das Empresas podera de facto vir a operar no curto prazo no quadro dos instrumentos
de resposta a crise através do financiamento do Recovery Fund Solvency Support Facility e do Fundo de Garantia Pan-Europeu do Banco
Europeu de Investimento, as operagdes de retaho carecem de aprovagédo por parte da Comissdo Europeia, que deverd, entretanto,
pronunciar-se sobre eventual contenda desta iniciativa publica com os tratados da Unido Europeia.
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implementado um outro plano orientado para novas respostas aos problemas da habitagdo preexistentes, que,

ao mesmo tempo, possa proporcionar aos seus proprietarios uma fonte de rendimento alternativo.

Em sexto lugar, para estender o refor¢o das coberturas aos grupos sociolaborais mais vulneraveis, a contagem
dos periodos experimentais e os prazos de termo dos contratos de duragéo limitada devem ser suspensos,
assim como a cessagao dos contratos a termo incerto, pelo menos pelas empresas que recorrem a medidas
com financiamento publico, de maneira a tornar a contrapartida de manutengao de emprego mais includente ao
fazé-la abranger relagcdes de emprego assentes noutras modalidades contratuais para além do contrato de
trabalho por tempo indeterminado. Observando o mesmo principio de inclusao, o montante e a abrangéncia das
subvengdes dirigidas aos trabalhadores independentes e microempresarios devem ser aumentados: os
montantes, tendo, pelo menos, por referéncia os montantes pecunidrios minimos e maximos usados nas
medidas de apoio aos trabalhadores por conta de outrem; a abrangéncia, por flexibilizagdo de critérios de
condicionalidade usados em periodos de normalidade que nao encontram razoabilidade no momento de

excecao que experienciamos.

Em sétimo lugar, para mitigar o impacto nas popula¢gdes marginalizadas do mercado de trabalho e/ou que
experimentam situagées de pobreza, as condi¢des de acesso e os montantes das prestagées sociais nao
contributivas — rendimento social de inser¢gdo, complemento social para idosos, subsidio social desemprego,

pensodes do regime geral — devem ser incrementados.

5.4 Robustecer as respostas para la da emergéncia

As medidas emergenciais ndo sdo enderegadas aos determinantes das principais vulnerabilidades, nem os
podem resolver, mas podem e devem ser pensadas a luz de reconfiguragbes institucionais e estruturais
orientadas para futuros desejaveis, num quadro que tenha presentes néo so6 os determinantes locais e nacionais

das vulnerabilidades, como os que se configuram a escala global — ambientais, sociais e politicos.

Regressemos, em sintese, a esses determinantes estruturais. O primeiro decorre de um padrao de
especializacao e de uma estrutura produtiva enviesada pela sobreposigao do complexo turistico-imobiliario, que
alimentou o crescimento e a criagdo de emprego a partir de 2013, a um tecido produtivo ja marcado pelas baixas
produtividade e remuneragéao do trabalho. O segundo decorre da pulverizagéo e fragmentagéo das organizagdes
produtivas, de que resulta uma fragilizagdo estrutural do emprego, por excessiva dependéncia de entidades
empregadoras de muito reduzida escala, com problemas estruturais de descapitalizacdo e insolvéncia.
O terceiro manifesta-se na baixa qualificagdo da populagédo ativa, nos baixos salarios e na precariedade,
debilidades que se potenciam reciprocamente e tendem a reproduzir-se e/ou a intensificar-se pelo padrao de
especializagdo da economia portuguesa e pelo perfil setorial de criagdo de emprego. O quarto decorre da
reproducdo desta estrutura de desigualdades, inscrita na insuficiente cobertura de protegcées primarias e
secundarias, que se manifesta: na reducao das relagdes contratuais estaveis, no insuficiente alcance do subsidio
de desemprego relativamente a verdadeira dimensdo da populacdo desempregada, na parca prevengao da

pobreza, nos montantes escassos das prestacdes sujeitas a condi¢des de recursos.

O que importa salientar, nesta fase de consideragdes finais, € o facto de tais determinantes estruturais das

vulnerabilidades apresentarem relagdes de forte interdependéncia. Longe de representarem uma mera
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decorréncia inevitavel de razdes de mercado, este feixe pernicioso de interagcbes resulta sobretudo do
enquadramento politico-institucional que as suscita ou possibilita. Veja-se o caso da aposta no turismo como
estratégia de especializagdo da economia portuguesa, geradora de exposicdo aos fluxos internacionais da
procura e de capitais. Essa aposta decorreu, em grande medida, de uma convergéncia do embaratecimento da
mobilidade aérea e do incremento da procura mundial pelos bens que o turismo oferece, com condigbes de
oferta que, tirando partido do desemprego e da desvalorizagdo interna operada pelo ajustamento da troika,
viabilizaram um modelo de concorréncia neste setor naturalmente intensivo em trabalho, assente em pregos
baixos e em emprego pouco qualificado, precario e mal remunerado. Veja-se também o caso da precarizagédo
crescente das relagdes laborais: esta associada ao crescimento de atividades econémicas que recorrem de
forma mais intensa a formas precarias de emprego, mas deve-se principalmente a permeabilidade institucional
em relagao a esse tipo de flexibilizagdo — seja ao nivel das permissdes (exageradas, muitas vezes) ao recurso
a trabalho atipicamente contratado, seja no plano da incipiéncia das atividades inspetivas e das penalizagdes —
e a normalizagdodo recurso muitas vezes fraudulento a estas modalidades contratuais. Veja-se, por ultimo, a
problematica das politicas de protecao social. Num modelo marcadamente previdencial como o portugués, as
desigualdades associadas ao tipo de inser¢do laboral refletem-se, de forma mais ou menos direta, em
desigualdades no acesso a protegao social. Em geral, a desprotecdo dos desempregados tem-se vindo a tornar
a regra, seja devido a condicionantes de acesso, seja porque a taxa de substituicdo do rendimento de algumas
prestagdes de desemprego é muito baixa, ou ainda porque as regras que enquadram certos regimes os tornam

ineficazes.

A estrutura de vulnerabilidades preexistente ao choque pandémico nao resulta apenas de politicas relativas ao
mercado de trabalho, mas também da omiss&o de politicas industriais e de reconfigura¢des da prote¢éo social,
cuja articulagdo é fundamental para promover um perfil qualificante de especializagdo econémica e das
capacidades produtivas, propenso a sustentacédo de padrbes de emprego seguro e de qualidade, enquadrado
num sistema de protecdo primaria e secundaria capacitado para responder, com eficacia, as vicissitudes dos

ciclos econdémicos e dos choques ditos exégenos.

Neste quadro, a articulagdo das medidas emergenciais com reconfiguragdes institucionais que temos vindo a
reclamar envolve intervengdes reparadoras que conjuguem as respostas neste tripé politico-institucional, que
envolve politicas industriais, politicas de emprego e politicas de protegao social capazes de contrariar dindmicas
cumulativas de recessao e declinio ao mesmo tempo que abrem, ou deixam em aberto, trilhos de esperanga

durante o momento emergencial e para 14 dele.

Atentemos nos determinantes estruturais da vulnerabilidade de que partiu esta discussdo acerca do
robustecimento das respostas a crise. A respeito do enviesamento do padrao de especializagdo e da estrutura
produtiva, a questao que se coloca a respeito das maiores preméncias — a do turismo e a do imobiliario — é saber
se a cobertura das vulnerabilidades pode ou deve traduzir-se em financiamento publico ao longo de um periodo
indeterminado de tempo ou, pelo contrario, numa intervengao corretiva do enviesamento, capaz de, ao mesmo
tempo, mitigar impactos e obter uma correcdo do grau excessivo de dependéncia desses setores. Assim é
porque no turismo e no imobiliario tudo indica que os impactos da pandemia se venham a revelar duradouros.
No turismo, pelo menos ao longo do tempo que for necessario para produzir a prometida vacina redentora da

COVID-19; no imobiliario, também num tempo provavelmente longo, quer pela sua associagdo ao turismo por
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via do alojamento local, quer pela sua dependéncia de capitais méveis que tenderdo a desviar-se de aplicacdes

imobiliarias logo que os efeitos deflacionistas da recessao se traduzirem numa desvalorizagéo dos ativos.

Em ambos os setores, é absolutamente clara a necessidade dos planos de emergéncia acima enunciados que
promovam a transigao para um novo perfil de especializagao setorial. Esses planos, cuja arquitetura e desenho
de detalhe incumbe a administragao publica, aos especialistas, e aos atores-chave das respetivas areas, seriam
com vantagem orientados pelo propodsito, ndo de repor a situagcdo anterior ao choque pandémico — que
reproduziria a estrutura de suscetibilidades e exposi¢gdes nele inscrito —, mas antes por designios de maior
alcance e interesse coletivo. As grandes linhas de um tal plano no turismo poderiam passar (a) pelo desincentivo
a oferta desqualificada que compete pelo prego nos mercados internacionais; (b) pela promogao de modalidades
qualificadas de turismo, ambiental e socialmente sustentaveis, desconcentradas no territorio e no calendario;
(c) pela reconversdo de unidades hoteleiras tornadas redundantes em equipamentos para uso coletivo
(nomeadamente de retaguarda do SNS para alojamento de doentes em quarentena ou em recuperagédo e de
pessoal médico e paramédico, assim como de lares da terceira idade); e ainda (d) pela requalificagao e
reconversao profissional dos trabalhadores das atividades turisticas tornadas redundantes e sua insercéo, por
via de um programa de emprego publico, em atividades cruciais no contexto da pandemia e depois dela — as da
saude e dos cuidados, nomeadamente a populagio sénior — que estao carentes de forga de trabalho. Formados
e requalificados, inumeros trabalhadores, tornados redundantes em atividade ligadas ao turismo, podem nao s6
contribuir para a mitigagao destas caréncias como encontrar ai o rendimento e a dignidade que as coberturas

secundarias do desemprego nunca asseguraram satisfatoriamente.

No caso do imobiliario, concebe-se, por exemplo, uma orientagdo no sentido (a) do incentivo a transigdo das
unidades de turismo local para o mercado de arrendamento para habitagdo permanente, com rendas ajustadas
ao poder de compra dos residentes nas grandes cidades e com contratos de arrendamento de longa duragao;
e (b) da aquisicdo de unidades de turismo local pelos poderes publicos para oferta no mercado de habitagao
com rendas controladas. Esta estratégia ndo s6 garantiria um uso socialmente relevante para o patriménio
tornado redundante, como atuaria no sentido do redirecionamento do investimento para atividades de maior
valor acrescentado e com propensao para criagdo de emprego mais qualificado e mais sustentado, reduzindo a
exposicao do setor imobiliario portugués as légicas de financeirizagdo, desse modo convergindo com politicas
de habitagcéo e de protegéo social que teriam impactos indiretos importantes no rendimento de quem habita ou

pretende vir a habitar as cidades.

Preméncias tdo importantes como as relativas ao arcabougo do tecido produtivo sdo as que resultam, ou
resultardo, das ruturas das cadeias de abastecimento. A rutura parcial de cadeias logisticas e de producéo,
acompanhada de restricbes a exportagdo de bens e servigos considerados essenciais ou estratégicos, ja
ocasionou problemas de abastecimento em matérias-primas, componentes e bens e servigos finais sobretudo
no setor da saude. A resposta a essas ruturas pd6s em movimento, como vimos, iniciativas publicas, do sistema
de I&D e de empresas, orientadas para a substituicdo do recurso a importagao pela producgéo local ou nacional.

Sob o pano de fundo anterior a crise do que ja foi descrito como fragmentagao da globalizagdo ou mesmo
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desglobalizagdo, agora abertamente assumida pelas autoridades da UE,91 estdo em aceleragéo processos que

se traduzem na territorializagdo da producdo em varias escalas que ja estavam em curso antes da pandemia.

A realidade parece estar a querer persuadir-nos que os riscos da fragmentacao geografica da produgédo podem
nao compensar os supostos beneficios do acesso a bens e servicos em condi¢des de prego favoraveis. A crise
pode entdo evoluir no sentido de uma (des)integragdo econdmica e financeira, enquadramento em que
estratégias orientadas para o robustecimento da estrutura produtiva baseadas, ndo em miragens autarcicas,
mas no principio da suficiéncia e na substituicdo de importagdes dispensaveis podem vir a impor-se como
alternativa. Uma resposta nacional a crise orientada para a sustentagdo da oferta incluiria a assungédo do
planeamento do investimento e do aprovisionamento orientado para o refor¢o das capacidades endégenas como

uma das fungdes centrais do Estado.

Essa reconversao planeada da estrutura produtiva deveria assumir plenamente a quota parte de Portugal no
esforco global de reducao de emissbes de gazes com efeitos de estufa e de mitigagdo dos efeitos do
aquecimento global.

Da suspensao dos fluxos internacionais de pessoas e de mercadorias esta a resultar, como consequéncia
colateral paradoxal, uma consideravel redugao das emissdes. A pandemia e o confinamento parecem estar a
proporcionar-nos uma licenca sabatica que nos oferece a experiéncia dos beneficios ambientais de males
sanitarios e econdémicos, assim como tempo para refletir acerca dos valores sociais que concorrem para a
construgao do passageiro frequente ou do consumidor ansioso de mercadorias exéticas de terceira necessidade.
Uma resposta nacional robusta, com um horizonte mais largo do que o da emergéncia sanitaria, incluiria uma
revisdo critica das atuais praticas de produgdo e consumo com vista a uma transicdo planeada para a
descarbonizagdo que, em acréscimo aos beneficios ambientais, reduziria também a dependéncia externa de

hidrocarbonetos.

Atentemos agora no segundo determinante estrutural da vulnerabilidade — a pulverizagdo e fragmentagéo das
organizagles produtivas. A questdo geral que se coloca é a de saber se a cobertura de emergéncia das
vulnerabilidades deste tecido produtivo ndo deve ser complementada por um movimento corretivo que potencie
o robustecimento das organizagées empregadoras e diminua a dispersdo do emprego em pequenas unidades.
N&o esta em causa a dispersao de profissdes liberais ligadas aos cuidados de saude, a arquitetura e ao direito,
ou a de atividades independentes no trabalho de desenvolvimento tecnoldgico, artistico e artesanal, assim como
outras, no comércio local, nas oficinas de reparacdo e manutencdo, ou nas pequenas atividades do setor
primario, em que a dispersédo e a densidade na cobertura territorial sdo virtuosas no sentido em que podem vir
a configurar os circuitos curtos de producao e de consumo reclamados pela economia circular. Em causa esta
antes a pulverizagao e dispersao que resultam de processos de externalizagao e subcontratacdo das grandes

empresas.

91 Numa curta linha das Conclusdes do Conselho Europeu de 23 de abril (Conselho Europeu, 2020), pode ler-se: “Reveste-se da maior
importancia (utmost importance) aumentar a autonomia estratégica da Unido e produzir bens essenciais na Europa.” Depois da retengao de
bens de suporte de vida em situagdo de escassez em varios paises da Unido Europeia, 0 mesmo deveria ser dito para Portugal e todos os
outros paises membros.
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Os movimentos de externalizagdo e subcontratagdo no ambito de cadeias de valor globais ou na escala das
empresas de base nacional produziram uma miriade de pequenas unidades produtivas cuja dimenséo, no limite,
€ a do individuo ansiosamente ligado a plataformas de teletrabalho. Deste movimento resultaram, por um lado,
sobretudo em alguns setores da industria transformadora, unidades que operam a uma escala em que apenas
podem competir pela permanente compressao de custos e salarios, e, por outro, em diversos setores, uma
multiddo de trabalhadores falsamente independentes (inovagao tecnoldgica, atividades criativas, logistica) que,
nao obstante formalmente desprovidos de qualquer tipo de protegéo juridica, operam em condigbes analogas
as da dependéncia econdmica e subordinagao hierarquica previstas nas relagdes tipicas de emprego. No limite,
o0 movimento tende nao para a diluicdo das fronteiras da empresa, mas antes para a sua extensao e
complexificacdo através de relagbes de laboralidade diluidas e dissimuladas num intrincado tecido de
subcontratacdes e externalizacdes. Neste movimento, da empresa restaria como pegada apenas uma marca,
um pequeno nucleo de gestores e trabalhadores-chave e uma estrutura acionista recetaculo de dividendos.
Neste mundo onde as marcas sao bem visiveis, ha um submundo invisivel onde impera a ambiguidade juridica
prépria das relagdes laborais atipicas, pautadas pela inseguranca e a arbitrariedade do controlo e influéncia
exercidos por clientes que sao na pratica entidades empregadoras, mas também os outros mundos igualmente

invisiveis de sedes empresariais em paraisos fiscais e da elisdo fiscal generalizada.

Um movimento corretivo da pulverizagdo e fragmentagao empresarial deveria, assim, ser um movimento de
centramento nas empresas de (quase) todas as atividades que se desenrolam sob o seu controlo e supervisdo
e de retorno do trabalho realmente dependente ao quadro juridico da relagdo de emprego.

O terceiro determinante estrutural da vulnerabilidade — baixa qualificagao da populagao ativa, baixos salarios e
precariedade — é em grande medida produto dos anteriores e articula-se diretamente com o seguinte.
A necessidade de qualificar o conjunto da populagao ativa, nela incluindo trabalhadores, gestores e empresarios,
€ unanimemente reconhecida na sociedade portuguesa e ao mesmo tempo um dominio em que tem havido
avangos continuos. Neste dominio ndo se tratara tanto de inovar como de criar condigdes para a consolidagao
do que existe — uma escola publica tendencialmente gratuita, inclusiva e de qualidade desde o ensino pré-
-escolar até ao superior. J& no dominio da formagdo profissional ha lacunas a colmatar que devem ser
enderegcadas num quadro integrado de politicas de formagéo e de politicas industriais e de desenvolvimento

regional, em que a qualificagdo dos perfis de formagédo corresponda a qualificagdo dos padrbes de

especializagao produtiva.

A precariedade aqui inscrita como determinante estrutural da vulnerabilidade remete para a discussédo das

coberturas primarias e secundarias enunciada como quarto determinante da vulnerabilidade.

Resulta evidente desta crise a necessidade de corrigir o défice de protegdo primaria que decorre da proépria
legislagéo do trabalho e porventura mais ainda dos seus défices de efetividade, assim como de habitos de
pensamento e agao encrustados nas praticas de gestdo empresarial portuguesa, que nutrem o descompromisso
e a mercadorizagao das relagdes de assalariamento. Recorde-se, em primeiro lugar, que as alteragdes recentes
ao Cdédigo do Trabalho permitiram mitigar algumas debilidades do quadro juridico, mas agudizaram outras e
abstiveram-se de corrigir as principais. Na verdade, em relagdo ao enquadramento das permissdes ao recurso
a precariedade, as mudancas introduzidas foram contraditérias, incoerentes e, fundamentalmente, ndo deram
um sinal politico inequivoco de rejeicdo da precarizagao das relagdes laborais. O Codigo do Trabalho é o
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instrumento fundamental de regulagéo da laboralidade, de cobertura primaria do trabalho por conta de outrem,
e de identificagdo e regulagdo de formas de emprego revestidas de (falsa) independéncia ao abrigo de formas
contratuais alternativas a relagao juridico-laboral. Ele define as regras que enquadram as relagdes entre capital
e trabalho, visando proteger o trabalho na relagdo de dependéncia econdmica e subordinagao hierarquica ao
capital, pelo que é necessario que os enviesamentos introduzidos durante a vigéncia da troika, no sentido de

aligeirar essa protegéo, sejam corrigidos.

Para além das diversas normas que precarizam a posigao do trabalhador — como as referentes aos tempos de
trabalho e sua remuneragdo, aos contratos de muito curta duracéo, a facilitagdo de despedimentos dos
trabalhadores permanentes, ou ainda a introdugdo de periodos experimentais excessivamente longos —,
salientam-se também as que se aplicam a negociagéo coletiva, instrumento de regulamentagéo das relagdes de
trabalho cujas regras funcionam elas proprias como coberturas primarias. Dois problemas fundamentais
fragilizam a posigao e capacidade negocial dos sindicatos: a caducidade da negociagao coletiva (a pressao
sobre os sindicatos aumenta quando as convengdes coletivas se aproximam do final da sua vigéncia, deixando-
-0s a mercé das posi¢cdes dos empregadores) e as limitagdes que se colocam ao principio do tratamento mais
favoravel (possibilidade das convengdes coletivas preverem condicbes menos favoraveis para os trabalhadores
face ao que é estabelecido no CT). O baixo nivel de sindicalizagdo, especialmente em certos setores de
atividade, enfraquece, por si, a capacidade negocial dos sindicatos. Mas as regras acima mencionadas
assumem-se explicitamente como entraves legais ao robustecimento da posigdo negocial dos sindicatos e,
portanto, a sua capacidade para lutar por melhores coberturas primarias. Nao €, portanto, possivel discutir as
coberturas primarias sem atender aos condicionamentos que se colocam a sua defini¢gdo ao nivel da negociagao
coletiva, instrumento fundamental de aprofundamento de equilibrios na relagdo entre capital e trabalho, mas

também entre trabalhadores.

Com a designagéo que adotamos para as coberturas — primarias e secundarias — quisemos transmitir a ideia de
precedéncia ou primazia das primeiras sobre as segundas. As primeiras sdo preventivas, as segundas
reparadoras. Longe de constituir um impedimento a criacdo de emprego, a ndo ser para la de limites que estao
muito longe da situacéo atual, a seguranga do emprego e nao a sua liquidez, isto €, a reversibilidade gratuita
das relagbes de assalariamento, constitui um amortecedor tdo automatico quanto outros dos impactos de
choques de todo o tipo e mesmo de ciclos econdémicos de natureza endégena. E nesse sentido que as coberturas
decorrentes da protecao juridica e da atuagcao dos meios inspetivos do Estado e dos sindicatos que Ihes podem
conferir efetividade se constituem como primarias. Nada nas designagdes adotadas aponta para uma

subvalorizag&o das segundas, ja que entre os dois tipos de cobertura existe uma interagédo constitutiva.

Atenda-se entédo a protegao secundaria. As alteragdes realizadas nos ultimos anos assentaram sobretudo no
preceito de agilizagdo dos mecanismos de transicdo do desemprego para o emprego, dando sinais
aparentemente contraditérios sobre a orientagéo politica das medidas adotadas. Por um lado, o alargamento da
protecdo no desemprego a trabalhadores independentes veio dar sinais de respeito pelo designio constitucional
de que todos tém direito a protecao social, mas comportou a contradigdo de concorrer para a normalizagdo do
recurso ao trabalho falsamente independente como forma legitima de emprego quando este, observando na
pratica os principios de subordinagao hierarquica e dependéncia econdmica inscritos na laboralidade, deveria

ser antes conformado exclusivamente no ambito da relagéo laboral. Por outro lado, o nivel do rendimento de
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substituicdo pela perda de emprego, entendido como um salario de reserva, foi diminuido, no seu montante e
duragao, no sentido de tornar mais atraente a oferta de emprego disponivel face a alternativa de permanéncia
temporaria no desemprego.s2 Longe de serem comprovaveis os seus efeitos na diminuigdo do desemprego, a
medida foi antes um esfor¢o de desvalorizagao: contribuiu para uma pressao negativa sobre os niveis salariais
gerais ao acentuar a vulnerabilizagdo econdémica dos trabalhadores, comprometendo por retroacdo o
financiamento do sistema de Seguranga Social que providencia a protegdo no desemprego. A analise do efeito
de protecdo oferecido pelas coberturas secundarias deve, portanto, ter em consideragdo duas ideias
fundamentais: ndo s6 a sua cobertura tem uma distribui¢do categorial bastante assimétrica, como se viu no
quarto capitulo, como a diminuigdo generalizada da protecdo secundaria implica que cada vez mais a situagéo

de desemprego se sobrepde a condi¢ao de pobreza e outras formas de privacdo material e social.

92 De notar, todavia, que algumas melhorias foram introduzidas desde as alteragbes de 2012: a reversdo dos cortes ao subsidio de
desemprego a partir do sexto més de vigéncia; ou a introdu¢cdo de uma nova prestacéo dirigida aos desempregados de longa duragéo.
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Conclusao

No momento em que nos aproximamos do fecho da escrita deste estudo e em que os governos de todo o mundo
transitam do modo sanitario de resposta emergencial para o modo econdmico de mitigacao das consequéncias
do confinamento, sob a forma de regresso progressivo a atividade em todos os setores, é cada vez mais claro
que até agora sO percorremos uma pequena parte de uma travessia que se anuncia longa e imprevisivel quanto

ao seu destino.

Uma coisa, no entanto, parece certa: mesmo que o surto pandémico tenha sido contido e o regresso a atividade
possa decorrer sem sobressaltos, os determinantes criticos da vulnerabilidade em Portugal ndo se véo dissolver
no ar com a mesma rapidez com que irromperam em cena. Portugal, um pais onde as atividades ligadas ao
complexo turistico-imobilidrio adquiriram um peso desmesurado no emprego € no produto, continuard a
experimentar ao longo de um periodo de duracdo indefinida os efeitos do refluxo da procura externa e dos
movimentos de capitais nestes setores. As empresas e os empresarios destes e de outros setores povoados
por pequenas e muito pequenas unidades, descapitalizadas e carentes de liquidez, tenderdo a colapsar e
arrastar com elas os seus trabalhadores, muitos deles parcamente cobertos pela protegao social. Em toda a
sociedade os trabalhadores mais precarios — em regime experimental, com contratos de curta duragao ou
simplesmente inseridos no mercado de trabalho pela via da subcontratagcdo — serdo os primeiros a perder
emprego e parte substancial, se ndo todo o rendimento. A vulnerabilidade, como intuimos a partida, encontra-
-se distribuida de forma muito desigual. Daqui decorre a necessidade de prolongar no tempo, e de robustecer,

as coberturas emergenciais, ao longo das linhas gizadas no anterior capitulo.

A médio prazo, mesmo no caso de superagdo rapida da crise pandémica, os cenarios ndo sdo menos
complexos. O impacto mediato da crise a escala global pode traduzir-se em ruturas persistentes das cadeias de
valor globais, afetando atividades mais dependentes das importagbes e exportagdes. A crise pode alastrar a
esfera financeira, em particular ao setor bancario por via do aumento do incumprimento de crédito. A incerteza
quanto as fontes de financiamento das medidas emergenciais, que presentemente tolhe o alcance da
intervengao dos poderes publicos, pode transformar-se num contexto favoravel a reemergéncia de abordagens

a crise baseadas na austeridade orgamental e na desvalorizagao interna.

E por isso que a preparacdo do retorno & normalidade deveria ser revestida de uma abordagem macropolitica
que permitisse conceber uma normalidade econdmica e social mais robustecida. As medidas adotadas para
contrariar a transformagdo do choque pandémico num processo cumulativo de recessao e degradagao
socioeconomica ganhariam em ser enquadradas numa visdo mais ampla e desassombrada sobre o
planeamento das respostas a dar para |a da emergéncia. Essas respostas exigem intervengdes coordenadas
(a) ao nivel da politica industrial, por forma a diminuir o grau de incerteza quanto aos efeitos de decisdes
dispersas de investimento e alocagdo de recursos produtivos, que tenderdo a reproduzir os padrbes de
especializacao atras identificados, bem como os de procura por trabalho menos qualificado e mal remunerado;
(b) ao nivel das politicas de emprego, imprimindo maior robustez e alcance as coberturas primarias,
aprofundando os instrumentos juridicos e inspetivos que previnem o recurso a formas precarias ou totalmente
desprotegidas de contratagdo, e tornando os arranjos temporarios e externalizadores de emprego menos
atraentes na procura de trabalho; e (c) ao nivel da politica social, robustecendo os instrumentos de protegao no

desemprego quando falham as coberturas primarias.
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Uma palavra final deve ficar reservada para as potenciais consequéncias politicas da COVID-19. O que em
Portugal tem sido vivido como um periodo de suspenséo de direitos, liberdades e garantias que n&o suspendeu
a democracia, anuncia-se noutros quadrantes como antecaAmara do estabelecimento de formas de estado de
excegao permanente a que ainda nao foi dado nome. A institucionalizagdo subrepticia do autoritarismo de
excegdo e a correlativa adogdo de cada vez mais sofisticados meios (digitais e outros) de controlo das
populagdes ndo deve ser deixada em branco nestas notas conclusivas. Uma crise econémica e social como a
que esta pendente € normalmente acompanhada de atitudes sociais de consentimento relativamente a
restricoes das liberdades em nome de um bem maior. Suscitam espanto os niveis de ades&o, expressa em
inquéritos de opinido, ao reforgo da autoridade ndo escrutinada dos executivos e a adogao de tecnologias de
monitorizagdo e controlo dos comportamentos e das interagdes sociais que estdo a ser desenvolvidas e
testadas, quando ndo adotadas, a pretexto de um bem maior: agora o da saude publica, anteriormente o da
seguranca contra o terrorismo. Na realidade, o autoritarismo de excec&o, apoiado na mobilizacdo dessas
ferramentas distopicas, e orientado para a permanéncia ou o regresso rapido a produgao, sem segurancga, dos
que nao podem teletrabalhar ou passar quarentenas em paraisos artificiais, anuncia-se como o pavimento, néo
de uma estrada, mas de uma verdadeira autopista para a serviddo. Esse € um dos futuros possiveis.
Precisamente aquele cuja remogdo do campo das possibilidades mais ingentemente nos compeliu e nos

compele a escrever e agir.

Mas é adequado lembrar, por outro lado, fazendo eco de Amartya Sen (2020) — um economista nobilitado que
se destaca da maioria pelo seu humanismo, e pelo humanismo que sempre imprimiu na sua investigacao,
mesmo a que mais aridez aparenta — quando recentemente nos lembrou que “do confinamento pode emergir
uma sociedade melhor”, evocando, para fundar essa esperanga, a constatagdo de que “a necessidade de agir
coletivamente pode certamente nutrir apreciagao pelo papel construtivo da agao publica” e a memoria de um
Reino Unido do p6s-guerra em que o Estado Social de Bem Estar emergiu dessa apreciagao coletiva pelo papel
construtivo da agdo publica. O impulso vital na diregdo de uma saida construtiva da crise também participou na

motivagdo para escrevermos este livro em tempo de confinamento.
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Anexos

Anexo A — Medidas emergenciais

Medidas
orgcamentais
gerais

Franca Espanha Alemanha EUA Reino Unido
Familias, empresas e sistema L . . Despesa orgamental:
de satde — 16,5 mil milhdes de | |IMeiro pacote: 18 225 mil Total: 1 bilido Despesa orgamental £ 443 mi milhdes

€

Crédito fiscal 48,5 mil milhdes
de €

Garantias de crédito a
empresas 312 mil milhées de €

milhdes (incluindo medidas de
liquidez)

Segundo pacote:

5 mil milhdes (despesa publica)
e 100 mil milhdes (garantias)

Orgamento suplementar
2020: 156 mil milhdes
2021-2024: 3,2 mil
milhdes anuais

aprovada pelo Congresso:

8,4 mil milhdes de délares
Lei CARES: 2 bilides de
ddlares

Crédito com garantia
publica para empresas
e trabalhadores por
conta propria: £ 330 mil
milhdes

Total
aproximado S S i i s £ 773 mil milhdes
de despesa € 377 mil milhdes € 105 mil milhdes € 1 bilido $ 2 bilides (€ 1,82 bilides) (€ 509 mil milhes)
e garantias
Populagao 70 milhdes 47 milhdes 83 milhdes 330 milhdes 67 milhdes
Total de
despesa e
garantias € 5386 € 2234 €12048 € 5515 €7643
per capita
— Adiamento e isenges de — Moratorias & isencdes de — Medidas de apoio a — Crédito com garantia
! agamento de contribuicdes reducédo do tempo de e
pagamen t? s de impostos e Fs?ogiais e impostos as er%presas trabag;ho P publica a empresas
Medidas g%r::tig:)wc;oes para Seguranga e trabalhadores por conta propria | — Provisdo ilimitada de ;nﬁurbevsznsggsss:tor do
. o . — Moratéria do crédito concedido | liquidez a empresas - . pres: .
orgamentais — Crédito a tesouraria " . — Crédito com garantia comercio e turismo
A N . - pelo Estado a empresas do setor | (crédito com garantia S ~
— dirigidas as com garantia e publica e do turismo Ublica) através do Banco publica a PME — Isengdbes e
empresas periodo de caréncia _ Crédito a empresas e Se Desenvolvimento moratorias fiscais a
— Resseguro publico de crédito P empresas e

pendente
— Adiamento do pagamento de

trabalhadores por conta propria
no setor do turismo

KfW e outros bancos
— Subsidiagéo de
trabalhadores por conta de

trabalhadores por conta
propria
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agua, gaz, eletricidade e
rendas

— Antecipagdo do pagamento
de créditos fiscais

— Estimulo subsidiado ao
trabalho a tempo parcial

— Admisséo da epidemia como
motivo de forga maior para o
incumprimento de contratos e
remocgao do teto de pagamento
antecipado de compras
publicas

— Subsidio de compensacao
de perdas a microempresas,
empregados por conta propria
e profissionais liberais

— Constituigdo de um fundo de
apoio a tesouraria de start-ups
— Reducéo do periodo de
notificagdo para a imposi¢ao
de layoff

— Linhas de crédito para PME,
empregados por conta propria e
empresas exportadoras

— Extens&o da maturidade de
empréstimos a agricultores

— Medidas de flexibilidade
temporarias na contratagao de
trabalhadores agricolas

— Subvencgdes e crédito para a
digitalizacédo de PME

— Regime especial de suspenséo
de contratos publicos

— Medidas de apoio ao setor da
aviagao

outrem e pequenas
empresas

— Fundo de estabilizagao
economica para médias e
grandes empresas
(capitalizagdo com
garantia publica)

— Investimento em
startups

— Diferimentos de
impostos e suspensao de
insolvéncias

— Extenséao de garantias
para exportagdes

— Devolugéao dos
pagamentos de

subsidio de doencga a

PME

— Deferimento do
pagamento do IVA
— Flexibilizagdo das

regras de concorréncia

dos supermercados

Medidas
orgamentais
- dirigidas as
pessoas

— Aumento de subsidio de
doenca e de cuidado a
menores

— Layoff

— Extensao das condigbes de
atribuicdo e isengao fiscal de
bonus atribuidos aos
trabalhadores por parte das
empresas

— Alargamento das prestagdes
de rendimento minimo e de
apoio a pessoas com
deficiéncia

— Alargamento do subsidio de
desemprego

— Apoio aos trabalhadores por
conta propria

— Adiamento da reforma do
subsidio de desemprego

— Moratéria nas prestagdes de
crédito a habitagdo dos
trabalhadores por conta prépria
— Subsidio temporario a
trabalhadores temporarios sem
direito a subsidio de desemprego
— Subsidio temporario a
trabalhadores domésticos

— Suspenséo do pagamento de
rendas para grupos vulneraveis
e extensao dos contratos de
arrendamento e, noutros casos,
concessao de microcrédito para
0 pagamento de rendas

— Moratéria nas prestagbes de
crédito de consumo para grupos
vulneraveis

— Extenséao dos contratos
temporarios de professores e

— Flexibilizagao das
condigbes de acesso ao
rendimento minimo e do
abono de familia.

— Oferta de testes

COVIV 19 gratis

— Extensé&o do subsidio de
doenga para trabalhadores
com criangas menores de
trés meses

— Proviséo de alimentos a
familias de baixo
rendimento

— Aumento no
financiamento aos estados
para subsidio de
desemprego e Medicaid.

— Pagamentos diretos de
$ 1200 mensais por adulto
e $ 500 mensais por
crianga a familias com
rendimento abaixo do
limite estipulado

— Layoff
— Autorizagao do

trabalho extraordinario

a trabalhadores

abrangidos pelo layoff

— Subvengéo de
substituicao de
rendimento a

trabalhadores por conta

propria
— Crédito a

trabalhadores por conta

propria

— Extenséao do subsidio

de doencga
— Moratéria do
pagamento de

impostos diretos sobre
o rendimento pessoal
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investigadores universitarios
durante o estado de emergéncia
— Pagamento integral a
trabalhadores afetados pela
suspensao com compensagao
posterior das horas de trabalho
perdidas

— Despedimentos relacionados
com a crise COVID néo serédo
considerados justificados e os
contratos temporarios nao
podem ser cancelados

— Facilitagao das condigbes de
acesso ao subsidio de
desemprego

— Subsidio a trabalhadores por
conta propria afetados pela
suspensao de atividade

— Apoio a assisténcia a pessoas
dependentes de cuidados

— Extenséo do apoio ao acesso a
energia, agua e
telecomunicacgdes

— Flexibilidade de condigdes de
trabalho (teletrabalho e
ajustamento dos tempos de
trabalho as necessidades de
prestacdes de cuidados a
criangas e pessoas seniores)

— Subsidiacdo de refeicdes para
criangas afetadas pela
suspensao de atividades
escolares

— Aumento do subsidio de
doenca para trabalhadores
infetados com o COVID 19 ou
em quarentena

— Extenséo do montante e
abrangéncia do subsidio
de desemprego

— Deferimento dos juros e
amortizagdes do crédito
de estudantes
universitarios

— Suspenséao de execugao
das garantias hipotecarias
em caso de
incumprimento das
prestacoes do crédito a
habitagcéo

Fonte: OCDE, http://www.oecd.org/coronavirus/en/#country-tracker, consulta a 15 de abril de 2020.
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Anexo B - Suscetibilidades, exposi¢oes e coberturas — Portugal em comparagao

Suscetibilidade Exposicao Cobertura
Fotoms | Posado | pesodos | Rodio o | Despess
Intensidade Emprego em Ganho - o Grau de imobiliario | contratos =
. - Solvabilidade | Divida . = Peso dos na pobreza protecao
em trabalho | microempresas | horario o participagao NN na de . .
o . das empresas % PIB transacionaveis | estrutura = apos social
do PIB % emprego médio (2018) (2019) em CVG no PIB (2018) de estrutura duragao transferén- | em % do
(2018) total (2017) (2016) (2009) do VAB limitada . - 0
emprego (2018) (2018) cias sociais PIB
(2018) (2018) (2018)
Alemanha 0,013 0,128 24,080 3,265 0,592 49,477 0,438 0,142 0,105 0,115 0,333 0,297
Austria 0,012 0,162 21,950 3,634 0,699 55,849 0,444 0,166 0,099 0,178 0,433 0,294
Bélgica 0,010 0,209 26,800 5,956 0,995 57,621 0,379 0,061 0,093 0,093 0,352 0,288
Bulgaria 0,063 0,170 7,860 0,211 47,847 0,488 0,106 0,036 0,254 0,168
Chipre 0,020 14,620 0,938 36,424 0,367 0,243 0,093 0,134 0,364 0,185
Croacia 0,032 0,186 12,700 0,712 0,480 0,241 0,147 0,249 0,208
Dinamarca 0,010 26,760 5,825 0,330 50,976 0,374 0,078 0,103 0,099 0,473 0,322
Eslovaquia 0,027 0,285 11,300 2,322 0,481 62,228 0,466 0,064 0,098 0,135 0,311 0,182
Eslovénia 0,022 0,221 17,380 3,627 0,667 52,625 0,512 0,130 0,074 0,009 0,432 0,226
Espanha 0,016 0,236 17,540 3,780 0,967 41,860 0,445 0,152 0,116 0,227 0,229 0,234
Estoénia 0,025 0,217 10,900 3,012 0,087 54,511 0,484 0,156 0,106 0,031 0,268 0,160
Finlandia 0,011 0,139 21,170 3,683 0,592 56,291 0,432 0,093 0,128 0,069 0,537 0,306
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Franga 0,012 0,144 21,240 6,711 0,989 45,882 0,375 0,102 0,129 0,148 0,444 0,341
Grécia 0,023 0,274 14,780 3,861 1,752 43,003 0,463 0,256 0,076 0,203 0,252
Hungria 0,035 0,197 9,920 2,864 0,682 56,613 0,478 0,076 0,079 0,089 0,488 0,183
Irlanda 0,007 0,189 23,390 5,182 0,590 61,101 0,443 0,065 0,064 0,086 0,518 0,150
Italia 0,014 0,258 20,290 4,159 1,362 41,769 0,469 0,147 0,136 0,176 0,216 0,291
Letonia 0,031 0,239 8,970 2,897 0,360 49,490 0,447 0,095 0,123 0,122 0,191 0,149
Lituania 0,031 0,206 8,660 1,849 0,363 50,177 0,443 0,050 0,066 0,024 0,229 0,151
Luxemburgo 0,007 0,112 28,010 0,196 71,641 0,281 0,063 0,073 0,014 0,335 0,219
Malta 0,019 0,201 16,380 0,433 55,068 0,397 0,293 0,047 0,065 0,306 0,161
gg:iﬁz 0,012 0,180 23,790 6,699 0,489 56,758 0,369 0,072 0,068 0,390 0,293
Polénia 0,033 0,213 12,770 2,792 0,474 48,341 0,498 0,046 0,048 0,081 0,403 0,203
Portugal 0,024 0,275 13,650 6,060 1,195 51,409 0,446 0,215 0,125 0,195 0,238 0,246
R%ph"‘e";';ca 0,026 0,212 11,490 2,268 0,315 62,377 0,518 0,092 0,087 0,070 0,385 0,186
Roménia 0,043 0,107 8,460 0,355 46,116 0,575 0,064 0,083 0,190 0,161 0,144
Suécia 0,011 0,158 19,680 6,086 0,346 55,686 0,398 0,113 0,084 0,142 0,433 0,288

Fonte: Diversas (ver figuras 3-7, 8-9, 11-12, 13-15).
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Anexo C - Suscetibilidades, exposicoes e coberturas: setores em comparagao

Suscetibilidades Exposicoes Coberturas
Empresas anci
Dimensio | Endividamento c::iTal Liqui(!ez Abrang(?n_cia Ganho Dependéncia | Dependéncia | Dependéncia Abra(lj‘lg:nma Prev(ajl;‘;ncia
média (passivol/ativo) proéprio redtmda do 'sa!Iarlo médio das ~ . das ~ . d_o cont[atos emprego
negativo (%) minimo exportagdes | importagdées | investimento nao atipico
(%) permanentes

A 3,8 58,1 20,8 95,3 896,4 0,09 0,23 0,07 46,2 2,093
B 10,3 52,6 24,8 94,7 9,9 1403,2 0,08 0,82 0,00 253 0,123
Cc 16,3 58,2 22,4 99,6 25,8 1110,5 0,27 0,31 0,09 28,2 0,058
D 11,1 67,9 16,4 84,8 0,3 2948,6 0,02 0,01 0,00 6,3 0,000
E 30,5 63,8 17,1 84,4 21,6 1150,7 0,09 0,10 0,00 32,8 0,006
F 5,8 70,5 20,6 111,2 23,7 993,2 0,04 0,01 0,92 46,8 0,157
G 5,9 64,4 28,5 93,3 21,5 1099,0 0,06 0,08 0,01 32,7 0,122
H 8,3 77,6 17,9 139 14,2 1426,0 0,30 0,10 0,00 32,2 0,038
1 6,2 69,5 43,6 76,4 32,5 820,2 0,40 0,03 0,00 52,3 0,203
J 7,7 77 24 84,8 47 1867,1 0,11 0,10 0,31 254 0,054
L 1,2 66 23,4 59,6 19,7 1148,2 0,00 0,00 0,13 38,3 0,581
M 3,6 47,4 19,7 119,2 8,2 1446,2 0,08 0,05 0,62 31,9 0,299
N 6,8 72,9 26,2 96,5 28,1 974,2 0,09 0,12 0,00 64,0 0,181
P 7 66,2 38,7 101,6 24,6 1272,4 0,00 0,00 0,00 30,5 0,047
Q 43 54,5 13,5 174 15,6 1045,1 0,00 0,00 0,00 27,1 0,096
R 3,2 73,3 39,4 74,5 29,7 1800,8 0,00 0,00 0,00 42,5 0,287
S 2,9 68,4 47 102,1 1024,0 0,03 0,02 0,01 35,2 0,595

Fonte: Diversas (ver figuras 21, 24-28, 30-31, 32-33).
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Anexo D — Nomenclaturas de setores de atividade

Nomenclaturas de setores de atividade, com base na Classificagao das Atividades Econémicas (CAE - revisao 3) — base 2011
?Ir\g“fgo CAE A38 | Designacao

01-03 A Agricultura, silvicultura e pesca

05-09 B Industrias extrativas

10-33 Cc Industria transformadora

10-12 CA Industrias alimentares, das bebidas e do tabaco

13-15 CB Industria téxtil, do vestuario, do couro e dos produtos de couro

16-18 CC | Industria da madeira, pasta, papel e cartdo e seus artigos e impressao

19 CD | Fabricagao de coque e de produtos petroliferos refinados

20 CE | Fabricagao de produtos quimicos e de fibras sintéticas e artificiais

21 CF Fabricagao de produtos farmacéuticos de base e de preparagbes farmacéuticas

22-23 CG | Fabricacao de artigos de borracha, de matérias plasticas e de outros produtos minerais ndo metalicos
24-25 CH | Industrias metalurgicas de base e fabricagéo de produtos metélicos, exceto maquinas e equipamentos
26 Cl Fabricagao de equipamentos informaticos, equipamentos para comunicagao, produtos eletrénicos e 6ticos
27 CcJ Fabricagao de equipamento elétrico

28 CK | Fabricagdo de maquinas e equipamentos, n.e.

29-30 CL Fabricagao de material de transporte

31-33 CM | Industrias transformadoras, n.e.; reparagdo, manutencgao e instalagdo de maquinas e equipamentos
35 D Producéo e distribuicdo de eletricidade, gas, vapor e ar frio

36-39 E Captacéo, tratamento e distribuicdo de agua; saneamento, gestéo de residuos e despolui¢do

41-43 F Construgao

45-47 G Comércio por grosso € a retalho; reparagao de veiculos automéveis e motociclos
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49-53 H Transportes e armazenagem

55-56 | Atividades de alojamento e restauragéo

58-63 J Atividades de informag&o e de comunicagao

58-60 JA Atividades de edigdo, gravagao e programagéao de radio e televisdo

61 JB Telecomunicagdes

62-63 JC Consultoria, atividades relacionadas de programacéao informatica e atividades dos servigos de informagao
64-66 K Atividades financeiras e de seguros

68 Atividades imobiliarias

69-75 M Atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares

69-71 MA | Atividades juridicas, de contabilidade, gestéo, arquitetura, engenharia e atividades de ensaios e analises técnicas
72 MB | Investigacao cientifica e desenvolvimento

73-75 MC | Outras atividades de consultoria, cientificas e técnicas

77-82 N Atividades administrativas e dos servigos de apoio

84 Administracéo publica e defesa; seguranga social obrigatoria

85 P Educacao

86-88 Q Atividades de saude humana e de apoio social

86 QA | Atividades de saude humana

87-88 QB | Atividades de apoio social

90-93 R Atividades artisticas, de espetaculos e recreativas

94-96 S Outras atividades de servigos

97-98 T Atividades das familias empregadoras de pessoal doméstico. atividades de produgéo de bens e servigos pelas familias para uso préprio
99 U Atividades dos organismos internacionais e outras instituicbes extraterritoriais

Fonte: Classificagdo portuguesa das atividades econémicas (rev. 3)
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As consequéncias socioecondmicas da pandemia COVID-19 nao configuram uma simples traducao
de um perigo natural que a todos afeta, mas sim o resultado de um conjunto de riscos socialmente
construidos e potenciados. Mesmo quando tém origens naturais, os riscos manifestam-se na esfera
social, econdmica e politica assimetricamente. Este livro aborda a partir de uma perspetiva
multidimensional, e considerando escalas de andlise diferenciadas, as vulnerabilidades sociais,
econdmicas e institucionais da sociedade portuguesa face a crise pandémica e suas consequéncias
socioeconodmicas. A analise das vulnerabilidades desdobra-se em trés dimensbes fundamentais (as
suscetibilidades, as exposi¢cdes e as coberturas), tendo como enfoque o nivel nacional, setorial e a
esfera sociolaboral. Para além do diagndstico das vulnerabilidades estruturais que afetam a sociedade
portuguesa e a colocam numa situagao particularmente fragil no atual contexto, promove-se neste
livro uma reflexao critica em torno das politicas emergenciais adoptadas e apontam-se caminhos de
politica publica que possam contribuir para o robustecimento do tecido econdmico, a melhoria da
qualidade do emprego e a redugéo das desigualdades.

Este e-book insere-se nas atividades do projeto de investigacdo “EmployALL — A crise do emprego e o Estado
Social em Portugal: deter a produgéo de vulnerabilidades sociais e de desigualdades” (referéncia PTDC/SOC-

SOC/30543/2017), financiado pela Fundagéo para a Ciéncia e a Tecnologia através de fundos nacionais.
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