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Resumo: E objectivo principal deste texto analisar a dimensio quantitativa e as
particularidades do Estado-Providéncia em Portugal. Trata-se, com base numa andlise
empirica, de caracterisar as estratégias contraditdrias do desenvolvimento do Estado-
Providéncia em Portugal. Assim, tentar-se-a delimitar, porum lado, as tendéncias das
politicas sociais relativas aos gastos publicos referentes a regulagéo das actividades
econdmicas e aos niveis de rendimentos dos grupos sociais. A compreensdo da logica
de funcionamento do sistema politico, nomeadamente, os mecanismos de negociagio
social e a redefinigdo do papel do Estado, serdo igualmente objectivos analiticos deste
texto. Acrescenta-se a referéncia a uma breve sintese da perspectiva analitica a fim
de delimitar os aspectos concretos a estudar e de situar a especificidade do desenvol-
vimento do Estado-Providéncia em Portugal relativamente aos modelos europeus.

Introducao

O debate em torno das potencialidades e dos limites do modelo do Estado-Provi-
déncia em Portugal, tem sido relativamente marginal tanto em termos analiticos
como poh’ticosl. Diferentemente da maior parte dos paises europeus desenvolvi-
dos, a consolidagio do Estado de direito em Portugal é recente: a legalidade
democrdtica e a institucionalizagio efectiva de direitos constitucionais surgem com
a ruptura politica e social resultante de 1974,

As formas de intervengio Estatal na economia, primeiro, e de regulagdo das
relagGes econdmicas, depois, inscrevem-se no desenrolar das transformagoes pos
1974 e do papel desempenhado pelo Estado, como agente do desenvolvimento.
Assim, a problematica do Estado-Providéncia, desde entio, tem sido, de alguma
maneira, subsumida tanto no papel desempenhado pelo Estado no estimulo ao
crescimento econdmico e na produgio de factores de integragdo social, como na
moderada dimensdo quantitativa das politicas sociais.

* Versio modificada da Comunicagdo “Portuguese Welfare State: Dimensions and Specific
Feature” apresentada no Coloquio “Comparative Studies of Welfare State Development:
Quantitative and Qualitative Dimensions”, organizado pelo Centre for Social Policy Research
University of Bremen, e pelo Research Commitee 19, International Sociological Association,
Bremen, Setembro, 1992,
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Actualmente o debate situa-se em torno dos limites do modelo keynesiano de
estimulo a procura global efectiva e ao pleno emprego, evidenciados, principal-
mente, nos fortes aumentos dos gastos publicos e na crescente pressio fiscal. Os
elementos indicadores de uma contracgdo do peso quantitativo do Estado coexis-
tem com indicadores da expansde do papel do Estado nos aspectos de regulagio
colectiva e de orientagio qualitativa do funcionamento das relagdes sociais ¢
economicas

E objectivo dsste texto analisar a dimensdo empirica € as particulardades do
desenvolvimento do Estado-Providéncia em Portugal. Tentar-se-d delimitar, por
um lado, aspectos sociais, como sejam, os gastos publicos sociais, satide, seguranga
social, niveis de rendimento e grupos sociais, e, por outro, aspectos das politicas
publicas relativas 4 regulagdo das actividades econdmicas. A compreenso da
16gica de funcionamento do sistema politico, nomeadamente, os mecanismos de
negociagio social e a redefinicdo do papel do Estado, serdo igualmente objectivos
analiticos deste texto. Acrecsente-se areferéncia a uma breve sintese da perspectiva
analitica a fim de delimitar os aspectos concretos a estudar e de situar as especifi-
cidades do desenvolvimento do Estado-Providéncia em Portugal, relativamente
aos modelos europeus.

1. Enquadramento analitico

Considera-se a sociedade como um sistema social, ou seja, como um complexo
articulado de institui¢Bes e grupos sociais que, na sua diversidade e cooperagio,
formam um conjunto social, simultaneamente, integrado e conflitual. O sistema
social ndo pode ser analisado apenas do ponto de vista do conflito ou da integra-
gdo-coesdosocial: € umespago particular de articulacdo entre conflitos e integragdo
e um lugar de relacionagio entre os grupos sociais e as instituigdes, tanto na
produgio e distribuigio de bens e servigos comona tomada de decisdes?. Osistema
politico, assim, é visto em termos de processo, de fluxo continuo e entrelagado de
comportamentos dos agentes sociais, econémicos e politicos. O sistema politico €
conceptualizado em termos de relagdo dinamica: por um lado, em termos de
capacidade ein integrar -¢ de responder, mesmo diferenciada e contraditoriamente-
as exigéncias e pressdes do meio-ambiente e, por outro, de alterar as suas proprias
configuragdes -grau de abertura- na adaptagio a resonance produzidas pelos
diferentes sectores da sociedade’.

A interacgio entre o conflito e a integragio € o processo de funcionamento do
sistema politico, que tem por base um sistema social onde coexistem ldgicas
articuladas embora diferentes. Estas diferentes 16gicas da democracia ¢ do merca-
do- condicionam as medidas de regulagio social do Estado que afectam o funcio-
namento do mercado e as acgdes da actividade econdmica que afectam os valores
e as exigéncias da esfera do politico e do social. A evolugdo da estrutura politica,
desde o Estado de Direito até 4 configuracio do Estado-Providéncia, pode, com
base neste quadro de referéncia, ser visto como a resposta aos problemas que a
crescente complexidade da sociedade pde a estrutura politica. O Estado-Providén-
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cia é, neste contexto, pensado como um fendmeno de modernizagido geral das
sociedades: como o produto da crescente diferenciagio e expansao das actividades
e sectores, por um lado, ¢ do processo de mobilizagdo social e politica, por outro®.

O Estado-Providéncia é, assim, equacionado como o resultado do funciona-
mento do sistema politico na sua capacidade para tornar compativel a pertinéncia
destas duas logicas contraditdrias. E também equacionado na sua capacidade em
tornar os conflitos de oposigdo radical em conflitos de regulagdo, ou seja, na
possibilidade de articular as lutas sociais com o exercicio de influéncia nas tomadas
de decisio. E todavia nesta complexa situagdo que surgem disfuncionalidades e
distorgdes. Enunciemos apenas alguns dos fendmenos a titulo de exemplificagdo.

Primeiro, a coexisténcia conflitual do papel do cidaddo enquanto eleitor e
enquanto contribuinte. Isto implica que os interesses na expansio dos direitos e das
transferéncias sociais em bens e servigos publicos ndo se coadunam pacificamente
com as expectativas de diminuigdo da pressio fiscal.

Segundo, as politicas publicas que visam diminuir as disfuncionalidades das
regras do mercado pdem em ac¢do uma séric de mecanismos contraditorios na
relagdo Estado-mercado. A expansio dos gastos publicos, quer em capital social,
quer em consumo social, apesar de aumentarem a rentabilidade empresarial e o
nivel de consumo dos individuos, contribuem para intensificar a pressdo fiscal
sobre os particulares e sobre as empresas”.

Terceiro, mediante a expansdo dos gastos sociais, tanto na dtea econdmica
como na drea social, o Estado intensifica nio apenas a pressio fiscal, como torna
mais central a estrutura politica nos conflitos redistributivos dos recursos. O
funcionamento do sistema politico nas sociedades industriais € democraticas
assenta em dois niveis diferenciados de legitimidade. As formas de legitimagdo
funcional (concertagdo social) actuam sobre as orientagles colectivas, conjunta-
mente com as formas de legitimidade processual. A interacgio destas formas de
legitimidade amplia a margem de manobra do poder de Estado. Ela contribui
igualmente para a relativa compatibilizagdo das exigéncias contraditorias dos
diferentes sectores ¢ interesses sociais. No entanto este modo de funcionamento
favorece o cardcter neo-corporatista das orientagdes colectivas das politicas publi-
cas.

Ora, um dos principais aspectos da discussdo politica na sociedade portuguesa,
tem sido o dos diferentes modelos de legitimidade. A configuragdo que o modelo
politico institucional adquire, em termos de Estado-Providéncia, depende mais do
processo de funcionamento do Estado, numa sociedade industrial e democrirtica,
do que das vontades ou ideais politicos. A menor visibilidade, analitica e politica,
das caracteristicas do Estado-Providéncia em Portugal ndo indica necessariamente
ando existéncia desta forma politica e social do Estado de direito. Como veremos
mais a frente, os pardmetros desta configuragio politica, em termos comparativos
europeus, parecem estar presentes.

E preciso, porém, situar o desenvolvimento do Estado-Providéncia em Portu-
gal, atendendo apenas ao processo iniciado em 1974, numa sociedade de caracte-
risticas intermedidrias e em rapida mutagdo. Intermedidria porque partilhando
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algumas das caracteristicas das sociedades desenvolvidas e democraticas, nio
deixa de apresentar insuficiéncias, assimetrias e irregularidades tipicas das socie-
dades menos desenvolvidas, Mudanga rdpida porque, de alguma maneira, o pro-
cesso de estruturagdo do Estado de direito e das transformagdes das relagdes sociais
¢ econdmicas tem-se vindo a concretizar numa densidade temporal muito diferente
das outras sociedades europeias.

Considera-se que em Portugal, a estrutura do Estado-Providéncia, como tem
sido desenvolvida na maior parte das sociedades democraticas e industrializadas,
caracteriza-se por trés dimensdes basicas. Primeiro, o desenvolvimento de politicas
sociais gerais e politicas compensatorias de protecgio de determinados segmentos
da populagio; segundo, a implementagdo de politicas macro-ccondmicas ¢ de
regulagdo da esfera econdmica privada, intervindo nas disfuncionalidades das
regras do mercado; terceiro, estabelecendo formas de conciliagdo, isto é, institu-
cionalizando a concertagao entre parceiros sociais € economicos em torno dos
grandes objectivos, como o crescimento econdmico e a diminuigio das desigual-
dades sociais. Interessa-nos, portanto, caracterizar a especificidade do desenvol-
vimento do Estado-Providéncia em Portugal. Essa caracteriza¢io pressupde, por
um lado, que a matriz institucional do modelo se encontra presente também na
sociedade portuguesa, mas que, por outro, o desenvolvimento da matriz encerra
especificidades decorrentes da situagio social e do processo politico subjacente a
€ssa estruturagao.

Pensamos que o desenvolvimento do Estado-Providéncia em Portugal se
estruturou em termos institucionais, em torno do modelo “universalista”, Todavia,
em termos das medidas que foram sendo implementadas, a evolugdo tendeu mais
para um modelo instrumental e selectivo. Signitica isto que o processo de estrutu-
ragio assenta na produgido de politicas sociais, de mecanismos de regulagdo da
esfera econdmica e de politicas de concertagdo social, equacionadas, predominan-
temente, como resposta as solicitagoes imediatas das populagdes. No entanto, este
processo revela-se descontinuo e fragmentado em resultado, quer das diferentes
pressdes ¢ assimetrias de poder dos grupos sociais, quer dos recursos publicos. Por
outro lado, o processo de estruturagdo do modelo de Estado-Providéncia parece
ser tanto a consequéncia da mobilizag¢do politica e social, como a resposta do
sistema politico as necessidades de gestio do desenvolvimento econdmico e social.

De facto, a expansdo dos direitos politicos e sociais, ou seja a [dgica do
processo de constitui¢cdo da cidadania (como entendido por Marshall) no contexto
de uma sociedade com baixo nivel de desenvolvimento, exige, do poder politico,
respostas articuladas e eficazes de regulagdo social. A centralidade do papel do
Estado, neste processo de estruturagio do modelo politico e de gestdo do desen-
volvimento, torna-se cada vez mais presente. Daf que uma outra caracteristica da
estruturagdo do Estado-Providéncia em Portugal parece ser a de assentar, em
grande parte, no predominio do politico @, mais especificamente, no papel central
do Estado.

Ora, o desenvolvimento do sistema de Estado-Providéncia, no contexto da
sociedade portuguesa e com base nas particularidades referidas do seu processo
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politico, introduz uma dimensio de fortes pressdes e, consequentemente, de
sistematica negociagdo com os diferentes grupos e sectores sociais. A dimensdo
politica e institucional parece assentar na predominancia dosocial corporatism (no
sentido usado por Mishra) num contexto de legitimidade processual e de democra-
cia pluralista. Algumas das especificidades de que daremos conta neste texto,
resultam desta particular relacionagido entre a legitimidade processual e a legitimi-
dade funcional.

2. O crescimento dos gastos piiblicos e a evolugio do nivel fiscal

Os estudos europeus comparados sobre o Welfare State registaram, nos 1ltimos
anos, um forte crescimento dos gastos publicos totais. Em Portugal, as despesas
publicas totais tém igualmente evidenciado um forte crescimento. O seu aumento
deve-se as diferentes politicas orgamentais implementadas pelos Govemos surgi-
dos darevolugdode 1974, Assim, de uma base reduzida de 23% do PIB, as despesas
publicas totais passaram para 48.1% em 1990, como se pode observar no Quadrol.

Quadro 1: Despesas publicas totais em % do P.LLB.

197374 1976/77 1980/81 1983/84 1986/87 1989/90
23.0 35.0 38.0 44.5 46.0 48.1

Fonte: H. Medina Carreira, ” Despesas publicas sobem”, Expresso, 23.03.91.

O aumento das Despesas Publicas, assinala Medina Carreira6, ¢ de 2,1 vezes
nos 16 anos considerados. Subtraindo os gastos com a defesa nacional, as despesas
sdo 4,8 vezes superiores. As despesas publicas aumentaram mais de 9% por ano,
ultrapassando o crescimento do produto interno em qualquer dos anos considera-
dos. Ao longo desses anos, as despesas publicas aumentaram fortemente, primeiro,
nos periodos dos governos de esquerda posteriores a ruptura de 1974; segundo, nos
governos da Alianga Democriatica (coligacio de tendéncia centro-direita) de 1980-
1983; terceiro, nos sucessivos governos do P.S.D. (Liberal e centro-direita) nos
anos de 1985-1990. Em contrapartida, as despesas publicas registaram um menor
aumento nos periodos dos governos de responsabilidade do P.S.(centro-esquerda)
entre 1983 e 1985. Este ultimo periodo foi, como veremos mais a frente, o de maior
recessdo econdmica e, por isso, de forte contengdo nos gastos publicos.

Como se pode observar no Quadro 2, as despesas publicas totais, em % do
P.I.B., aumentam aproximadamente de 75/80% no periodo considerado. Todavia,
exeptuando as despesas com os Juros, 0 aumento das despesas totais nesse periodo
¢ mesmo assim de cerca de 47%; o que excede a média da OCDE, situada nos
39,9% no mesmo pen’odo7. A decomposigio dessas despesas publicas, indica que,
apesar do crescimento das despesas em saude, seguranga social, educagio, o
principal aumento regista-se na ribrica Juros (de 25,0% passa para 36.5% do
P.1B,),
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Quadro 2: Evolugio (principais sectores) das despesas piiblicas em % do P.I.B.

1971173 1977[79 1980/84 1985/88
Despesas publicas
(total) 256 35.1 43.9 44.7
Educagéo 1.7 3.7 4.2 4.3
Saude 21 3.1 3.7 39
Seg. Social 6.0 7.6 9.7 10.0
Defesa 6.5 2.7 2.7 2.4
Juros 25.0 327 38.4 36.5

Fonte: H. Medina Carreira, “Despesas Publicas: que evolugdo?”, Piblico, 13-09-1990.

E ainda de assinalar que os principais aumentos ocortem, em grande parte, na
fase posterior 4 mudanga de regime, até o inicio da fase de contengdo dos gastos e
da austeridade financeira dos anos 1982/84. Desde entlo, as despesas tém conti-
nuado a crescer, muito embora a um ritmo mais lento. O forte crescimento das
despesas publicas ocorrido entre 1974 e 1984 deve-se, em grande parte, 4 expansio
dos direitos sociais e 4 mobilizagdo politica e social da populagdo nessa época.
Deve-se, também, em termos comparativos, a base reduzida de direitos e beneficios
sociais até entdo usufruidos pela populagio portuguesa.

A expansdo dos gastos publicos deriva fundamentalmente das politicas orga-
mentais expansionistas. Por um lado, como resultado da integragio institucional
de direitos sociais e 0s consequentes beneficios sociais e, por outro, em fungdo das
politicas de estimulo a actividade econdmica e de melhoria do poder de compra da
populagio. Estas politicas expansionistas, com exepgio do periodo compreendido
entre 1980 e 1983, tiveram uma relativa continuidade no periodo considerado,
influenciando, de vérias formas, as relagoes sociais e econdmicas.

Uma destas é o desfazamento entre o aumento das despesas publicas em
relagdo as receitas. Assim, por exemplo, as despesas passam de 1.408 milthdes de
contos, em 1985, para 2.215 milhdes de contos em 1989. Entretanto as receitas, no
mesmo periodo, passam de 945 milhdes de contos para 1.857 milhdes de contos®.
O aumento da divida publica e os crescentes défices orgamentais resultam, princi-
palmente, das politicas sociais e de investimento. Politicas orientadas segundo o
modelo keynesiano, estimulando a capacidade de consumo das familias (aumento
do nivel salarial directo e transferéncias sociais aos particulares) e politicas de
apoios e de subsidios ao sector industrial em dificuldade. Entre 1977 e 1984, as
transferéncias correntes s familias passou de 9.1% para 13,3% do PIB (um
acréscimode46%). Os subsidios, quer ao consumo das familias (cabaz de compras)
¢ aos particulares (grupos sociais carentes, instituigdes e actividades) quer as
empresas ¢ aos sectores econémicos em dificuldade (a energia -combustiveis- e
aos produtos agricolas-cereais, oleaginosos, leite, etc) passou de 3.2% para 9.8%
do PIB no periodo referido’.
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Assinale-se a este propdsito que uma das caracteristicas significativas no
desenvolvimento do Estado-Providéncia em Portugal, € o menor nivel das despesas
publicas totais, por comparagdo com os restantes paises da Comunidade. Contudo,
parece ser mais caracteristico, no caso portugués a maior importincia atribuida as
transferéncias correntes aos particulares, as compensagdes remuneratorias indirec-
tas, os subsidios, as medidas de isengdo fiscal, do que a consolida¢do de uma
estrutura material de bens, equipamentos e servigos fornecidos. No entanto, o nivel
de gastos nas politicas sociais é claramente superior as respectivas capacidades de
financiamento, 0 que tem como efeito uma sistematica procura do aumento do nivel
das receitas do Estado. Muito embora a pressio fiscal tenha aumentado regular-
mente, a sua taxa de crescimento ndo acompanha o nivel de crescimento das
despesas, como se pode observar no Quadro 3.

Quadroe 3: Niveis de fiscalidade em % do P.L.B. (1)
1971/73 1977/79 1980/84 1985/88 1989/90

Impostos em %
do P.L.B. 21.5 253 318 325 34.3

(1) Total impostos (directos e indirectos) + Contribuigdes para a Seguranga Social.
Fonte: “Carga fiscal em Portugal”, Euroexpansio, Revista de Economia e Gestao, n?36,
1986; H. Medina Carreira, “"Despesa Publicas..”, Op Cit.

Muito embora os 34,3% das receitas fiscais em % do PIB ndo acompanhe o
nivel das despesas em relagio ao PIB (48.1% em 1989/90), o peso significativo
dos impostos directos (11%) indica que, dado o nivel do rendimento, a pressio
fiscal penalisa principalmente o rendimento do trabalho e, designadamente, os
trabalhadores provenientes dos estratos intermédios. (A participagdo nos niveis de
fiscalidade dos impostos indirectos e das contribui¢des para a Seguranga Social,
era, em 1989, de 13,5% e de 10% repectivamente).

Ora, um outro efeito importante, para o nivel da actividade econémica e para
a contengdo relativa do crescimento dos gastos publicos, ¢ a importincia que
adquire, nesta politica expansionista, o défice orgamental. O peso da divida publica
em relagdo ao producto interno ¢ os elevados encargos com a mesma (Juros)
resultam da necessidade de cobrir o défice entre a despesas e a receitas e,
principalmente, das despesas em capital motivadas pelas politicas publicas de
investimento. Relativamente aos factores que agravam o défice orgamental, acres-
cente-se o peso financeiro das comparticipagdes obrigatérias nos subsidios Comu-
nitdrios as obras de infra-estruturas e comunicagdes, apoios 4 restruturagdo
industrial e inovagdo tecnoldgica, formagdo e qualificagdo da mio-de-obra. A
expansdo das actividades do Estado, como resultado de um novo tipo de poiiticas
publicas, implicou também um forte aumento do emprego na fungdo publica. Entre
1970 e 1986, os empregos no Sector Publico Administrativo (SPA) cresceram em
137%: de 196.000, em 1970, passou para 464.000 cm 1986'°. O conjunto dos
efectivos do S.P.A., 10.3% da populagdo activa civil, representava, em 1986,26%
da forga de trabalho do sector tercidrio. Apesar de 26,7% dos funciondrios terem,
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em 1985/86, um contrato de trabalho precdrio (contra 16.7% dos trabalhadores por
conta de outrem no sector industrial) este aumento constituiu uma maneira de
atenuar a taxa de desemprego, sobretudo nos anos de menor crescimento industrial.

Educacdo e Habitagdo: algumas caracteristicas

Outros dos aspectos que permitem caracterizar melhor o sentido da evolugdo das
despesas publicas sio os gastos com a educagdo e com a habitagdo. Adiante
analisarcos com maior detalhe as despesas em Sauide e Seguranga Social.

Quadro 4: Educagao (Nr)

1976 1981 1987
Estabelecimentos de ensino 14.765 15.311 16.917
Pessoal docente 98.996 125.858 151.588
Alunos matriculados 1.795.337 2.057.439
- Ensino infantil 44.832 100.178 83.557
- Ensino basico 1.211.152 1.268.869 1.234.293
- Ensino secundario 446.467 495.427 609.691
- Ensino profissional 4.936 7.601 14.652
- Ensino médio 9.166 4.203 6.056
- Ensino superior 74.511 81.254 96.427
- Ensino attistico 4.273 12.306 12,783

* Nao inclui dados sobre a Regido Auténoma da Madeira
Fonte: INE, Servigos de Estudos Econdmicos, Banco de Fomento e Exterior, 19901,

Entre 1976 ¢ 1987 o mimero de alunos inscritos nos estabelecimentos de ensino
cresceuem 36%. O numero de docentes de todos os niveis registou um crescimento
ainda maior: 53% no mesmo periodo. A taxa de aumento dos alunos matriculados
nos diversos graus de ensino é muito varidvel. Assinale-se que as maiores taxas de
aumento se registaram ao nivel do ensino infantil (86%), no ensino profissional
(190%), secunddrio (36%) ¢ superior (29%). Em contrapartida, o mimero de
estabelecimentos educativos (investimentos em despesas de capital) regista, com-
parativamente, apenas 14% de aumento entre 1976 ¢ 1987. Por outro lado, é de
sublinhar que, segundo um recente relatorio sobre o Ensino Superior, entre 1987
e 1991, o numero de vagas no ensino superior publico aumentou 50%, enquanto
que no privado, o aumento foi de 200%. Significa isto que, apesar de o sistema de
ensino piblico se pautar por normas universais, o Estado deixa a resolugdo do
acesso a Universidade en grande medida, a cargo do sistema privado. Acrescente-
se, que “a democratizagio do acesso ao ensino superior faz-se sobretudo através
do ensino nido-universitirio” em que os filhos das classes altas totalizam 20%
contra 11.4% de filhos de operdrios e assalariados'?.
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Quadro 5: Habitagdo

1982 1987 1989
Edificios concluidos/Habitagdo (NR):
- total edificios 26.964 25.093 29.657
- edificios s p/habitagdo 21.358 19.205 23.126
Fogos concluidos (NR) 39.791 38.833 58.152
Segundo entidade investidora (%):
- individuo particular 58.2 53.8 459
- Estado e fou Autarguias locais 14.6 3.0 6.8
- Instituigdes particulares sff lucrativo 0.1 0.3 0.2
- Organismo privado 25.2 354 411
- cooperativas imobilidrias/habitagio 1.5 6.9 59
- Empresas publicas 0.6 0.6 0.1

Fonte: INE: Porfugal em nimeros, 1983, 1989,

Considerando agora o sector da habitagdo onde se tem registado uma relativa
importincia nas despesas publicas totais, Apesar de, entre 1982 ¢ 1989, ter havido
um aumento de fogos construidos na ordem de 46%, verifica-se, no entanto, que a
parte das despesas em capital tem vindo a diminuir. Com efeito, a participagdo da
Administragio Central e Local, na percentagem de construgio de fogos, passou de
14.6% , em 1982, para 6.8% em 1989 ¢ a participagio das empresas publicas, no
mesmo periodo, passou de 0.6% para 0.1%., como se pode verificar no Quadro 5,
constituindo esta situagdo uma das principais insuficiéncias do Estado-Providéncia
em Portugal. Acrescente-se, por outro lado, que a taxa de aumento da construgio
de fogos referida para esse periodo é devida sobretudo a actividade privada. Em
1982, 85.0% dos fogos tinham sido construidos pelo sector privado e em 1989 a
participagdo dos mesmos passou para 95.1%. Como veremos mais a frente, esta €
também uma das caracteristicas da evolugdo do Estado-Providéncia em Portugal:
uma menor importancia relativa do papel do Estado, enquanto produtor, nas
politicas sociais, deixando maior campo de acgdo aos sectores privados no forne-
cimento de bens e servigos na area das necessidas bdsicas das populagdes.

3. Mudangas na dimensao das politicas sociais

3.1. Satide: expansdo e retraimento

Em Portugal desenvolveu-se, embora mais tardiamente que nos outros paises
europeus, um sistema de satide que garante o direito 4 assisténcia aos trabalhadores
¢ a populagdo em geral. O sistema de Saude, definido como um Servigo Nacional
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de Saude, organiza e administra o funcionamento dos servigos. Este Servigo
Nacional de Saude, que integra o servigos médicos-sociais existentes antes de
1974, institui um sistema de saude, que, constitucionalmente, se caracteriza por ser
universal, tendencialmente gratuito e financiado pelo Estado. O papel predominan-
te do Estado, no fornecimento e financiamento dos servigos de saude a populagéo,
tem vindo a sofrer algumas alteragdes. Por um lado, deixa maior espago para a
intervengdo do sector privado e, por outro, verifica-se, tendencialmente, uma
relativa diminui¢do na comparticipagio publicas das despesas dos cidaddos com
0s gastos de saude.

Em 1970, apenas 56% da populagio estava coberta com sistemas de saude.
Em 1976, a cobertura é de 100%: cabendo ao Servigo Médico-Sociais/Servigo
Nacional de Saide 89% dos utentes, 8% a Ass1sten01a a Doenga aos Servidores do
Estado/ADSE e 3% aos outros subsistemas’>. O sistema de Satde ¢ predominan-
temente publico, no sentido em que a maior parte das institui¢oes prestadoras sdo
servigos oficiais -Centros de Saude, com 83% das camas hospltalares {em 1985)-
e é quase exclusivamente financiado pelo Orgamento do Estado!*. A taxa de
crescimento com os gastos em Saude, em relagio ao P.I.B. apesar de ter aumentado
significativamente na década de 70, mantém-se constante com algumas oscilagGes
pouco significativas na década de 80. Os gastos com a saude passam de 1,86% em
1970 para 2,94% em 1974 e finalmente para 4,12% do PIB em 1976. No periodo
seguinte mantém-se relativamente estagnados, com ligeiras oscilagdes: 3.9% em
1987 ¢ 4.1% em 1989"°,

A principal taxa de aumento dos gastos na saude situa-se entre os anos 1974
e 1980/82, no seguimento da mudanga de regime politico e da extensio dos direitos
e cuidados de saide a uma populacio fortemente carenciada. O aumento dos gastos
publicosnesses anos dizem respeito, sobretudo, a capacidade hospitalar, ao servigo
ambulatorio, a prevengio e promogio da saude, aos bens médicos, tais como
medicamentos, proteses, etc, a0 ensino e a investigagdo e, naturalmente, aos gastos
com a administragao. Apos os anos da austeridade financeira (1982/83) a impor-
tancia dos gastos com a saide diminui, regredindo para uma das taxas mais baixas
dos paises da OCDE'®. Com efeito, os gastos totais com a saude foram, em 1987,
de 6.4 do PIB, enquanto que os gastos publicos em % do PIB eram de apenas 3.9%,
como se pode observar no Quadro 1 do Anexo. Por outro lado, a percentagem dos
gastos publicos no total dos gastos em saude, era, em Portugal, de 60.9%, enquanto
que a média da OCDE era de 76,7%.

Todavia, apesar da descontinuidade das politicas sociais referentes a saude, é
de assinalar o relativo esforgono alargamento dos cuidados de saude, relativamente
aos indicadores de utilizacio de recursos. Apesar de alguns desses indicadores nao
sofrerem aumentos significativos, grande parte deles atestam a melhoria das
prestagdes de cuidados de saude, sobretudo entre 1970 e 1981 ¢ entre 1984 ¢ 1989,
como se pode observar no Quadro 6.

Apesar da melhoria, em termos relativos, da utilizagao dos recursos de saude
pela populagio, Portugal esti ainda distante da capacidade de fornecimentos de
alguns dos servigos de saude de outros paises europeus. Considere-se, a titulo de
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exemplo, que a Dinamarca tinha, em 1986, 9.6 camas de hospital por 1000
habitantes, enquanto que Portugal, em 1989, dispunha apenas de 4.2., camas por
1000 habitantes.

Quadro 6: Indicadores de Saide

1974 1977 1980 1985 1987 1989

Habitantes por médico (1) - 613.0 516.0 - 389 37.4
Camas por 1000 habitantes (1) - 53 5.2 - 4.3 4.2
Hospital (NR) (1) - - - 229.0 226 239.0
Centro de Saude (NR) (1) - - - 351.0 358 368.0
Doentes admitidos p/1000 habitantes (2) 67.7 711 75.0 84.5 911 96.5
Partos com assisténcia (% total) (2) 823 875 g¢58 98.0 921 99.5
Centros de Sauds (3) - - -

- consultas por 1000 habitantes - - - 1900.0 2100 2500.0
- urgéncias por 1000 habitantes - - - 200.0 300 300.0
Hospital (3) - . R

- consuitas por 1000 habitantes - - - 200.0 3000 300.0
- urgéncias por 1000 habitantes - - - 400.0 500.0 600.0

Fonte: (1) INE, Portugal em numeros 1983, 199; (2) INE, Estatisticas da Satde,
Ministério do Plano e da Administragéo do Territério, 1991; (3) INE, Anudrio Estatistico
¢ Estatisticas da Saude.

Acrescente-se ainda que, apesar dos gastos publicos com a sadde serem
canalizados para os recursos estruturais, nomeadamente, equipamentos e recursos
humanos, maior parece ser a importincia atribuida aos encargos com as transfe-
réncias monetdrias para os particulares tal como temos vindo a argumentar ante-
riormente. As politicas de descentralizagdo dos financiamentos tém, de facto,
alguma relevancia social, pois o financiamento para os hospitais distritais -equipa-
mento e recursos humanos- aumentou em 34,5%, entre 1980 ¢ 1986, enquanto que
para os hospitais centrais, foi apenas de 4.5%, para o mesmo periodo. Todavia,
enquanto que a média dos paises da OCDE, destina uma maior proporgio do seu
orgamento -4,3 vezes mais- dos gastos para os recursos estruturais (Hospitais,
Equipamentos) do que para os medicamentos e outros bens economicos, Portugal
destina aproximadamente 50% dos gastos do orgamento da saude para os encargos
com medicamentos € outros bens médicos. Nos encargos com os medicamentos,
por exemplo, o Estado pagou, em média, para o ano 1989, o equivalente de 68%
dos pregos dos mesmos. Por outro lado, os encargos do Servigo Nacional de Saude
com os medicamentos, passou de 17.8 milhoes de contos, em 1984, para 51.3
milhoes de contos em 1990'”. Estes dados reforgam a ideia anteriormente referida,
de que as politicas sociais, nomeadamente as da Saude, estio mais encaminhadas
para as transferéncias monetdrias em detrimento do fornecimento de bens, equipa-
mentos e servigos materiais a populagio.
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Esta tendéncia constitui uma das caracteristicas do tipo de Estado-Providéncia
que se tem desenvolvido em Portugal. As politicas sociais inscrevem-se mais na
possibilidade de satisfagdo das exigéncias de sectores diferenciados, cujo signifi-
cado politico, em termos de integragio e estabilidade social nio € negligencidvel
do que numa petlitica estrutural e continua de reorganizagdo dos servigos sociais.
Deste modo o sistema de financiamento publico é encarade como um beneficio
monetdrio aos consumidores-utentes dos servigos médicos, revelando-se um com-
plemernto aos orgamentos familiares'®

E evidente a melhoria relativa, quer nos aspectos estruturais, quer nos aspectos
dos cuidados médicos dos utentes. Neste ultimo caso, pode-se ainda constatar que,
segundo alguns indicadores sobre eficiéncia no funcionamento hospitalar, recolhi-
dos na pesquisa sobre Desigualdade e Saude em Portugal, regista-se uma tendéncia
para um melhor aproveitamento dos recursos de saide (ver Quadro 2 do Anexo).
A redugio de 3 diasna Demora Média (D.M.) de internamento (de 13.9 dias para
11.0) é significativa, segundo os autores, pois é no internamento que 0 sistema de
funcionamento introduz ganhos de eficiéncia'®. O indicador Doentes Tratados por
Cama (DTPC), que incluem a consulta externa e a urgéncia, permite verificar que
amelhoria (crescimento de 17,6%) ndo se limita apenas ao sector do internamento.
Por ultimo, os autores assinalam que, apesar do Custo Unitirio por Doente
Ponderado (CUDP) (a pregos constantes) ter aumentado 11%, ndo invalida, dada
a reduzida dimensio do aumento e da progressiva complexidade tecnologica do
tratamento, a constatagdo de que os indicadores apresentam uma melhoria signifi-
cativa na performance do funcionamento hospitalar.

Apesar das descontinuidades nas politicas sociais, designadamente na saude e
da menor dimensdo quantitativa, comparativamente com outros paises europeus,
¢ possivel afirmar que, nos ultimos 15 anos, a populagio portuguesa tem, nalguns
aspectos, melhorado as condigdes de vida.

Quadro 7: Indicadores demogréficos (%o0)

1970 1980 1986 1989*
Taxa de mortalidade infantil 58.0 243 15.9 121
Taxa de mortalidade neonatal 254 15.5 10.8 -
Taxa de mortalidade pds-neonatal 326 10.3 5.1 -
Taxa de monalidade perinatal 38.8 239 182 -
Taxa de natalidade - 16.0 12.4 115
Esperanca de vida 4 nascenga
- Homens (anos) 64.1 67.0 69.1 71.2
~ Mulheres (anos) 70.3 75.0 761 78.2

Fonte: Ministério da Saude: Elementos Estatisticos-Satide 1984, DEPS, Lisboa, 1985;
World Health Statistics, Annual, Genebra, 198820; INE: Portugal em numeros, 1983,
1990,
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Um indicador importante da melhoria das condigdes de vida da populagéo é
a evolugdo verificada na diminuigdo das taxas de mortalidade infantil e, igualmen-
te, no aumento da esperanga de vida a4 nascenga, como se pode observar no
Quadro7. Se bem que se reconhega que outros factores, tais como a alimentagio,
higiene, etc, contribuem para a melhoria nas taxas de mortalidade e no aumento da
esperanga de vida, deve atribuir-se aos cuidados de saide uma das principais razdes
para esta melhoria nos indicadores demograficos. Acrescente-se ainda um outro
elemento importante para caracterizar o aspecto distributivo do sistema de saude.
Tomando em consideragéo o periodo em que as despesas com a saide tiveram mais
relevincia na melhoria nas condigdes de vida da populagdo, entre 1976 e 1981/82,
verifica-se (Ver Quadro 3 do Anexo) uma incidéncia positiva nos cuidados
publicos de saude nos segmentos das familias de mais baixo rendimento. Como
assinala C. Gouveia Pinto, o facto de o equivalente rendimento ‘recebido’ pelas
familias de mais baixo rendimento (Decil 1) ser 50% superior a média das receitas
imputadas por adulto-equivalente, (10.7 no 1° Decil sobre uma média de 6,9), e
muito acima do das restantes, permite considerar que o sistema de saude, pelo
menos nesses anos, teve algum impacto redistributivo’

As transferéncias monetdrias com os encargos de saude e o fornecimentos de
bens e servigos, tendencialmente gratuitos, teve efeitos compensadores na cotregao
da assimetria do rendimento de, pelo menos, os dois segmentos de mais baixo
rendimentos. Observe-se, todavia, que o grupo de familias com altos rendimentos
(92 Decil) também tem beneficiado com a provisio publica dos cuidados de satide.
Esta observagio é, alids, corroborada no estudo de A.Correia de Campos ja
referido: o grupo socio-econdmico de mais baixo rendimento revela, no ano 19835,
a mais alta incidéncia de beneficios. Constata-se igualmente que o grupo socio-
zcondmico de mais altos rendimentos também obtem um elevado coeficiente de
incidéncia favordvel. Da mesma maneira que os niveis de fiscalidade, como vimos
no ponto anterior, penalizam mais os rendimentos do trabalho ¢ sobretudo dos
astratos intermédios, pode dizer-se que o sistema de saude, apesar de ter alguma
incidéncia positiva para os estratos mais pobres, negligencia vérios sectores
intermédios da populagio.

Quadro 8: Estrutura do financiamento piblico/privado nos gastos totais em Saide (%)

Anos Publico Privado
1975 59.4 40.6
1980 71.2 288
1985 571 42,9
1987 60.9 39.1

~onte:"Health Care Financing Review”, Annual Supplement, 1989
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O crescimento do sector privado no campo da savide

O sector privado tem vindo, nos ultimos tempos, a autnentar a sua participagdo
enquanto entidade prestadora de servigos no campo da saude. O equilibrio no
financiamento entre o sector piblico e o privado tem vindo a ser alterado. No que
diz respeito a origem dos recursos na cobertura dos gastos com a saude, o Quadro
8 evidencia a importincia crescente do sector privado -particulares e empresas- na
cobertura dos gastos com a satide. Uma parte significativa destes gastos totais em
satude ndo é coberta pelos financiamentos do Estado. Apenas nos anos de forte
investimento nas politicas sociais com a saide (até 1982 aproximadamente) é que
a percentagem financiada directamente pelos cidadios foi menor.

Assinale-se, por outro lado, que, nos Ultimos anos, a procuta de servigos de
saude no sector privado tem vindo a aumentar. Isto devido, entre outras razdes, a
16gica vigente de racionalizagao financeira no fornecimento de bens, servigos e
equipamento no sector da saide e de burocratizagéo dos servigos, motivada pelo
rapido crescimento ¢ pela centralizagdo das prestagdes de servigos.

Quadro 9: Actos complementares de Diagndstico e Terapéutica realizados no sector
privado(em % total)

Tipos de actos 1980 1982 1985
Andlises 65.0 66.2 68.3
Exames radioldgicos 50.4 56.5 56.1
Tratamento MFR* 78.4 84.1 88.1
Sessdes de Hemodidlise 72.9 82.0

*MFR:Medicina Fisica de reabilitagdo.
Fonte: A. Correia de Campos’

A evolugio parece ser, assim, a do aumento crescente do sector privado como
entidade prestadora de servigos. Uma das razées que pode explicar o aumento da
procura de servigos de saude no sector privado diz respeito, concretamente, a
importincia que o Estado tem assumido na cobertura dos bens e servigos fornecidos
pelos privados aos utentes do Sistema Nacional de Saide. Com efeito, a transfe-
réncia para o sector privado, no total dos gastos publicos em saide.  passou de
29.8%,em 1974, para 33.8%, em 1984 e para cercade 36.1%,em 1987° . Significa
isto, que ndo apenas o sistema de saude revela descontinuidades no seu funciona-
mento e no fornecimento de bens e servigos, como se assiste, igualmente, a uma
tendéncia para o aumento das transferéncias monetdrias para as entidades presta-
doras privadas. A tendéncia parece ser, portanto, a do Estado alterar o seu papel
de financiador ¢ fornecedor dos servigos de sadde, para, em certa medida, se
concentrar na compra e na cobertura de servicos de satude a fornecedores do sector
privado.
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3.2 Politicas de Seguranga Social

O sistema de Seguranga Social também registou uma transformagio significativa
no seguimento da mudanga de regime politico posterior a 1974. As politicas sociais
tém constituido um importante elemento na procura de consenso ¢ legitimagio
politica na instalagdo do regime democrdtico. Nesse sentido, além de responder as
expectativas e exigéncias dos diferentes grupos sociais necesitados, as politicas
sociais foram um dos principais elementos de integragdo social, sobretudo num
periodo em que o funcionamento do sistema econdmico, nio apenas revelara
profundas disfuncionalidades, como tinha sido parcialmente desarticulado®®. Entre
1975 ¢ 1982-84, o Sistema de Seguranga Social foi alterando os regimes contribu-
tivos e os esquemas complementares de protec¢do social anteriormente existentes.
O sistema de Previdéncia e de Acgdo Social foi sendo parcialmente substituido e
incorporado no novo Sistema de Seguranga Social (1984) entendido enquanto
sistema integrado, universal e contributivo,

O novo sistema veio, assim, a estabelecer-se com base em dois niveis. O
primeiro é o Regime Geral Contributivo, cobrindo os trabalhadores assalariados e
independentes, e respectivas familias, sendo a inscri¢do obrigatéria. As prestagdes
sociais atribuidas cobrem as reformas, doengas, desemprego, maternidade, aciden-
tes de trabalhos e doengas profissionais, vethice, invalidez, morte, compensagdes
por encargos familiares, etc. Neste regime existe ainda um regime especial auto-
nomo que inclui categorias especificas de trabalhadores, como sejam, agricultores
e funciondrios publicos. O segundo nivel diz respeito ao Regime ndo-Contributivo,
para aqueles que, nio estando incluidos no anterior, se encontram em situagio de
caréncia social e econdémica. Alguns dos esquemas complementares de apoios
referem-se as criangas, jovens, subsidios de aleitagdo, orfandade, ajuda a pessoas
idosas e deficientes, atribuigio de pensio social, etc.

O Estado, que anteriormente tinha uma posigio supletiva nos assuntos sociais,
passou a ter uma posigio mais activa, designadamente com o aumento tendencial
de contribui¢des publicas nas receitas de seguranga social. Por outro lado, o Estado
tornou-se mais central, no que diz respeito principalmente aos encargos com o
Regime ndo-Contributivo € com a Acgio Social. As transferéncias do Estado para
o Regime ndo-Contributivo, passa de 1.9%, do total dos contributos para esse
regime, em 1980, para 21.8% em 1984, Este facto é um importante indicador dos
efeitos de redistribuigdo, na medida em que estas transferéncias beneficiam,
sobretudo, os escaloes de mais baixo de rendimento. A penséo social, por exemplo,
foi a primeira medida importante -imediatamente a seguir a 1974- de protecgio
social de natureza ndo-contributiva (a cargo do Estado) acrescentando, assim, aos
direitos de seguranga social, uma nomma de cidadania associada & necessidade
social™",

A contribui¢do do Estado com as despesas de Seguranga Social, apesar de ter
vindo a aumentar apds 1974, estd ainda distante, quer das necessidades sociais,
quer do nivel atingido pelos restantes paises europeus. O nivel de despesas por
habitante era, em 1983, o equivalente 2 37 % da média comunitdria. Por outro lado,
amaior parte das contribuigdes para as despesas sociais, em termos de percentagem
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do producto interno, assenta nas contribuigdes dos empregadores ¢ dos trabalha-
dores. Todavia, regista-se uma ligeira tendéncia, sobretudo entre 1975 ¢ 1982 e a
partir de 1986, para 0 aumento das despesas com a seguranga social e uma maior
contribuigéo por parte do Estado.

Quadro 10: Despesas em Seguranga Social (em % do P.LB.)

1970 1977 1981 1983 1986 1990
6.0* 7.6% 11.7* 14.3 15.1 18.3

Fonte: INE, Estatisticas de Protec¢do Social e Associagdes Sindicais e Patronais, 1985,
1989; Eurostat Agosto de 1991,
(*) A. Bruto da Costa e F. Maia, Op. Cit, p.96.

Quadro 11: Distribuigio das despesas correntes de Seguranga Social (DSS) (%)

1970 1975 1980 1984

1. Prestagbes Pecuniarias 86.2 90.3 87.2 89.6
- Abono de familia e prestagdes 37.9 26.8 8.2 9.6

complementares*

- Subsidio de doenga e maternidade 13.8 15.6 9.0 8.2
- Subsidio de desemprego n.a. n.a. 4.5 47
- Penses 25.9 45.5 64.3 65.8
- Outras prestagbes 8.6 23 1.1 1.2
2. Acgao social 1.7 0.4 4.9 47
3. Administragao 121 9.3 7.9 57
Total 100 100 100 100

(*)Subsidios, transferéncias, educagdo com criangas, etc..
(**)Veja-se as fungSes da Acgdo Social referidas acima.
Fonte: A. Bruto da Costa, F. Maia, Op. Cit, P.97.

Portugal, apesar de apresentar, em termos Comunitdrios, a segunda maior taxa
de crescimento das despesas com a Seguranga Social (entre 1980 ¢ 1989, as
despesas com Seguranga Social, em % do PIB, aumentaram 70,5%) ¢é ainda o pais
com o segundo menor indice de despesas com a protecgio social. Acrescente-se
que, apesar do pais ter duplicado, entre 1985 ¢ 1989, o seu PIB per capita, avaliado
em paridade de poder de compra e convertido em escudos (de 375 contos para 759
contos) as despesas com a Seguranga Social, no mesmo periodo, aumentam 30%
aproximadamente.

As politicas sociais tém vindo a caracterizar-se por uma relativa descontinui-
dade na sua implementagio e por uma alteracio na sua orientagdo. Tém sido,
sobretudo, privilegiados os casos de forte necessidade, como sejam, os diversos
tipos de pensdes € as prestagdes sociais em termos de acgio social. Estas tltimas
tém por fungdo compensar situa¢des de caréncia que afectam categorias social-
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mente vulnerdveis, tais como criangas, indigentes, deficientes, ¢ melhorar as
condigdes de integragio social, nomeadamente, através de equipamentos para lares
de idosos e apoios a programas de luta contra a pobreza.

Redistribuicdo sectorial dos gastos em Protecgdo Social.

Como temos vindo a evidenciar, os gastos com a Protecgdo Social foram aumen-
tando, em relagdo ao PIB, ao longo do periodo considerado. No entanto, apesar
deste aumento, o total dos gastos, medidos em percentagem do Orgamento da
Seguranga Social, ndo revela significativos aumentos, com excepgdo dos gastos na
rubrica pensoes.

Ressalta do Quadro 11 que, em termos gerais, o peso das prestagdes pecunid-
rias se mantém relativamente constante, apesar de algumas variagGes. Assinale-se,
todavia, que, por um lado, houve uma forte diminui¢do nas transferéncias que
dizem respeito ao abono de familia e subsidio de doenga e maternidade e, por outro
lado, forte aumento das despesas correspondes a Acgdo Social, cuja tendéncia se
manteve, atingindo, em 1986, o valor de 6.2%. No entanto, 0s que mais s¢
destacam, sdo os gastos com as pensdes, quase triplicando o seu peso no total do
Orgamento da Seguranga Social, Dos 28 tipos de prestagdes sociais pecunidrias,
imediatas e diferidas (subsidios, abonos, complementos, pensdes, ajudas financei-
ras, transferéncias, etc) as pensdes s6 por si respondem porum tergo das prestagdes.
Os diferentes tipos de pensdes (velhice, invalidez, viuvez, social, orfandade,
sobrevivéncia, etc) correspondiam, em 1984, a 73% do total das despesas com
prestagdes pecunidrias

Parte desse aumento resulta das crescentes exigéncias das pensdes, o que, alids,
origina a perda de peso das outras prestagdes sociais. Sem negar a importancia do
crescimento das transferéncias para beneficidrios activos, uma parte significativa
desse aumento deve-se, sobretudo, ao alargamento dos beneficidrios ndo-activos.
Estes ultimos inscrevem-se maioritariamente no Regime nio-Contributivo, prin-
cipalmente suportado pelas contribui¢des publicas. As despesas com o Regime
ndo-Contributivo (¢ 0 Regime Transitorio, para os trabalhadores rurais) passaram
de27.7%,em 1980, para 49.9% em 1984, As transferéncias do Estado, no total das
contribuidcc")es desse Regime tém vindo a crescer: de 1.9% em 1981, para 21.8%
em 1984”7, Este aumento é um indicador da crescente importincia das politicas
sociais praticadas pelo Estado no que se refere as pensdes.

Apesar do aumento significativo das despesas publicas com a protecgdo social
(de 6.0 para 18.3 % do PIB, entre 1970 ¢ 1990 - Ver Quadro 10 atrés) e apesar do
nitido aumento nos gastos com as pensdes (Ver Quadro 11 atrds), pode-se assinalar
que as politicas de protecgdo social se caracterizam por serem basicamente discon-
tinuas e sectoriais (Ver Quadro 4 do Anexo) como, alids, procuramos demostrar
ser também o caso dos gastos piblicos e dos gastos com a satide.

A evolugado dos gastos com a protegdo social parece assinalar, sobretudo, uma
redistribui¢do entre as diferentes componentes das transferéncias sociais, o que
explica que, apesar do aumento da percentagem em relagao ao PIB, as diferentes
rubricas se mantenham relativamente constantes. No periodo de 1970-1980, as
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transferéncias referentes aos abonos de familia e prestagdes complementares e os
subsidios de familia e maternidade tinham maior peso dentro da distribui¢do dos
gastos de Seguranga Social. Na década de 1980, as pensdes sdo, ao contrario, as
transferéncias sociais com maior peso no total das prestagdes sociais. Acrescente-
se, a este propdsito, que o forte aumento do nimero dos beneficiarios, designada-
mente, os pensionistas influencia esta alteragdo.

Em 1975, o mimero de pensionistas - por invalidez, por velhice e por sobrevi-
véncia- era 861.000; em 1980, o total das trés categorias passou para 1.656.000 e,
em 1990, atingiu 2.240.000. Em dez anos a populagio de pensionistas aumentou
em mais de um tergo, Sendo a populagdo activa empregada, em 1989, de 4,606.000,
a propor¢io entre pensionistas ¢ activos empregados, passa a ser quase de 1 para
2 em 1990. A importincia da relagdo entre pensionistas e activos empregados €
ainda mais significativa, dado que, por um lado, as contribuigdes por parte dos
assalariados continuam a aumentar e, por outro, as contribui¢des publicas, tomando
o total das receitas correntes para a Seguranga Social, (Quadro 12) se mantém
relativamente constantes,

Quadro 12; ContribuigGes para a Seguranga Social (em %)

1980 1986 1989 CEE-89
Contribuigdes patronais 52.4 51.0 49.1 42.2
Contribuigdes dos trabalhadores 18.5 19.0 22.7 24.0
Contribui¢des do Estado 26.0 28.2 27.2 28.4
Outras 3.3 - 4.1

Fonte: Eurostat, EC Statistics, 1991; INE, Estatisticas Sociais, 1985, 1989.

Interessa referir ainda duas outras questdes importantes a fim de melhor avaliar
as caracteristicas do sistema de Seguranga Social. A primeira diz respeito a eficicia
do sistema tanto em termos do controlo do seu funcionamento como em termos da
incidéncia social dos efeitos dos esquemas de protecgdo social. A segunda relacio-
na-se com alguns elementos que indiciam uma relativa desregulamentagdo ou
privatizagio no dominio da Seguranga Social.

Em termos de eficdcia, pode-se dizer que o funcionamento do sisteraa, apesar
dos gastos de Administragdo terem diminuido paralelamente ao crescimento dos
servigos, ressente-se, fortemente, pela divida & Seguranga Social por parte do
patronato (incluindo o proprio Estado enquanto empregador) que, em 1982, atingia
12% do Orgamento da Seguranga Social. A divida a Seguranga Social, que em
1985, era de 95.2 milhdes de contos, passa a ser, em 1991, de 210.1 milhées de
contos. Entretanto, a recuperagio da dividia era apenas de 13% do valor total?®
Acrescente-se a divida, a transgressdo por parte das entidades patronais das
contribui¢Ses que lhes corresponde para a Seguranga Social. Sdo correntes, entre
outras, situagdes em que as entidades patronais declaram remuneragdes inferiores
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ao efectivamente estipulado por lei ou retém as contribui¢des para a Seguranga
Social dos proprios trabalhadores das empresas

Nos primeiros tempos de reestruturagio dos esquemas de Protecgdo social,
apds 1974, foram melhorados os rendimentos dos escaldes mais balxos, implemen-
tando-se, assim, uma politica de redugio das desigualdades sociais*®. No Quadro
5 do Anexo, pode-se observar que, de facto, houve um relativo efeito redistributivo
nas transferéncias sociais. Os dois escaldes (1° e 2° Quintil ) de mais baixo nivel
remuneratdrio nas pensdes vém a sua situagdo melhorada, com algumas oscilagoes,
entre 1973 e 1984, da mesma maneira, que o escaldo mais alto (5° Quintil ). Os
dois escaloes intermédios( 32 e 4° Quintil) véem diminuir, ao longo desse periodo,
onivel das transferéncias monetdrias. Este efeito redistributivo tem, naturalmente,
influéncia na perda de peso dos escaloes intermédios. Acrescente-se, pot outro
lado, que apesar de grande parte da melhoria das prestagdes sociais, tais como o
alargamento da cobertura de seguranga social, o aumento dos gastos com o0s
diversos tipos de pensoes, bem como a taxa de variagio das despesas em Seguranga
Social em percentagem do PIB, as situagdes de injusti¢a social continuam a
verificar-se.

Apesar das deficiéncias dos critérios estatisticos utilizados a este respeito seja
de ter em conta, assinala-se que, segundo a informagao disponivel (Comissariado
do Sul "Projectos de luta contra a pobreza”), 25% da populagido portuguesa
encontra-se, em 1992, no limite da pobreza relativa. Em 1974, num estudo
realizado com base no Inquérito as Despesas das Familias e seguindo o critério de
fixar o limite da pobreza em 75% da média das despesas, 43.4% das familias
situavam-se no limite da pobreza Em 1985, segundo as Estatisticas da CEE,
32.7% da populagio portuguesa situava-se no limiar da pobreza, gastando menos
da metade da despesa anual por adulto equ1valente a uma familia média nacional.
(A média da CEE era, nesse ano, de 15.4%) 32

Considerando apenas o aspecto das transferéncias sociais com os diversos
tipos de penséGes, dado que ¢ neste campo que os aumentos de protecgdo social
mais se verificaram, ndo é dificil compreender a persisténcia das condigdes de

“vulnerabilidade da pobreza” 33, Encontra- -se, por um lado, a persisténcia de pro-
blemas bésicos, tais como o desemprego de longa duragio e a procura do primeiro
emprego, a exclusdo do mercado de trabalho de certas camadas de trabalhadores,
com base na insuficiente qualificagdo requerida, e as condigdes extremas de
habitabilidade. Uma das principais causas da persisténcia dos niveis de pobreza,
apesar do aumento quantitativo dos gastos em pensdes, reside no baixo nivel
remuneratorio das transferéncias pecunidarias. Com efeito, em 1987, por exemplo,
mais de metade (60%, em média) dos beneficidrios das pensdes (Velhice, Invalidez
e Sobrevivéncia) receberam prestagdes sociais de valor inferior ao saldrio minimo
nacional

A tendéncia que se comega a verificar actualmente no dominio da Seguranga
Social, para a atribuigdo de maior espago para o sector privado, nio é, de facto,
nova. Os estudos realizados sobre o papel do Estado em Portugal, por B. de Sousa
Santos, assinalam que a minimizagio dos problemas sociais relacionados com as
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situagdes de pobreza, desemprego ou insuficiéncia de rendimentos, reside, em
grande parte, na capacidade compensatéria evidenciada pelas rede de relagdes
familiares, de vizinhangas ou de entreajuda. Seria, assim, a Sociedade de Provi-
déncia, como o referido autor a denomina, que tem contribuido para que as
situagdes de injustica social ndo se transformem em situagdes de ruptura social e
financeiras ao nivel do Estado’>. Apesar da cobertura das pensdes ser, actualmente,
de 89,7% do saldrio com carreira completa, comega a desenhar-se nas politicas de
Seguranga Social, uma tentativa para diminuit esse grau de cobertura. Isto significa
que o sector privado encontra maior capacidade de se inserir nos esquemas de
seguranga social, mediante o estabelecimento de institui¢des privadas.

As alteragbes que parecem estar em curso, actualmente, consistem, por um
lado, em reduzir a cobertura das pensdes de reforma e, por outro, em consolidar os
Fundo de Pensdes (estabelecidos em 1988) enquanto categoria autdnoma de
poupanga individual e de protecgédo social privada. O estabelecimento privado de
Fundo de Pensées, dinamizados mediante beneficios fiscais, permitira que deter-
minados grupos complementem ou antecipem a idade da reforma. Possibilitard,
ainda, que o Estado alivie a pressdo financeira exercida sobre o or¢amento da
Seguranga Social, pelo numero actual de pensionistas. Em sintese, os elementos
que indiciam um telativo descomprometimento do Estado, no campo das politicas
sociais, verificam-se também no sector especifico da protecgdo social.

4. A procura de consenso politico: legitimidade e neo-corporatismo

Debrucemo-nos sobre os aspectos que, ao longo do periodo considerado, condi-
cionaram a procura de consenso politico e social. O primeiro diz respeito a
mobilizagdo politica e social que, conjuntamente com o estado de insuficiéncias
sociais da populagio, foi um dos aspectos que maior influéncia exerceu na
expansio das politicas sociais, no aumento das gastos publicos € no papel central
que o Estado vem assumindo. O segundo diz respeito ao efeito combinado da
desarticulagio das relagdes econdmicas, da retragdo do investimento e do papel
que o Estado desempenhou na gestio do crescimento econdmico. O terceiro
refere-se a necessidade de regulagido social que se fez sentir durante o processo de
recuperagdo das actividades econdmicas ¢ a transformagio da matriz institucional
do Estado.

A procura de consenso politico estd inscrita no contexto do desenvolvimento
da legitimidade processual, tendencialmente instituida a partir de 1974 ¢ no
processo de conciliagio que estrutura a legitimidade funcional em resultado da
institucionalizagdo dos mecanismos de concertagdo. Sdo estes processos paralelos
e articulados que orientam as respostas do sistema politico as exigéncias colectivas
e as pressdes dos diferentes sectores sociais € econémicos. Muito embora ndo seja
possivel neste texto desenvolver esta perspectiva, ¢ de assinalar, no entanto, que
aresolugdorelativamente equilibrada e integradora do processo de ruptura de 1974,
foi possivel, em grande parte, devido a configuragdo do Estado de Direito enquanto
Estado-Providéncia’®. E claro que certas formas de assisténcia social, de politicas
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corporativas e de intervengdo do Estado no sector privado da economia, existiam
anteriormente a 1974, Nalguns dos aspectos hd, certamente, uma relativa continui-
dade nas modalidades politicas e na predominincia do Estado®’. No entanto, a
configuragédo politica e institucional e o significado social das acg¢des do Estado, é
marcadamente diferente dado o tipo de regime politico e social instaurado.

As politicas sociais, os mecanismos de regulagio e a institucionalizagio da
negociagao tripartida (implicita ou explicita) sdo os instrumentos que caracterizam
a configuragio politica do Estado-Providéncia em Portugal. Todavia, a preocupa-
¢do tem sido, neste texto, a de tentar explicar as especificidades deste processo. O
funcionamento dos mecanismos de legitimidade, processual e funcional, condicio-
nam o significado e a evolugido das politicas sociais e econdmicas. Num sistema
com este modelo operativo, a discriminagio estrutural de uma categoria social em
beneficio de outra é, politica e eleitoralmente, dificil de sustentar. As respostas do
sistema politico, subjacente neste modelo de regulagio, sio certamente diferencia-
das e assimétricas. No entanto, o ponto central € a procura de equilibrio, mesmo
diferenciado no tempo, entre as diferentes respostas as solicitagdes imediatas das
diferentes categorias e sectores sociais. A evolugdo e o significado dos gastos
publicos e das politicas sociais -saude, seguranga social- parece ter evidenciado
este modo de funcionamento e apontado as bases do consenso politico e social,
mesmo com diferentes significados sociais, relativamente a estrutura politica
desenvolvida.

Ora, na fase de expansio dos direitos sociais ¢ laborais, designadamente, as
alteragdes na legislagdo laboral e na redistribui¢io do Rendimento Nacional,
regista-se, também, uma significativa mudanga de comportamento politico. Nessa
fase, apos 1974, as politicas Estatais operam uma “selectividade positiva”, nos
termos de Offe, em beneficio da maior participagio dos trabalhadores na distribui-
¢do do Rendimento Nacional, como se pode observar no Quadro 13.

Quadro 13: Reparticdo do Rendimento Nacional (em %)

1970 1975 1977 1979 1980 1981 1985
Remuneragbes de trabalho 52.0 69.6 61.6 56.5 59.7 62.1 48.0*
Excedente bruto de exploragao 48.0 304 38.4 43.5 40.3 37.9 52.0*

(1) Rendimentos de empresa e propriedade
Fonte: INE, Contas Nacionais, Citado por Aida Valadas de Lima®®.
(*) Banco de Portugal, Calculado por Augusto Mateus

No periodo de 1975 a 1979 e em resposta a mobilizagdo politica e social e aos
numerosos “cadernos reivindicativos”, ao nivel das empresas, a resolugido dos
conflitos foi equacionada em torno de trés modalidades: As Convengdes Colectivas
de Trabalho (CCT), a Decisdo Arbitral e a Via Administrativa com base nas
Portarias de Regulamentagdo do Trabalho (PRT). Dada a diversidade das CCT e
as perturbagdes politicas na relagio capital-trabalho, a conciliagdo encaminhava-
se, predominantemente, para os servigos oficiais do Ministétio de Trabalho, na
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maior parte das vezes, por decisdo do proprio Governo. O numero de PRT, pelas
quais o Ministério, evidenciando um forte intervencionismo, regulava administra-
tivamente as CCT, passou de 100, em 1975, para apenas 13 em 1980%C.

Distingue-se, no entanto, uma segunda fase, entre 1981 e 1985, caracterizada
pela perda de peso por parte dos trabalhadores na distribui¢do do Rendimento
Nacional e, consequentemente, uma recuperagdo da parte dos rendimentos das
empresas e da propriedade. Esta relativa recuperagdo resulta, principalmente, das
politicas estatais de “selec¢fio negativa”, relativamente ao sector do trabalho,
permitindo formas de contengio dos aumentos salariais, de precarizacdo darelagio
laboral e de proliferagio de situagdes de saldrios em atraso. No entanto, nesta fase
regista-se, como vimos nos pontos anteriores, alguma recuperagdo, em termos
gerais, no rendimento bruto disponivel das familias, por efeito do complemento de
outras fontes de rendimento. Com efeito, o peso relativo das Prestagées Sociais,
das Remessa dos Emigrantes e dos Juros de Depdsito, na composagﬁo do rendi-
mento disponivel, passou de 18.9%, em 1974, para 41.8% em 1984 !

A procura de consenso social e de legitimidade politica, com base na imple-
mentagéo de politicas sociais e laborais, relativamente avangadas, teve entdo um
forte impacto nas relagdes economicas e laborais. A recessio econoémica ¢ indicada
pela diminuigdo do ritmo de crescimento da economia, pelo aumento da taxa de
desemprego e pela perda de peso relativo da proporgdo do sector trabalho no
Rendimento Nacional: esta situagido de recessiao econdmica (faléncias, despedi-
mentos e encerramentos de empresas) teve repercussdes no mercado de trabatho,
que se traduziram na precarizagio da relagio laboral, no aumento da pluriactivi-
dade e do trabalho clandestino, na discriminagio salarial (inferiores saldrios para
emprego feminino), no florescimento da economia subterrinea e na utilizagdo da
maio-de-obra infantil.

Quadro 14: Evolugdo da taxa de desemprego (em %)

1970 1974 1976 1979 1982 1985 1988 1990
2.6 4.9 8.5 8.2 7.4 10.4 6.3 4.6

Fonte: INE, Recenseamento Geral da Populagio, 1970, 1980.
INE, Inquérito ac Emprego, 1980-1988; OCDE, 1991.

Apesar da taxa de desemprego atingir os 10.4% na fase de maior recessio da
actividade econdmica, os subsidios de desemprego so cubriam parcialmente o
conjunto da populagdo desempregada. Em 1984, ponto alto da fase recessiva.
apenas 25 % da populagio desempregada recebia susbsidios de desemprego. E mais
ainda, apenas 19,5% dos que recebiam subsidios tinham cobertura do subsidio por
inteiro: 29.5% e 32.3% recebiam, respectivamente, entre 70 ¢ 80%, daquele
subsidio

Enquanto isto o saldrio médio real, apesar de fortes variagdes, ndo recuperou
o nivel da primeira fase de redistribuigdo do Rendimento Nacional, como se pode
ver no Quadro 15, Em contrapartida a produtividade média cresceu significativa-
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mente: o valor de 1986 é superior em 56,6% ao valor de 1972%, Note-se, ainda,
que entre 1985 e 1990, numa terceira fase, caracterizada pelo relangamento da
zconomia, a taxa média de crescimento da produtividade foi de + 4.5%. Registe-se
que, nesta terceira fase, o relangamento da actividade econdmica, o crescimento
do PIB (influenciado pelas transferéncias de fundos comunitdrios) e o aumento das
transferéncias sociais, permitiram um relativo reequilibrio na participagdo dos
diferentes grupos socio-econémicos no Rendimento Nacional.

Quadro 15: Indice de remuneracGes médias e de saldrios (1980=100)

Industriatranstormadora

Anos Remuneragdes nominais Remuneragdes reais (1)
1976 51.1 114.9
1978 69.3 100.4
1980 100.0 100.0
1981 122.6 102.2
1984 2071 86.9
1987 350.5 100.9
1990 512.4 105.9

‘1) Deflacionado pelo “Indice de Precos no Consumidor”,
Fonte: INE, Banco de Portugal, Boletim Trimestral, n®3, 1985 e Boletim Trimestral, n°3,
1991.

O papel do Estado na Concertacdo e na Regulagcdo Econémica

As politicas de conciliagédo laboral e social, com base no objectivo predominante
de manutengdo do emprego, parecem ter sido mais eficazes que as politicas de
cobertura dos riscos da disfuncionalidade do mercado de trabalho e de reestrutu-
ragdo da economia. Mesmo assim, nio € contudo de negligenciar, na atenuagéio
das situagdes de precarizagdo das relagdes laborais ¢ de desemprego, o tipo de
relagBes sociais presentes na sociedade portuguesa. As principais formas que
compdem este tipo especifico de relagdes sdo, entre outras, as formas de pluriac-
tividade, aentreajuda laboral e familiar, o trabalho clandestino, os contratos a prazo
2 a combinagdo do emprego formal com trabalhos informais. Sdo estas formas
sociais que, na auséncia de respostas integradas e satisfatorias do Estado-Providén-
;la Portugués, atenuam as dificeis situagbes econdmicas na fase recessiva da
economia. .As politicas de conciliagdo laboral e de regulagéo da disfuncionalidade
do mercado de trabalho ndo foram efectivamente acompanhadas, nessa fase de
recessdo economlca de politicas integradas de restruturagio industrial ¢ de ganhos
de product1v1dade . Por outro lado, as estratégias dos agentes economicos assen-
tou, principalmente no amplo tecido industrial das Pequenas ¢ Médias Empresas,
na rejeigdo desse modelo de regulagio social, predominantemente politico. A fuga
de capitais, as faléncias das empresas e a precarizagio das relagoes laborais foram,
de facto, as respostas dos agentes ecomicos as politicas do Estado*
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Este contexto explica, em grande parte, que o papel do Estado, no processo de
conciliagio, se tivesse orientado, principalmente, para a produgio de estratégias
negativas de contengiio das exigéncias laborais e empresariais. No processo de
conciliagdo das relagGes colectivas de trabalho, a partir de 1979, com a produgio
de legislagio rcguladora46 e, sobretudo, com a institucionalizagdo da politica de
Concertagdo Social, em 1984, a preocupagio politica em implementar estratégias
de contengdo mutua torna-se mais evidente. Com efeito, pode dizer-se que a
situagdo econdmica e laboral, recessiva, primeiro, e de relangamento, depois,
condicionou a relativa aceitago, por parte dos agentes econdmicos e sociais, de
contrapartidas e de cedéncias reciprocas, reguladas administrativamente. Uma
consequéncia desta situagio politica e social € a evolugio do nimero de greves.
Assim, o nimero de greves, que em 1975, era de 340, passou, em 1981, a 756, para,
nos anos posteriores, ir diminuindo gradualmente: 352 em 1983, 363 em 1986 ¢
181 em 1988*.

Por um lado, a contengdo dos aumentos salariais € o alargamento da precari-
zagdo das relagdes laborais, situagdo de desafogo para as empresas, obteve-se em
troca, se assim se pode dizer, da manutengdo dos postos de trabalho e da ndo
alteragdo da avangada legislagio laboral até entdo conquistada pelas associagdes
sindicais. Por outro, a assimetria entre o crescimento da produtividade industrial e
o aumento dos saldrios, bem como a predominancia dos instrumentos estatais de
apoio-orgamentos expansionistas, consumo publico e subsidios as empresas- tive-
ram como contrapartida a manutengdo da pressdo sindical relativamente aos
direitos sociais e 4 seguranga no emprego.

A politica de concertagio assentou, predominantemente, no modelo de “esta-
bilidade no emprego” 8ede intervengao economica de dinamizagio da reestrutu-
ragdo industrial. Esta politica de concertagdo social, que caracteriza alguns dos
mecanismos de acgdo do Estado-Providéncia, insere-se, como temos vindo a
assinalar, nas modalidades de acgdo do Estado, basicamente, politicas de compen-
sacdo e intervengdo sectorial, marcadamente imediatista e instrumental, tais como
as politicas de manutengdo dos postos de trabalho, os subsidios aos bens de
consumo basico das familias, os subsidios as empresas ¢ a produgdo agricola.

A conciliagdo laboral é institucionalizada, em 1984, com a criagiio do Conse-
Iho Permanente de Concertagdo Social (posteriormente designado por Conselho
Econdmico e Social), integrando paritariamente representantes do Patronato, dos
Sindicatos e do Governo, O seu campo de acgdo vai desde os acordos sobre pregos
e saldrios, passando por programas de reestruturagio e desenvolvimento da eco-
nomia, niveis de inflagdo, até as politicas laborais. Os parceiros sociais, apesar da
institucionalizagdo dos seus interesses, tém, em sede de negociagido, um menor
grau de legitimagdo enquanto sistema de acgdo colectiva. Primeiro, porque a
experiéncia de conciliagio, em regime democritico, é recente. Segundo, porque
esta tem vindo a ser desenvolvida com forte predominédncia do Estado, tanto nas
iniciativas de conciliagio como na sua institucionalizagdo, O menor grau de
autonomia dos parceiros sociais resulta também do facto de o processo politico de
negociagio colectiva depender muito mais das influéncias exercidas no seio das
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estratégias de equilibrios neo-corporativos, modo de funcionamento do sistema
politico, do que da validagdo auténoma e dalegitimagio piblica dos seus interesses
especificos. Isto resulta também do nivel de desenvolvimento econémico do pais,
que condiciona a capacidade de redistribuigdo de recursos e, igualmente, o tipo de
respostas as solicitagoes dos diversos grupos sociais.

Por outro lado, a influéncia dos parceiros sociais, desiguais nas suas capaci-
dades de expressio e de legitimagdo dos seus interesses, continua a estar condicio-
nada pelas caracterisiticas dos proprios actores sociais e econdmicos. Por um lado,
as diferentes posigdes expressas pelas duas Confederagdes Sindicais e a dependén-
cia acentuada do sector privado empresarial na protecgdo do Estado, tanto na
solugdo dos problemas financeiros como na dinamizag¢do da competitividade
internacional. Por outro lado, a predominéncia do tecido industrial de pequenas e
médias empresas, com diferentes graus de desenvolvimento tecnolégico, é um
outro importante factor que contribue para situar o tipo de Concertagdo Social
praticado. Isto explica também, em grande parte, a persisténcia da centralidade
politica do Estado na defini¢io dos objectivos de desenvolvimento e nas modali-
dades de funcionamento e de estruturagio dos equilibrios entre os diversos sectores
e grupos sociais. Este modo de funcionamento da concertagido social ndo sé
aumenta a capacidade de autonomia do poder politico como reforga a legitimidade
da acgido do Estddo e da expansio das suas formas de regulagio social e econdmica.

E também neste contexto e neste modo de funcionamento que se inscreve o
processo de regulagdo politica das relagdes econdmicas e das regras do mercado.
O Estado Portugués tem vindo a praticar regularmente a “administragdo da econo-
mia”. Com efeito, desde as nacionalizagdes e intervengdo nas empresas até ao
processo de privatizagido dos sectores empresariais publicos, actualmente em curso,
as politicas econdmicas do Estado tém-se constituido em torno da dinamizagio da
esfera econdmica e da regulagio das disfuncionalidades do mercado. As politicas
macro-economicas, ao contrario das politicas sociais, tém-se caracterizado por uma
maior continuidade na sua implementagio. Veja-se, a este proposito, aregularidade
na evolugio dos subsidios as empresas na década de 1980 (Quadro 16). No entanto
a continuidade é simultinea com a implementagdo sectorial de programas de
intervengdo e apoio econdmico. A orientagdo keynesiana das politicas orgamentais
-estimulo 4 procura global efectiva- é um dos instrumentos de resposta tanto as
solicitagoes dos diferentes corpos sociais (Empresarios, trabalhadores) como a
cada um dos diferentes segmentos e especificidades de cada um desses corpos
sociais.

As respostas macro-econdmicas do sistema politico, quer ao nivel da Admi-
nistragdo Central, quer ao nivel da Administragao Local* , orientam-se, principal-
mente, por respostas instrumentais e imediatas face as pressées econdmicas e
situagdes de disfuncionalidade do mercado. As concepgbes mais favoraveis a
privatizagido e ao livre jogo das regras do mercado coexistem com as politicas de
intervengdo do Estado no mercado financeiro, na resolugdo dos problemas das
empresas com dificuldades econdmicas e na salvaguarda dos postos de trabalho.
As politicas de subsidios as empresas em dificuldade econdmica ou de reconversio
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de sectores e zonas industriais, caso do sector téxtil, tém vindo a desenvolver-se
de maneira crescente e continuada.

Quadro 16: Conta Geral do Estado (1) (em milhdes de escudos e em %)

Anos Subsidios asempresas  Despesasautorizadas % de Subsidios no total

1981 14,589 506.842 2.8
1983 13.598 802.221 1.9
1984 23.340 1.019.2568 23
1985 90.997 1.334.151 6.8
1986 76.600 1.596.526 4.8
1987 87.806 1.835.526 4.7
1988 79.322 2.325.311 3.4
1989 78.234 2.750.269 2.9

(1) Calculado a partir das despesas correntes e das despesas de capital (assinala-se apenas
os subsidios as empresas).

Fonte: Adaptado a partir do Banco de Portugal, Boletim Trimestral, n®3, 1985 e Boletim
Trimestral, n®3, 1991,

Neste contexto ¢ natural que, apesar da crescente autonomizagio do sector
privado, os empresdrios, nomeadamente os Pequenos e Médios Empresdrios
continuem a exigir do Estado sucessivos apoios técnicos e financeiros. Assim, num
Inquérito realizado em 1983, sobre o comportamento empresarial, assinalava-se
que 65.2% dos pequenos e médios empresarios industriais eram favordveis aos
apoios, a0 sector emg(r)esarial privado, em termos de dotagdo de capital, de subsi-
dios a fundo perdido™ . Num outro estudo efectuado em 1990, 61.4% dos empre-
sarios de pequenas e médias empresas, eram favordveis as politicas de apoio Estatal
ao sector privado e 27.1% dos empresarios das grandes empresas eram da mesma
opinido” .

O papel do Estado, na dinamizagio da actividade econdmica, tem-se baseado,
além das politicas orgamentais expansionistas ¢ de subsidios as empresas, nas
medidas ad-hoc de concessdo de beneficios fiscais, tais como isengdo fiscal
(Decreto-Lei 177/86) para as actividades inovadoras, criagio de postos de trabalho
ou localizagio nas zonas menos desenvolvidas. Acrescente-se ainda que a politica
de beneficios fiscais ndo se limita apenas ao sector empresarial: aplica-se também
a determinados segmentos da populagdo ¢ até a reforma fiscal (1987/88), os
trabalhadores da fungdo publica, por exemplo, estavam isentos dos principais
impostos sobre rendimentos do trabalbho. Isto, é claro, como compensagio sectorial
e instrumental, dos baixos saldrios praticados no funcionalismo piblico.

As politicas de infra-estruturas, de apoio a reconversio da actividade econd-
mica ou de qualificagdio da méio-de-obra, assentaram, predominantemente, nas
politicas orgamentais, primeiro, ¢ nas transferéncias financeiras Comunitarias,
posteriormente””, Assinale-se, no entanto, que se, por um lado, as politicas orga-
mentais de dinamizag¢do da actividade econdmica e de comparticipagdes nas
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transferéncias Comunitdrias, estimulam a esfera econémica privada, por outro,
reforgam a expansdo do Estado enquanto modo de regulagio da actividade econo-
mica privada, potenciando a estruturagio de mecanismos contraditérios no movi-
mento de expansdo e retrac¢do do Estado. Com efeito, se por um lado, estas
politicas contribuem para o aumento da produtividade empresarial e do emprego,
por outro, promovem a expansio dos gastos publicos e a pressio fiscal. Podemos,
assim, dizer que este modo de funcionamento do sistema politico estd no centro da
estrutura politica do Estado-Providéncia e especifica o modo operativo predomi-
nantemente regulador e instrumental do Estado em Portugal.

Conclusdo

A politizagdo da questio do Estado-Providéncia ndo é apenas um debate de
contornos analiticos ou politico-partiddrios. A predominéncia da dimenséo politica
encontra-se tanto nas formas da sua estruturagdo, como estd no centro da crise ou
da redefini¢io do papel do Estado. A centralidade do papel do Estado e o
centralismo do funcionamento do sistema politico permitem esclarecer a evolugdo
¢ as caracteristicas do Estado-Providéncia em Portugal.

Pensamos que a andlise apresentada revela algumas dessas caracteristicas
principais e possibilita a observagio das tendéncias de reestruturagdo em curso.
Comotemos vindo a referir, o Estado-Providéncia em Portugal, quer no seumodelo
de funcionamento, quer nas formas de reestruturagdo, partilha, com alguma espe-
cificidade o quadro de referéncia geral. Do ponto de vista do modelo politico e
institucional, o Estado, num contexto democrdtico e de expansio de direitos
sociais, tem desenvolvido politicas sociais gerais, compensatdrias e politicas de
regulagdo econdmica e intervengdo nas disfuncionalidades do mercado. A institu-
cionalizac¢do da concertagio social, em torno de objectivos econdémicos e sociais,
esta igualmente, presente na estrutura politica e legal do Estado. Impdem-se, no
entanto, duas observagdes a este propdsito.

Em primeiro lugar, o Estado-Providéncia apresenta, como referimos, uma
significativa diferen¢a na sua dimensio quantitativa, comparativamente aos outros
paises europeus desenvolvidos. Em segundo lugar, o seu desenvolvimento revela
caracterisiticas especificas resultantes tanto da situagio socio-economica da socie-
dade portuguesa como da evolugao politica subjacente ao processo de consolida-
sd0 do Estado de Direito. Esta especificidade assenta, como vimos, no
desenvolvimento de politicas de cardcter mais selectivo do que universal e mais
instrumental e fragmentadas do que integradas. Acrescente-se ainda, uma outra
particularidade que reside, quanto a nos, no estabelecimento de formas de nego-
ciag@o que se caracterizam por uma incidéncia nos arranjos politicos de cardcter
neo-corporista. Isto no sentido, sobretudo, da forte presenga da 16gica clientelar na
resolugdo de situagbes e problemas sociais e econdmicos, num contexto de um
regime baseado na legitimidade representativass.

Em termos de tendéncias, agora, a proposi¢édo segundo a qual o Estado-Provi-
déncia estd a ser desmantelado, afigura-se-nos demasiado precipitada, mas, em
contrapartida, as hipdteses de que estd em curso a sua reestruturagdo, parece-nos
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muito mais provdvel. Na verdade, a redefini¢do do papel do Estado vai, na evolugio
recente, no sentido de operar uma relativa desregulamentagio e privatizagio dos
sectores publicos. Na esfera do econdmico, a tendéncia, por parte da intervengdo
do poder politico, é a de consolidar as regras do mercado e potenciar as vantagens
competitivas dos sectores empresariais privados. Isto ocorre em detrimento da
participagdo dos assalariados na redistribuigdo do rendimento nacional. Na drea
das politicas sociais assiste-se a um relativo descomprometimento do papel do
Estado, ndo obstante o aumento dos gastos publicos sociais.

O debate, assim, centra-se na necessidade e nos inconvenientes da actual
tendéncia para o aumento do peso dos sectores privados no fornecimento de
servigos a populagio. A desregulamentagio avanga, mas, a0 mesmo tempo, am-
plia-se também a importincia da regulamentagio e orientagdo do sistema social.
Os pardmetros do modelo do Estado-Providéncia parecem deslocar-se desde a
predominancia da acgio colectiva para a concepgdo do Estado como “catalizador-
dinamizador”. Ora isto ndo significa nada, assinala K. Judge, uma concepgio
minimalista do Estado: “¢, sobretudo, uma concepgio de politica social, na qual o
Estado coloca uma maior enfase no financiamento, na promogio ¢ regulagio do
que na produgio e distribuigio dos mesmos”*

Neste sentido, 0 que esta em debate é a reformulagdo do contrato social no
contexto da acgdo institucional do Estado-Providéncia. Isto, na medida em que este
¢, na sua propria configuragio, o resultado das diferentes e progressivas escolhas
dos cidadéos sobre os modelos de orientagio e de regulagido social. Esta reflexio,
cujo contexto é o de uma crescente expectativa de maior autonomia da sociedade
civil e de uma relagdo menos administrativa e assistencial entre os individuos e o
Estado, coloca a sociedade numa discussio sobre um novo ponto de equilibrio entre
a liberdade politica e a justiga social. A redefinicdo do papel do Estado nido é
certamente uma alteragdo radical do modelo de Estado-Providéncia. Todavia,
parece ser, a par de uma maior autonomizagao da sociedade civil, a de descompro-
metimento relativamente aos valores de igualitarismo e de protecgio social. A
questio que se coloca, doravante, é saber, como assinala M. Villaverde Cabralss,
de que modo a provdvel acentuagio das desigualdades sociais serd absorvida e
legitimada pelos sistemas politicos democréticos representativos.
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Anexos

Quadro 1: Gastos totais e importancia dos gastos publicos, em saude, paises da CEE e
média da OCDE (1987)

Paises Gastlos totais Gastos publicos % publico no total
Béigica 7.2 5.5 76.4
Dinamarca 6.0 5.2 88.7
Franga 8.6 6.7 77.9
Alemanha 8.2 6.3 76.8
Grécia 53 4.0 75.5
Inanda 7.4 6.4 86.5
Itélia 6.9 54 78.3
Luxemburgo 7.5 6.9 92.0
Paises Baixos 8.5 6.6 77.6
Portugal 6.4 3.9 60.9
Espanha 6.0 4.3 71.7
Reino Unido 6.1 53 86.9
OCDE (Média) 7.3 5.6 76.7

Fonte: “Health Care Financing Review”, Annual Supplement, 1989, citado por A. Correia
de Campos, "O Estado-Providéncia e a saude”, Op. Cit., p.12.

- A . I . *
Quadro 2: Indicadores de eficiéncia técnica

1980 1986
D.M. 13.9 11.0
D.T.C.P. 65.5 77.0
c.ubDP 14.455 16.045

* Média no Continente.

DM- Demora Média;

DTCP-Doentes Tratados Ponderados por Cama;
CUDP-Custo Unitdrio por Doente Ponderado.
Fonte: Augusto Mantas et al. Op C#t., p.128.
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Quadro 3: Incidéncia por Decil de receita (em satide) em 1980-81 (Amostra-Base)

Decil de Receita Média de receita
receita Ndmera de imputada imputada

Familias Individuos Adult-Equiv.  (10° Escudos) Adult.-Equiv.
1 102 257 239.27 2547.2 10.7
2 59 186 168.46 1317.4 7.8
3 47 159 140.21 850.8 6.1
4 40 149 133.16 558.5 4.2
5 33 126 110.34 827.3 7.5
6 28 106 91.28 585.9 6.4
7 25 104 91.10 318.6 3.5
8 22 924 79.54 273.7 3.4
9 19 71 61.98 463.8 7.6
10 15 73 83.11 318.4 5.0
Total 390 1325 1178.45 8067.6 6.9

* Custos unitdrios dos cuidados consumidos + reembolsos dos gastos privados.
Fonte: J. Pereira, M. R. Giraldes, A. C. de Campos, Desigualdade e Saiide em Portugal,
Lisboa, Instituto de Estudos e Desenvolvimento, 1991, p.168.

Quadro 4: Estruturas das prestagdes da protecgdo social, por fungio (em %)

Anos
1980 1983 1985 1987 1989
Doenea, invalidez e aciden. de trabaiho 44 8 47.8 495 47.5 45.6
Pensdes de velhice e sobrevivéncia 37.2 375 36.6 40.0 421
Maternidade e familia 6.9 7.4 6.4 8.7 8.6
Promoc¢éo do emprego o s. desemprego 2.9 1.9 2.8 3.0 23
Habitagéo, indigéncia e diversos 71 5.4 5.0 2.8 3.0

Fonte: INE: Estatisticas Sociais, 1982, 1987; INE: Portugal Social 1985-1989, Lisboa,
1992
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Quadro 5:Distribuigao das despesas com pensSes do regime contributivo e da massa
salarial, por Quintis

Despesas com Pensdes Massa Salarial*
1973 1979 1981 1984 1974 1980 1982 1984
12 Quintil 12,6 16.2 15.4 14,4 8,1 12,4 11,8 10,6
22 Quintil 158.8 16.6 17.2 16,0 12,6 15,8 15,7 14,6
32 Quintil 21.9 16.6 183 181 16,9 183 183 18,0
42 Quintil 21.9 20.7 20.5 19,6 22,2 21,2 21,3 22,1
52 Quintil 277 29.9 285 31,9 40,2 323 32,8 34,7

* Niao inclui a Administracao Publica, os trabalhadores rurais temporarios e 0s
trabalhadores de servigos domésticos.

Fonte: A. Bruto da Costa e F. Maia, “Seguranga Social em Portugal...”, Op. Cit., p. 101.





