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Introducgao

Este € um estudo sobre a europeizagao das politicas sociais no dominio do
emprego e surge na sequéncia de um percurso de investigagado marcado, desde o
inicio, por um interesse profundo pelas politicas sociais, em diferentes espacos
(e.g. local, regional, nacional, europeu) e em dominios de agao distintos (e.g.
politicas de combate a pobreza e a exclusao social, politicas publicas de emprego).

O objetivo central do trabalho consiste em analisar as interligacdes entre as
politicas de emprego constituidas no seio das instancias europeias e as politicas
de emprego prosseguidas num dos Estados-membros da Unido Europeia (UE),
Portugal. A investigacao parte de duas preocupacodes tedricas que se entrecruzam.
A primeira prende-se com o reconhecimento de que ter um emprego constitui um
elemento central para promover a integragao dos individuos na sociedade e que,
pelo facto de representar a quebra de lagos sociais determinantes, o desemprego
constitui um dos problemas sociais mais marcantes do nosso tempo. O outro tema
central esta associado a ideia de que as politicas sociais que nos paises de
capitalismo avangado, tém sido designadas para prevenir ou aliviar problemas
sociais como o desemprego estado, hoje, imbuidas de uma dimensao supranacional

(e.g. europeia).

' O texto que agora se apresenta é uma versdo revista da Dissertagdo de
Doutoramento em Sociologia que foi apoiada com uma Bolsa de Doutoramento
(com a Ref. SFRH/BD/18480/2004) pela Fundacéao para a Ciéncia e a Tecnologia

do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior.



De entre as mudancgas sociais, economicas, politicas e culturais que
produzem impactos significativos nas sociedades atuais, a “crise do emprego” é
sem duvida um dos fendmenos mais proeminentes. Relembrando as palavras de
Friedmann (1950), ainda que o trabalho sempre tenha existido enquanto laboragao
e acao humana, nunca como hoje nas sociedades ocidentais, foi encarado como
um bem tao raro e precioso. Em concreto se pensarmos no emprego remunerado,
a tempo inteiro, estavel, este tende, cada vez mais, a ser substituido por formas de
emprego/trabalho flexiveis, a tempo parcial, precarias (no sentido em que a sua
duracgao ¢ limitada e os trabalhadores nao tém acesso a mecanismos de protegao
social quando ficam desempregados, por exemplo) o que, em muitos casos,
representa um agravamento das desigualdades entre diferentes categorias de
trabalhadores e, para muitos, o agravamento do risco de pobreza e exclusio social.
As mudangas no mundo do trabalho estdo profundamente ligadas a fenbmenos
como a globalizagdo econdmica e o desenvolvimento tecnolégico e tém
implicagdes no modo como a sociedade no seu todo funciona e esta organizada e,
em concreto, no modo como, nas sociedades ocidentais, € concebido o papel do
Estado. E neste ponto, precisamente, que estas ideias intersectam com o segundo
grande tema desta dissertac&o: as politicas publicas.

Nos paises de capitalismo avangado, o Estado desempenha um papel
central ao assegurar, nas palavras de Holzmann (2001: 32), “um conjunto de
politicas publicas que visam auxiliar os individuos, as familias e os grupos sociais
a melhor gerir o risco e a fornecer um apoio as pessoas extremamente pobres”
(traducgao nossa). Como é reconhecido, ao Estado enquanto principal promotor das

politicas sociais, juntam-se outros intervenientes como a familia, as organizacoes



voluntarias e 0 mercado constituindo o que se designa por “economia mista do bem
estar”. Em resultado de circunstancias politicas, econdmicas e sociais distintas das
que se verificaram no periodo de desenvolvimento do Estado-Providéncia (e.g.
forte crescimento econdmico, mercados de trabalho estaveis, quase pleno
emprego), assistimos, nas ultimas décadas, a mudangas importantes que apontam
dois caminhos com uma trajetéria paralela. Uma tendéncia no sentido do reforgo
do papel exercido pela esfera privada (e.g. mercado) na prossecucgao das politicas
sociais e outra que esta ligada ao papel crescente de organizag¢des internacionais
como sdo a Unido Europeia (UE), a Organizagdo para a Cooperagdao e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE), o Banco Mundial (BM). As orientacbes e
decisdes que delas emanam influenciam as decisdes e delimitam a (margem de)
atuacao dos Estados nacionais.

Ao longo dos ultimos anos, regista-se uma preocupacéo crescente com a
reducao e/ou o controle dos custos financeiros do Estado-Providéncia. No ambito
da sua intervencao na regulacao e reorganizagao dos mercados de trabalho, este
esforco tem-se traduzido em fendmenos como seja: a diminuigao e/ou restricao dos
apoios sociais concedidos aos desempregados; o aumento e/ou generalizagao dos
contratos de trabalho temporario/a prazo; o reforgo das designadas “politicas ativas
de emprego” com o intuito de reduzir o numero de pessoas dependentes das
transferéncias sociais (e.g. subsidios de desemprego) e aumentar os niveis de
emprego (Taylor-Goody, 2001; Seeleib-Kaiser, 2008). A par da redugao ou
transformacao da capacidade de intervengao dos Estados nacionais na regulagéo
das politicas e no desenvolvimento das suas economias, organizagdes

internacionais, como as acima referidas, exercem uma influéncia central nas



politicas desencadeadas para resolver o0s problemas sociais ligados,
designadamente, a reconfiguracao das relacbes e formas de emprego e ao
aumento do desemprego.

O objeto de estudo central deste trabalho séo as inter-relacdes (e os efeitos
que delas decorrem) entre os niveis nacional e europeu das politicas desenvolvidas
num dominio especifico, o emprego. O reconhecimento do caracter estrutural dos
problemas de emprego levou os Estados-membros da UE, no inicio dos anos
noventa e num clima de crise econdmica, social e politica generalizado, a delinear
uma abordagem integrada com vista a enfrentar as consequéncias negativas do
desemprego. Esta culminou, no ano de 1997, na criagdo de uma Estratégia
Europeia de Emprego (EEE) a qual viria a ser inserida, na viragem do milénio, num
plano de agdo mais vasto e ambicioso conhecido como a “Agenda de Lisboa”. O
grande designio consistia em tornar “a UE o espago econdmico mais dinamico e
competitivo do mundo, baseado no conhecimento e capaz de garantir um
crescimento econdmico sustentavel, com mais e melhores empregos e com maior
coesao social” (European Council, 2000).

A pergunta de partida que norteia o trabalho pode formular-se do seguinte
modo: De que forma a EEE influencia e se inter-relaciona com as politicas de
emprego desenvolvidas em Portugal e quais os respectivos efeitos e impactos? A
analise do caso portugués representa um desafio acrescido, desde logo pelas
especificidades do modelo de Estado-Providéncia dos paises da Europa do Sul,
onde Portugal se inclui. Este modelo, e este grupo de paises muito em particular,
tem estado sujeito a pressdes e desafios que o(s) condicionam em termos de

escolhas politicas no sentido da preservacao dos objetivos de justiga social e de



promogao do bem-estar e, simultaneamente, da criacdo de riqueza e de uma
situacado economica estavel. De entre eles, Portugal permanece — apesar de alguns
avancgos e estudos recentes - um dos mais ausentes na literatura cientifica.

Para além de reconhecermos o interesse que a analise da realidade
portuguesa representa, ndo € nossa intengao tomar o caso nacional como unidade
de analise fechada mas antes estudar os efeitos e as interligacdes entre os espacgos
nacional-internacional. Sem enveredar por uma analise de tipo vertical (e.g. do nivel
europeu para o nivel nacional), nem tado pouco focalizar o estudo unicamente nos
problemas e respostas especificos, nas singularidades da sociedade portuguesa,
esta investigagao debruca-se sobre as interagdes complexas que se entretecem
entre 0s processos sociais que ocorrem no nivel nacional (e.g. transformagdes nas
politicas publicas de emprego, nos sistemas de atores responsaveis pela sua
implementacdo) e os processos sociais e politicos que ocorrem no nivel
internacional (admitindo, no caso da EU, uma crescente interdependéncia com o
nivel nacional). Evidenciando e reconhecendo os aspectos distintivos do caso
singular, este é analisado enquanto elemento pertencente a um complexo e mais
alargado espacgo social, econdmico e politico. Assim, procede-se a sua
contextualizagdo no seio de processos mais vastos que decorrem no nivel europeu.
Um dos limites que o trabalho encerra €, desde logo, de ordem metodolodgica, e
prende-se com o facto de a analise empirica privilegiar o ponto de vista dos altos
funcionarios e/ou quadros técnicos que trabalham nas e/ou para as instituicdes
nacionais e europeias. Os dados empiricos recolhidos ndo contemplam portanto as
experiéncias reais, quotidianas dos individuos que, no nivel micro, vivenciam os

efeitos da integracédo europeia, muito em particular, na forma como participam no



mercado de trabalho. Esperamos, num futuro proximo, ter a oportunidade de
realizar outros trabalhos de investigacdo que nos permitam ultrapassar esta

auséncia.

O processo de “integragcao europeia” sob um olhar sociolégico

O conceito de “integracdo europeia” adoptado remete-nos para o conjunto de
processos sociais, econdémicos, politicos que influenciam diferentes sociedades
e/ou configuragdes sociais, ao nivel local, regional, nacional e global e nos quais
estao envolvidos multiplos atores e dinamicas que interagem entre si e que podem
assumir formas positivas e negativas (Nieminen, 2005).

Como recorda Nieminen (2005), o conceito de “integracdo” € um conceito
antigo numa disciplina como a Sociologia. Um dos autores classicos que analisou
os modos de integracdo social foi Emile Durkheim (1855-1917). Para o autor,
enquanto na “solidariedade mecanica”, a integragao social depende da semelhancga
entre os membros de uma sociedade, na “solidariedade orgéanica”, a integragao
social é alcangada através das interdependéncias que uma divisdo do trabalho
avancgada cria entre os individuos (Durkheim, 1893: 95). Por seu lado Ferdinand
Tonnies (1855-1936), outro autor contemporaneo de Durkheim, identifica duas
formas basicas, ideais de integragao social, uma comunitaria (Gemeinschaft) e a
outra societaria (Gesellschaft). A primeira refere-se a um grupo social que partilha
uma identidade social comum, enquanto a segunda se refere a um sistema social
cujos membros estdo integrados devido aos seus interesses e agdes racionais. Tal

como Durkheim, também Tonnies considerava que estdo em causa duas formas



de organizacéao social distintas e caracteristicas de sociedades diferentes, estando
a primeira presente em comunidades pré-industriais, rurais e a segunda em
comunidades industriais, modernas, urbanas.

Numa investigacao sobre os contornos atuais dos processos de integragao
social no contexto da UE e as interagdes que estes estabelecem com diversas
unidades sociais (e.g. locais, regionais, nacionais, globais), Nieminen (2005)
sublinha a importancia de que ambas as nogdes se revestem. Debrucando-se,
especificamente, sobre as dinamicas e as relagdes sociais existentes na nogao de
“integracao europeia”, o autor refere que também as relagdes sociais “comunitarias”
estdo presentes (Nieminen, 2005). A estas e as relagbes sociais “societarias”,
Nieminen acrescenta um terceiro elemento, as “relagées de poder”, considerando
que estas constituem uma importante fonte de integracao social (Nieminen, 2005:
13).

O conceito de integracdo e, em particular, a ideia de “integracao
internacional” tem sido analisado por outras disciplinas que n&do a Sociologia (e.g.
Economia, Relagdes Internacionais, Ciéncia Politica), inclusive, ha mais tempo
(Nieminen, 2005). A Ciéncia Politica, por exemplo, tem-se debrugcado sobre o modo
como unidades de analise mais vastas do que os estados nacionais se integram,
pelo que, para esta disciplina em concreto, a UE constitui um objeto de estudo por
exceléncia. Note-se que cada uma destas areas do saber tende a privilegiar uma
determinada dimensao do processo de integracao (e.g. social, econémica, politica),
isto apesar de todas elas serem parte integrante do mesmo. Neste sentido, o
recurso a analise sistémica pode permitir-nos estudar o modo como as diferentes

partes do sistema se influenciam mutuamente. De resto, a abordagem sistémica é



uma das ferramentas tedricas de que dispomos, entre muitas outras (e.g.
estruturalismo, funcionalismo), para tentar perceber e explicar as dindmicas sociais,
partindo, neste caso, da ideia de que as estruturas sociais e a posi¢ao que os atores
ocupam nas referidas estruturas determinam/condicionam o modo como estes
reproduzem e/ou modificam a sua posi¢ao social.

Olhando para as dindmicas da integracdo europeia sob uma perspectiva
histérica, percebemos que, sobretudo desde a segunda Guerra Mundial, estas
refletem o reforgco da competi¢cao hierarquica no sistema internacional (Nieminen,
2005). Por um lado, esta competicdo tem sido um fator importante na
(re)construgdo da memoria histérica coletiva, das ideologias nacionais e das
estruturas sociais nacionais. Por outro lado, atraveés, designadamente, do processo
de integragcao politica, as sociedades europeias ocidentais tém podido regular
relacdes, muitas vezes conflituais e competitivas, entre si, bem como reforgar o seu
papel relativamente a outros “concorrentes” na cena internacional (e.g. EUA e
Japao). Ao tracar o percurso histérico da integragao europeia, na obra supracitada
Nieminen sublinha que as suas origens emergem da “modernizagao europeia’,
entendida como um conjunto de dinamicas relacionadas, designadamente, com: o
desenvolvimento dos Estados-Nacgao e do capitalismo moderno (e.g. diferenciagao
e divisdo do trabalho avangada); o desenvolvimento do emprego/trabalho
remunerado e da produgao industrial; o surgimento de outras instituicbes modernas
e modos de pensamento, as quais se iniciaram (ainda) nos tempos medievais e
desembocaram na criacdo das “sociedades-Estado modernas®’. Mais
recentemente, este processo foi continuado pela globalizagdo, criando novas

dinamicas de “modernizacao global” (Giddens, 1999; Nieminen, 2005).



A analise destas dinamicas pode ser conduzida recorrendo a um conjunto
diversificado de teorias e de conceitos analiticos distintos, os quais nos devolvem
uma leitura do(s) processo(s) de integracao europeia. Tendo em conta os objetivos
deste trabalho, privilegiamos algumas das concepgdes tedricas que investigam,
designadamente, as dinamicas de integragao politica e econémica.

No final dos anos noventa, uma das abordagens tedricas de médio alcance
que ganhou alguma centralidade nas analises sobre a integracao politica da UE foi
a “governacao multiniveis” (Marks et al., 1996). Parafraseando Nieminen (2005: 88)
esta pode ser encarada como “um sistema que engloba varios niveis (local,
nacional, transnacional, global), nos quais ocorrem processos politicos formais e
informais” (traducéo nossa). Neste caso, nao se trata de determinar se os Estados-
Nacao sdo ou nao os primeiros atores da integragcdo europeia mas antes de
analisar, empiricamente, o tipo de relagdes que se entretecem entre os diferentes
niveis de governagao. Neste contexto, o conceito de “governacédo” € entendido
como um conjunto de atividades e de instituicbes que vao para além das
responsabilidades formais e classicas atribuidas a acdo conduzida pelo Estado e
pressupde que se atente na combinacao das capacidades de diferentes atores (e.g.

entidades politicas, mercado, sociedade civil).

A EEE e a governagao multiniveis

A EEE é vista como um bom exemplo da interligagao entre diferentes niveis de

governagao, na medida em que envolve a participagdo de um vasto leque de atores,

incluindo atores nao estatais (e.g. parceiros sociais, ONG, sociedade civil)



(Jacobsson e Schmid, 2001 e 2003; Teague, 2001; de la Porte e Pochet, 2005).
Esta em causa uma (nova) forma de fazer politica assente em parcerias e em outras
formas de associagao com varios tipos de organizacbes governamentais € nao-
governamentais, requerendo o envolvimento e a participagao de um vasto leque de
atores ndo estatais.
No contexto da UE, o conceito de “governacdo multiniveis” foi formalmente
adoptado no Livro Branco sobre Governagao Europeia, publicado pela CE em
2001. Este visava debater e resolver alguns problemas relacionados com o défice
de legitimidade da UE. De entre as estratégias de acao entao definidas destacava-
se a intengdo de tornar os processos de decisdo politica mais abertos e
participativos, apelando ao envolvimento de mais pessoas e organizagdes (CEC,
2001). Em particular, atores locais e regionais e membros da sociedade civil foram
chamados a participar e/ou a reforgar a sua participagdo na governagao europeia,
desenvolvendo fungdes de intermediagcao entre a sociedade civil e as instituicbes
europeias, no caso do primeiro, e entre estas e as autoridades locais e regionais,
no caso do segundo. Um dos objetivos do Livro Branco sobre Governagao Europeia
consistia na delimitacao e clarificacdo do papel das diferentes instituicbes que
participam nos processos de decisdao politica no sentido de melhorar a
implementacdo e/ou reforgar a eficacia das politicas. Salientavam-se também
vantagens na utilizagao de diferentes instrumentos politicos (e.g. recomendacgdes,
diretivas, regulamentos), os quais deveriam ser complementados, sempre que se
julgasse oportuno, com o Método Aberto de Coordenacao (MAC) (CEC, 2001).
Estamos perante uma abordagem que olha para a UE como um sistema

politico com caracteristicas particulares, cuja vantagem consiste em ultrapassar o
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esquema de pensamento dual, no seio do qual os Estados-membros e a UE
formam dois sistemas politicos separados (Jachtenfuchs, 1997). Ainda que, como
refere Jachtenfuchs (1997) ndo estejamos perante uma teoria e/ou um modelo
analitico amadurecido, mas antes perante uma abordagem conceptual, esta leitura
da realidade oferece-nos novas ferramentas tedricas e conceptuais para podermos
observar e explicar as acgbes dos diferentes atores, os processos, meios e

resultados da governagao europeia.

A integragcao econémica

Na teoria da integracdo econdmica, o conceito de integracdao refere-se aos
processos de integracao regional e também aos diferentes estagios da integragao.
Para Nieminen (2005: 91) “se encarada como um processo, a integragao
economica refere-se a supressao continua da discriminagdo entre economias
nacionais” (traducdo nossa). O processo politico que conduz a diminuicdo das
barreiras entre economias nacionais denomina-se “integragdo negativa”. Por seu
lado, o processo de integragao positiva pautado pela criagdo de um enquadramento
politico comum que assegure condigdes idénticas para os actores econémicos no
contexto de uma regido integrada € um processo conhecido por (integragao
positiva” (tradugado nossa).

A integracdo econdmica esta fortemente relacionada com a integragao
politica, na medida em que depende e € impulsionada por decisdes politicas. Uma
vez que a teoria da integragcdo econdmica procura combinar elementos da analise

econdmica e da analise politica esta pode ser considerada uma forma de “economia
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politica” (Nieminen, 2005: 92). Autores como El-Agraa, apesar de nomearem
diferentes formas ou estadios de integragcao econémica, ndo subscrevem a tese de
que se trata de uma trajetdria evolucionista, considerando antes que cada uma
delas “pode ser introduzida de pleno direito” (EI-Agraa, 2001: 2).

A diversidade de perspectivas teodricas existente mostra que a incerteza e a
complexidade do processo de integragao europeia tém originado, para além das
visbes tedricas mais “tradicionais” e classicas, provenientes das Relagdes
Internacionais ou da Ciéncia Politica (e.g. federalismo, funcionalismo e
neofuncionalismo, teoria das transagdes ou comunicagdes, realismo e
intergovernamentalismo, confederalismo), um conjunto de novas propostas
tedricas sobre as dindmicas da integracdo e do desenvolvimento dos diferentes
dominios politicos (Geyer, 2000). Estas, contrariamente as anteriores, sao de nivel
meso ou micro e, no essencial, traduzem uma nova preocupacgao tedrica e
metodologica que consiste em perceber de que modo a UE interage com os
diferentes regimes nacionais (idem ibidem).

Ao pretendermos, neste trabalho, analisar o desenvolvimento das politicas
sociais a nivel europeu, com um enfoque nas politicas que se destinam a (re)criar
um mercado de trabalho europeu, importa, desde ja, reconhecer que temas
classicos da politica social como é o (combate ao) desemprego estiveram durante
muito tempo arredados da jurisdigdo comunitaria (Streeck, 1995a). S6 no Tratado
de Amesterdao as disposi¢cdes sobre politica social foram aceites por todos os
Estados-membros (incluindo o Reino Unido) e o emprego foi consagrado como um
tema de interesse comum. Assim sendo, importa olhar também para as dinamicas

das dimensdes politica e econdmica da integragéo europeia e o respectivo impacto
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nas questdes sociais, e especificamente no desenvolvimento de uma politica social

europeia.
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Capitulo I. O tema do emprego na agenda politica europeia. Uma reconstrugao

histoérica

Este capitulo contempla uma analise das circunstancias historicas especificas que
conduziram a adopg¢ao do emprego como um objetivo (primordial) da politica social
europeia e que culminaram na delimitagdo, em 1997, de uma Estratégia Europeia
de Emprego (EEE). Para uma contextualizagao inicial das ideias, parece-nos
imprescindivel recuar no tempo, procurando perceber quais os designios iniciais do
processo de integracéo europeia. A reconstrugao deste percurso historico leva-nos
a sublinhar o caracter restrito e os conteudos incoerentes da politica social

europeia, em comparagao, designadamente, com a politica econdmica.

Os primeiros passos da constru¢ao da dimensao social da UE

O objetivo primordial do processo de integragcado europeia, tal como é enfatizado
nos tratados fundadores consiste na promogao do crescimento econémico, através
da criagao de um mercado comum (Lenoir, 1994; Hantrais, 1995; Nieminen, 2005).
No espirito dos autores dos Tratados de Roma, a concretizagdo deste objetivo
representaria inUmeras vantagens do ponto de vista técnico e financeiro
associadas, nomeadamente, a transformagao das estruturas produtivas e ao
reforco da especializacdo, com reflexos positivos em termos de diminuicdo dos
custos de producao e, consequentemente, de melhoria dos niveis de vida e das
condigdes de trabalho nos Estados-membros (Hen e Léonard, 2000). Em particular,

o Tratado da Comunidade Econémica Europeia (CEE) continha alguns dispositivos
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legais que versavam sobre temas como a livre circulagao de trabalhadores (artigos
48 e 49); a cobertura social dos trabalhadores migrantes (artigo 51); a aplicagao
progressiva do principio de liberdade de estabelecimento (artigos 52 a 58); a
questao da igualdade de remuneragdes entre homens e mulheres (artigo 119) e a
criacdo de um Fundo Social Europeu (artigos 123 a 128). Na légica dos objetivos
do Tratado a questdo que, no dominio das politicas sociais, se destacava dizia
respeito ao funcionamento de um mercado de trabalho europeu, sendo para tal
necessario regular a oferta de mao-de-obra, e, em particular, assegurar a
mobilidade dos trabalhadores (Freyssinet et al., 2000). Uma vez estabelecido que
a trajetoria europeia seria marcada pela construgao do mercado interno e pela livre
circulagado de bens e servigcos, capital e trabalho, poder-se-ia admitir que seriam
necessarios avangos também no dominio da politica social. Estes ndo deixariam,
no entanto, de assumir um papel secundario (Hantrais, 1995).

Como sublinha Streeck (1995a), apesar de a Comunidade Europeia ter tido,
desde sempre, uma politica social, inicialmente centrada na constru¢do de um
mercado de trabalho europeu, a delimitagcéo de politicas sociais centralizadoras ou
a criagcao de direitos supranacionais baseados em acordos coletivos estiveram
claramente arredadas da missao original da Comunidade Europeia.
Contrariamente, a dimensao econdmica foi privilegiada e consolidou-se ao longo
de varias etapas que culminaram na criagdo do mercado unico europeu, em 1992,

Com vista a prossecucgao do processo de integragao econdémica, as politicas
sociais destinavam-se sobretudo a remover os obstaculos a livre circulagéo dos
trabalhadores, impulsionando a criagcdo de pontes de entendimento entre os

Estados-membros (e.g. através da eliminagcao de formas legais de descriminagao).
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Deste modo, assumiam uma configuragao minimalista, marcada pelo abandono do
objetivo de harmonizar os sistemas nacionais de protecao social (Streeck, 1995a).
Em meados da década de oitenta, surgiram algumas iniciativas destinadas a
corrigir os efeitos negativos e/ou a eliminar alguns dos obstaculos que impediam a
consolidagcdo e o sucesso do mercado unico. Nessa altura, um conjunto de
circunstancias politicas e econdmicas contribuiu para relangar o processo de
integracao europeia e trazer de volta a dimensao social. Detenhamo-nos em alguns
desses fatores.

Em primeiro lugar, assistimos a uma inversdo nas politicas econdmicas
desenvolvidas em paises como a Franca, a Alemanha e o Reino Unido,
privilegiando uma maior abertura dos mercados e o reforgo da liberalizagdo das
respectivas politicas econdmicas. Reconhecendo a ineficacia das agdes individuais
e das politicas nacionalistas que vinham sendo prosseguidas, a posi¢cao partilhada
pelos governos europeus consistia, agora, em desenvolver um conjunto de
estratégias que Ihes permitissem, de forma coordenada e concertada, assegurar a
estabilidade monetaria e competir na economia global. Nesse sentido, estavam
criadas condicbes politicas favoraveis para a “revitalizagdo” da UE como uma
entidade politica e econdmica autbnoma, capaz de competir com as (fortes)
economias norte-americana e japonesa. A par deste processo, estabelece-se
também um consenso politico forte em defesa da constituicido de um “verdadeiro
mercado comum”, suscitado pela consolidagdo de uma alianga politica entre os
representantes governamentais e uma elite empresarial, cuja confianga no projeto
europeu era necessario restaurar. Finalmente, devem sublinhar-se os importantes

contributos decorrentes do legado de Jacques Delors, enquanto Presidente da
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Comissao Europeia entre 1985 e 1995. A combinacao destes fatores esteve na
origem de algumas iniciativas no dominio das politicas sociais, cujo alcance, no
entanto, acabaria por se revelar decepcionante.

Entre elas destaca-se a assinatura, em 1989, da Carta Fundamental dos
Direitos dos Trabalhadores. Sob o impulso de Jacques Delors, esta consistiu num
compromisso solene acordado entre onze Estados-membros (o Reino Unido
recusou assinar, apesar do caracter ndo vinculativo da mesma) no sentido de
assegurar um conjunto de direitos sociais fundamentais dos trabalhadores (Ross,
1995; Geyer, 2000). Um outro sinal importante dos avangos realizados no dominio
social, nesta altura, foi o reconhecimento da importancia do dialogo social a nivel
europeu, consagrado no Ato Unico Europeu (AUE) (Artigo 118b) (Goetschy, 2006).
O principal objetivo do AUE consistia na realizagdo do mercado interno europeu. O
AUE estabeleceu o voto por maioria qualificada (VMQ) no Conselho de Ministros
para os assuntos relacionados com o mercado interno e foi institucionalizado o
principio do reconhecimento mutuo (Streeck, 1995a). Apesar de o VMQ nao se
estender as areas social e econdmica, este sistema tornou as decisbes do
Conselho mais eficientes e efetivas. Assinale-se ainda a aceitagdo de uma nova
estratégia de integracdo, ja nao baseada na harmonizagdo mas no
“reconhecimento mutuo” e na “subsidariedade” (Geyer, 2000: 42). O principio da
subsidiariedade prevé que a UE apenas atue quando a sua acgéao for mais eficaz do
que uma acao desenvolvida a nivel nacional, regional ou local, exceto quando se
trate de dominios da sua competéncia exclusiva. Pretendeu-se, deste modo,
assegurar que as decisdes da UE sejam tomadas tao perto do cidadao quanto

possivel.
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Posteriormente, um outro marco historico importante consistiu na inclusao,
no Tratado de Maastricht, de um protocolo anexo sobre Politica Social integrando
os principios definidos na Carta Comunitaria dos Direitos Sociais dos
Trabalhadores. Subscrito por onze Estados-membros, o Protocolo anexo viria a ser
posteriormente integrado no Tratado de Amesterdao. Esta foi a solugdo encontrada
perante a recusa, uma vez mais, proveniente do Reino Unido em fazer avancar a
dimenséao social do projeto de construgdo europeia. Apesar do facto, por si s6
significativo, de a politica social ter sido remetida para um protocolo anexo ao
Tratado, salientam-se alguns dos seus contributos. Um deles corresponde a
alteracao de voto agora também nos dominios da politica social sob a competéncia
comunitaria. Cinco desses dominios passaram a ser objeto de VMQ, nado mais
requerendo a unanimidade: saude e seguranga dos trabalhadores; condigdes de
trabalho; informacao e consulta dos trabalhadores; igualdade de tratamento e de
oportunidades de emprego entre homens e mulheres; integracdo das pessoas
excluidas do mercado de trabalho (Freyssinet et al., 2000). Em sentido oposto,
houve matérias que foram excluidas da competéncia comunitaria, relacionadas
com a organizagao das relagdes profissionais (e.g. direito sindical, direito a greve e
ao lock-out) e a (igualdade de) remuneragdes (Lenoir, 1994). Outras matérias
continuaram a requerer o voto por unanimidade (e.g. protecao social, protecdo dos
trabalhadores em caso de despedimento, contribuicdes financeiras para promover
o emprego) (Pollack, 1998; Goetschy, 2006).

Como se reconhece, a recusa do Reino Unido representou, no entanto, a
construcdo de uma Europa a duas velocidades ja que as disposi¢cdes sociais

podiam ser adoptadas por maioria qualificada por onze Estados-membros, mas nao
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se aplicariam ao Reino Unido (Lenoir, 1994). Parafraseando Streeck, estamos
perante uma “Europa de geometria variavel” (1995a: 404), onde a integragao varia
em funcado do dominio politico e depende de constelagdes de interesses variaveis
entre os Estados-membros. No fundo, estava em causa a possibilidade de alguns
paises se associarem e partilharem objetivos e interesses de forma voluntaria,
deixando de lado outros que nao o quisessem fazer (Streeck, 1996). Outro aspecto
importante consagrado no Tratado consistia no reforgo do “papel fundamental dos
parceiros sociais e consagragao de um principio de consulta obrigatoria prévia a
qualquer acgcao no dominio da politica social” (Hespanha e Valadas, 2002: 137),
bem como na expansao dos poderes consultivos do Parlamento Europeu (Geyer,
2000).

Neste ambito, os resultados revelaram-se, como sublinha Goetschy (1994
482) decepcionantes devido, sobretudo, “a auséncia secular de interesse por parte
dos empresarios europeus em politicas sociais centralizadoras e que corrijam os
efeitos do mercado ou na negociagao coletiva” (traducdo nossa). Finalmente,
sublinhe-se que o Tratado da UE incorporou o principio da subsidariedade
incentivando que qualquer decisao e/ou politica que pudesse ser desenvolvida em
niveis inferiores (e.g. niveis nacional e subnacional) o fosse de facto (Geyer, 2000).
Deste modo foi possivel acalmar os receios dos Estados-membros que nao viam
com bons olhos a transferéncia de poder para a UE, através do reconhecimento
politico, agora legalmente consubstanciado, da diversidade dos sistemas sociais
nacionais. Goetschy (2006) recorda que o principio da subsidariedade viria a ser
utilizado regularmente pelos Estados-membros nos Conselhos de Ministros dos

Assuntos Sociais e também pelos empresarios europeus (UNICE) para justificar a
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sua recusa em adoptar medidas comunitarias nos novos dominios de competéncia.
No fundo, esta implicito um compromisso que consagra a possibilidade de alargar
as competéncias das instituicbes europeias no dominio social mas que permite, ao
mesmo tempo, que se invoque o principio da subsidiariedade. Na pratica, isto pode
originar prescrigcdbes minimas ou mesmo a nao realizagcédo de qualquer tipo de agao
(Goetschy, 2006).

Tendo em conta este percurso reconhece-se que, apesar de alguns avangos
registados durante a década de oitenta, as politicas sociais continuaram a assumir
um papel secundario, cujo desenvolvimento foi condicionado pelos principios do
reconhecimento mutuo e da subsidariedade. O principal designio continuava a ser
a criagao do mercado interno, reforgado pela constituicdo de uma Unido Econémica
e Monetaria (UEM), pelo que era concebivel sacrificar as politicas sociais de modo
a alcangar o objetivo mais vasto de integracdo e recuperacdo econdmicas. O
proprio Jacques Delors, considerava estratégico restringir as propostas no dominio
da politica social, pensando que a medida que os acordos com vista a realizagao
do mercado interno se estabelecessem e este fosse sendo concretizado, os
comprometimentos politicos em torno da politica social seriam reforgcados. Em certa
medida, isto veio a concretizar-se com a expansado dos fundos estruturais e a
criacao de agéncias regionais no dominio da politica regional (Geyer, 2000).

Apesar dos (aparentes) avangos alcangados, na opinido de varios autores
(Ross, 1995; Geyer, 2000; Kleinman, 2002), Maastricht marcou o fim de um periodo
de aceleracdo da integracdo social e politica da UE, que coincidira com a
Presidéncia de Jacques Delors. As alteragdes na propria terminologia dominante

sdo, deste ponto de vista, relevantes. Conceitos como “subsidariedade”,
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‘coordenacgao” e “reconhecimento da diversidade” vieram substituir os objetivos e
principios anteriores presentes nos ideais de “harmonizagao” e de constituicdo de
“grandes projetos” (Kleinman, 2002: 92).

A fase posterior a 1992 ficou marcada pela transicdo para a UEM,
determinando que os paises da UE desenvolvessem mecanismos de coordenagao
e de “alinhamento” das suas politicas nacionais com os objetivos europeus. De
entre os mais proeminentes, destacam-se os critérios de convergéncia de
Maastricht que obrigavam os Estados-membros a obedecer a um conjunto de
critérios para poderem qualificar-se para a UEM (e.g. niveis de inflagcao e de divida
publica controlados; taxas de juro reduzidas, afinadas pelos paises com taxas mais
baixas). Estes fizeram-se acompanhar pelo “Pacto de Estabilidade e Crescimento”
(PEC) e pelas “Grandes Opcoes de Politica Econdémica” (GOPE), em 1999, e pela
Estratégia Europeia de Emprego (EEE), em 1997, no sentido de alcancar metas
comuns no dominio da politica econdmica (Schafer, 2002). Ora nao podemos
deixar de considerar a diversidade de situagbes e os contextos institucionais
especificos de cada Estado-membro. Estes determinaram diferentes capacidades
de resposta e/ou de pbr em pratica os referidos requisitos. O facto de todos os
paises da UE, com exceg¢ao da Franga e do Reino Unido, terem assinado pactos
sociais é visto como algo positivo por alguns autores (de la Porte et al., 2001). Neste
novo contexto, reconhecem-se alguns sinais do refor¢o do papel de certos atores
que tradicionalmente podem considerar-se defensores das politicas sociais (e.g.
sindicatos, partidos mais a esquerda do espectro politico, Organizacbes Nao
Governamentais) os quais, progressivamente, assumiram uma postura pragmatica

no que diz respeito aos custos e oportunidades criadas pela UE (Geyer, 2000).
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Entre outros aspectos, este em particular deve ser realgado, na medida em que as
interacdes que se estabelecem entre diferentes atores, em diferentes niveis de
governagao ganham uma importancia e um interesse renovados. Para além deste
aspecto, o cumprimento dos critérios de convergéncia para a nova fase da UEM
determinou o surgimento de novas preocupag¢des no dominio social. De entre estas
preocupacgdes sublinhe-se 0 aumento do desemprego e da exclusdo social, as
quais careciam de formas coordenadas de atuacdo, de modo a assegurar a
sustentabilidade financeira dos sistemas de protecdo social, salvaguardar o
emprego e evitar o aprofundamento de uma cultura de dependéncia (e.g.

responsabilizando os trabalhadores pela sua situagdo no mercado de trabalho).

Os desenvolvimentos da politica social europeia depois de Maastricht

O percurso incipiente da politica social europeia esta, como demonstramos,
estritamente ligado ao objetivo primordial de criagdo de um mercado comum
(posteriormente designado “mercado unico”), devendo para tal ser eliminados todos
os obstaculos que impedissem o comércio livre e distorcessem a concorréncia no
interior do espago europeu. As questdes do emprego, e em concreto a livre
circulagao de trabalhadores, assumiram entdo uma certa preponderancia. Isto leva-
nos a reconhecer que os desenvolvimentos no dominio das politicas sociais foram
orientados pela “integragao negativa” (Scharpf, 1996). De acordo com Streeck
(1995a: 394), esta assumiu uma versao mais sofisticada com a aprovacado do

principio do “reconhecimento mutuo”, o qual estipula — refere o autor - que “na
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auséncia de uma decisédo politica explicita em sentido contrario, os mercados
nacionais sao parte do mercado comum” (tradugao nossa).

O uso deste instrumento regulatério deveria permitir levar mais longe o
objetivo da integragao econdmica sem pér em causa a soberania dos Estados nem
das forgas do mercado, na medida em que dispensa e/ou reduz as formas de
harmonizacao supranacional. Recorde-se que este instrumento surgiu numa altura
em que se tornava necessario fazer avancar o projeto de integragao europeu,
trazendo de volta os homens de negdcios, ultrapassando o periodo de
“euroesclerose” que marcara o final dos anos setenta/inicio da década de oitenta.
Do ponto de vista da politica social, o facto de os Estados-membros serem forgados
a aceitar as politicas e os padrées uns dos outros pode representar uma
consonancia em torno do menor denominador comum (race to the bottom) (Geyer,
2000).

A possibilidade que é dada aos investidores e aos empresarios de se
moverem facilmente de um Estado-membro para outro pode leva-los a preferir
estabelecer-se/investir em regides onde os niveis de regulagdo e o regime de
protecao social sejam inferiores. Esta tendéncia, e os receios a ela associados,
estdo contidos na expressao “dumping social” (social dumping) e despoletaram,
como defendem alguns autores (Geyer, 2000 e 2003), a necessidade de fazer
avangar a dimensao social do projeto de integracédo europeia. Porém, desde cedo,
os Estados-membros perceberam que as diferencas nos padrées de vida nao
impediam que o mercado funcionasse e que os paises fossem competitivos e, por
conseguinte, centraram as respectivas politicas na eliminagado dos obstaculos que

impediam a mobilidade de trabalhadores entre mercados de trabalho nacionais e
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governados ao nivel nacional (Streeck, 1996; Hemerijck e Berghman, 2004). No
mesmo sentido, apesar de alguns Estados-membros (e.g. Franga, Alemanha)
continuarem a exercer alguma pressao no sentido da harmonizacdo e da
aproximagao dos regimes de Estado-Providéncia esta revelou-se tecnicamente
complexa e inexequivel, tendo em conta os condicionalismos econdémicos e
institucionais dos outros paises, a par das novas orientagdes da politica econémica
entretanto adoptadas (e.g. flexibilidade, desregulagao).

Parafraseando Streeck (1996: 88), “longe de replicar a politica social
nacional, a UE evoluiu para uma politica sui generis” (tradugcdo nossa). Um dos
seus tracos dominantes consiste em coordenar os diferentes regimes e politicas,
deixando de lado a perspectiva de convergéncia dos sistemas nacionais. Este
“novo regime de politica social europeia” constitui, nas palavras do autor (idem
ibidem: 77), “uma alternativa inovadora, flexivel, descentralizada e democratica as
formas duras de regulagcdo e a auséncia de regulagdo” que se diferencia dos
regimes nacionais “pela sua fraca capacidade de impor obrigagdes compulsivas
aos participantes no mercado e pelo seu elevado nivel de dependéncia de varias

formas de voluntarismo” (tradugcéo nossa).

Os contributos do Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade e Emprego

Em meados da década de noventa, o reconhecimento do desemprego como um
problema estrutural na generalidade dos Estados-membros é destacado num
documento seminal, preparado ainda durante a Presidéncia de Jacques Delors,

designado Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade e Emprego (1993).
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Juntamente com as Conclusdes da Cimeira de Essen, em Dezembro do ano
seguinte (1994), este documento de trabalho constituiu um primeiro passo para a
definicdo de uma estratégia de emprego ao nivel comunitario e desempenhou um
papel importante no contexto de preparacao da Conferéncia Intergovernamental de
Amesterdao em Junho de 1997 (Larsson, 2001). Ainda que o emprego néao
constituisse, nesta altura, um “tema de interesse comum”, o impacto do Livro
Branco foi consideravel ao colocar o emprego num lugar de destaque na agenda
europeia (Goetschy, 1999; Larsson, 2001; de la Porte e Pochet, 2003). Para Watt
(2000), o documento procurava transmitir um equilibrio entre propostas
keynesianas (e.g. melhorar a coordenagao das politicas macroecondémicas,
aumentar o investimento em infraestruturas e educacao) e propostas neoliberais
(e.g. garantir moderacado salarial, mais esforcos no sentido de desregular o
mercado de trabalho).

Porém, os conteudos do Livro Branco continham algumas incongruéncias e
insuficiéncias. Sobretudo, importa referir que as linhas orientadoras nele
apresentadas ilustram bem o “estado de espirito” da época marcado pelos efeitos
de uma recessao economica profunda e pela conviccdo de que um forte
crescimento econdmico seria determinante para melhorar a situagdo de emprego
na Europa. Para além do discurso retorico, o tema do emprego emerge, em termos
praticos, como uma “prioridade subordinada”, esperando-se que a abordagem que
visava no essencial assegurar uma politica fiscal e monetaria estavel pudesse, no
médio e longo prazo, ter efeitos positivos (também) no mercado de trabalho (Watt

2000: 17).
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Esta abordagem do emprego foi prosseguida e assumiu uma forma mais
concreta no decorrer do Conselho Europeu reunido em Essen. Dos trabalhos
desenvolvidos resultou a definigdo de um conjunto de recomendagdes que 0s
Estados-membros deveriam adoptar em matéria de emprego. De entre estas,
destaca-se a necessidade de investir em formacao profissional (sobretudo para os
jovens), assegurando que O maior numero possivel de pessoas recebessem
formagao de modo a adequar as suas competéncias aos progressos tecnoldgicos.
Outra recomendacéao consistia em aumentar o crescimento intensivo em emprego
através de uma organizagcao mais flexivel do trabalho e do tempo de trabalho, da
criacdo de empregos em servigos sociais e ambientais ao nivel local. Introduzir
ajustamentos nos sistemas de impostos por forma a reduzir os encargos sociais
com o trabalho pouco qualificado foi também apontado como um elemento
importante. Destaca-se ainda o reforco das politicas ativas de emprego e a
necessidade de reestruturar os servigos publicos de emprego. Os desempregados
jovens, os desempregados de longa-duragao e/ou grupos em situagao vulneravel
como as mulheres ou os adultos de idade mais avangada foram identificados como
grupos de intervencgao prioritarios (Symes, 1998).

Sublinhem-se algumas alteracdes, nomeadamente ao nivel do Iéxico utilizado,
em comparagao com os conteudos do Livro Branco proposto por Jacques Delors.
O objetivo ja nao é “criar mais empregos”, mas antes “promover oportunidades de
emprego” e a designagao “politica de emprego” é substituida pela de “politicas
ativas de emprego”. Esta ultima surge em contraponto com as “politicas passivas”,
as quais passariam a assumir uma conotacdo eminentemente negativa (Freyssinet,

2007).
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Como refere Raveaud (s.d.: 5) a questdo central passa a ser “melhorar as
oportunidades (de emprego) individuais, através de um mercado de trabalho que
funcione bem” e nao “criar mais empregos, de uma forma mais ou menos direta”
(traducgao nossa). Sublinha ainda o autor que “é prevenindo bloqueios, evitando a
desadequacéao dos niveis de formagao, removendo os desincentivos ao trabalho e
a rigidez dos contratos de trabalho, etc., i.e. por meio de reformas estruturais do
mercado de trabalho que o crescimento do PIB podera traduzir-se na criacdo de
mais empregos” (tradugao nossa).

Outro dos resultados da referida Cimeira consistiu na delimitagdo do
procedimento que viria a ser formalmente adoptado em 1997, no ambito da
implementacao e monitorizagao da EEE. Em concreto, os Estados-membros foram
incentivados a incorporar as recomendagdes acima identificadas em programas
plurianuais, os quais deveriam ser monitorizados pela CE e pelos Conselhos de
Ministros respeitantes, aos quais competia relatar ao Conselho Europeu,
anualmente, os respectivos resultados (Goetschy, 1999; Trubek e Mosher, 2001;
Buchs, 2005). Apesar de esta ter sido considerada uma solugao minimalista e de
aquele que ficou conhecido como o “Processo de Essen” nao ter, de facto, delegado
poderes significativos para a UE (Goetschy, 1999), reconhece-se que este
contribuiu para reforgar as discussdes em torno da crise de emprego vivida ao nivel
europeu neste periodo. Para além das pressdes exercidas pela CE ainda durante
a Presidéncia Delors e também por parte de alguns Estados-membros, no sentido
de ver transferidas mais competéncias para o nivel europeu no dominio das
politicas sociais e, especificamente, das politicas de emprego e em aumentar os

recursos financeiros disponiveis, assinalam-se contrapressdes por parte de outros
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Estados-membros no sentido de limitar a delegacédo de poderes nesta matéria para
as instancias europeias. Um dos argumentos usados, como recorda Pochet (2005:
48) era o de que “o0 emprego é criado por decisdes individuais empresariais €, por
conseguinte, ndo pode ser decidido a nivel europeu” (tradugcédo nossa). Para além
disso, sublinhe-se a diversidade de solugdes e as diferentes interpretacdes dos
problemas de emprego e desemprego.

Neste cenario de relativo impasse, surge um outro documento estratégico,
publicado também ele no ano de 1994, o Livro Branco sobre Politica Social
Europeia. Na opinido de Kleinman (2002) este representou, até ao inicio do novo
milénio, a tentativa mais inteligivel de definir o papel da UE no dominio da politica
social de uma forma sistematizada. Um dos aspectos enfatizados consistia no
reconhecimento da subsidariedade como principio orientador da UE e do papel
central que os Estados-membros sdo chamados a desempenhar, na linha do que
havia sido estabelecido pelo Tratado de Maastricht. Admitindo que a harmonizagao
total das politicas sociais nao era, de facto, um objetivo da UE, seria possivel (e
desejavel) uma convergéncia a longo prazo gragas a definicdo de objetivos comuns
(Kleinman, 2002).

Quando se analisam as propostas e os conteudos deste Livro Branco sobre
Politica Social Europeia devemos ter em conta as propostas que pouco tempo
antes haviam sido apresentadas no Livro Branco sobre Competitividade,
Crescimento e Emprego (Sykes, 1997). Na verdade, aquele ndo apresentava uma
resposta convincente que permitisse conciliar as propostas de preservagao e
consolidagao de um “modelo social europeu” com os apelos a flexibilidade laboral,

a estabilizagdo macroecondémica e ao controle das finangas publicas, tendo em
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vista a reducao e/ou eliminagdo dos obstaculos que impediam o funcionamento
eficaz dos mercados de trabalho europeus, anteriormente identificados no Livro
Branco sobre Competitividade, Crescimento e Emprego (Kleinman, 2002). Se
associarmos a esta dificuldade, o uso por parte da CE de uma terminologia menos
explicita e a auséncia no documento de determinados temas centrais da politica
social (e.g. cuidados de saude, politicas de familia, educacéao, habitagao), constata-
se, uma vez mais, a prevaléncia de uma abordagem das politicas sociais focada,
essencialmente, no mercado (de trabalho) (Sykes, 1997). Como enfatiza Nieminen
(2005), a preocupacado central da CE, manifestada no Livro Branco sobre
Competitividade, Crescimento e Emprego, traduz-se na competi¢cao a nivel global
e no crescimento econémico.

A estratégia definida consistia em integrar no mercado de trabalho o maior
numero possivel de pessoas, através da criagao de oportunidades de integragao
para todos combatendo os obstaculos que possam impedi-lo (e.g. todas as formas
de discriminacao das mulheres, dos deficientes, dos trabalhadores mais idosos).
Um dos componentes deste tipo de abordagem é uma mudanga do enfoque na
igualdade de distribuicdo do rendimento pelo enfoque na igualdade de
oportunidades, na ativacdo dos individuos, proporcionando-lhes oportunidades

para desenvolver atividades, empregos remunerados (Nieminen, 2005).

O (re)surgimento do tema do emprego na agenda politica europeia

Um conjunto de circunstancias especificas decorrentes da aceleragao do processo

de integragdo econdmica e da desaceleragdo da economia europeia no inicio dos
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anos noventa, despoletou o surgimento de novas exigéncias no dominio do
emprego e das politicas sociais em geral. Se olharmos em particular para a esfera
do emprego, verificamos que algumas das estratégias tradicionalmente utilizadas
pelos Estados-membros para diminuir o desemprego, estdo agora postas em
causa. O recurso a instrumentos de politica macroecondmica (e.g. aumento das
taxas de juro, acumulacdo de défices publicos, recurso a ajudas massivas do
Estado, rapido crescimento do emprego no sector publico), deixaram de poder ser
utilizados por razdes relacionadas com o cumprimento dos critérios econémicos
ditados pela UEM (Gold et al., 2000; Andersen e Halvorsen, 2002a e 2002b;
Goetschy 2006). Complementarmente, a necessidade de assegurar a
competitividade do mercado unico e a estabilidade monetaria determinou novas
preocupacgdes em torno da sustentabilidade financeira dos Estados-membros, que
tornavam os custos com os sistemas de protecéo social demasiado onerosos e que
impulsionavam o surgimento de programas sociais destinados a promover o
(regresso ao) emprego em detrimento de politicas sociais universais. Em particular,
o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), que reformulou os critérios de
Maastricht, veio reforgcar a necessidade de os Estados-membros controlarem a
despesa publica, de que uma das componentes mais pesadas € a despesa com a
protecao social. Ha ainda a registar o facto de o inicio da década de noventa ter
sido marcado por uma situagao generalizada de fraco crescimento econémico e de
emprego e de crescimento acelerado do desemprego na generalidade dos
Estados-membros. O desemprego afetava sobretudo os trabalhadores pouco
qualificados e, em alguns paises, os jovens com baixos niveis de escolarizagao

(Scharpf 1997b; Bonoli e Sarfati, 2002). Isto foi visto pelos dirigentes politicos
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europeus de forma preocupante, sobretudo quando se comparava a performance
da UE com as condigbes (aparentemente mais) favoraveis do mercado de trabalho
e da economia norte-americana no mesmo periodo (Kleinman, 2002).

Perante o aumento do desemprego, e admitindo que era necessario
prosseguir uma politica mais eficaz para garantir o crescimento econdémico, o
emprego regressou aos objetivos centrais da integracdo europeia (Nieminen,
2005).

Nesta altura varios economistas e peritos de organizagdes internacionais
como a OCDE e a UE apontavam, como explicagao para os niveis de desemprego
elevados e persistentes que, em geral, se registavam em todos os paises da UE,
fatores relacionados com a excessiva regulagdo dos mercados de trabalho
europeus. Esta traduzir-se-ia num elevado grau de inflexibilidade e desincentivos
que dificultam a criagao de mais empregos e de novas empresas. Acrescem fatores
como seja a rigidez dos salarios e da legislagcéo laboral e politicas sociais vistas
como sendo demasiado generosas (Scharpf, 1997; Andersen e Halvorsen, 2002a;
Kleinman, 2002; Erhel e Zajdela, 2004). Reconhecendo o carater estrutural, € ndo
ciclico, do desemprego determinou-se que seria necessario, para a respectiva
resolucao, pér em pratica transformagdes estruturais ao nivel dos mercados de
trabalho e dos sistemas de protecdo social. Estes deveriam tornar-se mais
adaptaveis as transformagdes tecnoldgicas e aos impactos da globalizagao, i. e.,
mais flexiveis. Na obra Social Foundations of Postindustrial Economies, Esping-
Andersen (1999) debate algumas das razdes recorrentemente usadas nesta altura
para explicar as inflexibilidades dos mercados de trabalho europeus. De entre

estas, assinala-se a rigidez que advém das garantias concedidas pelo Estado-
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Providéncia, ndo s6 por que se criam incentivos negativos a participacdo no
mercado de trabalho e prolonga a duragdo do desemprego, como também pelo
facto de politicas sociais generosas fazerem aumentar a base salarial e os custos
do trabalho. O autor identifica ainda outras questdes centrais relacionadas com a
estrutura e a evolugao dos salarios e a protegao do emprego em termos legais e
de facto (e.g. compensagdes em caso de despedimento, dificuldades em despedir
trabalhadores, restricbes na contratacdo de trabalhadores temporarios) (Esping-
Andersen 1999). E interessante sublinhar, como faz Papadopoulos (2005), que
aspetos até ha algum tempo atras encarados como as “respostas” para os
problemas gerados pelas falhas do mercado, tenham passado a ser vistos como
“problemas” para o funcionamento, eficiente, do mercado de trabalho. Em todo o
caso, esta é a perspectiva dominante sobre as causas do desemprego e o fraco
crescimento da economia europeia em meados dos anos noventa, cujos
pressupostos tedricos e empiricos foram desconstruidos e criticados por autores
como Andersen e Jensen (2002a; 2002b) e Watt (2000; 2003).

Neste contexto foram delineados, nos planos nacional e supranacional,
planos de acdo com vista a (re)adaptar os mercados de trabalho dos Estados-
membros de organizagdes internacionais como a UE e a OCDE aos novos desafios
que entdo enfrentavam. Em concreto, definiram-se orientagcbes comuns ao nivel
supranacional que culminaram na definicdo de uma EEE na Cimeira Extraordinaria
do Luxemburgo em 1997, precedida, dois anos antes, pela Estratégia de Emprego
da OCDE. Para além das diferencas existentes ao nivel dos principios e dos
pressupostos ideoldgicos que guiam as duas organizagdes, ambas as estratégias

reunem aspectos comuns que importa destacar.
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A Estratégia de Emprego da OCDE e a Estratégia Europeia de Emprego: duas

propostas distintas para a resolucdo dos problemas de desempreqo?

Uma das prioridades que sobressaiam na estratégia proposta pela OCDE, com
base no Jobs Study publicado em 1994, era que os trabalhadores deviam melhorar
a sua capacidade de adaptacdo a uma sociedade cada vez mais tecnoldgica e
caracterizada por mudangas rapidas. Outro aspecto importante consistia em
reforcar a capacidade de criacdo de conhecimento e inovacdo dos paises
(Noaksson e Jacobsson, 2003). Como forma de promover a competitividade das
economias, deveriam estimular-se as politicas ativas de emprego e as politicas
educativas e de formagao profissional, e combinar politicas macroeconémicas (que
desde sempre constituiram o enfoque central desta organizagdao) com politicas
microecondmicas. Complementarmente, a OCDE sublinhava que um mercado de
trabalho flexivel e eficiente seria a chave para o crescimento do emprego e de
economias nao inflacionistas (Pedroso et al., 2005). A flexibilidade deveria ser
estimulada em duas areas centrais: salarios e protecdo ao emprego (Casey,

2004b). Os mercados de trabalho deveriam tornar-se “perfeitamente flexiveis”.

Esta visdo, em certa medida dogmatica, acabaria por ser “suavizada” na
revisdo que a OCDE publicou do Jobs Study, em Junho de 2006, na qual foram
retiradas e/ou modificadas algumas das recomendacgdes contidas no documento de
1994 (Freyssinet, 2007). Uma das alteragdes introduzidas consistiu em reconhecer

que ndo € necessario desregular os mercados de trabalho para reduzir o
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desemprego, aceitando que existem configuragdes (nacionais e locais) distintas
dos mercados de trabalho, que (também) permitem promover o emprego e
assegurar niveis de desemprego baixos (Stiglbauer, 2006). Para além da
centralidade que atribui aos instrumentos e mecanismos do mercado, a OCDE vem
reconhecer que o enfoque na flexibilizacgdo pode revelar-se ineficaz
economicamente e apresentar custos sociais (e politicos) (Freyssinet, 2007). Ainda
assim, as ideias e os instrumentos de monitorizacdo e avaliacdo definidos na
estratégia de emprego desenhada pela OCDE influenciaram, de forma substancial,
a estratégia de emprego desenvolvida pela UE (Noaksson e Jacobsson, 2003).
Diferentemente da OCDE que, como vimos, enfatiza solugdes que
privilegiam o mercado e/ou politicas de teor mais liberal, a UE atribui um papel
relevante aos governos nacionais na regulacdo dos mercados (Noaksson e
Jacobsson, 2003; Casey, 2004b) e pretende, em certa medida, promover o
chamado “modelo social europeu”. Parafraseando Giddens (2007: 17), “o modelo
social europeu pressupde um Estado desenvolvido e intervencionista, cujas ag¢des
sao financiadas por impostos relativamente elevados; um sistema de protecao
social sélido que assegura uma cobertura eficaz ao conjunto dos seus cidadaos,
mas com um especial atengcdo para com os mais frageis; a diminuicdo das
diferentes formas de desigualdade” (tradugao nossa). Neste contexto, a estratégia
de emprego que a UE vem propor enfatiza as interrelagdoes entre a promogao de
emprego e a sustentabilidade dos sistemas de proteg¢ao social, considerando que
taxas de emprego (mais) elevadas ajudam a reforcar o financiamento do(s)
sistema(s) de protecdo social e, nesse sentido, a combater a exclusao social.

Reconhece-se que a estratégia promovida pela OCDE continha referéncias mais

34



difusas a estas inter-relagdes e aos riscos sociais que |lhes estdo associados
(Casey, 2004b).

Outra das diferengas entre ambas as estratégias prende-se com o papel
central atribuido aos parceiros sociais cujo envolvimento, consulta e participagao
em diversas etapas do procedimento (e.g. preparacao, monitorizagcao, avaliacao)
sao considerados cruciais para assegurar uma “boa governagao” na EEE. No caso
da estratégia da OCDE, para além de uma referéncia especifica ao facto de as
recomendagdes nao se dirigirem exclusivamente aos governos nacionais, o (tipo
de) envolvimento e as ag¢des dos parceiros sociais nao € objeto de nenhuma
recomendagao em concreto (Casey, 2004b). Outra das diferencgas € a auséncia de
metas quantitativas na estratégia proposta pela OCDE, contrariamente ao que
sucede na EEE em algumas matérias (Noaksson e Jacobsson, 2003; Casey,
2004a)?.

Para além dos pontos diferenciadores acima indicados, na pratica, podemos
admitir que os objetivos e as metas contidos em ambas as estratégias nao se
revelaram muito distintos. A propria EEE acabaria por se aproximar, em alguns
momentos, das componentes de teor neoliberal contidas na politica
macroecondmica da OCDE. Apesar da intengdo formalmente reconhecida no
ambito da EEE em combinar a desregulagéo dos mercados de trabalho com uma
“adequada” protecao social e o enfoque em objetivos eminentemente sociais (e.g.

promover a igualdade entre homens e mulheres; preocupagdes em torno da saude

2 Uma esquematizagdo das principais diferencas entre as estratégias de emprego

da UE e da OCDE pode ser consultada em Pedroso et al. (2005).
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e seguranca no trabalho; metas precisas no dominio da educagao-formagao), estas
preocupacgdes (de teor social) ndo obtiveram o mesmo impacto em todos os
Estados-membros da UE. Para além disso, tornou-se, em muitos momentos,
evidente a distancia entre, de um lado, a formulagao das ideias e a delimitagdo das
diretrizes, e, do outro, a aplicagdo concreta dos pressupostos teoricos.

Uma nova abordagem acerca do funcionamento dos mercados de trabalho e
da interrelagao entre estes e os sistemas de protecao social foi sendo consolidada,
transportando consigo um novo modelo de intervengao social assente em principios
ideoldgicos diferentes dos do passado e em instrumentos de acao (ditos “suaves”)
distintos. A (tradicional) situacédo de subordinacao da politica social, de emprego a

politica econdmica mantém-se (Serrano Pascual, 2003).

A transferéncia de competéncias para as instancias europeias no dominio das

politicas de emprego. Um processo politico controverso

Varios autores reconhecem que foi, sobretudo, a partir do Livro Branco sobre
Crescimento, Competitividade e Emprego e das Conclusdes do Conselho Europeu
de Essen que uma estratégia de emprego comegou a definir-se ao nivel europeu
(Goetschy, 1999; Maurice, 1999; Watt, 2000; Jenson e Pochet, 2002). Seguiram-
se-lhe alguns Conselhos Europeus cujos contributos foram igualmente importantes.
De entre estes, destaca-se a Cimeira de Madrid em dezembro de 1995, onde a luta
contra o desemprego e a promoc¢ao da igualdade de oportunidades foram
apontados como temas prioritarios, a par da diminuicdo do desemprego, em

particular de determinados grupos sociais (e.g. jovens, DLD, mulheres) (Conselho
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Europeu de Madrid, 1995). Este € um momento em que, pela primeira vez, o
Conselho dos Assuntos Sociais e de Emprego e o Comité responsavel pela politica
economica e financeira (ECOFIN) prepararam um relatério conjunto sobre o
emprego, reconhecendo a necessidade de uma abordagem integrada sobre uma
estratégia de emprego a nivel europeu. No Conselho Europeu de Florenca (Junho
1996), o crescimento e o emprego foram, de novo, considerados temas
importantes. Partindo de uma Comunicacdo da CE intitulada “Acg¢do para o
emprego na Europa: um pacto de confianga”, o Conselho Europeu, reunido em
Florenca, convidou todos os Estados-membros a selecionar regides ou cidades
onde fosse possivel desenvolver acdes-piloto destinadas a promover o emprego a
nivel local/regional. Estavam assim langadas as bases para a criagao de “Pactos
Territoriais para o Emprego” (PTE), a partir dos quais se pretendia implementar “um
conjunto de medidas destinadas a combater o desemprego, tendo em conta as
caracteristicas locais e/ou regionais de que o fendmeno se reveste, e que requerem
a participacao local/regional de um conjunto alargado de parceiros” (Valadas, 2003:
106).

No final desse mesmo ano, o Conselho Europeu de Dublin (dezembro 1996)
é referido como um marco histérico importante. Nele se consolidou um “processo
de concertagao iniciado anteriormente, chamando a atengao para a necessidade
da rapida concretizagdo dos PTE, para os contornos positivos que emanam do
Pacto de Confianga e ainda para a insisténcia na promoc¢ao de sistemas fiscais e
de protecao social mais favoraveis ao emprego” (Valadas, 2003: 106). Refira-se
também a adocdo, nesse mesmo Conselho, da “Declaracdo de Dublin sobre o

Emprego”, que sublinha a necessidade de prosseguir uma estratégia
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macroecondmica favoravel ao crescimento econémico e ao emprego (Jenson e
Pochet, 2002).

Complementarmente, a CE e os Estados-membros sao convidados,
nomeadamente no ambito dos novos Comité do Emprego e do Mercado de
Trabalho e Comité da Politica Econdmica, “a desenvolverem novos instrumentos
para um acompanhamento eficaz e uma avaliagao das politicas de emprego e de
mercado de trabalho, bem como para a identificacdo de boas praticas” (Conselho
Europeu de Dublin, 1996). Refira-se que muitas das iniciativas propostas nestes
Conselhos Europeus foram sistematizadas e consolidadas no capitulo especifico
sobre o emprego incluido no Tratado de Amesterdao, em 1997. Antes, porém, foi
necessario ultrapassar algumas divergéncias que, como demonstramos acima,
marcaram, desde sempre, a trajetoria das politicas sociais ao nivel europeu. No
contexto de preparacdo da Conferéncia Intergovernamental (CIG) que reuniu
Chefes de Estado e de Governo dos varios Estados-membros em Amesterdéo,
destaca-se a oposicao entre, de um lado, aqueles que propunham que o0 emprego
fosse considerado um critério de convergéncia no processo de constituicado da
Uniao Econdmica e Monetaria (UEM), encarando-o como um obstaculo e, do outro
lado, aqueles que defendiam que se tratava de um processo paralelo, de natureza
distinta, o qual contribuiria para reforcar a UEM. Um dos subscritores desta ideia
era Allan Larsson, ex-Ministro do Emprego da Suécia e que viria a ser Director da
DG Emprego. Em 1995, Larsson redigiu um documento intitulado “A European
Employment Union — to make EMU possible”, onde defendia a interligacao entre o
projeto de criacdo de uma UEM e o desenvolvimento de politicas (ativas) de

emprego. Na sua visdo, uma politica de emprego sélida contribuiria de forma
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positiva para a UEM, assegurando o bom comportamento dos mercados de
trabalho europeus. Com base nesta iniciativa, os suecos tentaram persuadir os
outros Estados-membros da necessidade de promover acgbdes concretas que
conduzissem ao desenvolvimento de uma estratégia de emprego para a Europa
(Jenson e Pochet, 2002; Pochet, 2005). Ainda no contexto de preparagao dos
trabalhos da CIG, destaca-se o papel dos representantes dos parceiros sociais a
nivel europeu, designadamente, as pressdes exercidas pela Confederagao
Europeia de Sindicatos (CES) no sentido de tornar o emprego e o crescimento
objetos explicitos da unido econémica (Martin e Ross, 1999). A posi¢ao que viria a
prevalecer centrava-se no reconhecimento de que o papel da UE deve ser diferente
em ambos 0s processos, € que € impossivel, no dominio do emprego, definir uma
politica europeia comum tendo em conta a diversidade de situagdes existente nos
mercados de trabalho e a inexisténcia de um mercado de trabalho global (Larsson,
2001).

O titulo sobre o emprego, proposto pelo recém eleito Chefe de Governo
francés, Lionel Jospin, foi integrado no Tratado de Amesterddo apds um processo
de negociagao politica intenso, consagrando o emprego como um assunto de
interesse comum. Esta entéo criado um novo contexto politico na Europa, onde se
destaca a subida ao poder de governos sociais-democratas na generalidade dos
paises da UE (e.g. no Reino Unido e em Franga), cujos lideres seriam mais

sensiveis a areas centrais do chamado “capitalismo regulado” (e.g. emprego,
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politica social, ambiente) (Pollack, 1998).> Deve também mencionar-se o facto de
a UE viver uma espécie de “crise de confianga” que permitiu a criagao de condigdes
politicas favoraveis a aprovagao de uma abordagem comum das politicas de
emprego (Van Riel e Van der Meer, 2002 apud Silva, 2009).

As novas circunstancias politicas permitiram que as intengdes da CE de ver
reforcada a sua agenda social tivessem um novo aliado, neste caso, o Conselho.
Na relacao entre a CE e os Estados-membros destaca-se o peso politico de paises
como o Reino Unido, a Franga e a Alemanha que, ao inverterem a posigao contraria
que até entdo assumiam relativamente ao reconhecimento das questdes sociais e,
em particular, do emprego no ambito das competéncias da UE, permitiram a
inclusdo do capitulo sobre o emprego no Tratado de Amesterdao. O facto de os
Estados-membros aceitarem conferir ao emprego uma base legal €, em si mesmo,
significativo na medida em que as politicas de emprego e do mercado de trabalho
constituem um dominio de soberania nacional por exceléncia. Os paises da UE
pretenderam (e puderam), assim, preservar a sua soberania na medida em que,
para além de estarem sujeitos ao novo ciclo de coordenagdo das respectivas
politicas de emprego, a transposigdao dos objetivos (europeus) para o plano

nacional n&o é obrigatoria.

3 Recorde-se que a Franca e o Reino Unido eram os dois paises que se opunham
formalmente ao capitulo sobre emprego, pelo que esta alteracdo eleitoral

favoreceu, neste caso, a respectiva adopgao (Buchs, 2005; de la Porte, 2008).
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De entre os elementos consagrados no capitulo especificamente dedicado ao
emprego do Tratado (Titulo VIII)*, salienta-se a promogdo da coordenagdo das
politicas de emprego dos Estados-membros, de modo a torna-las mais eficazes,
gracas a uma estratégia coordenada para o emprego (Artigo 125). Importa
sublinhar que o objetivo identificado no capitulo sobre o emprego visava a
coordenagao das politicas de emprego dos Estados-membros, encorajando a
cooperagao entre estes, respeitando as suas competéncias, e ndo a harmonizagao,
nem tao pouco a promog¢ao da convergéncia das politicas nacionais de emprego
(Raveaud, 2005). Deste modo, pretendia-se atingir um nivel mais elevado de
emprego encorajando a cooperagao entre os Estados-membros e, em caso de
necessidade, complementando-a ao nivel europeu, respeitando as respectivas
competéncias (Artigo 127.1).

Tendo em vista a coordenagdo e o acompanhamento das politicas de
emprego dos Estados-membros, o titulo sobre o emprego previa ainda a criagdo de
um Comité de Emprego, com fungcbes de coordenacdo e acompanhamento das
politicas nacionais de emprego (Artigo 130). Em suma sdo sobretudo trés os
contributos centrais integrados no Capitulo sobre o Emprego do Tratado de
Amesterdao: o objetivo de a UE alcangar um nivel de emprego elevado; o

reconhecimento da coordenagdo e monitorizagdo das politicas de emprego

* Apesar de ter sido integrado no Tratado de Amesterddo em 1997, o capitulo sobre
0 emprego so viria a ser ratificado por todos os Estados-membros em 1999 (de la

Porte e Pochet, 2003).
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nacionais como uma prioridade politica; a criaggo de um Comité de
aconselhamento sobre o emprego.

Para além destes contributos, o Acordo Social que o Reino Unido recusara
subscrever em Maastricht, surge agora (parcialmente) incorporado no Tratado de
Amesterdao. Aquele previa o alargamento das competéncias da UE em matérias
como as condigdes de trabalho, a informagao e consulta dos parceiros sociais
(nomeadamente, dos representantes dos trabalhadores) e a integracdo de
individuos excluidos do mercado de trabalho. Na perspectiva de Ferrera et al.
(2000), a respectiva subscricao representa uma (nova) possibilidade de alargar o
papel da UE na area da exclusao social.

Para além dos avangos alcangados em relagdo ao papel da UE no dominio
das politicas sociais, ha duas ideias que importa realgar. A primeira é a de que é
particularmente visivel, nos conteudos do Tratado de Amesterdéo5, a influéncia da
agenda politica da “terceira via” associada a politica de Tony Blair, a qual, de resto,
marcaria o programa politico da UE (e.g. no dominio das politicas sociais) nos anos
subsequentes (Pollack, 1998). Sublinhe-se, em particular, a posicao defendida pelo
Primeiro-Ministro inglés de que o combate ao desemprego pressupde uma

abordagem diferente da que vigorava no passado acerca dos mercados de trabalho

® Como defendem alguns autores, o Tratado de Amesterddo representou uma
vitéria das politicas de centro-esquerda defendidas, designadamente, pelo
Primeiro-Ministro inglés que, contrariamente ao seu homadlogo francés, mantinha
uma posicao mais céptica quanto ao reforgo da intervencao da UE e de formas de

regulacao (mais) constrangedoras (Kleinman, 2002: 101).
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e da politica social. Um dos componentes desta (nova) estratégia consiste em dotar
Ou equipar as pessoas com competéncias adequadas para poderem competir no
mercado de trabalho (Serrano Pascual, 2003; Watt, 2004). A segunda é a de que a
orientagdo marcadamente neoliberal das politicas da UE, que vinha sendo
prosseguida, e que fora reforcada com o Tratado de Maastricht, se manteve
(Pollack, 1998). Em concreto, as politicas sociais € de emprego nao colidem, nem
tdo pouco contrabalancam com o PEC, antes contribuem para que a légica da
construcédo do mercado interno se estenda a um outro mercado, neste caso, o

mercado de trabalho (Raveaud, s.d.).

Para além do capitulo sobre o emprego, outra das propostas do governo
francés consistiu na organizacdo no Luxemburgo, em Novembro de 1997, de um
Conselho Europeu Extraordinario sobre o Emprego. Este representou um marco
decisivo da politica europeia de emprego, definindo nas palavras de Larsson (2001:
50) “uma estratégia e um método que compeliam os Estados-membros a rever,
repensar e reorientar as suas politicas” (traducédo nossa) e criando as bases para
a coordenagao das politicas de mercado de trabalho ao nivel europeu (Watt, 2004).
Estara em causa a definicao de politicas dirigidas, eminentemente, para melhorar
o funcionamento dos mercados de trabalho europeus e nao politicas de emprego,
i.e. politicas destinadas a promover o crescimento econdémico, como um

mecanismo para promover o crescimento do emprego.
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A Cimeira do Luxemburgo e a definicdo da Estratégia Europeia de Emprego

Um dos elementos centrais da EEE é a prioridade atribuida a promocédo do
emprego (Pollack, 1998; Jacobsson e Schmid, 2003; Watt, 2004; Salais, 2006).
Este facto contém em si aspectos positivos e aspectos negativos. Por um lado,
pode ser visto como um contributo positivo para a sustentabilidade dos Estados-
Providéncia. Complementarmente, desencoraja os governos dos Estados-
membros a manipular as respectivas estatisticas do desemprego e realgca os
contributos da investigacao cientifica que demonstram, por exemplo, a existéncia
de varios tipos de ligagdo ao mercado de trabalho e de transi¢cdes entre diferentes
“estatutos” na vida do individuo (e.g. desempregado, empregado, em formacao,
inativo), em substituicdo de uma leitura da realidade assente na dicotomia
emprego-desemprego. Por outro lado, existe o risco de se criar uma pressao
crescente no sentido de diminuir os salarios e de deteriorar as condigdes de
trabalho, forcando a entrada de “grupos marginais” no mercado de trabalho,
legitimando a tese defendida no seio da OCDE de que qualquer trabalho € melhor
do que a inatividade (any Job is better than idleness) (Watt, 2004: 122). Estamos
assim perante uma das ambiguidades da EEE que n&o pode ser ultrapassada
analisando simplesmente as diretrizes europeias de emprego, mas antes deve ser
percepcionada “no terreno”, i.e., nos Estados-membros.

Retomemos a ideia de que o objetivo da EEE € obter uma taxa de emprego
mais elevada e nao reduzir o desemprego (registado). A substituicdo de um

enfoque na taxa de desemprego enquanto “ponto de referéncia”, pelo enfoque na
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taxa de emprego®, enquanto objetivo principal das politicas de emprego implica
e/ou pressupde que se apliguem os seguintes procedimentos e principios:
inexisténcia de sancbes para os paises que apresentem taxas de desemprego
elevadas (como acontece quando os paises apresentam niveis de inflagdo ou de
endividamento excessivos; um entendimento do desemprego “como um fendmeno
de responsabilidade individual, de quem esta sem emprego, como se esta situagao
fosse o resultado exclusivo da inadaptagdo do individuo que nao dispde das
qualificagbes exigidas pelo mercado de trabalho, ficando assim excluido de
qualquer participagdo no processo produtivo” (Antunes, 2003: 144); “que se
negligenciem aspectos como o tipo e a qualidade dos empregos, pois 0s empregos
a tempo parcial ndo voluntarios e os empregos subsidiados fazem parte das
estatisticas do emprego e um aumento da taxa de emprego pode ocorrer devido a
uma redugdo da populagdo activa, causada apenas pela concretizagdo de
programas de formacgao para desempregados. Para além disto, as politicas activas

de emprego podem provocar a destruicdo de empregos, situagcado esta que nao é

® Como demonstra de la Porte (2008), a substituicdo do enfoque na diminuigdo do
desemprego pelo crescimento do emprego remonta a Jacques Delors e a
perspectiva por ele defendida, designadamente, no contexto de preparagcdo do
Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade e Emprego (1993) de que o
combate ao desemprego e o crescimento do emprego dependem da criagdo de
mais politicas ativas de emprego. Estas s&o ideias que, desde entdo, passaram a
influenciar o discurso politico e integraram os objetivos e os principios da prépria

EEE.
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contemplada, no momento em que se privilegia somente a criagcdo de empregos”

(Antunes 2003: 145).

As especificidades e as complexidades da Estratégia Europeia de Emprego. Os

objetivos e o conteudo das politicas

Na sua verséao original, a EEE assentava em quatro pilares — empregabilidade,
promogao do espirito empresarial, adaptabilidade e igualdade de oportunidades —
e num conjunto mais especifico de diretrizes, aprovadas anualmente, que os
Estados-membros se comprometiam integrar nos respectivos PNAE. Estes quatro
pilares foram escolhidos de modo a refletir aquelas que eram apontadas como as
maiores fragilidades dos mercados de trabalho europeus: 1) o desfasamento entre
as competéncias dos desempregados e as requeridas pelos empregadores (skills
gap); 2) as dificuldades de criacado de emprego relacionadas com a existéncia de
barreiras (e.g. legais, fiscais) que dificultam a criagcdo de novas empresas (job
creation gap); 3) problemas de ajustamento associados a uma legislagao laboral
que dificulta a criacdo de novas oportunidades de emprego pelas empresas
(adjustment gap); 4) formas de discriminagéo baseadas no sexo e na idade (gender
gap), reconhecendo que, em geral, os niveis de emprego das mulheres, dos jovens
e dos trabalhadores mais idosos sao baixos (Watt, 2004).

Na estrutura (inicial) da EEE, o pilar | refere, explicitamente, a
implementagao de politicas ativas de emprego. Em concreto, pretendia-se que os
sistemas de formacao fossem revistos e readaptados, de modo a garantir a

empregabilidade e a assegurar aos desempregados 0s incentivos necessarios para
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procurarem e aceitarem oportunidades de emprego e/ou formagao.
Complementarmente, enfatizava-se a importancia da formagao ao longo da vida.

O segundo pilar estava ligado a criacao de um clima empresarial dinamico,
considerado necessario para a criagao de mais e melhores empregos. De entre as
iniciativas previstas, sublinhe-se a simplificagdo do processo de criacdo de
(pequenas) empresas e os incentivos ao auto emprego. Visava-se também a
criacao de um sistema de impostos que facilitasse a criagcdo de emprego, através
da eliminac&o dos custos nao salariais do trabalho.

O terceiro pilar dizia respeito a modernizagao da organizacgao do trabalho, a
criacao de um ambiente de trabalho mais competitivo e produtivo e a flexibilizagao
dos contratos de trabalho garantindo “seguranca adequada” aos trabalhadores com
contratos deste tipo. Era também considerado necessario promover a
adaptabilidade das empresas, através do investimento em recursos humanos.

O quarto pilar visava assegurar a igualdade de acesso e de tratamento no
mercado de trabalho entre homens e mulheres e garantir o acesso ao emprego de
grupos sociais em situagao de maior vulnerabilidade (e.g. individuos portadores de
deficiéncia, minorias étnicas, trabalhadores mais idosos).

Varios autores (de la Porte e Pochet, 2003) reconhecem que a EEE resulta
de um processo politico controverso. Uma dessas divergéncias consistiu na
oposigao da generalidade dos Estados-membros a proposta inicial da CE de eleger
a promogao do espirito empresarial como a forca motora da estratégia. Outro
exemplo de controvérsia foi o facto de, s6 apds varias divergéncias relativamente

ao conteudo das diretrizes, a empregabilidade ter sido eleita como o primeiro pilar
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da EEE. Isto apesar de ja entdo ser considerada uma prioridade em muitos
Estados-membros (de la Porte e Pochet, 2003).

Nao podemos esquecer que o objetivo central consistia em aumentar a
participacao dos trabalhadores no mercado de trabalho e, nessa medida, o pilar da
empregabilidade assumiu um papel central. Como sublinha Rodrigues (2010), uma
das arquitetas da EEE “um dos importantes legados da década passada foi
pressionar os Estados-Membros a adoptar a empregabilidade como uma resposta
ao desemprego. Apesar de, no curto prazo, as consequéncias da crise economica
e financeira requererem politicas que combatam o desemprego, numa perspectiva
de longo prazo, as atengdes deverdo voltar-se para o aumento da oferta de
emprego (Rodrigues, 2010: 60). Raveaud (2007) enfatiza que, de facto, foi em torno
do aumento da taxa de emprego (e nao da diminuicdo da taxa de desemprego) que

foi possivel obter o consenso dos Estados-membros.

As primeiras diretrizes foram definidas para o ano de 1998, esperando-se que
os primeiros Planos Nacionais de Ac¢ao para o Emprego (PNAE) estivessem
concluidos em margo/abril desse mesmo ano. De um modo geral, o numero de
diretrizes (cerca de 20) manteve-se relativamente estavel até 2003 e foram, em
geral, incorporadas por todos os Estados-membros nos respectivos PNAE. Ainda
assim, para além de alguns temas que reuniam o consenso dos Estados-membros,
o modo como as diretrizes foram transpostas para o nivel nacional e/ou o enfoque
privilegiado em cada pilar ndo deixou de revelar diferengas assinalaveis (Raveaud,

2005).
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Os objetivos consensualizados da Estratégia Europeia de Emprego

No ambito da EEE, o énfase nas politicas ativas de emprego e a prevencao do
desemprego (e.g. dos jovens e dos adultos) sao considerados dois dominios de
intervengao privilegiados. Ambos estdo associados a praticas enraizadas em
alguns paises europeus (e.g. Suécia), que, com a EEE, se pretendeu difundir a
outros Estados-membros, designadamente a paises como Portugal onde estas
eram ainda incipientes (Hespanha, 2005). Nas palavras de Noaksson e Jacobsson
(2003: 39), o pressuposto de partida € o de que “os individuos estao disponiveis
para aceitar as mudangas, desde que a sociedade lhes garanta uma rede de
protecao suficiente” (tradugcao nossa). Nesse sentido, € necessario implementar
iniciativas que garantam: protecéo social aos trabalhadores de modo a que estes
sejam facil e rapidamente contratados e despedidos; formacao adequada que lhes
permita melhorar a sua mobilidade geografica e de emprego; programas de
ativagao para os trabalhadores desempregados; sistemas de apoio a familia e seus
dependentes e modernos sistemas de transporte (Noaksson e Jacobsson, 2003).
Em reforco desta ideia, Allan Larsson destacava a importancia da abordagem
precoce, de modo a prevenir o DLD.

O paradigma da “ativacao” tornou-se, assim, num elemento central da EEE,
sendo visto — parafraseando Serrano Pascual (2003: 141) como um elemento-
chave para garantir “a adaptagao das sociedades europeias as transformacdes nos
modelos produtivos®, i.e., assegurar a mudanga para a “sociedade do
conhecimento” (tradugdo nossa). Esta em causa uma mudancga do enfoque na

protecao social para o enfoque no trabalho, a qual transporta consigo novos
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compromissos sociais e esta associada a uma alteragao do paradigma econémico.
Vejamos, de forma mais precisa, 0 que esta em causa.

Uma das ideias dominantes consiste em afirmar que os individuos sao
responsaveis pela sua situagcao de (des)emprego. Como nos diz Serrano Pascual
(2003: 154) “o individuo é considerado responsavel pela gestao do risco e o risco
€ considerado um facto inevitavel da vida” (tradugédo nossa). Ou seja, a nogao de
cidadania subjacente assenta numa ldgica individualista, que sublinha as
responsabilidades dos individuos e nao as do Estado. Este apenas devera assumir
0 papel, indispensavel, de “trampolim” a integragcdo no mercado de trabalho de
quem nao tem condi¢gdes de o fazer sozinho. Nesta légica, devem ser fornecidos
aos individuos os instrumentos necessarios para a gestdo do risco. Outra das
implicagdes decorrentes desta abordagem remete-nos para uma concepgao
diferente do (significado do) desemprego. Estar desempregado deixa de equivaler
a nao ter emprego (e, por conseguinte, recursos econdomicos), para passar a ser
uma situagao de “nao empregabilidade” (Serrano Pascual, 2003: 154). Para além
das implicagbes de ordem ideoldgica subjacentes a estes pressupostos e que
transportam consigo riscos acrescidos para os trabalhadores, devemos ter em
conta também a posicao céptica de alguns cientistas sociais (Clasen e van
Oorschot, 2002; Serrano Pascual, 2003) sobre a eficacia destes programas. A este
respeito, reforcamos a ideia de que o seu impacto depende das condicoes
institucionais e das trajetorias especificas dos mercados de trabalho, i.e. ndo existe
uma receita consensualizada para toda a Europa (de la Porte e Pochet, 2003;

Serrano Pascual, 2003).
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Outro aspecto do paradigma da ativagao disseminado através da EEE esta
associado ao facto de se pretender “ativar’/tornar empregaveis individuos que,
antes, eram considerados como sendo “legitimamente inativos”. Referimo-nos as
mulheres, aos cidadaos idosos, aos deficientes que, agora, espera-se também ver
inseridos no mercado de trabalho. Esta em causa, nas palavras de Annesley (2007:
198), a consolidagcdo de um modelo de Estado-Providéncia em que “todos os
adultos sao esperados ter um emprego remunerado de forma a assegurar a sua
independéncia econdmica” (traducao nossa). O aumento da taxa de emprego que
se pretende reforgar € visto como a melhor forma de assegurar a continuidade e
sustentabilidade das pensdes de reforma no médio e longo prazo. Para além disso,
€ importante fazer regressar ao mercado de trabalho um maior numero de
trabalhadores na medida em que, conjunturalmente, existirdo dificuldades de
recrutamento em alguns sectores de atividade, o que podera provocar uma
tendéncia para a subida dos salarios e um futuro aumento dos pregos, fazendo
regressar os receios de inflagdo a nivel europeu .

Outro elemento que se destaca na EEE, inserido no Pilar |, é a “prevencéao”.
Neste caso, pretende-se desenvolver estratégias preventivas e/ou de intervengao
precoce no sentido de dar uma resposta antes mesmo de os individuos se
encontrarem numa situagao de desemprego de longa duracgao (DLD) (de la Porte e
Pochet, 2003).

Para além do desenvolvimento de politicas ativas e da abordagem precoce,
outro aspecto que reuniu o consenso da generalidade dos Estados-membros

consiste na flexibilizagao dos mercados de trabalho.
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Para Freyssinet (2007) os trés componentes da flexibilidade dizem respeito
ao emprego, a duragao do trabalho e a descentralizacdo e individualizagado da
formagao dos salarios, existindo entre eles relagcbes de complementaridade. A
combinagao entre estes elementos, e a respectiva evolugdo ao longo do tempo
mostra, para além das tendéncias comuns que se observam em todos os paises

da UE, realidades nacionais distintas.

Os temas controversos a proposito da Estratégia Europeia de Emprego

Para além de temas que reuniam o consenso da generalidade dos Estados-
membros, foram também incorporados outros, considerados particularmente
delicados. E o caso, por exemplo, da redugdo da pressao fiscal sobre o trabalho e
dos custos nao salariais do trabalho sobre o trabalho pouco qualificado e de baixa
remuneracgao, vistos como sendo inapropriados por Portugal, por exemplo. Outros
assuntos que nao eram objeto de consenso diziam respeito as politicas de saida
precoce do mercado de trabalho e a definicdo de metas quantitativas. Recorde-se
a forte oposig¢ao de Estados-membros como Portugal e Espanha a fixacdo de taxas
de emprego e desemprego. Alcangar estas metas representaria para estes paises
um enorme e incomportavel investimento financeiro (Trubek e Mosher, 2001; de la
Porte e Pochet, 2003; Pochet, 2005). A inclusdo de objetivos quantificados s viria

a acontecer mais tarde.
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Os Conselhos Europeus do Luxemburgo, Cardiff e Colénia como eixos

fundamentais de uma estratégia europeia de emprego

Posteriormente ao langamento, em 1997, do designado “processo do Luxemburgo”,
dois outros processos foram langados, respectivamente, no Conselho Europeu de
Cardiff, em Junho de 1998, e no Conselho Europeu de Colénia, em Junho de 1999.
Em conjunto sao considerados trés eixos fundamentais de uma estratégia de
emprego que se pretendia implementar ao nivel europeu.

Na Cimeira de Cardiff “os Chefes de Estado e de Governo europeus
sublinharam a importancia de um crescimento sustentado e duradouro para
promover a criagcdo de empregos € (...) decidiram instituir um melhor dialogo
macroecondmico que incluisse reformas econdmicas em coordenagdao com a
estratégia coordenada para o emprego” (Conselho Europeu de Cardiff, 1998). O
Conselho Europeu de Colénia, por seu lado, veio reforgar o peso das decisées
tomadas a nivel macroecondmico. Nesse sentido, considerou-se necessario
promover o dialogo macroeconomico entre os representantes europeus dos
trabalhadores e dos empresarios, a CE, os Ministros das Finangas e do Emprego,
o BCE, administradores de bancos nacionais centrais, explorando as interconexdes
entre as politicas salarial, monetaria, financeira e fiscal (Goetschy, 1999). Este
objetivo surge consagrado no chamado “Pacto para o Emprego”, também
designado “Processo de Coldnia”, langcado pelos Chefes de Estado e de Governo
no Conselho Europeu que teve lugar nesta cidade alema, tendo em vista contribuir
para um melhor didlogo entre todos os intervenientes abrangidos pela politica

macroecondmica. Na pratica, porém, este acabaria por se traduzir numa mera
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“troca de pontos de vista”, em que o BCE desempenha o papel principal,
competindo-lhe comunicar aos restantes participantes uma série de instrugcdes em
torno de questbes como a estabilidade de pregcos, a moderagao salarial e a
flexibilidade dos mercados de trabalho (Dufresne, 2001 apud Raveaud, 2005). A
coordenagao assentava, na realidade, numa hierarquia, ditada pelas exigéncias do
BCE e do PEC e pela generalizacdo, uma vez mais, da légica do mercado.
Sublinhe-se que a estas orientagbes esta sujeita a propria EEE, cuja principal
orientagcdo consiste na desregulacao/flexibilizacdo dos mercados de trabalho

europeus.

A integracao da Estratégia Europeia de Emprego na Estratégia de Lisboa em

2000: implicagées e resultados esperados

Em Marcgo de 2000, a EEE foi revista e atualizada na Cimeira de Lisboa que reuniu
nesta cidade os Chefes de Estado e de Governo dos (entdo) quinze Estados-
membros da UE. Neste Conselho Europeu Extraordinario, os Estados-membros
adoptaram o objetivo (quase esquecido) do pleno emprego, estabeleceram metas
mais ambiciosas e integraram a Estratégia num plano de agado mais alargado de
“fazer da UE, a escala mundial, o espago econémico baseado na inovagao e no
conhecimento mais dinamico e competitivo, capaz de elevar os niveis de
crescimento econdmico, com mais e melhores empregos e com mais coesao social”
no horizonte temporal de dez anos, i.e. até 2010 (Presidéncia Portuguesa da Uniao
Europeia, 2000). O objetivo de implementar/consolidar uma estratégia social e

economica ambiciosa para a Europa, onde as questdes do emprego ocupariam um
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lugar de relevo, resultou entdo do envolvimento de alguns atores centrais. De entre
estes, destacam-se o entdo Primeiro-Ministro de Portugal, Anténio Guterres, e
Maria Jodao Rodrigues, sua Conselheira Especial, responsavel, em 2000, pela
coordenacao da Cimeira de Lisboa e pela linha de acao da Presidéncia Portuguesa
da UE intitulada “Emprego, Reformas Econdmicas e Coesao Social — para uma
Europa da Inovacao e do Conhecimento”. Ambos tiveram um papel determinante
na conducgao das negociagdes politicas que visavam reforgar a politica de emprego
da UE, as quais foram bem acolhidas dada a conjuntura econémica e politica da
época. No Conselho Europeu existia uma maioria de governos socialistas e sociais-
democratas e vivia-se um periodo de maior crescimento econdmico, em que temas
como a promogao de taxas de emprego elevadas e o reforgo das politicas ativas
de emprego eram bem acolhidos pela generalidade dos Estados-membros (de la
Porte, 2008).

Na perspectiva de Goetschy (2007: 500), a Estratégia de Lisboa deve ser
vista como um programa politico alargado e ambicioso que visa, em simultaneo,
“‘completar o (projeto inacabado do) mercado interno, criar novas dinamicas de
crescimento econdmico, promover o crescimento do emprego e modernizar o
modelo social europeu” (tradugdo nossa). Deste ponto de vista, a estratégia de
Lisboa pretendia acrescentar algo mais ao projeto de integragdo econémica que,
desde sempre, dominava a histéria da UE. Tratava-se, neste caso, de responder
aos problemas especificos com que a Europa se deparava no inicio do novo milénio
(e.g. globalizagao, envelhecimento demografico, desenvolvimento tecnoldgico),
acrescentando uma dimenséao social (e.g. reforco das condicdes de emprego e

facilitar o acesso dos trabalhadores ao mercado de trabalho, consolidagdo dos
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sistemas de protecdo social) a um programa econémico que visava reestruturar a
economia europeia e, a0 mesmo tempo, preservar 0 modelo social europeu
(Larsson, 2001; Klosse, 2005). E, portanto, num contexto politico e econdmico
particular que os Estados-membros estabeleceram novas formas de cooperagao,
com o objetivo de promover a competitividade e o crescimento da economia
europeia, através da implementacdo de um novo modelo de crescimento
economico baseado na economia do conhecimento.

Conforme é referido explicitamente num dos documentos da Presidéncia
Portuguesa da UE que decorreu no primeiro semestre de 2000 “uma estratégia
europeia de crescimento e emprego requer uma melhor articulagao entre politicas
macroeconomicas, politicas e reformas estruturais, e politicas activas de emprego,
assentes nos processos de Colonia, Cardiff e Luxemburgo” (Conselho Europeu de
Lisboa, 2000: 21). O Conselho Europeu, reunido em Lisboa, foi assim chamado a
desenvolver as conclusbes adoptadas no Conselho Europeu de Helsinquia
(Dezembro 1999), “no sentido de as Grandes Opg¢des de Politica Econdmica
(GOPE) reforcarem o seu caracter de documento enquadrador, ndo s6 no dominio
das diferentes politicas macroecondémicas, mas também no das politicas e reformas
estruturais, e ainda no que respeita a articulacdo com as linhas directrizes do
emprego” (Conselho Europeu de Lisboa, 2000: 21). Sublinhe-se que a relevancia
atribuida as GOPE determinava o reforco do papel do Conselho dos Assuntos
Econdmicos e Financeiros (ECOFIN) (European Council, 1999). Quanto ao
desenvolvimento da dimensdo social da politica europeia, esta € prosseguida

através do recurso a um novo instrumento regulatério, que ja vinha sendo testado
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no ambito das politicas de emprego, o designado Método Aberto de Coordenagao

(MAC) (Vandenbrouke, 2001).

A Agenda Social e a preocupacdo em torno da qualidade do emprego. Uma mera

questio retorica?

As preocupacdes em torno do fortalecimento e da modernizagao do modelo social
europeu foram reforgcadas na Agenda Social aprovada, ainda durante o ano de 2000
(Dezembro), embora ja nao durante a Presidéncia Portuguesa da EU, no Conselho
Europeu de Nice. Como relembra Giddens (2007: 96) nesta Cimeira a CE
“subscreve o objetivo de modernizar e desenvolver o modelo social europeu e a
promog¢ao da coesao social, enquanto parte integrante da Estratégia de Lisboa e
também da estratégia em prol do desenvolvimento duravel” (tradugao nossa). Na
pratica, porém, podemos interrogar-nos sobre quais sdo as recomendacdes
concretas apresentadas sobre a melhor forma de coordenar a Estratégia de Lisboa
em torno da justica social e da reforma da proteg¢ao social na Europa. Na opiniao
do autor supracitado, a resposta a esta questao € incipiente e resume-se a uma
mera declaragao de intencdes, alicercada em ideias vagas (idem ibidem).

De resto, olhando com atengao para os conteudos de uma agenda politica em
si particularmente ambiciosa, percebe-se que esta contém objetivos ambiguos ou
mesmo antagonicos. Em reforgo desta ideia, Raveaud (2005: 123) diz-nos que “o
facto de colocar em conjunto, numa mesma frase, objetivos conflituantes nao
elimina, por si s6, a incompatibilidade entre eles” (tradugdo nossa). Atente-se,

designadamente, nos objetivos seguintes: promover o equilibrio entre flexibilidade
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e seguranca e combinar qualidade e quantidade em matéria de emprego (Raveaud,
2005; Buchs, 2005). Relativamente ao primeiro, recorde-se que uma das
dimensdes da EEE consistia em tornar os mercados de trabalho europeus mais
flexiveis e, ao mesmo tempo, assegurar aos trabalhadores niveis de seguranca
apropriados’. Neste sentido, as conclusdes da Cimeira de Barcelona (2002) vieram
enfatizar que a EEE revista deveria centrar-se no crescimento da taxa de emprego
através da promocédo da empregabilidade e da remogao dos obstaculos e dos
desincentivos para aceitar ou permanecer num emprego €, a0 mesmo tempo,
preservar os niveis de protecao social elevados do modelo social europeu. Ou seja,
os Estados-membros deveriam, em simultaneo, reduzir os despesas sociais do
Estado e oferecer niveis de protecao social elevados.

Numa altura em que aquele é um objetivo generalizado em muitos paises da
UE, nao é dificil imaginar qual dos dois componentes é sacrificado. Relativamente
a questao da qualidade no/do trabalho, esta havia sido definida como uma das
prioridades da EEE desde a Cimeira de Nice (Dezembro 2000), estabelecendo-se
indicadores de acompanhamento das respectivas dimensdes, um ano depois, no
Conselho Europeu de Laeken (Dezembro 2001). Pretendeu-se deste modo
enfatizar que, ndo so € importante criar mais empregos, como também é necessario
encontrar formas de manter mais pessoas empregadas com o mais elevado grau

de satisfacao possivel (Klosse, 2005).

’ Referimo-nos a uma das estratégias politicas que mais controvérsia tem gerado
e cuja designacao é, desde logo, objeto de varias criticas, flexiseguranca ou

flexigurancga (flexicurity) (Dornelas, 2007; Freyssinet, 2007; Ferreira, 2008).
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Quando olhamos para os resultados alcangados, e que revelam, de novo, um
aumento do desemprego, percebemos que o0 objetivo da qualidade ¢é
secundarizado pelo da quantidade de empregos criados. Outra das grandes
contradicbes que emergem da EEE é a existéncia dos chamados “trabalhadores
pobres” (working poor). Esta categoria de trabalhadores vem pér em causa o
“slogan” politico de que o melhor meio para lutar contra a pobreza e a exclusao

social € o acesso ao emprego (Freyssinet, 2007).

Outros contributos importantes da Estratégia de Lisboa. O pleno emprego como

nova prioridade politica

A introducéao e o refor¢co de determinados principios e orientagdes no que respeita
a dimensao social do projeto europeu ocorreram a partir da Estratégia de Lisboa,
os quais influenciaram o rumo seguido pela prépria EEE. Para além dos aspectos
ja mencionados, relacionados nomeadamente com alteragcbes no dominio das
intengdes e do discurso politico, a Estratégia de Lisboa implicou outras mudancgas
importantes. A primeira diz respeito ao inicio da pratica de dirigir recomendacdes
aos Estados-membros. Adoptadas pelo Conselho, sob proposta da CE, os Estados-
membros devem responder-lhes nos respectivos PNAE. As recomendacgdes sao,
no fundo, o instrumento que mais se aproxima de “sang¢des politicas” (Visser, 2004).
A segunda consiste na criagao de um férum adicional em que os Estados-membros
se reunem regularmente - o Conselho Europeu da Primavera - para discutir as
politicas de emprego, sociais e econdmicas. A terceira alteracao foi reforcada na

revisao intercalar da EEE em 2002 e traduziu-se na incorporagao do novo objetivo
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estratégico que havia sido realgcado na Cimeira de Lisboa: criar mais e melhores
empregos, com O objetivo de promover o crescimento econdmico e a
competitividade e, simultaneamente, reforcar a coesdo social (European
Commission, 2002). No que diz respeito, em concreto, as politicas de emprego, os
Estados-membros reconheceram a necessidade de agir no sentido de resolver
problemas relacionados, nomeadamente, com taxas de desemprego elevadas,
baixos niveis de participagdo no mercado de trabalho, despesas sociais (e.g.
pensodes de reforma) elevadas e crescentes, mercados de trabalho pouco flexiveis,
servicos publicos ineficientes e problemas ao nivel da qualificagcdo dos
trabalhadores. Nesta linha de acontecimentos, os Estados-membros foram
chamados a redefinir a relacado de (des)equilibrio entre os quatro pilares da EEE, o
que levou a formulagao de seis objetivos horizontais: 1) Melhorar a qualidade do
emprego; 2) Alcangar um equilibrio entre flexibilidade e seguranca; 3) Melhoria das
oportunidades de emprego, através do combate a discriminagdo no mercado de
trabalho; 4) Desenvolvimento de estratégias de formacao ao longo da vida; 5)
Encorajamento de politicas de promocdo do envelhecimento activo; 6)
Intensificagao do envolvimento dos parceiros sociais (MTS, 2001).

Destacava-se como objetivo central a integragdo do maior numero possivel
de trabalhadores no mercado de trabalho (idem ibidem). Este mesmo objetivo viria
a ser reforcado na Cimeira de Estocolmo (o primeiro Conselho Europeu da
Primavera apds o langamento da ideia durante a Presidéncia portuguesa da UE um
ano antes), realizada em Margo de 2001, onde o pleno emprego foi assumido
enquanto objetivo central da agenda social europeia (Larsson, 2001). Uma vez

mais podemos questionar-nos até que ponto ele viria, efetivamente, a constar da
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agenda politica dos Estados-membros, sobretudo, quando as economias europeias
reentram num periodo de desaceleracgao.

Um ultimo contributo que decorre de ambas as Cimeiras, de Lisboa e de
Estocolmo, prende-se com o estabelecimento de metas quantificadas no que diz
respeito as taxas de emprego®. Na Cimeira de Lisboa definiram-se como metas
globais a alcangar até ao ano 2010: uma taxa de emprego global de 70% e superior
a 60% para as mulheres e a indicagdo de que “os Estados-membros devem
considerar a hipotese de definir metas nacionais” (MTS, 2001: 49).
Complementarmente, na Cimeira de Estocolmo definiram-se taxas de emprego
intermédias, que todos os Estados-membros deveriam cumprir até 2005: 67% para
todos os trabalhadores e 57% para as mulheres. Determinou-se também que a taxa
de emprego dos trabalhadores mais velhos (55-64 anos) deveria situar-se, em
2010, em 50%.

Estes sdo momentos histéricos importantes para o prosseguimento de uma
estratégia europeia de emprego que, sob forte influéncia do Reino Unido, visava,
como enfatizam de la Porte e Pochet (2003: 24), a promoc¢ao de uma mao-de-obra

“qualificada, treinada e adaptavel e de mercados de trabalho susceptiveis de

8 A introducdo de metas quantificadas viria a ser reforcada nas Diretrizes para o
Emprego para o periodo 2003-2005. Uma vez alcangados niveis de desemprego
mais baixos, o objetivo eleito era agora aumentar a taxa de emprego (Freyssinet,
2007). Falamos de objetivos politicos que vao ao encontro das condigbes

economicas dominantes num determinado periodo historico.
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responder as transformagdes econdmicas (de acordo com o estabelecido no artigo

109 do capitulo sobre emprego do Tratado de Amesterdao)” (tradugcédo nossa).

O impacto e as implicacoes da avaliacdo intercalar da Estratégia Europeia de

Emprego

No ano de 2002, a EEE foi sujeita a um exercicio de avaliagdo estratégico e
extensivo, monitorizado pela CE, onde foram abordadas duas questdes essenciais.
A primeira dizia respeito a extensdo das mudancgas sentidas nas politicas nacionais
de emprego (e.g. conteudos, desenvolvimentos paradigmaticos, processos de
decisao politica) sob a influéncia das Diretrizes Europeias de Emprego. A segunda
prendia-se com os impactos concretos das mesmas nos resultados (e.g. niveis de
emprego, evolugao da taxa de emprego) e no comportamento dos Estados-
membros (Goetschy, 2003).

Os resultados desta avaliagdo® do processo do Luxemburgo foi suscitada
pela Cimeira de Lisboa e deu origem a relatérios nacionais de avaliagao, produzidos
por equipas de especialistas cuja selegao coube a cada um dos Estados-membros,

0 que tornou o exercicio menos independente e critico (Watt, 2004; Jorgensen,

® Como sublinham de la Porte e Pochet (2003: 42), o processo de revisdo e a
divulgacao dos respectivos resultados pode ser visto como algo inédito no processo
de integracdo europeia, na medida em que “é a primeira vez na historia da
integracdo europeia que os Estados-membros avaliam as suas politicas de

emprego” (tradugao nossa).
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2005). Os resultados foram publicados em duas Comunicagdes da CE (CEC, 2002;
2003), onde é destacada a melhoria das condicbes dos mercados de trabalho
europeus como um efeito positivo da EEE.

No ambito de uma avaliagdo onde se destacavam eminentemente os
elementos positivos, foram assinaladas mudangas nas politicas nacionais de
emprego. Foram também assinaladas alteragdes estruturais no que diz respeito: a
reducao do desemprego estrutural; a implementagcao de um modelo de crescimento
economico assente na criagao intensiva de emprego e a prossecugcao de uma
resposta mais rapida dos mercados de trabalho as mudangas econdmicas e sociais
(CEC, 2002).

Na nossa perspectiva, € arriscado atribuir a melhoria da situagédo dos
mercados de trabalho (somente) a EEE, na medida em que existem outros fatores
que devem igualmente ser tidos em consideracao relacionados com a diversidade
das situagdes nacionais e respectiva evolugao, a conjuntura econémica e ainda
com circunstancias politicas especificas. Consideramos também que um olhar mais
atento da evolugao de certos indicadores (e.g. evolugado da taxa de desemprego,
produtividade) transmite-nos uma visdo menos optimista acerca dos progressos
alcangados. Em refor¢o desta ideia, Buchs (2005), por exemplo, lembra-nos que,
em muitos relatérios nacionais, as influéncias da EEE nas politicas nacionais sao
analisadas de forma prudente. Quando olhamos para o cumprimento das metas
quantitativas persistem diferencas significativas entre os Estados-membros.

Deste modo, em oposi¢cao a visdo eminentemente optimista da CE na
avaliagao das suas proprias politicas, emerge uma perspectiva que transparece em

alguns relatérios nacionais (e.g. Suécia, Reino Unido), segundo a qual até ao ano
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de 2002 a EEE, de facto, ndo produziu alteragdes significativas nas politicas de
emprego nacionais.

Para além da discussao em torno dos efeitos da EEE sobre as politicas de
emprego dos Estados-membros, o exercicio de avaliagdo despoletou algumas
alteracgdes de ordem (mais) pratica relacionadas com mudancas nos procedimentos
(e.g. simplificacdo das diretrizes; delimitagdo de objetivos claros; articulagdo com
outros processos) e com a introdugcao de um exercicio reflexivo em que passa a
estar envolvido um elevado niumero de especialistas (de la Porte e Pochet, 2003).

Uma das alteragdes introduzidas foi, apesar de as Diretrizes para o Emprego
continuarem a ser adoptadas anualmente, estas passarem a ser publicadas por
periodos de trés anos consecutivos, a semelhanga do que sucede com as GOPE.
Outra mudancga foi o abandono dos quatro pilares e dos objetivos horizontais e a
definicdo de trés grandes objetivos estratégicos: 1) alcancar o pleno emprego,
através do aumento da taxa de emprego; 2) melhorar a qualidade de emprego e
produtividade no trabalho, através de um maior investimento em capital humano,
em tecnologia e na organizagao do trabalho e 3) promover a coesao social € um
mercado de trabalho inclusivo (CEC, 2003).

Para além disso, as Diretrizes passaram a ser apenas dez, de modo a reduzir
a respectiva complexidade e a torna-las mais eficazes, e esperando que estas
fossem mais focadas nos resultados incluindo, sempre que possivel, metas

quantificadas.

Apesar de alguns autores (Buchs, 2005) questionarem se se assistiu, de facto

a uma simplificagdo da construgao das diretrizes, autores como Watt (2004: 125)
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enfatizam que, para além de uma apresentacdo mais avancada, “cada uma das
diretrizes reflete um objetivo concreto de politica publica (e.g. promogédo do
envelhecimento ativo, combate a discriminagdo) em vez de estar estruturada em
torno de conceitos abstratos (e.g. empregabilidade)” (tradugdo nossa). O autor
considera que, em termos praticos, torna-se agora mais facil fazer corresponder
cada politica a respectiva diretriz, agilizando a produgao dos relatérios nacionais
Em todo o caso, as alteragdes introduzidas dizem respeito, sobretudo, a
simplificacao e estabilizagdo das diretrizes.

No que respeita aos conteudos das diretrizes, detectam-se, uma vez mais,
objetivos contraditorios. Atente-se na centralidade atribuida a flexibilidade, através
do incentivo a contratos de trabalho e horarios flexiveis, ao mesmo tempo que se
enfatiza “uma abordagem dindmica da seguranca” e se pretende “prevenir a
segmentacdo do mercado de trabalho entre diferentes tipos de trabalhadores e
facilitar a transi¢cao entre diferentes formas de emprego” (CEC, 2003: 14). Na leitura
critica de alguns autores (Stiglitz, 2002), estamos perante um retrocesso dos
direitos e garantias adquiridos pelos trabalhadores ao longo de varias décadas, em
prol de um crescimento econdmico sustentavel.

Para além dos conteudos, na parte final da comunicagao da CE de 2003
sublinha-se a necessidade de tornar a EEE mais eficaz. Nesse sentido, apela-se
ao envolvimento de todos os atores, designadamente, os 6rgéos parlamentares
(nacionais e europeu), 0s parceiros sociais (a nivel nacional e nos niveis
interprofissional e setorial a nivel europeu), “bem como os intervenientes relevantes
no sector do emprego a nivel nacional, regional e local” (Conselho Europeu, 2003:

21). Outro aspecto importante esta relacionado com os recursos financeiros
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adequados a prossecucao das diretrizes. Estes devem ser usados de forma

adequada, sem pér em causa a solidez das finangas publicas.

A situacao de impasse e o énfase renovado no crescimento econdémico € na criacao

de emprego

As propostas de reforma da EEE foram aceites pelo Conselho e incorporadas nas
Diretrizes para o Emprego de 2003. Pela primeira vez, estas foram apresentadas
ao mesmo tempo das diretrizes de politica econdmica, dando inicio a um processo
de coordenagao que integrou também a estratégia do mercado interno, associada
ao processo de Cardiff. Para além da agenda concertada que passou a existir para
os trés processos, a subordinacdo das Diretrizes para o Emprego as GOPE
manteve-se. Na visdo de Watt (2004: 130), os Ministros das Finangas a nivel
europeu “e os seus aliados na politica de mercado de trabalho” continuam a exercer
uma forte influéncia apelando ao reforco de politicas liberais do mercado de
trabalho e salarios mais flexiveis (traducdo nossa). Defende ainda o autor (idem
ibidem) que o objetivo de alcangar o pleno emprego, fruto de uma estratégia de
emprego definida nos niveis micro e macroecondémicos, tal como defendiam
“muitos dos subscritores do titulo sobre o emprego no final dos anos noventa,
incluindo as organizagdées sindicais” parecia agora (novamente) longinquo
(tradugcdo nossa). Esta posicdo pode ser compreendida quando comparamos a
proposta das Diretrizes apresentada pela CE e o resultado final, apds consulta de
um vasto numero de atores (e.g. parceiros sociais, Parlamento Europeu, Comité de

Emprego). Para além da diminuicdo do numero de metas quantitativas, outros
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compromissos foram também eliminados (e.g. canalizagcdo dos recursos
financeiros adequados a implementacdo das Diretrizes) e foram introduzidas
algumas mudangas qualitativas, ao nivel designadamente do vocabulario usado.
Neste contexto, surgem alguns documentos estratégicos que, sob uma
perspectiva critica, enfatizam a necessidade de cumprir as metas de Lisboa. Um
primeiro grupo de peritos independentes foi designado pela CE em 2003 e presidido
pelo Ex-Primeiro Ministro Holandés, Wim Kok (e do qual fazia parte Maria Joao
Rodrigues), em resposta ao desafio langado pelo Conselho Europeu de Bruxelas,
de Margo desse mesmo ano. Aquele que ficou conhecido como a European
Employment Taskforce tinha como missdo conduzir uma analise independente e
aprofundada dos principais desafios que se colocavam no dominio das politicas de
emprego. O grupo de peritos foi também chamado a identificar medidas concretas
que permitissem aos Estados-membros implementar a EEE revista e alcangar as
respectivas metas e objectivos (Kok et al., 2003).
A equipa constituida deveria produzir um Relatoério, o qual viria a ser entregue
a CE em Novembro de 2003, que deveria ser submetido na Cimeira da Primavera
do ano seguinte, coincidindo com a apresentagao do Relatério Conjunto sobre o
Emprego. Intitulado Jobs, Jobs, Jobs: Creating More Employment in Europe, o
documento em questdo identificou como dois grandes objetivos estratégicos: o
aumento da produtividade e a criagdo de mais empregos. Para a respectiva
concretizacao estabeleceram-se quatro areas de acao consideradas prioritarias: 1)
aumentar a adaptabilidade dos trabalhadores e das empresas; 2) atrair mais
pessoas para o mercado de trabalho (e.g. através do reforgo das politicas ativas de

emprego e de medidas dirigidas a alguns grupos sociais em situagdo de maior
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fragilidade como é o caso das mulheres, dos trabalhadores idosos e das minorias
étnicas); 3) investir mais e melhor em capital humano; e 4) assegurar a efectiva
aplicagao das reformas através de uma melhor governacéao (Kok et al., 2003).

A proposta de se definirem novos objetivos no dominio das politicas de
emprego/EEE viria a ser adoptada pelo Conselho Europeu de Dezembro de 2004.
De resto, o relatério produzido pela equipa de Wim Kok realgava a importancia da
Estratégia de Lisboa. O grupo de peritos defendia que a respectiva implementagao
deveria tornar-se mais eficaz no sentido de resolver os problemas econémicos (e.g.
fraco crescimento econdmico) e sociais (e.g. fraco crescimento populacional,
envelhecimento da populagdo, aumento do desemprego, nomeadamente, de longa
duracao) que se vinham agravando, desde o inicio do novo milénio, na UE e de ver
diminuida a distancia da UE as duas outras grandes poténcias econdmicas na cena
internacional, os EUA e a Asia.

Com base no Relatério, a CE pdde entdo dirigir recomendacdes (mais)
rigorosas aos Estados-membros (de la Porte e Pochet, 2005). Estes foram
chamados a readequar as respostas nacionais a conjuntura economica
desfavoravel que, de novo, se vivia na generalidade dos paises da UE, através da
implementacao de reformas mais profundas, destinadas a ultrapassar problemas e
desafios estruturais (e.g. globalizagdo; integracdo econdmica e inovagao
tecnolégica; mudancas demograficas e nas estruturas familiares; alteragdes na
estrutura e nas formas de organizagcao do emprego) (Kok et al., 2003). Porém, o
tipo de estratégia que os membros da equipa de Wim Kok defendiam para
implementar/reforgar a implementagao dos objetivos da Estratégia de Lisboa - e

que consistia na intensificagdo dos mecanismos de pressao pelos pares, em
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particular, através do recurso ao “nomear, envergonhar e apontar” (naming,
shaming and faming) - acabaria por ndo ser adoptado pela CE presidida, desde
2004, pelo ex-Primeiro Ministro de Portugal, Durdo Barroso. Em alternativa, na
comunicacao da CE sobre o relangamento da Estratégia de Lisboa, o énfase foi
colocado no reforgo do dialogo bilateral entre a CE e os Estados-membros assente
num compromisso em torno de um programa de agao politica de base nacional
(Zeitlin, 2007a).

Sublinhe-se que uma das ideias contidas no relatério da equipa liderada por
Wim Kok consistia em afirmar a degradacao da situagao econémica e de emprego
e em defender, ao contrario do que até entdo se pensava, que esta nao seria uma
situagdo meramente transitéria (Visser, 2004). Este mesmo aspecto viria a
transparecer num relatério posterior produzido, em 2004, por um outro grupo de
altos peritos mandatados pelo Conselho Europeu para identificar medidas que
permitissem alcangar os objetivos e as metas de Lisboa (Kok et al., 2004). Na
perspectiva de Zeitlin (2007a), os elementos desta segunda equipa, presidida de
novo por Wim Kok, mas constituida agora por individuos nomeados politicamente,
economistas académicos e empresarios, teriam um conhecimento limitado das
politicas sociais e de emprego, ndao estando técnica nem cientificamente
preparados para fazer o balango da implementacido do MAC. Este facto impediu
que o exercicio de revisao da Estratégia de Lisboa assentasse em dados empiricos
relevantes, ao contrario do que teria sido desejavel e, a semelhanca do que

sucedera com a revisio da EEE em 2002.
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A revisao da Estratégia de Lisboa. Impactos e implicagées no dominio das

politicas de emprego

Numa altura em que, como vimos, se alertava para o risco de incumprimento dos
objetivos da Estratégia de Lisboa, numa conjuntura econémica adversa e perante
condigdes politicas menos favoraveis esta foi revista, simplificada e reorientada.

Mantendo o mesmo objetivo e prioridades estratégicas, definiram-se 24
orientagdes integradas de politicas econdmicas e de emprego, divididas em trés
capitulos distintos: orientagdes macroecondmicas, orientagdes microecondémicas e
orientagdes para o emprego. Os processos de coordenagao do Luxemburgo, para
o Emprego; de Cardiff, para o funcionamento dos mercados (e.g. bens, servicos e
capitais) e de Coldnia, para o dialogo macroeconémico, deveriam agora ser
(re)adaptados e reforcados. A Estratégia de Lisboa para o Crescimento e o
Emprego passou a ter como trés metas principais:

1) Um enfoque prioritario na promog¢ao de uma parceria para o crescimento e
0 emprego, suportada por um plano de agao de ambito comunitario (o “Programa
Comunitario de Lisboa”) e varios planos de acao de ambito nacional -
os Programas Nacionais de Reformas (PNR) dos Estados-Membros;

2) A mobilizagao para as reformas de diversos intervenientes (e.g. governos
dos Estados-Membros, parceiros sociais e a sociedade civil) chamados a incluir a
Estratégia de Lisboa no debate politico nacional e a designacdo de um
Coordenador Nacional da Estratégia de Lisboa;

3) A simplificagao dos processos de avaliagao e monitorizacao (e.g. produgao

de um relatério anual unico sobre a Estratégia de Lisboa a nivel europeu e
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nacional), de modo a reforgar a apropriagao, pelos Estados-membros, da agenda
de reformas (estruturais) previstas.

Em Junho de 2005, o Conselho Europeu aprovou as 24 orientacoes
integradas para o crescimento e o emprego para o periodo 2005-2008. As
orientagcdes para o emprego foram apresentadas num instrumento politico
integrado abrangendo igualmente as esferas macro e microeconémicas da UE.
Este é visto como um dos aspectos inovadores que decorrem da revisao da
Estratégia de Lisboa, que determina a integragao da politica de emprego na politica
economica. Esta nova estrutura teve implicagbes ao nivel das dinamicas de
funcionamento existentes no seio da prépria CE, mas também nas relacbes entre
a CE e os Estados-membros.

Os Planos Nacionais de Acdo para o Emprego (PNAE)" e os Relatdrios
Conjuntos sobre o Emprego foram substituidos (apenas) por seccdes nos
Programas Nacionais de Reforma (PNR) apresentados por cada Estado-membro e
no Relatério de Progresso Anual da CE. Como refere Zeitlin (2007a) a nova
arquitetura esta ligado um menor envolvimento/compromisso por parte dos
Estados-membros em reportar o desenvolvimento das respectivas politicas de
emprego (e.g. informacao estatistica com base nos indicadores de emprego;
avancos no dominio das politicas ativas) e, do ponto de vista da CE, uma
diminuicdo da sua capacidade de monitorizagdo das mesmas.

Complementarmente, torna-se evidente o desequilibrio entre as trés dimensdes —

1% Apenas Portugal manteve, até ao ano de 2010, a elaboracdo do Plano Nacional

de Emprego (PNE).
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social, econdmica e de emprego - da Estratégia de Lisboa renovada e percebe-se
que os Estados-membros escolhem quais os objetivos a incluir nos seus programas
nacionais, bem como aqueles a que pretendem dar (verdadeira) relevancia
estratégica. Em muitos casos, isto implicou que as prioridades em torno da
promogao da inclusdo e coesao social, da igualdade de género ndo surgissem
destacadas em muitos relatérios nacionais ou que, eventualmente, estas nao
correspondessem ao modo como os Estados-membros pretendiam utilizar os
fundos estruturais (Estivill e Aires, 2007; Zeitlin, 2007a).

Outra ideia que nos parece importante sublinhar em torno dos objetivos no
dominio do emprego, € a de que, apesar de os documentos oficiais defenderem o
equilibrio entre qualidade e produtividade do trabalho, flexibilidade e seguranca no
emprego, as orientagdes prosseguidas, na linha do relatério produzido por Wim
Kok, apelavam primordialmente ao reforgo do crescimento quantitativo do emprego
(Freyssinet, 2007). Associado a este objetivo, € também reforgcada a componente
da “ativacao” (Serrano Pascual, 2007).

A adopc¢ao desta prioridade ao nivel dos discursos politicos por parte das
instituicdes europeias e a persuasao ideoldgica em torno destas tematicas teve
impactos significativos em paises como Portugal, como mostramos neste trabalho.
Estdo em causa alteragdes ao nivel conceptual e do discurso politico que
influenciam a forma como os problemas sociais (e.g. desemprego, pobreza) sao
descritos e enquadrados (e valorizados) politicamente. Percebemos também que
estes novos elementos, de entre os quais se destaca o énfase na ativagao, servem
como justificagao e/ou forma de legitimar determinadas ag¢des e escolhas politicas

marcadas por uma orientacao neoliberal. Falamos, em concreto, de medidas como
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sejam: o corte nas despesas do Estado; o refor¢o dos critérios e a restricdo das
condigdes necessarias para atribuicdo das prestagdes sociais; o enfoque na
aprendizagem ao longo da vida como mecanismo privilegiado de promover a
empregabilidade; a taxa de atividade como instrumento estatistico de referéncia.

Estd em causa a adopgdo de uma estratégia econdmica cujos pilares
essenciais sdo uma politica macroecondémica considerada sa (para promover o
crescimento econdmico), o aumento da flexibilidade dos mercados, a
modernizagao dos sistemas de protegcédo social e 0 apoio publico a inovagao de
modo a que a Europa se torne numa economia baseada no conhecimento e na
inovagao. De acordo com este paradigma, a aquisicdo de novos conhecimentos e
competéncias deve ser permanente (ja que eles se tornam rapidamente obsoletos),
por parte dos trabalhadores, para que possam obter “sucesso econémico” e para
que as empresas consigam competir, organizar-se, inovar num ambiente
internacional extremamente competitivo.

Este tipo de estratégia coloca alguns problemas do ponto de vista da sua
aplicagdo e também do seu conteudo. Desde logo, ndo sao devidamente
acauteladas as diferencas entre paises. Para além disso, no que diz respeito aos
conteudos, esta transicdo paradigmatica ndo é imediata e a obtengao de resultados
depende, obviamente, do estadio em que se encontram, dos ritmos e das
capacidades dos diferentes paises. Uma outra questao importante tem a ver com
o facto de os individuos serem confrontados com novas necessidades e exigéncias.
Em concreto, estes devem ser capazes de aprender rapidamente, de adquirir novas
competéncias, de se (re)ajustar aos novos contextos organizacionais, de serem

flexiveis (e.g. do ponto de vista dos conhecimentos, ritmos de trabalho, mobilidade
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geografica). Porém, nem todos os individuos se encontram em situagdes idénticas,
0 que cria novos desequilibrios.

Para além das dificuldades especificas que advém da transicdo para um novo
modelo de desenvolvimento econdmico, destaca-se o enfoque na competitividade
e na obtencéao (rapida) do lucro por parte das empresas e na capacidade de os
individuos desenvolverem competéncias e adquirirem conhecimentos, ao longo da
vida, que lhes permitam ser empreendedores e gestores dos seus percursos
profissionais. A procura, por parte das empresas, das condigcbes que lhes sejam
mais favoraveis para poderem ter sucesso, implica uma redugdo de custos, a
relocalizag&o para regides onde a mao-de-obra € mais barata, a maximizagao da
eficiéncia produtiva. Estes fatores, associados ao o6nus que agora recai,
eminentemente, sobre os trabalhadores fazem com que a criagdo de empregos
dignos, a salvaguarda dos direitos sociais e laborais sejam restringidas (Kovacs e
Lopes, 2010).

Ao mesmo tempo que, nos discursos politicos, s&o realgadas as vantagens
do desenvolvimento tecnoldgico, da disseminagao do acesso ao conhecimento, da
necessidade da aprendizagem ao longo da vida, constata-se que, de facto, estao
em causa alguns dos pilares essenciais da sociedade salarial ligados ao
reconhecimento de certos direitos, de condigcbes de emprego e niveis salariais

adequados e considerados dignos.
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Para além da legitimacao destas alteragdes paradigmaticas substanciais, outro
aspecto que decorre do processo de revisdo/relancamento'’ da Estratégia de
Lisboa em 2005, tem a ver com a delimitagdo de objetivos quantificados.

Outra das alteracbes a registar prende-se com mudangas nos instrumentos
financeiros. Os principais instrumentos de que a UE dispde para reforcar a coesao
econdmica e social sao os fundos estruturais. As mudancas a este nivel refletiram-
se nos novos programas operacionais para o periodo 2007-2013. Este € um
aspecto importante na medida em que a implementagao de muitas medidas da EEE
e, de forma mais englobante, da Estratégia de Lisboa implicava, de facto, um
reforco dos financiamentos.

Passou entdo a existir uma maior preocupacéo em estabelecer uma ligagao
mais direta entre os objetivos definidos na Estratégia de Lisboa e 0 modo como
estdo estruturados e s&o regulados os Fundos estruturais. A designada
“Lisbonizacao” dos fundos estruturais conduziu ao refor¢go dos apoios destinados a
reforcar o investimento e os apoios financeiros concedidos as empresas nas areas
da inovagao e do desenvolvimento tecnologico, designadamente.

Apesar dos esforcos empreendidos, para o periodo 2007-2013, apenas
10% das despesas da UE foram afetas as prioridades da Estratégia de Lisboa

(Giddens, 2007). Para além da questdo dos montantes e, mais importante do

" Atente-se no conceito de “relancamento”, utilizado quando nos referimos as
mudancgas na Estratégia de Lisboa suscitadas pelo processo de revisdo da mesma
em 2005 e, para o sentido que o mesmo contém, em lingua inglesa, “revamp”,

dando conta de uma inovagao ao nivel da forma, da estrutura.
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que a forma como estes sao controlados e administrados pelas instituicbes
europeias (e.g. Tribunal Europeu de Contas), destaca-se 0 modo como os
financiamentos sao utilizados no desenvolvimento das politicas (e.g. da EEE).

Esta é uma questdo complexa relativamente a qual estdo associados
alguns obstaculos (e.g. de ordem politica) que impedem que o enfoque seja
colocado nos resultados (eficazes) das iniciativas politicas e ndo tanto no
controle dos processos de administragcdo e verificagcdo da utilizagdo dos
financiamentos europeus.

Outra mudancga importante, ligada ao processo de revisdo da Estratégia de
Lisboa em 2005, esteve ligada a questdes de funcionamento e organizagao. As
diretrizes que orientam os Estados-membros na prossecuc¢ado dos respectivos
PNR passaram a ser definidas por trés anos'? e surgiram (re)agrupadas sob as
trés grandes prioridades estratégicas'® identificadas no Relatério Wim Kok: 1)
atrair mais pessoas para o mercado de trabalho e modernizar os sistemas de
proteccdo social (Directrizes 17 a 20); 2) melhorar a adaptabilidade dos
trabalhadores e das empresas e aumentar a flexibilidade dos mercados de
trabalho (Directrizes 21 e 22); e 3) reforgar o investimento em investigagao e
capital humano através, designadamente, do refor¢co das competéncias e da

melhoria das qualificagdes (Directrizes 23 e 24). Esta alteracao foi incorporada

'2 No final de cada ano sdo produzidos, pela CE, os Relatérios Conjuntos sobre o
Emprego e, por cada Estado-Membro, os Relatérios Nacionais de Implementacgéao.
3 A estas junta-se uma quarta prioridade relacionada com a implementacéo das

reformas através de uma melhor governagao.
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nas Diretrizes para o emprego definidas para o periodo 2005-2008, tendo estas
sido reduzidas de 10 para apenas 8.

Ainda que, durante o processo de revisao da Estratégia de Lisboa, se tenha
procurado superar os problemas relacionados com a implementacao dos objetivos
inicialmente consignados (e.g. crescimento econdémico sustentavel, mais e melhor
empregos e mais coesao social) através do reforco e da melhoria dos mecanismos
de governagao, a nova estrutura conjunta das diretrizes manteve alguns problemas
em termos de operacionalizagdo. A articulagcido entre as trés dimensdes da agenda
de Lisboa — social, econdmica e de emprego — permaneceu problematica e
desigual, salientando-se a diversidade de objetivos e as diferentes prioridades que
os Estados-membros escolhem destacar nos seus documentos (e estratégias)
nacionais (Zeitlin, 2007a). No que diz respeito a EEE, esta parece ter perdido
visibilidade, capacidade de monitorizagdo, autonomia, fruto, da integracdo das
Diretrizes para o Emprego no quadro das orientagdes macro e microeconémicas e
da eliminacao do processo de coordenagao proprio € dos documentos especificos
que lhes estavam associados (e.g. PNAE).

Por conseguinte, o processo de revisdao da Estratégia de Lisboa em 2005
trouxe alteragdes importantes no que diz respeito aos conteudos e a estrutura da
EEE. No essencial, porém, o processo de revisdo da Estratégia ao alterar a “forma”
nao resolveu as dificuldades ao nivel da substancia propriamente ditos, nem tao
pouco definiu formas (mais) eficazes de resolver os problemas (e.g. de emprego e
desemprego) e/ou de pbr em pratica as novas estratégias de acao (e.g. trabalho

em parceria, abordagem de cima-para-baixo).
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Posteriormente, destacam-se dois outros momentos importantes que
completam o processo de desenvolvimento e implementacao da EEE. Um desses
acontecimentos corresponde ao novo Tratado, o Tratado de Lisboa, que entrou em
vigor em Dezembro de 2009 e que veio pdr termo a um periodo extremamente
controverso do ponto de vista politico a respeito de qual deveria ser o futuro da UE
em termos da sua configuragao politica. Para além das alteracdes respeitantes aos
aspectos normativos da politica europeia e ao estatuto juridico da propria UE,
relativamente as questdes sociais, onde se inclui o tema do emprego, o Tratado
nao veio acrescentar competéncias novas para a UE, mas antes consolidar as ja
existentes'. As possibilidades de interferéncia da UE nas politicas nacionais
permaneceram limitadas e continuaram a ser determinadas em fungao da margem
de autonomia e da capacidade de persuasao e influéncia exercidas ao nivel dos
Estados-membros, bem como das condi¢des politicas e econdmicas internas.

No que diz respeito, especificamente, ao tema do emprego, a referéncia
explicita ao objetivo de alcangar a meta do pleno emprego (questionavel, desde
logo, pelo tipo de empregos que sao incentivados) surge (apenas) no artigo 2.°,
integrada num conjunto mais alargado de objetivos (e.g. crescimento econdémico
equilibrado, estabilidade de pregos, economia social de mercado altamente
competitiva) no contexto do alargamento e aprofundamento do mercado interno.

No titulo sobre o emprego (Titulo IX), Artigo 145.°, salienta-se o énfase na

qualificagcao dos trabalhadores de modo a torna-los adaptaveis as novas exigéncias

' Sublinhe-se o caracter juridicamente vinculativo atribuido & Carta Fundamental

dos Direitos da UE consagrado no Tratado de Lisboa.
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do mercado de trabalho, na linha da estratégia prosseguida anteriormente. Ou segja,
neste dominio de agao em concreto reforgca-se a ideia de que os “Estados-Membros
coordenam as suas politicas econdmicas e de emprego de acordo com disposi¢coes
determinadas no presente Tratado, para cuja definicdo a Unido tem competéncia”
(Conselho da Uni&o Europeia, 2008). A UE compete tomar medidas para garantir
a coordenacao das politicas de emprego dos Estados-Membros, definindo um
conjunto de Directrizes (Conselho da Unido Europeia, 2008).

Neste contexto, de entre as alteragdes introduzidas pelo Tratado com
implicagdes também nesta area de atuacao, destacam-se as reformas ao nivel das
instituicbes comunitarias ligadas, por exemplo, ao reconhecimento do Conselho
Europeu como uma instituicdo de pleno direito; a extensdo do voto por maioria
qualificada no Conselho a um conjunto mais vasto de temas; a Presidéncia rotativa
do Conselho partilhada por trés Estados-membros que podem organizar a
respectiva de diferentes formas; a consulta, de forma sistematica, dos Parlamentos
nacionais acerca das decisdes da UE; a extensao do processo de codecisdo do
Conselho e do PE a novas areas e a criagcdo de uma Cimeira tripartida sobre
crescimento e emprego, envolvendo representantes dos parceiros sociais.

Assim, para além das implicagdes decorrentes do processo de reviséo da
Estratégia de Lisboa que, desde 2005, tem marcado os procedimentos e 0s
objetivos da EEE, devemos ter em atengdo duas ideias que nos parecem
importantes.

A primeira € a de que, de um modo geral, os conteudos das Diretrizes
mantiveram-se inalterados. Apesar do énfase colocado, designadamente, no

cumprimento das metas fixadas para 2010 (e.g. taxa de emprego de 70%, 60% no
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caso das mulheres e 50% para os trabalhadores mais idosos; redugdo do
desemprego e da inatividade), a grande crise econdmica e financeira comprometeu
o respectivo alcance em muitos paises, e p0s em causa alguns dos pressupostos
e do tipo de estratégia delineados para melhorar a situagdo dos mercados de
trabalho europeus.

Em paises como Portugal, a europeizagao das politicas de emprego, através
da ativagdo e da promocgao da aprendizagem ao longo da vida, nao se traduziu
numa melhoria das condi¢cdes de emprego, expressa na melhoria da qualidade do
emprego, no aumento da produtividade do trabalho, na diminuicdo da segmentagao
do mercado de trabalho e no niumero de trabalhadores pobres. Antes reforgcaram-
se as desigualdades em lidar com os novos desafios, por parte de varios grupos
etarios com caracteristicas distintas, de sectores produtivos diferenciados, de perfis
educacionais e de competéncias contrastantes. Para além disso, registaram-se
mudancas nas formas de contratagao; alteraram-se os critérios de acesso aos
beneficios sociais; assistiu-se ao alargamento e reconfiguragdo do sistema de
ensino.

A segunda ideia a salientar € a de que os resultados menos eficazes da EEE
e da Estratégia de Lisboa em que esta foi incorporada na resposta aos desafios
crescentes (e.g. crise econdmica e financeira; emergéncia de novos espacos
competitivos associados aos BRIC) vieram anunciar a necessidade de um novo
plano. Este acabaria por ser delineado com base nos mesmos pressupostos e
adotar os mecanismos de coordenacdo aberta e o tipo de geometria variavel

enquanto meios privilegiados para a introdugcdo das mudancgas.
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Capitulo Il. A Estratégia Europeia de Emprego e o Método Aberto de

Coordenacao. Potencialidades e limites do modelo de governagao multiniveis

Um dos aspectos inovadores associados a EEE consiste no método privilegiado
para coordenar as politicas de emprego dos Estados-membros da UE, designado
“‘método aberto de coordenacao” (MAC). Este pode ser definido como um sistema
de coordenacao aberto na medida em que reune um conjunto de diretrizes e de
indicadores comuns definidos a escala europeia, mas com a possibilidade de serem
adaptados as diferentes realidades nacionais e redefinidos os objetivos e as
politicas com base, nomeadamente, nos processos de avaliagdo conjunta (de la
Porte e Pochet, 2002; Rodrigues, 2003; Begg, 2004). O MAC foi oficialmente
instituido a partir da Cimeira de Lisboa, em Margo de 2000, e inspira-se no método
desenvolvido no ambito das GOPE, apesar de se reconhecerem diferengas entre
ambos os processos (Schafer, 2006).

Sublinhe-se que ndo estamos perante um novo instrumento de politica. O
MAC resulta e reune em si um conjunto de procedimentos e principios
anteriormente estabelecidos e utilizados pela propria UE (e.g. modelo de
coordenacgao das politicas econdmicas introduzido com o Tratado de Maastricht) e
por outras organizacdes internacionais (e.g. OCDE, FMI) e/ou estruturas federais
(e.g. Canada) (Feronas, 2004).

Com o objetivo de promover a coordenacgado das politicas de emprego dos
Estados-membros e de, em simultaneo, assegurar o respeito pela diversidade

nacional (e até regional), o MAC reune alguns instrumentos e/ou procedimentos
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especificos. Estes consistem: na definicdo de diretrizes comuns; em avaliagbes
comparativas (e.g. relatérios conjuntos, avaliagao pelos pares); em procedimentos
anuais recorrentes (e.g. monitorizagao, revisao pelos pares, recomendacgdes); na
troca de “boas praticas”, no contexto de uma perspectiva de longo termo das
politicas de emprego europeias (Goetschy, 2003).

Complementarmente, o respeito pela diversidade social e politica nacional,
i.e. pelas diferentes tradigdes, particularidades e prioridades nacionais é
assegurado através de alguns mecanismos e/ou estratégias de acado concretas que
Goestchy (2003) identifica e que consistem na identificagcdo de normas gerais e na
auséncia de sangdes legais em caso de nao aplicagao das Diretrizes e, em geral,
de objetivos quantificados. Deste modo, admite-se que a EEE reune e pretende,
em certa medida, articular, vectores de convergéncia e de divergéncia.

Na perspectiva de um dos responsaveis pela introducdo do MAC no ambito
das politicas de emprego, Allan Larsson, esta € uma dimens&o importante, na
medida em que existem situagcdes de emprego muito distintas entre os Estados-
membros e, inclusivamente, entre regides num dado pais. Parafraseando Larsson
(2001: 50) “ndo é possivel a UE ter uma politica de emprego unica”, devendo antes
(co)existir muitas politicas diferentes, as quais devem “basear-se na percepgao do
desemprego como uma preocupagao comum”, devendo também existir “objetivos
e metas comuns, bem como uma estratégia comum” mantendo-se, no entanto, a
responsabilidade dos Estados-membros pelas politicas de emprego nacionais”
(traducgao nossa). Também Rodrigues (2001), outra das arquitetas da ideia, enfatiza

0 aspecto pedagodgico da comparagao de experiéncias entre paises.
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Neste sentido, o MAC tem sido caracterizado como um “processo voluntario
de coordenagao”, o qual por via da disseminacao de ideias, da aprendizagem e da
cooperacgao pode levar os Estados-membros a (re)adaptar as respectivas politicas
em funcdo de objetivos europeus (Jacobsson, 2004). Se associarmos a esta
caracteristica a inexisténcia de sang¢des formais em caso de incumprimento acima
referida, percebemos por que razdo o MAC é encarado como um “instrumento
suave de coordenacdo” e/ou de “governagao suave” (soft governance) (idem
ibidem). Sublinhe-se que 0 uso da expressao “suave” € utilizado como contraponto
as formas duras de coordenacdo e/ou regulacdo’®, consubstanciadas no método
comunitario tradicional, também conhecido por “método Jean Monnet” (Trubek e
Trubek, 2005a: 344).

Este é o método tradicionalmente utilizado pela Comissao Europeia, o qual foi
aplicado por algumas das mais importantes figuras do processo de integragao
europeia (e.g. Jean Monnet, Robert Schuman). Caracteriza-se pelo facto de
estipular normas uniformes que todos os Estados-membros devem adoptar e prevé
sang¢des nos casos de incumprimento, bem como a possibilidade de estes serem
julgados em tribunal. Numa perspectiva diferente, o MAC substitui as normas por

diretrizes comuns adaptadas as especificidades nacionais de cada Estado-Membro

'® Os instrumentos “duros” de governacdo (hard law), i.e., as fontes legais da UE
tém origem na legislacéo que provém dos Tratados e nas Diretivas, Regulamentos
e Decisbes. Em geral no dominio social, as regulagdes e as Diretivas ndo tém sido
em numero elevado, contrariamente, as recomendag¢des que desempenham um

papel importante na delimitagdo do quadro de agao politica.
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e nao prevé sancgdes formais no caso de incumprimento. Para além do caracter
suave, o0 MAC consolida um processo original de trabalho entre o nivel da UE e o
nivel nacional, designadamente no dominio das politicas de emprego, que assenta
nos elementos seguintes: um processo interativo entre a UE e o nivel nacional; um
elevado grau de flexibilidade, na medida em que as normas e as diretrizes sao
facilmente alteraveis e revistas em fung¢ao das avaliagbes e de novas informacgdes;
participacdo de um vasto leque de atores - dos quais se destacam as instituicbes
da UE e os Estados-membros e onde se incluem atores nao estatais (e.g. os
parceiros sociais, as ONG, a sociedade civil) - situados em diferentes niveis de
decisdo politica (e.g. supranacional, nacional e subnacional); énfase na
coordenacao (suave) de modo a permitir aos Estados-membros alcancar objetivos
comuns, respeitando valores e sistemas de protegao social distintos entre si.

A estes aspectos estéo ligados dois tipos de questdes relativas, primeiro, ao
procedimento em si e ao lugar do MAC no seio de outros instrumentos normativos
€ a sua generalizagao a outros dominios de acgao politica e aos proprios principios
e valores (sociais) e, segundo, ao reconhecimento da centralidade das

preocupacdes sociais no seio do processo de integragao europeia.

O Método Aberto de Coordenagcao como instrumento para superar o impasse

e as divergéncias entre as politicas de emprego nacionais

A EEE veio consolidar um novo instrumento de implementacédo da politica social
europeia, o MAC. Este surge, primeiro, na area do emprego e, posteriormente, nas

areas da inclusao social e das pensdes. Mais tarde, o MAC estendeu-se ainda a
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outros dominios de atuacdo ligados aos sistemas de saude, a educacgédo e
formagao, a sociedade de informacgao/eEurope e a investigagcao/inovagao. Nestes
a sua aplicagao assumiu contornos muito distintos (Dehousse, 2003; Buchs, 2005;
Zeitlin, 2005; de la Porte, 2010).

Recorde-se que o MAC foi formalmente adoptado como uma nova forma de
trabalho no Conselho Europeu de Lisboa, no ano 2000, e tornou-se mais objetivo e
inteligivel gracas ao envolvimento do Ministro dos Assuntos Sociais Belga, Frank
Vandenbroucke. Foi também unanimemente considerado como o instrumento mais
eficaz na abordagem dos problemas sociais a nivel europeu na Conferéncia que
teve lugar em loannina, na Grécia, em 2003, numa altura em que existiria um
impasse quanto ao desenvolvimento da politica (social) da UE. Estava-se entao
numa situagdo em que, como resposta as mudangas que vinham ocorrendo na
cena politica e econdémica internacional, a UE procurava afirmar a sua posi¢ao (de
lideranga?) estratégica no espago econdémico mundial. Reconhecendo os limites as
competéncias e a capacidade de intervencdo da EU, os governantes de muitos
Estados-membros demonstravam uma preferéncia por instrumentos flexiveis.

Neste contexto, apesar da “obrigagdo moral” no cumprimento de
determinados objetivos e na delimitagdo de determinados patamares (minimos)
comuns, na pratica, os Estados-membros ndo se sentiriam compelidos a realizar
reformas, alterar procedimentos, etc.. Importa ter presente, como sublinha
Sakellaropoulos (2004: 64) que a histéria da politica social europeia desde 1957 e
nos tempos que se seguiram foi “um processo de acordos em torno de padroes

sociais minimos” (tradugao nossa). Este tipo de pressupostos acabarao por estar
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diretamente ligados aos constrangimentos e limites que caracterizam o instrumento

de governacao agora privilegiado, o MAC.

Potencialidades e constrangimentos do Método Aberto de Coordenacao

Um dos debates que dividiu os autores sobre o significado e as implicagdes do
MAC, tem a ver com o facto de este corresponder a um novo modelo de governagao
europeia e/ou representar um mero instrumento regulatério e/ou uma forma suave
de regulagdo, com caracteristicas diferentes de outras formas tradicionais de
regulacao europeia. No fundo, estdo em causa potencialidades distintas atribuidas
ao MAC que podem traduzir-se num dilema entre, de um lado, o seu entendimento
como um mero processo burocratico, e, do outro, o reconhecimento das suas
potencialidades para transformar a dire¢ao da protegao social no seio da UE.

Para além das diferencas de pontos de vista, o MAC pode ser considerado
um novo modo de governagao a escala europeia que transporta consigo aspectos
positivos. Nas palavras de Rodrigues “este € um método inclusivo para aprofundar
a construcao europeia” (Rodrigues, 2001: 16). Também Goetschy (1999; 2003),
outra autora que realga os contributos positivos do MAC, sobretudo no dominio das
politicas de emprego, defende que esta em causa um novo modo de governagao.
Na sua perspectiva, o MAC representa uma mudancga qualitativa relativamente a
politica social europeia anterior e, potencialmente, constitui um instrumento
privilegiado nas maos dos governos e de outros atores sociais para alcangar um
“modelo social europeu” capaz de resistir as tendéncias no sentido da liberalizagao

e residualizacido dos sistemas de bem-estar europeus. Para outros autores, trata-
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se, sobretudo, de um instrumento de regulagdo com caracteristicas distintas, o qual
deve (no limite) continuar a coexistir com outro tipo de mecanismos (Kenner, 1995;
Streeck, 1995a e 1996).

Numa visdo mais de sintese, Trubek e Trubek (2005a) defendem que esta
implicito, tanto na posigao daqueles que destacam as vantagens do MAC, como na
daqueles que questionam as suas potencialidades, uma comparagdo com o

método comunitario tradicional’®

. Na terminologia usada por estes autores, este
designa-se “lei dura” (hard law) e opde-se a “lei suave” (soft law) " que caracteriza
o MAC. Nas suas palavras (Trubek e Trubek, 2005b: 83), se para os seus
defensores o MAC “pode ser eficaz apesar do caracter aberto, ndo compulsivo e
nao sancionador”’, para outros autores os seus contornos negativos derivam,
precisamente, do facto de promover os “mecanismos suaves” de governagao em

detrimento dos mecanismos “duros”™® (Trubek e Trubek, 2005b: 84). Vejamos

alguns dos argumentos utilizados pelos defensores de ambas as perspectivas.

'® Um exercicio comparativo entre 0 MAC e o método comunitario tradicional é
desenvolvido por Zeitlin (2007b; 2009).

" A origem do conceito é atribuida a Snyder (1993) cuja definicdo de soft law
reportava a um conjunto de regras de conduta que, embora ndo possuissem forga
legal, tinham, ainda assim, efeitos praticos.

'® Sublinhe-se que para Trubek et al. (2005), a EEE pode, ela propria, ser
considerada um exemplo de “lei suave” (soft law) na medida em que as diretrizes
tém um caracter geral, ndo sao obrigatorias e ndo estao previstas sangbes nos

casos de incumprimento.
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Autores como Kenner (1999) defendem que, apesar de os mecanismos
suaves de regulacado e/ou governagao nao terem uma forga obrigatédria, i.e. ndo
possuirem um caracter compulsivo (e.g. caracter nao coercivo das dirctrizes), estes
nao carecem de um contetido normativo/valor juridico'®. Outros autores sublinham
que, como alternativa ao fraco peso legal que a EEE contém, a delimitacdo de
compromissos monitorizados pela CE (a quem cabe um importante papel de
monitorizacao e avaliacdo) e que os Estados-membros sdo chamados a respeitar
traz consigo algumas vantagens.

Nesta linha de raciocinio, podemos compilar algumas das vantagens que
decorrem da utilizagdo do MAC no dominio especifico das politicas de emprego:

1 — Salvaguardar a diversidade de situagdes existente nos Estados-membros,
substituindo o “tratamento uniformizador” de um modo geral contemplado nos
instrumentos de “lei dura” (hard law);

2 — Contemplar uma certa margem de adaptagao e abertura que pode permitir, em
certas circunstancias, melhorar os resultados alcangados;

3 — Ultrapassar os impasses ao nivel da coordenagao das politicas nacionais de
emprego por parte dos Estados-membros, reintroduzindo o tema do emprego na
agenda politica e induzindo os Estados-membros — dada a auséncia de sangdes
prevista e a margem de autonomia concedida - a adoptar diretrizes num dominio

que de outro modo nao aceitariam adoptar;

¥ Note-se que certos instrumentos de “soft law’, como é o caso das
recomendagdes e das resolugdes, podem ser usados pelo Tribunal Europeu de

Justica como “auxiliares de interpretacéo” (Kenner, 1995).
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4 - Permitir aos técnicos e dirigentes politicos lidar com problemas novos em
dominios politicos considerados politicamente sensiveis ou ndo passiveis de uma

abordagem através dos métodos comunitarios classicos (Radaelli, 2003).

Deste modo, reconhece-se a capacidade de o MAC influenciar e/ou produzir
alteragbes nas politicas internas dos Estados-membros, por meio do recurso a
certos instrumentos e/ou estratégias (de governacgao) especificas de entre os quais
se destacam: a participacdo de um vasto conjunto de atores; o modo especifico de
abordar a resolugcdo dos problemas; o recurso a comparagdes (e.g. através da
compilacdo de dados estatisticos através de procedimentos idénticos); as
recomendagdes; a pressao pelos pares; a promogao de oportunidades de agao,
cooperagao e aprendizagem e a respectiva disseminagao (e.g. de boas praticas)
pelos Estados-membros (Radaelli, 2003). Alguns autores, em particular, encaram-
no como um processo de “Europeizagao cognitiva” e, nesse sentido, realgam o
respectivo impacto nas politicas nacionais através da difusao de conhecimento e
de ideias que se manifesta, por exemplo, ao nivel da alteragdo dos discursos e das
estratégias dos decisores politicos (Jacobsson, 2001 e 2005).

No entanto, mesmo quem considera que estamos perante um novo modo de
governacgao a escala europeia que, de certa forma, permitiu ultrapassar uma forma
mais problematica de “fazer as coisas” na Europa, nao deixa de reconhecer os
limites que derivam do carater suave, nao sancionatorio, do(s) procedimento(s).

Reconhece-se, portanto, que os avangos e/ou as alteragdes suscitados pelo
MAC, e que sao integrados nas politicas domésticas, dependem dos contextos

institucionais especificos e também do modo como determinados atores nacionais
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(e.g. politicos, peritos) interagem com os representantes das instituicdes europeias
e transportam os resultados dessa interagao para o nivel nacional. Aprofundaremos
esta ideia mais a frente no trabalho.

Analisemos agora alguns dos argumentos realgados pelos autores para quem
o MAC comporta sobretudo inUmeras desvantagens:

(a) O MAC, nao s6 nao permite realizar os procedimentos necessarios para
a construcdo de uma Europa social, como pode também dificultar a criagcado e/ou
utilizagao de instrumentos fortes de coordenacao (hard law) (Trubek e Trubek
(2005b).

(b) Os riscos associados ao enfraquecimento do método legislativo da UE
derivam do facto de o MAC poder substituir instrumentos legais fortes por outros
mais fracos e de este (poder) contribuir para a diminuicdo do papel da Comissao
Europeia e do Parlamento Europeu no processo de elaboracéo das leis e pér em
causa as competéncias e a importancia de cada uma daquelas instituicdes. Ou
seja, estaria em causa a diminuicdo do papel da Comissdo e do Parlamento
Europeu no processo de feitura das leis e um eventual reforco do papel do
Conselho Europeu.

(c) O reconhecimento e o reforco da diversidade pode tornar ainda mais
complicada a governacéao da politica social na UE.

d) O recurso ao MAC pode significar a reproducao das desigualdades e das
diferencas entre os Estados-membros no que diz respeito aos seus sistemas de
protecao social. Existe também o risco de o MAC contribuir para uma aproximagao

a um patamar minimo comum (the race to the bottom).
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e) Os instrumentos utilizados, nomeadamente, os processos de revisao
pelos pares e a troca de boas praticas raramente originam uma transferéncia direta

de programas e politicas de um Estado-membro para outro (Casey e Gold, 2005).

Com base nos argumentos invocados, admitimos que estdo em causa
entendimentos diferentes sobre qual deve ser o papel da UE no dominio da politica
social. Nesta mesma linha de pensamento, podemos conceber a existéncia de duas
visdes ideal-tipicas sobre o0 modo de construgdo e/ou sobre o alcance da Europa
social. A primeira, designada “euro-corporativista”, defende — nas palavras de
Trubek e Trubek (2005b: 85) - que “a UE deveria ter plenos poderes para atuar em
todos os dominios das relagdes industriais e das politicas sociais, utilizando todos
0s meios apropriados mas com um énfase grande na legislagao” (tradugcao nossa).
Deste ponto de vista, o papel da UE consistiria em estabelecer um conjunto de
principios no dominio das relagdes industriais e da protegédo social que todos os
Estados-membros deveriam cumprir, sendo, para tal, necessario um conjunto de
leis uniformes e sancionadoras ao nivel europeu. De forma contrastante a
abordagem “da cooperagao descentralizada” considera, como referem os autores
supra citados, que “a UE continuaria a ter um papel importante na politica social,
mas que este deveria dirigir-se primordialmente a apoiar € a coordenar as
atividades desenvolvidas ao nivel nacional, completando-as em alguns casos
limitados” (traducdo nossa). Neste caso, a legislagdo ao nivel europeu seria
reduzida. Através da definicdo de objetivos e da monitorizagcdo dos progressos
realizados no ambito do respectivo cumprimento, a UE caberia garantir que a

politica social dos Estados-membros teria em conta as preocupagdes de todos os
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paises e que os representantes dos Estados-membros pudessem aprender com as
experiéncias uns dos outros.

Estdo em causa duas visdes ideais, extremas que, apesar de comportarem
algumas variagbes internas, representam duas interpretacdes diferentes da
trajetoria da politica social europeia e do tipo de instrumentos que devem ser
privilegiados para a concretizar. No que diz respeito ao MAC, sao-lhe reconhecidas

potencialidades e constrangimentos com um valor e uma importancia distintos.

A possibilidade de combinacado de instrumentos normativos/legislativos distintos

Numa tentativa de superar a dicotomia entre, de um lado, a legislacdo comunitaria
(e.g. diretivas, regulamentos) e, do outro lado, os instrumentos suaves
contemplados no MAC (e.g. aprendizagem conjunta, transferéncia de boas
praticas, definicdo de indicadores e objetivos comuns), Trubek e Trubek (2005a)
apresentam-nos uma proposta teérica alternativa. Esta consiste em defender que
estes mecanismos n&o sdo “mutuamente exclusivos” e em relativizar os contributos
e/ou a efetividade da legislacao, explorando as potencialidades que o MAC contém.
De forma mais especifica, a proposta dos autores consiste em reconhecer a
existéncia de modos “hibridos” de governacao ou “constelagdes hibridas”. Estes
combinam instrumentos de governacado “duros” e instrumentos de governagao
“suaves” e sublinham as sinergias existentes entre mecanismos com um caracter
compulsivo e outros com um caracter nao compulsivo (Trubek et al., 2005; Trubek

e Trubek, 2005b).
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Admitimos que esta parece ser, a partida, uma proposta tentadora. Também
nos parece aceitavel reconhecer que a UE dispde, hoje, de um conjunto
diversificado de instrumentos (e.g. MAC, dialogo social, legislacdo formal) e que
em particular o MAC pode revelar-se uma ferramenta politica util para promover
ajustamentos e/ou formas de entendimento entre os Estados-membros em certas
areas da politica social e de emprego. No entanto, pensamos que, de facto, os
autores supracitados enfatizam as vantagens do MAC em detrimento do método
comunitario tradicional. Consideramos também que, contrariando os argumentos
invocados para desconstruir a importancia e/ou o peso da legislagcdo e para
acentuar os aspectos positivos dos mecanismos utilizados no ambito do MAC para
provocar alteragcdes na politica dos Estados-membros, os resultados do nosso
préprio trabalho empirico revelam uma visdo mais céptica quanto a sua efetividade
e eficacia.

Na nossa perspectiva, as formas tradicionais de regulacdo europeia (e.g.
legislagao vinculativa, dialogo social) assumem um papel crucial, também no
dominio da politica social e de emprego. Como refere Streeck (1996: 77) a sua
(progressiva) auséncia esta, de certo modo, associada a “incapacidade da politica
social europeia em impor obrigacées/sancdes aos participantes no mercado e ao
elevado grau de que depende de varias formas de voluntarismo” (tradugao nossa).
Por conseguinte, os obstaculos para fazer avancar a dimensao social da
construcao europeia permanecem fortemente enraizados. No que diz respeito ao
MAC, apesar de reconhecermos os respectivos impactos ao nivel da disseminagao
de um conjunto de ideias e objetivos comuns e do reconhecimento (em termos

formais) do papel de um conjunto alargado de atores, ao nivel europeu, nacional,
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regional e local, parece-nos que o alcance e os efeitos destas transformacdes e/ou
o0 modo como elas poderao contribuir para melhorar a atuagado dos Estados no
dominio da protecdo social e corrigir os aspectos (mais) negativos ligados ao
funcionamento dos mercados de trabalho nos paises da UE, deve ser interpretado
de forma cautelosa. Para podermos contextualizar melhor o nosso ponto de vista,
no ponto seguinte analisamos o0s contornos especificos daqueles que sao
considerados utensilios e/ou mecanismos emblematicos do MAC aplicados no
ambito da EEE: a aprendizagem mutua; a troca de boas praticas; a aprendizagem
social e a participacdo de um vasto conjunto de atores; as recomendacdes; o

‘nomear e envergonhar”.

O Método Aberto de Coordenagao “em agao”

Uma das ideias que devemos ter presente quando analisamos as implicagdes e os
efeitos da EEE e do MAC a ela associado nas politicas nacionais, tem a ver com a
separagao entre o processo de formulacdo das politicas, ou seja, o respectivo
conteudo (e.g. ideias, objetivos, resultados esperados) e o processo de
implementacdo das mesmas (e.g. o modo como estas sdo concretizadas,
“operacionalizadas”). Ainda que em termos analiticos possamos distinguir ambas
as dimensdes, a proposta tedrica apresentada por Carmel et al. (2007) parece-nos
promissora no sentido de percebermos, em simultaneo, o modo como a politica &

concebida e 0 modo como é apropriada e transferida, i.e. “praticada”, assumindo
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que se trata de processos que se influenciam e/ou determinam mutuamente®. Na
perspectiva dos autores, estes processos surgem, de facto, imbricados, sendo que
0 sucesso ou insucesso de uma determinada politica depende, ndo apenas do
modo como esta ¢é& concebida, mas também da forma como ¢é
operacionalizada/implementada.

Tendo em conta as particularidades do MAC, designadamente, o seu
caracter aberto, ndo vinculativo, nem sancionatorio, e admitindo que estamos
perante um modo de governagao que envolve varios atores em diferentes niveis
territoriais importa definir um quadro tedrico e metodolégico que nos permita
analisar as influéncias reciprocas entre os niveis europeu e nacional, e entender o
modo como a concretizagdo e implementagdo das politicas interage com a
respectiva formulacdo e/ou redefinicdo. Com base nos contributos da corrente
sociolégica da abordagem institucionalista, salientamos o papel das instituicoes e,
complementarmente, o papel dos atores envolvidos nos processos de
transformacao e apropriacado das politicas. Estes em particular desempenham um
papel importante ao nivel da producao e disseminagao dos discursos e de (novas)

praticas (Barbier, 2005b).

Os diferentes contextos nacionais. O peso das variacoes internas

20 A proposito da distinggo entre a forma ideal-tipica do MAC e a sua implementagao

na realidade ver também Radaelli (2003).
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A generalidade dos estudos empiricos que se debrugcam sobre as influéncias do
MAC sublinha o peso das condicbes internas. De entre os fatores que
desempenham um papel importante, destaca-se o regime de Estado-Providéncia e
a distancia da situacao nacional aos requisitos/diretrizes europeias (Feronas, 2004;
Teague, 2001). Outro aspecto determinante diz respeito as diferentes
configuracdes dos mercados de trabalho (Noaksson e Jacobsson, 2003). Devemos
ainda ter em atencdo o modo como os atores nacionais integram e/ou lidam com
as diretrizes e os objetivos europeus (Jacobsson, 2005). Para tal, devemos olhar
para os resultados de alguns mecanismos e/ou formas de agcao concretos previstos
no ambito do MAC, como sejam a pressao exercida pelos pares e a troca de boas

praticas.

Os mecanismos utilizados para influenciar as politicas de emprego nacionais

Apesar da auséncia de normas legais e de mecanismos compulsivos/de
enforcement (e.g. sangdes), o MAC pode, ainda assim, influenciar as politicas
nacionais de emprego. Estratégias ligadas a alteragcbes nas estruturas de
incentivos e mudancgas nos sistemas de valores dos atores envolvidos, os
chamados efeitos cognitivos (learning effects), contribuem para que as influéncias
possam acontecer.

A operacionalizagao deste tipo de mecanismos comporta o recurso a alguns
instrumentos especificos que sdo enfatizados na literatura sobre o MAC. E o caso,
por exemplo, da pressao pelos pares (peer pressure) e da troca de boas praticas,

e de outros, aos quais alguns autores conferem especial importancia. Estes ultimos
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consistem, por exemplo, em dar incentivos e proporcionar novos instrumentos de
acao e/ou poderes de participagao acrescidos a diferentes atores nos niveis
nacional e subnacional (e.g. sociedade civil, autoridades locais) (Jacobsson, 2005).
Neste ultimo caso, mais do que por via dos dois instrumentos anteriores, poderao
ser visiveis efeitos e/ou impactos ao nivel do conhecimento e das ideias, da forma
de pensar e resolver os problemas, dos discursos e dos debates politicos. Em
qualquer dos casos, esta em causa uma discussao sobre o teor das transformacgdes
operadas. Falamos de mudangas, maioritariamente, a nivel dos procedimentos
(e.g. administrativos) ou da substancia das politicas propriamente dita? Se ao nivel
dos procedimentos administrativos e dos instrumentos e recursos utilizados parece
relativamente consensual a ideia de que ocorreram transformacoes, ja no que diz
respeito a introdugdo de mudancgas profundas nas estruturas e na substancia das
politicas sociais e de emprego nacionais os impactos e/ou as transformacoes
parecem mais mitigadas e mais dependentes das circunstancias internas
especificas.

Analise-se, mais em detalhe, 0 modo como funcionam os processos de
pressao pelos pares e de troca de boas praticas, i.e., 0s mecanismos que visam
promover a partilha de informacao e a disseminacao de ideias entre os Estados-
membros. Atente-se também nos efeitos (esperados) da pressao exercida pelos
outros Estados-membros.

No ano de 2005, surgiu um programa designado “Programa de Aprendizagem
Conjunta” (Mutual Learning Programme), em substituicdo do anterior “Programa de
Revisao pelos Pares” (Peer Review Programme), que havia sido criado em 1999.

O seu principal objetivo consistia em promover a troca de informagdo e a
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aprendizagem?' a todos os niveis entre os Estados-membros, incentivando a
transferéncia de experiéncias bens sucedidas de uns territérios para outros.
Complementarmente, pretendeu-se também incentivar todos os intervenientes a
disseminarem, o mais possivel, informagcdo sobre a EEE e a respectiva
implementagdo. Deste modo, procurou-se ir ao encontro de alguns dos
pressupostos fundamentais da EEE enquanto forma suave de coordenagao das
politicas de emprego nacionais que consistiiam em promover o dialogo e a
aprendizagem (e.g. politica) entre as instituicbes europeias e os Estados-membros
(Lahussen, 2009).

Um dos mecanismos utilizados para reforgar os processos de aprendizagem
conjunta, €, como vimos, a troca de boas préticaszz. Uma das suas limitagcbes
prende-se com o facto de, frequentemente, as boas praticas apresentadas por um
Estado-membro serem dificeis de transpor devido a especificidade dos contextos e
das estruturas nacionais e/ou regionais/locais. Ou seja, devemos ter em conta as

circunstancias institucionais e politicas especificas. Parafraseando Radaelli (2003:

21 O conceito de “aprendizagem” (learning) € um conceito recorrente na literatura
sobre o MAC. Entre muitos outros, Radaelli (2003) constitui uma referéncia
bibliografica importante.

%2 Note-se que a troca de boas praticas que integra o exercicio de revisdo pelos
pares deste programa difere da que é realizada no ambito do processo de avaliagao
dos PNAE. Neste ultimo caso, a selegao e apresentagao dos exemplos de boas
praticas sdo momentos formalmente estipulados, que envolvem um esquema de

monitorizagdo de cima para baixo.

98



41), ignorar “as componentes holisticas e a natureza sistémica das politicas”, assim
como nao ter em conta o lado negativo e mesmo o0 insucesso de algumas
experiéncias (centrando-nos apenas nos casos de sucesso) pode ser redutor e,
inclusivamente, limitar o processo de aprendizagem que se pretende implementar
(tradugao nossa).

Outro aspecto menos positivo tem a ver com o facto de, neste tipo de
exercicios, participarem maioritariamente peritos e representantes dos governos e
da CE. Por conseguinte, a informagao que a partir deles se obtém continua a estar
circunscrita a um nucleo restrito de pessoas, pondo em causa o objetivo de
disseminar informacdo (e.g. boas praticas) e reforgar os processos de
democratizagdo e transparéncia formalmente implicitos neste (novo) modo de
governagao a escala europeia.

Acresce, tal como comprovam diversos estudos empiricos (Meyer, 2005), e
apesar dos limites que eles préprios comportam (Lahussen, 2009; de la Porte,
2010), que o conhecimento da propria EEE permanece circunscrito a alguns grupos
restritos em Bruxelas e/ou a uma elite politica e académica no seio dos Estados-
membros. De um modo geral, reconhece-se que os cidadaos europeus, i.e. 0S
destinatarios das iniciativas, desconhecem e/ou estdo pouco informados sobre a
EEE (e.g. os seus objetivos, os seus possiveis efeitos). O debate publico sobre o
fendmeno do desemprego, um problema comum a diversos Estados-membros, e
sobre quais deverao ser os contornos de uma politica coordenada a nivel europeu
€, de um modo geral, incipiente. Isto acontece por diversos motivos relacionados,
nomeadamente, com o facto de o desemprego e as politicas que visam solucionar

o problema assumirem caracteristicas especificas em cada um dos Estados-
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membros. Outra das razdes esta ligadas ao facto de a EEE possuir uma forte
componente voluntarista (e.g. auséncia de sangdes). Note-se ainda, para além das
possiveis diferencas nacionais que também a este nivel existem, a fraca visibilidade
que, de um modo geral, 0s meios de comunicagao social atribuem ao tema.
Perante estes argumentos, admitimos que este tipo de estratégia tem um
alcance limitado e que os seus efeitos dependem de circunstancias politicas
especificas e do envolvimento e interesse dos meios de comunicagao social pelos

temas em discussao.

O(s) processo(s) de “aprendizagem” social (e politica) e a participagao de um vasto

leque de atores

Uma das potencialidades atribuidas ao MAC prende-se, como vimos acima, com o
seu caracter aberto e com a participagao de um vasto leque de atores que néo,
exclusivamente, os representantes do Estado. Referimo-nos aos cidadaos em
geral, as ONG e outras instituicobes do chamado “terceiro setor”, aos parceiros
sociais.

Associado a este aspecto, relembramos a dimensao cognitiva do MAC, no
ambito da qual se espera que, através de instrumentos como seja a avaliagao
interpares, a definicdo de “pontos de referéncia comuns” (benchmarks) e a
identificacdo de boas praticas, se produzam mudangas materiais, com impacto nas
politicas nacionais do ponto de vista da sua (re)estruturagdo, do modo como sao

implementadas, dos objetivos e das metas tracadas (Jacobsson, 2004; Amable et
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al., 2006; Lopez-Santana, 2006). Neste sentido, a questao da participagdo € um
elemento importante que confere legitimidade ao MAC.

Ora, neste dominio em concreto percebemos que poderao existir diferengas
entre os objetivos e os principios de acao formalmente estabelecidos e os seus
efeitos concretos. Entre os Estados-membros subsistem diferengas importantes
que podem originar resultados distintos no que concerne a participacédo e o
envolvimento de outros intervenientes em outros niveis de governagao,
designadamente, ao nivel local. As tradicdes ao nivel do dialogo e do envolvimento
nas negociagdes e nos processos de tomada de decisdo de determinados atores
(e.g. parceiros sociais, autoridades locais e regionais, ONG) sao profundamente

distintas.

As recomendagbes

Um dos instrumentos utilizados no ambito da EEE s&o as recomendacgdes dirigidas
aos Estados-membros para assinalar problemas especificos. Estas produzem
efeitos distintos consoante os diferentes contextos nacionais. Se, em alguns paises
este instrumento de agdo politica teve um impacto consideravel, levando,
inclusivamente, os respectivos governos a usa-las como fonte de legitimacao e
pressao para a introducado de algumas reformas e/ou mudangas a nivel interno,
noutros Estados-membros a sua influéncia revelou-se secundaria e/ou
insignificante. O impacto diferenciado pode explicar-se pelas condi¢des existentes
a partida num determinado pais e pelo grau de distanciamento relativamente as

linhas de atuagao propostas, bem como pelo sentido de aproximagao ao projeto de
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construcao europeia de uma forma mais global. Ha ainda que ter em conta o modo
como sao formuladas as préprias recomendacdes. Enquanto algumas apresentam
um teor relativamente generalista, outras sdo mais especificas e incisivas
relativamente ao que devera ser alterado/revisto. Estas ultimas sao dirigidas
especificamente a um dado Estado-membro, esperando-se que o respectivo
impacto ao nivel nacional seja maior. Ainda assim, constata-se que,
frequentemente, o tipo de linguagem utilizado é vago e as ideias formuladas néo
vao ao encontro das debilidades efetivas, tornando-se a sua eficacia reduzida. Isto
sucede devido também a natureza multidimensional e, em alguns casos, estrutural
dos problemas.

Para além das potencialidades de um mecanismo como este, os efeitos que
dele advém em termos de melhoria efetiva dos aspectos considerados negativos
sdo de um modo geral frageis. O caso portugués, como demonstramos no capitulo
Il do trabalho, comprova esta ideia.

Existem também constrangimentos no que toca as formas de controle (neste
caso da CE sobre os Estados-membros) que se pretendeu implementar através
deste tipo de instrumentos. Frequentemente, os governos nacionais consideraram
as recomendacdes e/ou as avaliagbes da CE demasiado “intrusivas” e, em
determinadas circunstancias escolheram, simplesmente, ignora-las (Dehousse,
2003). Isto sucede por estarem em causa valores e interesses cuja escolha e/ou
discussdo é determinada e influenciada pelo debate politico (idem ibidem). Uma
vez mais, salienta-se o facto de estarmos perante decisdes politicas em que os

governos nacionais tém uma voz importante.
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O “nomear e envergonhar”

Outro instrumento que visa contribuir para que os Estados-membros alterem e/ou
melhorem as suas politicas nacionais esta associado a estratégia de exposigao
publica, “homear e envergonhar”.

Este mecanismo foi recusado pela Comissdo Barroso. Na Comunicagao
apresentada em 2005 ao Conselho Europeu da Primavera intitulado Working
together for growth and jobs: A new start for the Lisbon Strategy enfatizava-se,
como estratégia alternativa, o reforgo de (novas) parcerias entre a CE e os Estados-
membros e 0s governos nacionais e os representantes de outras instituicdes (CEC,
2005). Na perspectiva de autores como Barbier (2010) este tipo de orientagao esta
em linha com a trajetéria adoptada pela CE presidida pelo Presidente Barroso, e
que privilegiava a subordinagcdo da politica social, de emprego a politica
economica. As restricdes e os constrangimentos europeus naqueles dominios sao,

por isso, menos relevantes.

Efeitos (esperados) diferentes em fungcao dos dominios de agao politica

Depois de ter sido inicialmente aplicado no dominio do emprego, o MAC
generalizou-se a outros dominios de acao politica (Rodrigues, 2001). De modo a
consolidar a implementacdo do MAC, alguns Conselhos Europeus posteriores a
Cimeira de Lisboa, determinaram explicitamente a inclusdo de outros dominios

politicos, nomeadamente: a exclusao social (Cimeira de Nice, 2000); as pensoes
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(Cimeira de Laeken, 2001) e a educagao/qualificacdo (Cimeira de Barcelona,
2002). Ainda assim, os dois exemplos mais desenvolvidos de aplicagdo do MAC
sdo as politicas de emprego (e.g. a EEE) e as politicas de inclusao social (Zeitlin
2005). Refira-se que a EEE, em particular, € considerada o grande ponto de
referéncia para o desenvolvimento de outros MAC (de la Porte e Pochet, 2003).

Os processos e as abordagens contidos no MAC foram também propostos
pela CE e por outras instituicdes europeias como mecanismos de monitorizacao e
acompanhamento de outros instrumentos legislativos em areas de acao politica
relacionadas com a imigracdo e o asilo, a protegdo ambiental, a deficiéncia.
Sublinhem-se ainda as influéncias do MAC no acompanhamento e monitorizagao
de acordos nao vinculativos (non binding) e directrizes inter-sectoriais por parte das
organizacgodes europeias de sindicatos (Zeitlin, 2005).

Em todo o caso, o funcionamento e/ou a aplicagcdo do MAC varia em fungao
de fatores ligados, nomeadamente: as caracteristicas especificas do dominio de
acdo considerado®; as competéncias europeias consignadas nos Tratados®*; a
vontade manifestada pelos Estados-membros no sentido de promover e participar

em acgdes conjuntas; a circunstancias politicas e econémicas especificas (e.g. o

2 A este respeito, alguns autores enfatizam que ndo existe uma sé, uniforme
politica de coordenacéao suave (Radaelli, 2003; Hemerijck e Berghman, 2004).

24 Como refere Goetschy (2006), os Tratados estabelecem n&o apenas quais as
areas em que a UE tem competéncias mas também as regras institucionais que
afetam a capacidade de os decisores politicos adoptarem politicas sociais de uma

forma relativamente eficaz.
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novo cenario econdmico e macroeconodmico criado no contexto da UEM; o
processo de alargamento da UE aos paises do Leste europeu) e a forma como os
diversos atores envolvidos concebem e utilizam os mecanismos nele previstos.

Neste sentido, os contornos dos proprios processos, o papel das instituicoes
europeias e nacionais assumem, também eles, configuracdes distintas®. Sublinhe-
se que o impacto das politicas desenvolvidas varia muito entre os Estados-
membros.

Independentemente da arquitetura que o MAC assume nos varios dominios
de acao considerados (e.g. emprego, exclusao social, pensdes), e para além dos
significados diferentes que os instrumentos de emulagao pelos melhores, revisao
pelos pares e aprendizagem mutua adquirem nas diferentes politicas, as suas
caracteristicas primordiais subsistem, em particular, o seu caracter nao
sancionatorio. Como refere Radaelli (2003), este €, no essencial, um processo
politico (e nao legal) que depende da vontade (politica) dos governos no que diz
respeito a adopgao e implementagao de diretrizes comuns. Frequentemente, estes
nao partiiham os mesmos interesses nem tdo pouco se movem em realidades

institucionais semelhantes.

5 Para além destes aspectos sublinhe-se o0 modo como a interpretagdo acerca
destas diferengas € construida em termos tedricos e alicergada empiricamente,
podendo dar origem a resultados distintos, sobre topicos também eles
diferenciados. Para uma revisao da literatura sobre o MAC no dominio social (e.g.

inclusao social, pensdes e saude) ver de la Porte (2010).
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As caracteristicas do MAC originam que, num contexto politico e econdmico
(mais) adverso®, a possibilidade de se assistir a uma melhoria da situagdo de
emprego nos paises da UE se torne ainda mais distante. Se o recurso aos
mecanismos suaves do MAC foi considerada a unica possibilidade/alternativa, no
momento em que se procuravam definir principios de acédo e objetivos a nivel
europeu para a resolugcédo dos problemas de emprego, as alteragdes introduzidas
no seio de uma trajetéria como a que acima reconstruimos mostram que serao
varios os caminhos prosseguidos e que a eles estdo ligados resultados

necessariamente distintos.

O lugar subordinado da politica social europeia

Pode assim comprovar-se, uma vez mais, que a dimensdo economica foi
privilegiada no processo e nas dindmicas da integragcdo europeia e que 0s
progressos no dominio das politicas sociais foram, em larga medida, induzidos
pelos constrangimentos e/ou pelas pressdes decorrentes da criagdo de um
mercado unico. Parafraseando Streeck (1995a: 393), “o projeto politico da UE foi o

do mercado interno e ndo o da Europa Social” (tradu¢ao nossa). Se, inicialmente,

%6 De entre os fatores que podem fazer aumentar a adversidade destaca-se: a
auséncia de uma ideologia politica comum e de valores partiihados entre os
principais lideres europeus; a extensao da diversidade fruto da adesao dos novos
Estados-membros; o agravamento das condi¢des econdmicas na generalidade dos

Estados-membros.
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se pretendia levar mais longe a dimensao social, varias circunstancias politicas,
economicas, sociais e culturais determinaram que a criagcdo de um Estado-
Providéncia supranacional, que gradualmente penetrasse e absorvesse o0s
sistemas nacionais que o precederam nao se concretizasse (Geyer, 2000;
Kleinman, 2002).

Como alternativa tedrica a ideia de que os avangos e recuos da politica
social europeia constituem etapas intermédias no (longo) caminho que é
necessario percorrer até a constituicio de um “Estado-Providéncia federal
supranacional”, Streeck defende que estaremos, antes, perante um novo regime de
politica social europeia designado “neovoluntarismo”. Este pressupde, nas palavras
do autor (1995b: 65) que “a politica social europeia se constitua, simultaneamente,
em dois niveis, no nivel supranacional e no nivel nacional, e resulte das interagdes
complexas que se entretecem entre ambos e dos sistemas nacionais situados na
economia de mercado integrada da UE” (tradugdo nossa). De forma esquematica
o autor mostra que as politicas supranacionais sao definidas em conjunto pelos
Estados nacionais, e aquelas, por sua vez, redefinem as politicas nacionais.
Complementarmente, estas influenciam-se = mutuamente através de
interdependéncias tendo em conta a respectiva localizagédo num mercado integrado
(Streeck, 1995a). Por conseguinte, esta em causa um tipo alternativo de politicas
sociais que se caracteriza: pelas formas de intervengao suave que aplica; pelo facto
de servir os processos de negociagao politica que subjazem ao mercado interno;
por ndo pér em causa as escolhas nacionais e a soberania dos Estados e por ser
aceitavel aos olhos dos empresarios europeus, ao mesmo tempo que tem o

potencial de penetrar nos sistemas nacionais (idem ibidem). A sua concretizagao
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processa-se no interior de um sistema politico com multiplos niveis (multi-level
governance), no seio do qual, em particular as relagdes horizontais entre as
unidades situadas nos niveis mais baixos de governagao, assumem (em teoria pelo
menos) um papel importante. Em seguida, sistematizamos alguns dos obstaculos

que nao permitiram até agora a criagao de um Estado-Providéncia Europeu.

Obstaculos que inviabilizam a criacdo de um Estado-Providéncia Supranacional

De entre as razdes que explicam as dificuldades de consolidacdo de uma politica
social supranacional europeia, sublinha-se a diversidade de situagbes que
caracteriza cada Estado-Nacdo e que se expressa, desde logo, através de
interesses contraditorios de classe (e.g. os trabalhadores e os empresarios tém
interesses diferentes, os quais podem ser contrastantes a nivel internacional, mas
partilhados ao nivel nacional®’). Naturalmente, esta diversidade reforcou-se com o

alargamento da UE a vinte sete Estados-membros, com politicas sociais muito

distintas entre si®®. Ja a propésito do alargamento da UE a leste, mas também a

" Se pensarmos no papel dos sindicatos, a sua prioridade é concedida
primordialmente a atuagdo no plano nacional. Neste sentido, salientam-se as
diferencas que marcam a respectiva atuagdo e agenda politica quando
comparamos as diferentes realidades nacionais.

%8 Sobre esta questdo e sobre o caracter marcadamente secundario que a
dimensao social da politica europeia adquiriu (de novo) desde 2005, Barbier (2010)

constitui uma referéncia bibliografica importante.
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sul, Giddens (2007)*° enfatiza que a “identidade europeia” ndo pode mais ser a
mesma e que este é, sem duvida, um dos maiores desafios que a Europa enfrenta.
No que diz respeito, em concreto, a trajetoria das politicas sociais assinalam-se
impactos consideraveis, pautados por uma “afinagao por baixo”.

Para além disso, devemos também ter em conta os diferentes
regimes/relagdes industriais, que interferem nos resultados de uma governagao em
varios niveis. Streeck (1995a) apresenta-nos aquele que, no seu entender, é o
elemento (mais) impeditivo do aprofundamento de wuma politica social
supranacional: os Estados-Nacao e as relagbes que se estabelecem entre eles.
Apesar de terem vindo, progressivamente, a perder a capacidade de governar as
suas economias e de impor as suas opgoes, estes permanecem as organizagdes
politicas mais importantes e o local privilegiado da identidade coletiva. Por
conseguinte, os respectivos interesses®® condicionam e/ou limitam as
competéncias europeias no dominio das politicas sociais.

Complementarmente, as politicas sociais ao nivel da UE ndo carecem de
aprovagao no Parlamento, pelo que a oposigcao e a contestagao pelo voto entre

partidos de esquerda e de direita € irrelevante dada a possibilidade de,

29 Sobre esta questdo consultar também Hemerijck e Berghman (2004).

%9 Como enfatiza Streeck (1995a) os interesses nacionais podem divergir bastante,
em funcao das condigdes econdmicas de cada pais. O autor usa o caso de Portugal
e da Grécia para mostrar como a imposi¢cao de patamares elevados no dominio
laboral ao nivel europeu pode representar a perda das vantagens competitivas que

permitiam a ambos os paises atrair investimento.
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independentemente da vontade da maioria, um voto apenas poder prevenir uma
tomada de decisao (Streeck, 1996). De resto, tem-se assistido a uma gradual e
crescente fragmentacdo da paisagem politica europeia, com consequéncias
importantes para a construgdo de uma Europa Social. O consenso politico que
existiu durante um determinado periodo de tempo, e que foi importante para a
dimensao social do processo de construcdo europeia, entre as duas familias
politicas dominantes — democratas-cristdos e social-democratas - ja n&o existe nos
moldes do passado e tem sido manifestamente impossivel reinventar uma
constelacao politica favoravel a construgdo de uma Europa social (Silva, 2010).
Acresce o facto de a agenda (social) europeia®! ser determinada pela politica
econdmica e monetdria desenvolvida por instituigdes como o BCE e o ECOFIN®,
que, de facto estdo menos interessadas nas politicas sociais em si mesmas (e.g.
justica social, igualdades) do que no respectivo impacto nos défices publicos e nos
niveis de emprego (Salais, 2005). Do ponto de vista da politica internacional,
aquelas sao consideradas questdes estratégicas, enquanto as politicas sociais tém

menores implicagdes ao nivel das relagcdes externas.

3 O conceito é utilizado para, & semelhanca do que faz Salais (2005), nos
referirmos de forma abrangente as politicas sociais e de emprego definidas ao nivel
europeu.

32 Como recorda Kleinman (2002: 222), no Tratado de Amesterddo “a estabilidade
dos precos e 0 bom estado das finangas publicas, mas nao o pleno emprego, sao

identificados como principios orientadores da UE” (traduc&o nossa).
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Outro elemento importante diz respeito aos obstaculos, que emergem do
anterior, associados as desigualdades em termos politicos e econdmicos que
atravessam os varios Estados-membros (Kleinman, 2002). Estas acabariam por se
refletir no agravamento e/ou no surgimento de novos problemas a nivel local,
regional e/ou setorial. Esta tendéncia leva alguns autores a admitir o regresso da
ameaca (antes nao concretizada ou pelo menos comprovada) do “dumping social’
(Hemerijck e Berghman, 2004; Silva, 2010). De facto, a corre¢ao das desigualdades
e das falhas do mercado nao foi contrabalangada pelos novos instrumentos de
politica macroeconémica (Hemerijck e Berghman, 2004). As circunstancias
desiguais e os problemas especificos com que sao confrontados, nomeadamente,
os paises da Europa de Leste fazem (re)surgir a ameaga de uma competicao (e.g.
econdmica) desigual associada também a nao observancia da legislagao social.

A ideia central que se destaca assenta no reconhecimento de que os Estados-
membros continuam a ser os principais agentes responsaveis pelas politicas
sociais e que o alcance de uma “politica social supranacional” depende do
voluntarismo de “Estados-membros conscientes da sua soberania” e dos interesses
de participantes privados no mercado (Streeck, 1996: 88).

Em simultdneo, devemos ter presente que, apesar das diferengas internas
que caracterizam os diferentes regimes nacionais persistirem, estes sao
pressionados a coordenarem-se e a compatibilizarem-se (Kleinman, 2002). Ou
seja, ainda que nao exista nenhum Estado-Providéncia europeu supranacional que
absorva os Estados-Providéncia nacionais, tal ndo significa que estes tenham
permanecido inalterados. Pelo contrario, € possivel detectar um conjunto de

referéncias conceptuais e de ideias comuns que se consubstanciaram em praticas
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e politicas com caracteristicas comuns (e.g. com caracter regulador e nao

redistributivo como acontecia no passado).

Um quadro analitico para compreender as interaccoes entre a(s) politica(s)

(sociais) no dominio do emprego a nivel europeu e a nivel nacional

Em meados dos anos noventa da década passada, Streeck (1996) apresentava-
nos trés tipos de constrangimentos que, na sua perspectiva, seriam particularmente

relevantes para a politica nacional na UE:

1) Obrigacdes na lei internacional para permitir a mobilidade do trabalho no espago
comunitario. Para o autor, uma parte significativa da politica social dos Estados-
membros visa o (re)ajustamento das leis nacionais as necessidades da integragao
internacional dos mercados de trabalho. Estas ultimas podem limitar/condicionar as
opg¢des nacionais no dominio das politicas sociais, designadamente, quando esta
em causa a n&o extensao dos direitos sociais aos cidadaos n&o nacionais. Neste
caso, o Tribunal Europeu pode/deve garantir que os Estados-membros cumpram

as suas obrigag¢des no que diz respeito a mobilidade do trabalho.

2) Interdependéncia crescente com atores situados em outros sistemas nacionais.
Parafraseando Streeck (1996: 84), “Numa economia integrada governada por uma
soberania fragmentada” os interesses nacionais dependem, em larga medida, “das
acdes e reagdes de agentes externos” (e. g. multinacionais) (tradugao nossa). Uma

das estratégias utilizadas em defesa da soberania nacional consiste, ainda que
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possa parecer paradoxal, no estabelecimento de acordos com outros Estados ou
mesmo na adopcao de regulagdes supranacionais (e. g. legislacdo supranacional
que obrigue as empresas a respeitar as leis locais). Uma outra forma de lidar com
a interdependéncia crescente consiste na participacdo em mecanismos de
coordenagao horizontais (e.g. grupos de interesse, informais e de participagao

voluntaria).

3) Competigdo entre sistemas nacionais por fatores moéveis de produgédo. Dada a
fraca capacidade de o Estado controlar os participantes no mercado, e perante as
pressdes crescentes no sentido de garantir que os custos regulatérios, as normas
e regulamentos e as obrigag¢des sociais sao “competitivos”, uma das possibilidades
de intervengcdo ao nivel econdmico que este tem ao seu dispor consiste em
proporcionar aos investidores incentivos para permanecer, e ndo para sair, do
sistema nacional (idem ibidem). Devem também ser tidos em conta os
constrangimentos crescentes que advém dos critérios de Maastricht e dos novos
imperativos determinados pelo rigor das politicas monetaria e fiscal. Uma vez mais
pode estar em causa a redugao dos custos e gastos com o Estado-Providéncia.
Neste contexto, o autor sublinha que, nomeadamente no dominio do emprego,
alguns dos instrumentos classicos usados pelos Estados-membros com vista a
alcancar o pleno emprego deixaram de poder ser utilizados, pelos que estes
limitam-se a (re)ajustar o respectivo regime de Estado-Providéncia e o mercado de

trabalho, em fungao dos imperativos ditados pela competitividade econémica.
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Com base nestas ideias, constata-se que os Estados-membros estao
limitados por constrangimentos legais internacionais e por mecanismos de
integracdo econdémica diferentes dos do passado. Para além de a politica social
europeia ser hoje fortemente influenciada pelos desenvolvimentos e pela estrutura
caracteristica dos regimes de Estado-Providéncia dos varios Estados-membros,
esta evoluiu para “uma politica sui generis” (Streeck, 1996: 88).

Os desenvolvimentos acima descritos em torno das prioridades e politicas
de emprego definidas a nivel europeu mostram que, em termos praticos, os
avangos sao escassos ou mesmo inexistentes no que diz respeito ao refor¢co da
dimenséo social e da melhoria da situacdo de emprego (e.g. criagao de empregos
de qualidade; reforgo da coesao social; luta contra a pobreza e a exclusao social).
Para tal tera também contribuido uma conjuntura econdémica desfavoravel e
dificuldades na implementacdo de um novo modo de governagao europeia que,
como vimos, conjuga instrumentos distintos (e.g. MAC, legislagao, dialogo social).
No primeiro caso, assinalam-se os efeitos negativos associados a crise econdémica
e financeira que, sobretudo, desde 2008, atingiu os paises da UE e os EUA (e.g.
desaceleragao do crescimento econdmico, aumento massivo do desemprego,
aumento dos défices publicos), revelando que a capacidade de os paises da UE
enfrentarem uma conjuntura econdmica internacional adversa é todavia reduzida.
Neste cenario, emergiram por parte dos varios Estados-membros estratégias e
respostas diferentes revelando que, para além de alguns mecanismos € linhas de
atuacdo comuns, as tomadas de decisdo e as escolhas politicas e econdmicas
dependem, em larga medida, das condicdes internas de cada pais (e.g. diferentes

tradigcoes historicas, legais e institucionais).
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No que diz respeito as novas formas de governagao europeia, um dos seus
muitos obstaculos séo as dificuldades de participacao e envolvimento de um vasto
conjunto de atores cujo papel permanece confinado aos processos de consulta
formais e/ou a exercicios informativos, bem como a fraca visibilidade e/ou
incapacidade em mobilizar a opinido publica em geral. Também os limites a troca
de experiéncias e aprendizagens entre os Estados-membros (e.g. recurso ao
benchmarking) devem ser apontados como um obstaculo. Sendo estes elementos
centrais que a Estratégia de Lisboa renovada desejaria ver reforcados, a sua
concretizacdo acabaria por permanecer limitada. Ao nivel dos procedimentos, a
integracdo dos PNE nos PNR determinou que os Estados-membros passassem a
ter (ainda) maior autonomia para fixar as prioridades das suas agendas politicas.

Por conseguinte, o reforco do dialogo bilateral entre a CE e os Estados-
membros, como forma de atuagao politica privilegiada, foi acompanhado, em
termos praticos, pela perda de especificidade e detalhe na formulagdo dos
objetivos e prioridades ao nivel das politicas de emprego e também por uma menor
capacidade de monitorizagcdo e coordenacdo das mesmas por parte da CE. Isto
aconteceu por razdes de ordem institucional e também politica, pondo em causa
uma menor visibilidade da prépria EEE (Zeitlin, 2007a). Outro aspecto que importa
destacar € o do carater mitigado dos processos de avaliagdo externa acerca da
eficacia destes instrumentos e destas medidas, por parte designadamente de
representantes das instituicbes comunitarias e/ou de atores que em torno delas
gravitam (e.g. grupos de pressao, think thanks). Tendo em conta os objetivos
generalistas e a auséncia de indicadores muito rigidos, a ideia que perpassa € a

de que as metas previstas simplesmente nao foram alcangadas na sua globalidade.
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Em termos mais globais, no que diz respeito concretamente as possibilidades
de, através do MAC, os paises aproximarem as suas politicas nacionais, estas
permanecem limitadas e condicionadas pelas condigdes internas especificas, de
cada pais. Por um lado, reconhece-se que existem tendéncias comuns e um
discurso (europeu) com contornos semelhantes, como comprova, por exemplo, o
énfase na ativacdo e no reforco da adaptabilidade dos trabalhadores e das
empresas; a importancia da educagao ao longo da vida; o apelo a modernizagao
dos sistemas de protegao social. Por outro lado, percebe-se que as politicas
continuam, primordialmente, a ser estruturadas e organizadas em termos
institucionais no interior das fronteiras nacionais.

Ou seja, a ideia de que, através da EEE seria possivel coordenar e melhorar as
politicas de emprego dos Estados-membros, contribuir para a criagcédo de mais e
melhores empregos, preparar melhor (com trabalhadores melhor preparados e com
empresas mais competitivas e tecnologicamente avangadas) os paises da UE para
as vicissitudes da concorréncia de outros mercados e economias emergentes nao
se concretizou. Em sentido oposto, alguns dos efeitos da grave crise econdmica e
social atual revelam que, em paises como Portugal nomeadamente, assistiu-se
antes ao agravamento das debilidades e fragilidades internas (e.g. aumento do
desemprego, degradagao das condi¢des de trabalho e de vida em geral, aumento

das desigualdades sociais).
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Capitulo Ill. Alteragées na configuragcdo das politicas de emprego:

continuidades e mudangas no caso portugués

Enquanto estratégia eminentemente politica, cuja originalidade consistiu na
adopcgao do MAC, a EEE representa um novo modo de governagao que confere
aos Estados-membros uma grande margem de liberdade e autonomia na definicao
do modo como irdo prosseguir € alcangar os objetivos e indicadores definidos a
escala europeia. As politicas concretas prosseguidas dependem das condig¢des
internas especificas de cada pais (e.qg. instituicdes e especificidade dos problemas)
e da vontade de certos atores (e.g. decisores politicos) em privilegiar linhas de
atuacgao especificas face a uma determinada conjuntura politica e econdmica.

Em Portugal, a EEE foi operacionalizada através do Plano Nacional de
Emprego (PNE). Nas suas sucessivas edi¢des, este foi elaborado tendo por base
“as potencialidades e as fragilidades do sistema de emprego e as prioridades em
termos de politica de emprego” (Ministro et al., 2002: 87). Até ao ano de revisédo da
EEE em 2002, os sucessivos PNE definiram como trés grandes linhas estratégicas:
uma intervencao preventiva face aos fendmenos do desemprego, junto dos ativos
empregados e dos jovens em fase de transigdo para a vida ativa; uma atuagao
precoce de combate aos problemas de desemprego, por forma a minimizar o risco
de DLD; uma atuacao facilitadora da insergao social dos sectores expostos ao DLD,
de modo a combinar a melhoria da protecao social com o estimulo ao regresso ao
mercado de trabalho (Centeno, 2003: 3).

O PNE que foi definido para o periodo 2003-2006 refletia as alteracdes

suscitadas pelo processo de revisdao da EEE em 2002, bem como as influéncias
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decorrentes da integracdo da mesma na Estratégia de Lisboa, em particular, a
melhoria da qualidade do emprego no contexto de transicdo para uma “economia
do conhecimento”. No caso portugués, as linhas de atuagido privilegiadas
centraram-se na promoc¢ao da empregabilidade e na resposta a algumas das
debilidades estruturais (e reconhecidas) do mercado de trabalho. De entre estas
salientam-se: as baixas qualificagdes dos trabalhadores e dos empresarios; baixa
produtividade; forte incidéncia do trabalho ilegal; dificuldades especificas de
integracdo no mercado de trabalho de alguns grupos sociais. Apesar da melhoria
nos indicadores relacionados com o nivel de habilitacées da populagao (e.g. jovem)
portuguesa, as debilidades em varias das dimensdes da qualidade do trabalho (e.g.
peso elevado da taxa de abandono escolar precoce; refor¢o do peso dos contratos
nao permanentes; participagdo incipiente da populagcdo adulta em acgdes de
educacao e formagao) permaneceram.

Desde 2005, o PNE passou a estar articulado com outros programas setoriais
de caracter transversal, nomeadamente, o Plano de Estabilidade e Crescimento
(PEC) e o Plano Tecnoldgico (PT) no ambito do chamado Programa Nacional de
Acao para o Crescimento e Emprego (PNACE). O primeiro PNR (2005-2008),
designava-se “Estratégia de Lisboa — Portugal de Novo; Programa Nacional de
Accéo para o Crescimento e Emprego” (PNACE 2005/2008) e compilava um vasto
conjunto de objetivos politicos. De entre esses objetivos destacava-se: definir uma
agenda de acao transformadora e reformista; reforcar a ligagdo emocional e
racional de Portugal a Estratégia de Lisboa e assegurar a concretizagdao bem

sucedida da mesma; reforcar a possibilidade de recomego € o novo impulso de
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modernizagdo que a aplicagdo da Estratégia de Lisboa constitui para Portugal
(Zorrinho, 2005).

Na sua totalidade, este seria um plano de reformas particularmente ambicioso,
que incluia 125 medidas, organizadas em sete dominios de agao politica concretos
direcionados, entre outras esferas de acdo, para a promogao do crescimento
economico e a sustentabilidade das contas publicas; o aumento da produtividade e
do empreendedorismo e para o refor¢co da qualificagdo, emprego e coesao social.

Apesar da apresentacdo de metas e objetivos bastante ambiciosos que, de
resto, deveriam ir ao encontro das preocupacdes e recomendacdes da propria CE
em matéria de politica econdmica e de emprego para Portugal, a primeira avaliagao
do plano portugués foi bastante critica. As principais criticas diziam respeito a
informacao débil com que foram apresentadas muitas medidas e a escassez de
objetivos quantificados. Uma das areas em que o governo portugués foi chamado
a reforcar a sua intervencgao foi a da flexiseguranca. A necessidade de tornar mais
flexivel o mercado de trabalho (e.g. relagdes contratuais, condigdes e horarios de
trabalho) viria a ser progressivamente reconhecida e implementada sem, no
entanto, se atribuir a componente da seguranga (e.g. no desemprego) 0 mesmo
grau de preocupacao e eficiéncia legislativa.

No ano de 2008, o governo portugués apresentou um segundo PNR (2008-
2010), atualizando alguns dos objetivos incluidos no plano anterior e introduzindo
um conjunto de novas medidas consideradas pertinentes (e.g. nos dominios
ambiental e de controlo das finangas publicas, eleita esta ultima como grande
prioridade da acao governativa). Estas iniciativas foram delineadas tendo em conta

o balango de algumas iniciativas anteriores e a necessidade de enfrentar novos
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desafios que emergiam, em resultado, nomeadamente, da grande crise econémica
e financeira que veio a afetar de forma premente os paises da UE. Também em
Portugal, a grande crise viria a ter implicagbes muito negativas na
(in)sustentabilidade das finangas publicas, no crescimento econdmico e trouxe
consigo dificuldades acrescidas de criagcdo de emprego (e.g. qualificado). Neste
contexto, torna-se, uma vez mais, visivel, que as preocupagdes com a dimensao
social e, muito especificamente, a concepgdo do emprego como um dominio de
acao em si proprio - como era defendido por Allan Larsson (2001) -, perderam
centralidade, foram remetidas para um “terceiro dominio” de atuacdo, o menos
desenvolvido de todos.

Em Portugal, o PNACE constituiu uma resposta as novas linhas de orientagao
da Estratégia de Lisboa e foi considerado uma referéncia de enquadramento para
as diversas politicas governamentais de ambito macroecondmico, microeconoémico
e de qualificacdo e emprego. Dele faziam parte: o Programa de Estabilidade e
Crescimento (PEC), na dimensdo macroeconémica; o Plano Tecnolégico (PT), um
programa transversal para a competitividade considerado emblematico na
dimensao de competitividade e qualificacao; e o Plano Nacional de Emprego (PNE),
na dimensao emprego. Para além destes programas, o PNACE incorporava ainda
contributos decorrentes de pareceres emitidos pelos parceiros sociais e dos
programas abrangidos pelo MAC.

O modo como foram elaborados e os conteudos dos PNR apresentados por
Portugal mostra que a articulagao entre os diferentes dominios de atuagao foi, em
geral, vagamente enunciada, sendo atribuida menor centralidade as questdes do

emprego e da coesdo social. De um modo geral, destacava-se o caracter
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generalista das ideias, comprovado, por exemplo, pela auséncia de metas e
objetivos especificos. Também os apoios financeiros ao vasto conjunto de medidas
anunciadas nao eram devidamente explicitados, diferentemente do que sucedia
com outros PNR (e.g. finlandés) que continham uma referéncia especifica ao modo
como os fundos estruturais seriam utilizados para implementar o plano de reformas.
Perante a dimenséo e a quantidade de medidas previstas, o facto de nao existir
uma dotacao financeira devidamente especificada levava a que, desde logo, se
questionassem as reais possibilidades de concretizacdo das mesmas. Para além
destes aspetos, a progressiva e acentuada degradacgao da situagao economica e
financeira do pais neste periodo implicou que apoios do Estado portugués se
tornassem ainda mais dificeis, obstaculizando a concretizacdo das politicas

enunciadas.

Mudancas nos objetivos, conteldos e modo(s) de implementacao das politicas de

emprego em Portugal

Como vimos no capitulo anterior, desde o inicio do novo milénio assistiu-se, em
Portugal, a um aumento continuo da taxa de desemprego e a uma precarizagao
das relagdes e condigcdes de trabalho. O desemprego massivo, de longa duragao
passou a constituir um desafio para os governantes portugueses. Estes foram
chamados a desenvolver um conjunto de politicas destinadas a minorar os
impactos negativos do desemprego, e, sobretudo, a incentivar a (re)entrada no
mercado de trabalho de grupos sociais em situagao de maior vulnerabilidade (e.g.

os DLD, os jovens) tal como previsto desde o inicio da EEE.
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No periodo que coincide com a implementacdao da EEE, registaram-se
alteragdes ao nivel do conteudo, dos objectivos e também da forma de
implementacédo das politicas. Se, por um lado, as mudancas ocorridas refletem
momentos especificos da vida politica e econdmica nacional (e.g. periodos
eleitorais especificos; partidos politicos no governo e respetivas agendas politicas),
por outro lado, elas resultam da interagao crescente entre as instituicbes nacionais
€ europeias no ambito das politicas de emprego.

De entre as transformacdes mais significativas que ocorreram nas politicas de
emprego nacionais assinalam-se as seguintes: reforco das politicas ativas de
emprego; reforgo dos incentivos para que os individuos (re)integrem rapidamente
o mercado de trabalho (make work pay); reforco da formacao/qualificacao e das
medidas destinadas a promover a aprendizagem ao longo da Vvida;
desenvolvimento de politicas orientadas para alguns grupos sociais em particular
(e.g. as mulheres, jovens, trabalhadores de mais idade, deficientes, minorias
étnicas); incentivos a flexibilidade (e.g. das relagdes contratuais).

Uma das orientagdes centrais da EEE consistia, recorde-se, em incentivar a
participacdo dos trabalhadores no mercado de trabalho, promovendo a sua
empregabilidade através de uma abordagem preventiva e “ativa” em detrimento das
(tradicionais) “politicas passivas” (e.g. compensacdes em caso de desemprego;
pensdes de reforma antecipadas) (Barbier, 2005a). O énfase na prevencgao e nas
politicas ativas de emprego inspira-se em paradigmas e valores dominantes nas
politicas anglo-saxénicas e do Norte da Europa (Ferrera e Sacchi, 2005). A
centralidade atribuida a estas politicas representava um dos mais importantes

desenvolvimentos no que diz respeito ao funcionamento dos mercados de trabalho
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e as politicas de bem-estar europeias desde meados dos anos noventa (Mailand,
2005).

Em Portugal, as politicas ativas de emprego seriam um elemento
relativamente recente, em comparacdo com outros paises da UE®. A
implementacdo da EEE veio influenciar o discurso oficial e politico em torno da
necessidade de reforgar as politicas ativas de emprego e estabelecer metas
especificas. Contrariamente as politicas anteriormente existentes, estas passaram
a incorporar uma série de objetivos e prioridades estratégicas. Para além disso,
definiram-se metas quantificadas e foi possivel dotar as politicas de uma certa
coeréncia interna. No entanto, ao nivel dos resultados obtidos “o impacto da
ativagdo acabaria por ser inferior ao esperado com base nas declaragdes dos
politicos e nas intengcbes expressas nos documentos oficiais” (Hespanha, 2007:
237).

Outro aspecto a ter em atengao diz respeito a fixagdo e quantificacdo de
metas. No caso portugués, frequentemente, estas foram delimitadas em fungao dos

objetivos definidos para o periodo seguinte pelo que o respectivo cumprimento

3 De entre as iniciativas, anteriores a EEE, que combinavam medidas
compensatérias com um certo grau de ativagdo, destacam-se o0s programas
ocupacionais, existentes desde 1985 que visavam “através do envolvimento dos
desempregados em atividades de utilidade social, valorizar as suas competéncias,
mitigar os efeitos sociais negativos do desemprego e aumentar as suas
possibilidades de reinsercdo no mercado de trabalho” (Portaria 192/96 de 30 de

Maio). Sobre esta questao, ver, entre outros, Centeno (2003) e Hespanha (2007).
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estaria, a partida, previamente assegurado. Esta ideia é subscrita pelos autores de
um dos estudos de avaliagao do impacto da EEE em Portugal (Centeno, 2003), que
reconhecem o cumprimento antecipado de algumas das metas definidas. Uma das
razdes invocadas prende-se com os momentos (sobrepostos) do proprio processo
de implementacgao das politicas.

Em refor¢o desta ideia, refira-se também que o enfoque na delimitacdo de
metas concretas poderia levar a que as intervengdes fossem orientadas
maioritariamente para a obtengdo de objetivos quantificados “mesmo que isso
signifigue o afastamento do centro das questbes a que as medidas se dirigem”
(Centeno, 2003: 17). Neste sentido, pode questionar-se a eficacia, de um ponto de
vista qualitativo, e ndo meramente quantitativo, dos resultados obtidos. Ainda que
as estatisticas tenham melhorado, a realidade permaneceu (quase) igual.

No caso portugués, a promogao de politicas ativas de emprego, juntamente
com outros dois temas considerados estratégicos e que entretanto se lhe juntaram
— a reforma do quadro normativo das relagdes laborais e a reforma das politicas de
protecdo social®* -, integraram um Acordo Tripartido estabelecido entre o Governo
€ 0s parceiros sociais, designado “Acordo Tripartido para um novo sistema de

regulacao das relagdes laborais, das politicas de emprego e da protegéo social em

3 A articulagdo entre estes temas surge em resposta a uma recomendacao dirigida
a Portugal pelo Conselho Europeu, em 2007, a respeito da dualidade acentuada do
mercado de trabalho portugués, uma fragilidade identificada também no Livro
Branco sobre as Relagdes Laborais e no Livro Verde das Relagdes Laborais que o

antecedeu.
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Portugal”. O Acordo foi assinado entre o governo e 0s parceiros sociais, com
excecao da CGTP-IN a 25 de Junho de 2008. As medidas previstas no documento
no dominio especifico da protecdo social e das politicas ativas de emprego
visavam: apoiar a conversao de trabalho independente em contrato sem termo para
os trabalhadores em geral; apoiar a contratagdo sem termo de jovens, agilizar a
transicdo para a vida ativa; facilitar a transicdo desemprego-emprego; prevenir e
combater o DLD; apoiar a entrada no mercado de trabalho de ativos com mais de
55 anos e de publicos desfavorecidos; promover novas modalidades de
aproximacgao progressiva ao emprego no ambito das politicas publicas (GEP-
MTSS, 2010: 78).

A reorientagao das politicas publicas de emprego no sentido da sua ativagao
surge, portanto, ligada ao processo de ajustamento das medidas e iniciativas
politicas nacionais as metas e objetivos definidos na EEE.

Sublinhe-se também que o énfase colocado na ativacdo dos trabalhadores
portugueses esteve, desde o inicio, associado a uma outra prioridade que consistia
em intervir precocemente junto dos jovens e também dos adultos (neste caso
prevenindo o DLD), dando-lhes uma oportunidade de integrarem o mercado de
trabalho e/ou de formagao num curto espacgo de tempo, i.e. criando condicdes para
uma melhor empregabilidade. Sobretudo nos primeiros anos de implementacgao da
EEE em Portugal, os jovens eram um dos grupos que importava (re)integrar no
mercado de trabalho através da promog¢ao de mecanismos destinados a reforgar a
sua empregabilidade. Com a integracédo da EEE na Estratégia de Lisboa em 2000

e a respectiva revisdo em 2005, este objetivo alargou-se a outros grupos sociais
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considerados mais vulneraveis, como as mulheres, os trabalhadores mais idosos,
os deficientes ou os imigrantes.

Para além das implicagbes de ordem ideoldgica e também politica que lhe
estarao inerentes, o enfoque no desenvolvimento de politicas ativas de emprego,
pode ser interpretado no contexto de uma estratégia (politica) destinada a reduzir
a probabilidade do risco social de desemprego e/ou como forma de atenuar o
respectivo impacto. Deste ponto de vista, poderiamos atribuir-lhes a capacidade
para resolver e/ou antecipar algumas dificuldades ligadas as condigbes de emprego
e aos (dis)funcionamentos do mercado de trabalho, como seja a inadequacéao das
competéncias e/ou das qualificacbes dos trabalhadores face as necessidades do
mercado de trabalho.

Com vista ao desenvolvimento de politicas preventivas, ativas e destinadas a
promover a aprendizagem ao longo da vida, varios PNE estabeleceram a prioridade
de intervencdo junto dos jovens, a quem deveria ser oferecida uma nova
oportunidade antes de perfazerem seis meses de desemprego e dos DLD. A todos
os adultos desempregados® deveria ser oferecida uma nova oportunidade de

emprego num espaco de tempo inferior a doze meses, de modo a evitar o influxo

% Sublinhe-se a proximidade com as politicas do “New Deal” desenvolvidas por
Tony Blair, no Reino Unido, no final dos anos noventa do século passado, junto de
jovens com idade inferior a 25 anos e dos DLD com mais de 25 anos. Um dos seus
objetivos consistia, precisamente, em superar o desfasamento existente entre as
qualificacdes e a experiéncia profissional dos desempregados e as expectativas e

necessidades dos empresarios e das empresas (Adams, 2002).
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em DLD (Centeno, 2003), ou a quem, em alternativa a uma (nova) oportunidade de
emprego, deveria ser proposta uma experiéncia de aprendizagem, de
requalificagao profissional, que favorecesse a sua empregabilidade.

Com este objetivo surgiram dois programas especificos: o Programa
Inserjovem, destinado a jovens desempregados com menos de 25 anos (antes de
atingirem 6 meses de inscrigdao no IEFP) e o programa Reage, direcionado para os
individuos com mais de 25 anos. Em ambos os programas um Plano Pessoal de
Emprego (PPE) deveria ser desenvolvido pelos técnicos dos SPE junto dos
desempregados consistindo este “na realizagdo de um projeto de insergao
socioprofissional para cada jovem/adulto desempregado, integrando as etapas
necessarias para a sua (re) integracao profissional, assim como as datas
previsiveis de concretizagdo das mesmas” (GEP-MTSS, 2010: 31). A intervengao
por parte dos SPE deve prosseguir varias etapas: sinalizagao, diagnéstico, PPE,
convengao, oferta de emprego (Centeno, 2003). Aos técnicos dos Centros de
Emprego cabia o acompanhamento individualizado e personalizado de cada
desempregado.

A reorientagao das politicas nacionais de emprego no sentido de privilegiar uma
abordagem preventiva do desemprego (e.g. DLD) é reconhecida por parte,
nomeadamente, dos parceiros sociais como representando um dos “mais
importantes progressos nas politicas nacionais” (Centeno, 2003: 42). Ainda assim,
nao podemos deixar de sublinhar que o0 modo como estas orientagdes foram
efetivamente aplicadas (e.g. ao nivel do funcionamento dos servigos, da

preparagao técnica dos responsaveis) e a analise dos resultados das medidas
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carece de estudos empiricos aprofundados que contemplem, ndo apenas o0s
resultados quantitativos, mas também qualitativos.

Como enfatizam outros autores (Barbier, 2006) importa, em concreto,
conhecer o grau de satisfacdo dos beneficiarios das medidas (e.g. adequacéao das
respostas as suas necessidades e capacidades especificas); a durabilidade e/ou
sustentabilidade dos empregos propostos; a alteracdo eficaz das condigbes
iniciais/de partida, sobretudo no caso dos individuos em situacdo de maior
vulnerabilidade (e.g. imigrantes, pessoas com deficiéncia); a qualidade dos
empregos criados (e.g. do ponto de vista da protecao social oferecida, das
condigdes contratuais, da estabilidade do emprego). Os resultados de alguns
estudos (Centeno, 2003) ja desenvolvidos revelam a necessidade de, a este
respeito, assumirmos uma postura cautelosa.

Ainda no que diz respeito a promog¢ao da empregabilidade, em particular dos
trabalhadores em idade ativa, destaca-se o Programa Operacional Emprego,
Formagao e Desenvolvimento Social (POEFDS)*. A articulagdo entre os objetivos
deste programa (a semelhancga de outros programas operacionais) € os dos PNE e
PNR deveria permitir melhorar as condi¢cdes de financiamento europeu as politicas
de emprego nacionais. Apesar das “boas intengdes” ndo podemos deixar de
reconhecer que, com o agravamento progressivo da situagdo economica e
financeira do pais, a capacidade de resposta as necessidades especificas dos

grupos sociais em situagcao mais dificil (como é o caso dos DLD) diminuiu.

% Um estudo de avaliacéo do Programa foi coordenado por Carneiro (2007).
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Para além dos temas da ativagao e promogao da empregabilidade, também a
questao da educacao e da formagao ao longo da vida era considerada uma das
componentes essenciais de um novo modelo econémico assente no conhecimento,
em que a capacidade de aprender de forma constante & vista com um fator
essencial e determinante, capaz de mobilizar todos os individuos para o mercado
de trabalho (Casey 2004b; Coley, 2009). A capacidade de adquirir novas
competéncias e de desenvolver novas capacidades € considerada um fator
determinante para garantir a empregabilidade de quem ja tem um emprego e
proporcionar, a quem esta fora do mercado de trabalho, o (re)ingresso. Ou seja,
pretende-se “equipar’/dotar os individuos de “ferramentas” e habilidades (em
constante renovacgao) para o desempenho do seu trabalho.

Vejamos, de que modo estas ideias se reproduziram e tiveram impacto no
caso portugués. De entre as fragilidades da sociedade portuguesa que urgia
enfrentar destacavam-se: as baixas qualificacbes detidas, em geral, pelos
trabalhadores e também por muitos empresarios; a existéncia de uma estrutura
setorial assente em atividades tradicionais, intensivas em méao-de-obra e com
niveis de produtividade muito baixos. O reconhecimento destes problemas - e sob
influéncia dos discursos e das ideias veiculados a nivel europeu nos PNE e também
nos PNR - levou a que se definissem objetivos muito especificos ligados a

diminuicdo do nivel de iliteracia e abandono precoce do sistema escolar; ao
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aumento dos niveis de escolaridade; ao reforco da formacgado profissional; a
facilitacdo do acesso dos adultos & aprendizagem ao longo da vida (ALV)¥'.

A prioridade concedida as questdes da formacgao e da qualificagdo ganhou
relevo num contexto de intensificagao da concorréncia a escala global. Portugal era
visto como um dos paises onde os efeitos das reestruturagbes e das
deslocalizagdes de empresas produzem consequéncias muito negativas devido,
em larga medida, ao défice (e desadequacgao) das qualificacdes (e.g. certificadas)
dos trabalhadores (e.g. mais idosos). Assim, o governo portugués procurou que as
politicas ativas de emprego, e também a estratégia de ALV>®, tivessem maior
incidéncia junto dos individuos com maiores debilidades em termos de
qualificagdes profissionais, para os quais deveriam ser criadas oportunidades de
emprego adequadas as suas circunstancias.

A par dos problemas relacionados com os défices de formacao e qualificagao
dos trabalhadores, os baixos niveis de qualificagdo de muitos empresarios sao
também fonte de preocupacéo, ja que explicam, em parte, por que é tao dificil
valorizar e compreender o interesse e as vantagens que a formacgao continua, a
especializacao (e.g. em areas estratégicas) e a ALV representam para a melhoria

da competitividade e o refor¢co da capacidade inovadora das empresas.

3 A ALV em concreto foi conferida grande centralidade. Definiram-se também
metas concretas com vista a melhoria dos niveis de escolarizagéo, como seja tornar
0 12° ano como patamar minimo de escolaridade obrigatério.

% Um estudo de avaliagdo das politicas de ALV foi coordenado por Neves (2005).

130



Quando se analisa o impacto das medidas relacionadas com a participacao
dos trabalhadores em acgbes de educagao e formacao junto, designadamente, das
instituicdes do sector privado, percebe-se que os resultados sdo modestos tendo
em conta os principios, os comportamentos e as praticas instalados (Carmo et al.,
2010). Uma das medidas emblematicas criadas pelo governo portugués em 2005,
geradora de grande controvérsia por parte de membros de diferentes partidos
politicos e de representantes de alguns setores da sociedade civil, foi a iniciativa
Novas Oportunidades. Esta pretendia ser uma “resposta central ao principal défice
estrutural da sociedade portuguesa e do seu sistema de emprego: o défice das
qualificagées” (GEP-MTSS, 2010: 8).

Sem nos alongarmos sobre os efeitos positivos e negativos desta medida
em concreto, ha algumas ideias que importa sublinhar. Em primeiro lugar, refira-se
que este €, por exceléncia, um dominio onde os resultados apenas s&o visiveis no
meédio-longo prazo. Em segundo lugar, importa ter em atencio, para além da
delimitacdo do aumento dos niveis de educagao e formagao como uma prioridade
da agao politica, a qualidade da oferta formativa disponibilizada e a respectiva
adequacao as necessidades e/ou potencialidades de (re)integracao dos individuos
no mercado de trabalho nacional. Em terceiro lugar, deve olhar-se para a trajetoria
da taxa de desemprego (também) junto dos trabalhadores com qualificacbes mais

elevadas®. Este é um dado aparentemente contraditério, tendo em conta os

% Atente-se nos resultados de um estudo recente coordenado por Goncalves

(2009).
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objetivos e as prioridades que visam promover a melhoria dos niveis de qualificagao
da populagao portuguesa. O facto de o modelo (e patamar) de desenvolvimento
privilegiado se ter mantido afastado do padrdo de especializagado, assente no
investimento em 1&D, e disseminado através da Estratégia de Lisboa, permite
compreender (em parte pelo menos) por que razdo continuou a ser mais facil
absorver, apesar dos esforgcos empreendidos, mao de obra menos qualificada.
Quando se analisam os dados concretos, os indicadores estatisticos e a sua
evolucdo somos levados a reconhecer a discrepancia entre, de um lado, a
formulacao das politicas (e.g. os objetivos, os principios de agao delimitados) e, do
outro lado, a sua operacionalizagao e implementacao. A formulagdo de politicas
publicas para universos tedricos, sem ter em conta os grupos especificos a que se
dirigem tem como consequéncia a sua potencial n&o realizagao. Por outro lado, o
MAC néo foi usado como forma de ir reajustando as politicas em fungao das

realidades e dos problemas especificos de cada territorio.

Os riscos da flexibilidade sem seguranca

De entre os temas que a EEE contribuiu para disseminar em Portugal destaca-se
a questao da flexiseguranca (flexicurity).

Castells (2004) ¢ um dos muitos autores que analisa a difusdo de praticas
laborais flexiveis enquanto tendéncia dominante na generalidade dos paises
europeus, como parte integrante do novo tipo de estrutura social que designou
“sociedade em rede”. Uma das ideias que o autor destaca é a de que a flexibilizagao

(e.g. das condicbes de trabalho, das formas de contratacdo dos trabalhadores)
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assume contornos e produz efeitos distintos em Inglaterra ou na Holanda, por
exemplo (idem ibidem). Estas diferencas estdo ligadas ao modo como o Estado
intervém na regulacao do mercado de trabalho e refletem as condi¢des especificas
que caracterizam cada um dos regimes de Estado-Providéncia.

Neste sentido, reencontramos a ideia de que algumas das linhas orientadoras
e dos objetivos prosseguidos pela EEE sao realgados e assumem uma grande
centralidade em paises como Portugal, cuja distancia relativamente aos melhores
desempenhos e/ou as metas que outros ja alcangaram é bastante significativa.

Este € um tema sobre o qual ndo podemos esquecer as profundas diferencas
existentes entre as diferentes realidades nacionais, o modo como funcionam os
mercados de trabalho nos varios Estados-membros. Uma das questdes pertinentes
quando se analisa o caso portugués tem a ver, precisamente, com as implicagdes
de se adoptar uma estratégia com estes contornos. Mais especificamente, que tipo
de equilibrio se pretendeu estabelecer entre flexibilidade e seguranca? E quais as
componentes da flexibilidade, efetivamente, valorizadas e implementadas?

Nas palavras de Kovacs (2004b), esta em causa o crescimento de uma forga
de trabalho fluida que pode ser contratada, despedida, externalizada, de acordo
com as necessidades de adaptagao das empresas ao mercado. Ao longo dos anos,
verifica-se que todas estas dimensdes da flexibilidade estdo presentes e tém sido
reforcadas. Em concreto, temos assistido ao aumento substancial do emprego
instavel, que responde e se adapta as necessidades da procura. Por seu lado, a
flexibilizacdo dos horarios de trabalho, concertada com os interesses e as
responsabilidades familiares dos trabalhadores, ndo obteve todavia os resultados

esperados (no contexto da EEE), beneficiando, em geral, mais os interesses dos
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empresarios do que as necessidades dos proprios trabalhadores (Ferreira, 2009).
Com a aproximacao do fim da EEE (em 2010), Dornelas sublinhava que Portugal
havia sido o pais da OCDE onde, “desde 2003 se registou o maior decréscimo na
rigidez da legislacao laboral” (Dornelas, 2010: 176). A diminuicdo podia registar-se
nos trés dominios que integram o indicador compésito utilizado pela OCDE para
avaliar a rigidez da legislagdo laboral: diminuigdo da rigidez nos contratos
permanentes, nos contratos temporarios e nos despedimentos coletivos.

Um aspecto importante relacionado com esta tematica é o facto de, em
Portugal, a maior mobilidade e flexibilidade do emprego nao ser contrabalancada
pelo reforco da protecao social nem por politicas eficazes de ativacdo dos
desempregados. Em sentido oposto, assinala-se a experiéncia de paises como a
Dinamarca ou a Suécia, onde o dialogo social esta fortemente institucionalizado e
os niveis de protecao social sdo particularmente elevados (Barbier, 2006). Apesar
de tudo, ndo podemos deixar de registar algumas alteragdes importantes que
tiveram lugar no que respeita a promogao da “segurancga”, como seja: a reducéo do
tempo maximo de espera pelo subsidio de desemprego; alteragdes ao regime de
formagao profissional; programas que visam requalificar a populacao ativa (e.g.
Programa Novas Oportunidades). Isto acontece ao mesmo tempo que a
componente da flexibilidade era promovida através da gestao flexivel dos tempos
de trabalho; da diminuicdo das categorias profissionais; do incentivo a mobilidade
dos funcionarios publicos. Do ponto de vista dos parceiros sociais portugueses,
este € um tema amplamente debatido e sobre qual ndo existem consensos. A
posicao defendida pelos sindicatos consistiu, desde sempre, em alertar para a

impossibilidade de transposi¢cao para a realidade nacional do modelo dinamarqués
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e para os riscos associados a implementagdo de apenas um dos vértices da
flexisegurangca (o da flexibilidade), traduzido numa maior liberdade de
despedimento.

Assim, a conciliagdo entre o reforco da flexibilidade, necessaria para fazer
face as exigéncias da nova economia global, e a salvarguarda dos direitos dos
trabalhadores estaria fortemente comprometida.

No caso portugués, é preciso ter em atencao a fraca tradicao ou eficacia ao
nivel da negociacao coletiva. Atente-se também para a persisténcia de formas de
reinvidicacao e de visdes opostas acerca do funcionamento do mercado de trabalho
por parte dos representantes dos sindicatos, de um lado, e dos empresarios, do
outro. Este € um aspecto pertinente num contexto em que a flexibilizacdo das
formas de contratacdo laboral e, especificamente, o aumento substancial do
emprego temporario, a tempo parcial, flexivel, carece de respostas rapidas,
capazes de restaurar, sob moldes diferentes dos do passado, o equilibrio entre

seguranca e flexibilidade (Dornelas 2006, 2007 e 2010).

Transformagoées nos procedimentos e no(s) modo(s) de governagao

Outra ideia central associada, como vimos, a EEE e ao MAC, prende-se com a
generalizagao de uma forma de governagao que visa promover o envolvimento de
diversos atores localizados em diferentes niveis de intervencdo. Em particular a
partir da revisdo da EEE em 2003, reforgou-se a ideia de que a participagao e o
envolvimento dos parlamentos nacionais, e de um vasto conjunto de atores

relevantes ao nivel nacional, regional e local, deve ser incentivado. Para além disso,
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ocorreram alteragdes ao nivel dos procedimentos e dos modos de governacgao. i.e.,
na forma como as politicas sdo elaboradas e como se reorganizam 0s processos
da sua implementagdo. Um primeiro aspecto consistiu na sistematizagcdo e
reorganizagao das politicas (e.g. clarificagdo dos objetivos; producao de relatorios
anuais; delimitacdo de indicadores). Outra questdo considerada relevante é a
territorializacdo das mesmas. Um terceiro fator consiste na transversalizagao das
politicas de emprego. Destaca-se ainda a influéncia que provém de praticas
inovadoras (e.g troca de experiéncias e de boas praticas) e da aplicagdo de
instrumentos de dialogo privilegiados entre os representantes de instituicbes

nacionais e europeias.

Impacto dos mecanismos que promovem a aprendizagem conjunta a escala

europeia

Uma das dificuldades inerentes a analise dos efeitos que derivam da EEE tem a
ver com o facto de as ideias e os objetivos definidos a escala europeia poderem
ser transferidos para o nivel nacional, em fungcao dos interesses e das
circunstancias politicas e econémicas especificas de cada Estado-membro e da
ideologia, capacidade de liderangca e autonomia dos seus representantes. No
mesmo sentido, também os impactos que derivam, quer da troca de boas praticas
quer das recomendagdes dirigidas a cada Estado-membro, podem ser bastante
diferentes pelo que a sua analise suscita dificuldades metodolégicas apreciaveis

(Nedergaard, 2005; Zeitlin, 2005).
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Uma das praticas incentivadas no contexto de aplicagao do MAC as politicas
de emprego consiste na troca de ideias, sugestdes, observacdes, em suma de
conhecimento(s) (Nedergaard, 2005; Ballester, 2009). Como sublinham varios
autores (Casey e Gold, 2005; Ballester, 2009), a troca de boas praticas e os efeitos
que derivam da participacdo em foruns de discusséo e troca de ideias vieram a ser
apropriados e potenciados, sobretudo, por atores pertencentes a um grupo
circunscrito de técnicos e peritos nacionais. Alguns dos intervenientes cujo papel
era visto como sendo essencial para o desenvolvimento da EEE (e.g. parceiros
sociais, representantes do governo ao nivel local, membros da sociedade civil), nao
foram envolvidos nestes processos de aprendizagem, formalmente instituidos.

Ainda assim, reconhece-se que o processo de revisao pelos pares pbde
contribuir para testar opinides, apresentar ideias, obter reacgbes criticas as
iniciativas politicas propostas e/ou existentes num determinado Estado-membro.
Este tipo de dinamicas pode, portanto, constituir uma experiéncia de aprendizagem
a qual estdo associadas (novas) oportunidades para troca de conhecimentos
(Casey, 2005). Estas podem mesmo despoletar novas ideias e ser (pelo menos)
parcialmente incorporadas em novas (propostas de) medidas a adotar por outros
paises.

Apesar dos aspectos positivos, ndo podemos deixar de reconhecer o caracter
limitado que a transferéncia de boas praticas — das politicas como “caixas de
ferramentas” - de um pais para outro representa (Barbier, 2009). As grandes e
persistentes diferengcas nos sistemas de protegdo social nacionais, as
especificidades historicas, politicas e culturais de cada pais determinam que

grande parte das experiéncias desenvolvidas, pelo menos na sua totalidade, nao
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seja transferivel para outros Estados-membros. Em alguns casos, estas sao
irrelevantes, noutros casos as condicdes institucionais (pré)existentes
invalidam/impedem a sua implementacéao (e.g. leis, negociagdes coletivas, direito
do trabalho, regras de acesso a protecao social), noutros ainda existem limitacées
de ordem administrativa e financeira (Casey e Gold, 2005; Barbier, 2010).

Pode também questionar-se se nao seria mais eficaz, para além (ou mesmo
em vez) de se salientarem (apenas) os casos bem sucedidos, partilhar as
experiéncias que correm menos bem. Neste caso, o testemunho e/ou a analise dos
pares talvez pudesse ajudar a identificar as razdes pelas quais as medidas nao
tiveram sucesso e delinear estratégias alternativas mais consistentes.

Olhemos agora para o outro mecanismo previsto, as recomendacdes. A
semelhancga do que sucede com outros paises da Europa do Sul, a distadncia que
separava a realidade nacional do que era prescrito nas diretrizes levou a que o
numero de recomendagdes dirigidas a Portugal fosse particularmente elevado, tal
como a necessidade de realizagdo de mudancas (de la Porte e Pochet, 2003).

Para além desta especificidade, é preciso lembrar que 0 modo como cada
pais ia respondendo e adoptando as diretrizes europeias determinava o conteudo
e também o numero de recomendacgdes que Ihe eram dirigidas. O esforgo colocado
na reformulagao das politicas e/ou dos procedimentos, bem como nos resultados
alcancados era tido em atencao pelos responsaveis pelos processos de avaligao
em Bruxelas. Os resultados obtidos estariam dependentes de um vasto conjunto
de fatores (e.g. pressdes politicas a nivel interno; relevancia previamente atribuida
ao/s temals; envolvimento dos atores estrategicamente colocados; condigbes

institucionais especificas; estadio mais ou menos avangado dos processos de
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reforma/de reformulagcdo da atuacdo dos SPE). Em geral, as recomendacodes
incidiram, em muitos paises (como Portugal), quase sempre, sobre os mesmos
temas™.

Apesar disso, assinalam-se algumas mudancas no conteudo mais especifico
das recomendacdes, sobretudo desde a revisao da Estratégia de Lisboa em 2005.
Uma dessas mudangas € o caracter mais generalista que as recomendacdes
assumiram desde a integracdo das diretrizes para o emprego nos PNR. Esta
alteragcao vem no mesmo sentido da subalternizagao das questdes sociais (e.g. no
dominio do emprego) aos objetivos econdémicos que orientam o projeto de
construgcdo de uma uniao econdmica e monetaria. No caso portugués, sublinha-se
o surgimento, pela primeira vez neste periodo, de recomendagdes relacionadas,
explicitamente, com o controle das despesas publicas.

Apesar das limitagdes, e da grande margem de autonomia deixada aos
Estados-membros (a quem compete no fundo implementar as politicas, tomar as
decisdes), reconhece-se que o facto de este tipo de debilidades estruturais passar
a ter também um enquadramento europeu e a carecer do acompanhamento e

fiscalizagao por parte das instituicbes europeias desencadeou um certo controlo e

*0'No caso portugués, destaca-se a centralidade atribuida as questées da formagao
e das qualificacdes, designadamente, a preocupacado em adequar as qualificacbes
e habilitagdes escolares (e.g. dos jovens) as necessidades do mercado de trabalho.
Para além do tema da educagao também a questdo da segmentacdo do mercado
de trabalho era vista como uma preocupagao, nomeadamente, por quem, junto da

CE, formulava as recomendacdes dirigidas a Portugal.
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supervisao supranacional e implicou a mobilizagdo de um conjunto de atores, quer
ao nivel nacional, quer europeu. O exercicio de comparacdo entre Estados-
membros - ao permitir evidenciar os aspectos mais negativos existentes num
determinado pais - péde contribuir para lhes conferir uma maior centralidade e/ou
visibilidade na agenda politica nacional e, desse modo, despoletar um conjunto de
acdes que deveriam ser (mais) concertadas. Ainda assim, é frequente existirem
desfasamentos entre a agenda politica nacional e as prioridades assumidas no
contexto europeu. Estes desfasamentos transparecem, desde logo, na forma como
um determinado Estado-membro escolhe (ou ndo) integrar as recomendacoes € as
criticas que Ihe sao dirigidas nos respectivos PNE/PNR. Para além disso assinala-
se, na generalidade dos Estados-membros, um profundo desconhecimento, por
parte da opinido publica, das prioridades e dos objetivos politicos assumidos pelos
responsaveis governamentais nacionais perante as instancias comunitarias. Isto
implicou a inexisténcia de um “escrutinio” e/ou de uma apreciacao/avaliagao
baseada num acompanhamento e conhecimento regular e atento por parte dos
cidadaos acerca dos resultados e da eficacia das medidas. Para além disso,
recorde-se, uma vez mais, que nao existiam sancdes no caso de ndo adopgao das
recomendagdes e/ou de incumprimento das metas (pré)estabelecidas.

Com base nas ideias apresentadas sobre o caso portugués podemos
concluir que, num periodo de aproximadamente dez anos de implementagdo da
EEE, detectam-se mudangas significativas em determinadas dimensbes das
politicas de emprego prosseguidas em Portugal.

De entre as alteragdes importantes destaca-se o énfase na ativagao das

politicas de emprego e a preocupagao em torno da formacao e da aprendizagem
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ao longo da vida, ambas associadas a ideia de uma sociedade baseada no trabalho
e no conhecimento*'. Estd em causa uma nova forma de o Estado intervir no
mercado de trabalho, segundo a qual os individuos s&o chamados a reajustar a sua
participacao (e.g. garantindo a sua empregabilidade) e, num sentido mais amplo, a
integrarem-se na sociedade de forma mais responsavel, flexivel e autbnoma. Esta
em causa também um novo entendimento dos direitos sociais, um modo diferente
de conceber a cidadania, uma nova forma de compreender a centralidade e o
significado do “emprego™?. Neste contexto, o objetivo das politicas de emprego
desenvolvidas em Portugal designadamente néo € mais o “pleno emprego” mas
sim a “plena atividade”. Isto implica que, para um individuo desempregado poder

beneficiar de medidas de protegao social, ele tem agora de comprovar (de forma

*! Como sublinha Klosse (2005), apesar de este ser um objetivo importante ele ndo
deve ser sobrestimado, sobretudo, se tivermos em conta que a criacdo de
empregos/o trabalho a qualquer preco pode ter consequéncias indesejaveis
contribuindo, frequentemente, para aumentar a inseguranca, elevar os riscos € 0s
custos sociais e reduzir os recursos humanos disponiveis para a prestagao de
cuidados (e.g. apoios familiares) informais.

*2 Uma certa concepcgdo de emprego estavel, a que estariam associados direitos
sociais devidamente reconhecidos (sobretudo para alguns trabalhadores), parece
ser, de forma crescente, ultrapassada por uma forma de encarar o trabalho tornado
agora “obrigatorio”, generalizado, para todos independentemente das condi¢des

(precarias) em que é exercido.
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compulsiva?) a sua vontade e disponibilidade para reencontrar uma atividade
(qualquer que ela seja).

A semelhanca do que acontece em outros paises, também os responsaveis
politicos portugueses adotaram como principios orientadores da agao governativa
e como pilares essenciais de um novo tipo de discurso técnico-politico: os principios
da responsabilizagao e individualizagao do risco; a implementacédo de estratégias
de contencao orgamental (e.g. diminuicdo dos gastos com a protegcao social); a
articulacdo entre flexibilidade**, competitividade e crescimento econémico.

Estda em causa um reajustamento da atuagdo do Estado que procura, cada
vez mais, reduzir e reequilibrar os custos com a protegao social. A par de medidas
que visam o reforco das condigdes que limitam (e.g. no tempo € nos montantes
auferidos) e/ou condicionam o acesso a determinadas prestagdes sociais (e.g.
atribuicdo do subsidio de desemprego), também a flexibilizacdo das condi¢des de
trabalho foi prosseguida enquanto estratégia para redefinir o equilibrio entre

politicas ativas de emprego e de protegao social*.

*3 Este € um aspecto que, no caso portugués em concreto, assume uma grande
centralidade e onde é possivel detectar sinais de mudancga crescentes, orientados
maioritariamente no sentido da liberalizagao e, pensamos, flexibilizagao das formas
contratuais, diminuicao dos apoios sociais, facilitagdo dos despedimentos e das
contratagdes (e.g. de uma mao de obra barata, disponivel, com habilitagbes que
tendencialmente serdo mais elevadas).

* No ano de 2006, teve inicio um processo de reforma do quadro normativo das

relacdes laborais em Portugal, de modo a torna-lo, simultaneamente, mais flexivel
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As debilidades que atravessam o mercado de trabalho nacional no que diz
respeito, em particular, ao aumento das formas de trabalho precario, a redugao da
protecao social (tradicionalmente incipiente e segmentada), a intensificacdo e
diversificacdo das transicdes entre postos de trabalho, relagbes contratuais,
inatividade e emprego levam-nos a admitir que o reforgo da flexiseguranca a nivel
interno (ao nivel da progressao na carreira) e também externo (no seio do mercado
de trabalho) estara associada ao reforco das desigualdades (ja anteriormente)
existentes entre diferentes segmentos e sectores profissionais. Na nossa
perspectiva, € cada vez mais profundo o fosso entre os trabalhadores a quem foram

no passado-recente oferecidas condicdes de emprego e de protegcao social

e mais seguro e adequado as necessidades da economia e do mercado de
trabalho. Este teve por base, um diagndstico dos principais problemas do sistema
de relagdes laborais portugués realizado no ambito do Livro Verde sobre as
Relagdes Laborais e no Livro Branco das Relagdes Laborais. Um dos marcos
importantes associado a todo este processo diz respeito ao acordo tripartido para
um novo sistema de regulagao das relag¢des laborais, das politicas de emprego e
da protecao social que foi estabelecido entre o governo e os parceiros sociais em
junho de 2008. Nele se estabeleceram alguns principios de agao e/ou novas linhas
orientadoras a incluir na alteragao do Cdédigo de Trabalho de 2009 (Lei n.° 7/2009,
de 12 de Fevereiro) e na segunda alteracdo ao Cdédigo do Trabalho (Lei n.o
53/2011, de 14 de Outubro), que estabeleceu um novo sistema de compensagao
em diversas modalidades de cessagao do contrato de trabalho, aplicavel apenas

aos novos contratos de trabalho.

143



estaveis e generosas (sobretudo para algumas categorias profissionais) e os
trabalhadores que mais recentemente integraram (ou que ainda ndao o conseguiram
fazer) o mercado de trabalho (e.g. os jovens, individuos de mais idade que
pretendem reintegrar o mercado de trabalho), deficientemente abrangidos por
medidas de proteg¢ao social.

Reconhecendo a ativacao das politicas e a flexiseguranga enquanto medidas
emblematicas que acompanharam as reformas da prote¢ao social desde o inicio
da EEE, em Portugal, para além das alteragcbes ja identificadas em torno dos
principios orientadores das politicas, das ideias e dos discursos que os
acompanham, as melhorias esperadas ao nivel da criagdo de emprego, da resposta
aos problemas causados pelo desemprego e da redugao e/ou melhoria da situagao
de pobreza (e.g. entre os individuos que trabalham) nao se concretizaram. Para tal
contribuiram obstaculos internos e externos que se complementam. O primeiro
prende-se com a estratégia em si, com os pressupostos ideoldgicos e tedricos que
subjazem a ideia de que o elemento primordial de integragéo social e de construgao
identitaria € o trabalho (e ndo o emprego), “qualquer que ele seja’, i.e.
independentemente das condi¢cbes (precarias) da sua realizacdo. Este tipo de
orientagdo das politicas n&o transporta consigo, ao contrario do que poderiamos
esperar, a expectativa de melhoria efetiva das condicbes de vida das pessoas,
traduzida numa diminuicdo da pobreza e numa redugao das desigualdades sociais
(e.g. entre homens e mulheres, entre jovens e velhos, entre individuos mais e
menos qualificados, entre cidadaos nacionais e estrangeiros). Os outros fatores
que comprometem a eficacia das medidas sdo de ordem mais pratica e estao

relacionados com a forma como as politicas sdo implementadas, o funcionamento
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dos servigos e a transposi¢cao dos objetivos para o nivel nacional. Falamos de uma
conjugacgao de fatores que resultam dos conteudos dos programas eleitorais, das
escolhas ideoldgicas, das capacidades de organizagdo, lideranga e visédo
estratégica de atores politicos centrais (e.g. membros do governo, representantes
do Estado em organismos publicos, representantes dos parceiros sociais). Deste
modo, percebemos que as orientagbes comuns, europeias, para além de
transportarem consigo marcas ideolégicas comuns, nao deixou indiferente a
generalidade dos Estados-membros, nao penetraram da mesma forma em todos
os sistemas nacionais. As especificidades internas (e.g. culturais, sociais, politicas,
institucionais) encarregaram-se, como defende Barbier (2010), de filtrar os

respectivos efeitos e influéncias.
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Conclusao

As politicas de emprego, nacionais e europeias, estdo hoje, de novo, numa
encruzilhada. A situagdo com contornos algo distintos em que nos encontramos
tem implicagdes e efeitos muito prementes num pais como Portugal e interfere
sobremaneira no processo de construgédo e integragao europeia. A incapacidade
manifestada até ao presente momento pelos lideres politicos europeus em
encontrar uma resposta conjugada e sdlida a crise econdmica, financeira mas
também social e politica, a que n&o sao alheias circunstancias politicas muito
particulares, contribuiu para pér em causa a continuidade do processo de
integracdo econdmica - que havia sido numa fase inicial privilegiado do processo
de construcao europeia privilegiado - , e para debilitar ainda mais o fragil projeto de
construgédo de uma “Europa social’. Este assenta em valores humanistas, em
preocupacgdes sociais (e.g. reducado das desigualdades; condigdes de vida e de
trabalho dignas; protegao social; promocgéo do emprego de qualidade e para todos)
e no respeito incondicional pelos direitos sociais € humanos. A dificuldade em
garantir a sua prossecug¢ao, mostra como continua a ser premente definir-se uma
resposta supranacional, europeia, capaz de responder, em concreto, aos
problemas de emprego e desemprego com que a generalidade dos Estados-
membros esta confrontada de modo muito intenso e sob configuragdes distintas
das de outros tempos.

Reconhecendo que aos cientistas apenas cabe descrever o que acontece,
como as coisas sdo e ndo o modo como elas deveriam ser e o que deveriamos

fazer (Cuff et al., 1998), o presente estudo ndo tem, como ¢é ébvio, a pretensao de
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alterar ou tecer consideragcdes de ordem politica, nem tdo pouco juizos de valor
sobre 0 modo como, neste caso, as politicas poderiam ou deveriam funcionar.
Nesta investigagao pretendeu-se tdo s6 analisar e explicar o modo como estas
funcionam, como sao desenvolvidas e dar conta das mudangas que incorporam e
que provocam do ponto de vista dos atores e das instituigdes envolvidos na sua
concepgao e implementagdao. O contributo esperado €, por isso, que o trabalho
possa tao so6 informar a acao politica com base numa analise distanciada e critica
sobre temas tao atuais e pertinentes como sejam os novos modos de governagao,
as novas orientagdes (das) politicas de emprego, as alteracées nos mercados de
trabalho e a reconfiguragao do papel assumido pelo Estado-Providéncia.

O estudo do caso portugués, priviegiado na analise empirica, torna
naturalmente inoportuno e desadequado qualquer exercicio de extrapolagao e/ou
generalizagdo. No entanto, estudar as implicacbes e as interagbes entre as
dimensdes nacional e europeia das politicas de emprego revela-se determinante,
nomeadamente, quando o nosso enfoque € um dos paises que detém uma forte
ligacao histérica ao projeto europeu e que se tem revelado um laboratério singular
na experimentacao de varias das vicissitudes, dos obstaculos e das fragilidades
que subjazem ao ideal (cada vez mais utopico?) de criagdo de uma Europa social
e solidaria.

Na parte final do trabalho, sistematizamos algumas das ideias centrais que
resultam da analise socioldgica das politicas de emprego que desenvolvemos e do
nosso olhar sobre as interagdes sociais que se estabelecem entre diferentes atores

e instituicdes, e sobre 0 modo como estas tém vindo a reconfigurar-se.

147



Ideia 1: A centralidade do trabalho com qualidade

Para além dos resultados esperados e alcangados pelas politicas desenvolvidas no
dominio do emprego, a nivel nacional e europeu, o trabalho assalariado (“ter um
emprego”) constitui, nas sociedades contemporaneas de capitalismo avancado, um
lago social determinante, o qual esta hoje num processo complexo de mudanga.
Uma dessas mudancas tem a ver com a tendéncia para a diminuigdo do
emprego estavel, a tempo inteiro, ao qual estariam associados determinados
beneficios sociais e um contrato de trabalho de longa duragao, em detrimento de
novas formas de emprego precarias, flexiveis, inseguras, intermitentes. As
alteragdes na forma de conceber o significado do emprego, a substituicdo das
regras sociais e das normas culturais tradicionais que Ihe estariam associadas
representam um dos desafios intelectuais cruciais do nosso tempo. Tanto mais
quanto as questdes do trabalho e do emprego estdo associados outros fendmenos
sociais relevantes, que também podemos categorizar como “problemas sociais”.
Falamos do desemprego e da exclusao social os quais tém uma dimenséao e
relevancia cada vez maior mesmo entre os paises (europeus) mais desenvolvidos,
abrangendo grupos sociais que até ha algum tempo atras néo Ihes estariam tao
expostos. Existem hoje sinais fortes de alteragdo das formas de acesso e dos
mecanismos de integracdo dos individuos no mercado de trabalho que
condicionam de forma determinante o seu modo privilegiado de integracdo na

sociedade.
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Ideia 2: O papel do Estado na promogéo de politicas de emprego

As mudangas que tém ocorrido na forma como concebemos o emprego e o
desemprego e a centralidade que atribuimos a estes fendmenos resultam da
vontade e das escolhas politicas dos governantes (sendo estas, muitas vezes,
influenciadas por outros atores estrategicamente colocados, como € o caso dos
peritos e dos representantes dos parceiros sociais), assim como das condi¢oes
economicas reunidas num determinado lugar e periodo histérico. Ou seja, 0 modo
como o desemprego, em particular, € concebido varia em fungcdo do tempo e do
espaco, em fungao de diferentes cenarios macroecondmicos € em resultado
também de critérios juridicos e da alteracdo de normas sociais (Baxandall, 2001,
2002 e 2004). O facto de as causas do desemprego estarem, hoje, fortemente
associadas as capacidades e potencialidades dos individuos, considerando que
estes sdo responsaveis pela sua situagao perante o emprego, tem implicagdées no
papel exercido pelo Estado, em particular. Nesta nova situagao, o Estado transfere
a sua responsabilidade para politicas de empregabilidade e ja ndo para politicas de
emprego. Este deixou de ter a responsabilidade de assegurar o pleno emprego. O
enfoque das politicas de emprego é, hoje, colocado eminentemente no individuo e
nas suas capacidades de promover a sua (re)integragao no mercado de trabalho.
A esta ideia subjaz um principio de cidadania que faz depender os direitos dos
individuos da sua atitude e do seu comportamento em relagcdo ao mercado de
trabalho. Este tipo de pensamento é incorporado nas politicas publicas que visam
promover o emprego € combater o desemprego. Em substituicdo das formas

tradicionais de intervengao do Estado que, como agora se considera, contribuem
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para agravar a situacédo de “dependéncia” dos individuos, devem ser promovidas
medidas que responsabilizem o individuo pelo seu préprio processo de integragao
no mercado de trabalho, i.e. que sejam capazes de |he fornecer as ferramentas
necessarias para o tornar “empregavel’. Estas séo ideias que a EEE e a Estratégia
de Lisboa, em que esta foi posteriormente incorporada, ajudaram a disseminar,
tendo tido impactos muito significativos e diferenciados nos varios Estados-
membros.

A generalidade dos paises europeus onde o Estado assumiu a configuragao
politica de Estado-Providéncia esta exposta a orientagbdes e estratégias com
contornos comuns prosseguidas por organizagdes internacionais como é o caso da
UE. Enquanto entidade supranacional, a UE contribuiu, ao delinear uma estratégia
para lidar com o desemprego ao nivel europeu (e.g. EEE), para impulsionar uma
nova abordagem do que deve ser o papel do Estado (que altera as bases e a
estrutura do seu funcionamento) e, especificamente, para promover um novo
modelo de funcionamento e organizagdo dos mercados de trabalho a nivel
europeu. Ainda que as influéncias deste modelo e desta abordagem (diferente da
que vigorava no passado) nado tenham tido repercussdes idénticas em todos os
Estados-membros, de um modo geral, estes nao Ihes ficaram indiferentes nem
permaneceram inalterados. A ideia tedrica de que os Estados-Providéncia sao
resistentes a mudanca (Pierson, 1994), carece de requestionamento e/ou de ser
articulada com uma analise mais fina sobre as formas de agir de atores concretos
e com os ensinamentos institucionais que resultam da partilha de experiéncias e

aprendizagens em redes (de especialistas) internacionais.
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Ideia 3: A melhoria dos niveis de educagao e formagdo como grande designio

Para além da grande aposta na ativagao dos desempregados, um dos enfoques
centrais da Estratégia de Lisboa, tal como ela foi concebida em 2000, era tornar a
UE numa economia baseada no conhecimento, capaz de promover um crescimento
economico sustentavel de forma compativel com mais e melhores empregos e com
mais coesao social. Para alcancgar este objetivo, os paises da UE deveriam apostar
na melhoria da educagdao e da formacao profissional dos seus cidadaos,
potenciando aquela que parecia ser uma das vantagens competitivas da Europa
em comparacgao, designadamente, com os EUA. No fundo, tratava-se de
reconhecer que alguns dos obstaculos para que a Europa se tornasse num espaco
econodmico mais avangado e competitivo residiam nos préprios mercados de
trabalho europeus. Fatores como a rigidez ao nivel da legislagdo e das estruturas
do mercado de trabalho, as dificuldades de adaptagcdo da mao de obra aos novos
(e constantes) desafios internacionais e a existéncia de sistemas de bem-estar

considerados demasiado generosos deveriam, por isso, ser ultrapassados.

As trés ideias centrais que acima enunciamos de forma resumida dao conta de
alteragbes importantes na interrelagdo entre as mudangas que tém vindo a ocorrer
nos mercados de trabalho, nas politicas do Estado-Providéncia e também na forma
como concebemos a cidadania. Os novos tragos que resultam da sua
reconfiguragdo vao ao encontro da estratégia politica e econémica que os paises

da UE estabeleceram com o objetivo de enfrentar os novos desafios da
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globalizagdo econdmica e de afirmarem as suas vantagens competitivas a escala
mundial.

Num cenario em que as pressodes e os desafios (e.g. econdmicos, sociais) sdo
intensos e em que 0s governos nacionais sao chamados a delinear respostas
inovadoras e eficazes, a conjugacao de esforgos e a delimitacdo de estratégias
com contornos comuns revela aspetos positivos. Reconhece-se portanto que o
facto de, no final dos anos noventa, os problemas de emprego e desemprego na
UE terem sido encarados pela generalidade dos Estados-membros como temas de
interesse comum em torno do qual estes aceitaram adoptar orientagbes com
contornos semelhantes representou um avango na construgdo de uma Europa
social/com preocupagdes sociais. Porém, esta intencado generalista, e que se viria
a revelar falsamente prioritaria, esbarrou, repetidamente, com uma enorme
diversidade de situacdes e condi¢cdes historicas e institucionais e teve de lidar com
interesses politicos profundamente dissemelhantes. Para além de tendéncias
(aparentemente) comuns percebemos, a partir da experiéncia de implementagao
da EEE (e.g. em Portugal), que as mudangas que elas acarretam transportam
consigo o peso de caracteristicas institucionais, politicas, sociais, culturais e
economicas especificas. Estas filtram e/ou condicionam o modo como as
orientagdes definidas ao nivel europeu sdo adoptadas e/ou transpostas para a
realidade nacional e, ao mesmo tempo, explicam as diferentes opgoes, reagdes e
decisdes de atores politicos concretos (e.g. governo, parceiros sociais).

No entanto, a partir da analise do caso portugués percebemos também como,
em virtude da interacdo com as orientagdes europeias, as politicas de emprego que

foram desenvolvidas desde o inicio da EEE sofreram alteragdes significativas. De
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entre essas alteragbes destaca-se, como vimos, a tendéncia para a ativagao das
politicas, com implicagdes no papel desenvolvido nomeadamente pelo SPE. Outro
contributo diz respeito a promogao da produtividade e competitividade (e.g. dos
trabalhadores, das empresas) enquanto estratégia de modernizagdo e
reconfiguragdo do mercado de trabalho que, no essencial, deve apostar na

flexibilizagao das condigdes de trabalho.

Portugal e a EU. As principais mudangas nas politicas de emprego

A configuracao especifica e as debilidades historicas das instituicbes portuguesas
(e.g. Estado, mercado/sector privado, parceiros sociais) continuam, hoje ainda, a
dificultar a resposta a problemas sociais complexos como é o desemprego que, nos
ultimos anos e numa conjuntura econémica negativa, se intensificou.

Debilidades internas, muitas das quais longamente reconhecidas, conjugam-
se com outro tipo de constrangimentos (e.g. demograficos, financeiros) que
parecem apontar no sentido da insustentabilidade e/ou dificuldade em manter
medidas de protecao social (mais) generosas por parte do Estado. Ao longo do
tempo, fendbmenos como a globalizagao e a desindustrializagdo tém produzido
efeitos muito significativos no mercado de trabalho nacional ligados, por exemplo,
a reconfiguracao dos setores de atividade e a emergéncia (e consolidacao) de
formas de emprego descontinuas e inseguras. Assiste-se também ao agravamento
de problemas sociais como o desemprego, a exclusdo social e a pobreza com
implicagdes muito importantes na qualidade de vida e no bem-estar social dos

cidadaos.
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Alguns dos problemas que, no inicio da década de noventa do século XX,
assolavam os mercados de trabalho europeus e que despoletaram algumas das
acdes e medidas analisadas neste trabalho, s&o hoje, de novo, muito evidentes na
sociedade e na economia portuguesas. O fraco crescimento econdmico, o aumento
do desemprego estrutural sdo, entre muitos outros, fendmenos que, em Portugal,
se intensificaram com a crise econdémica e financeira de 2007-8, refletindo a
auséncia de reformas estruturais (e.g. no sistema de ensino, no mercado de
trabalho) por parte dos sucessivos governos nacionais. O seu agravamento mostra
algumas das vulnerabilidades da economia portuguesa relacionados,
designadamente, com o elevado grau de abertura e dependéncia do exterior, e uma
capacidade desigual por parte dos diferentes setores em se reconverterem e
tornarem (mais) competitivos num mercado crescentemente global. Acresce uma
certa impreparagao por parte da sociedade portuguesa em geral em antecipar e/ou
enfrentar os novos desafios externos, associados a transformacdes tecnoldgicas,
por exemplo, mas também internos (e.g. de entre os quais se destaca o
envelhecimento da populagéo e a emigracao) e que representam riscos acrescidos
de degradacao das condicdes de vida e de trabalho para um conjunto muito
significativo de individuos.

Quando olhamos, em concreto, para os resultados da implementacao da EEE
em Portugal, percebemos que muitas das orientacbes e recomendacgdes
provenientes da EU, apesar de terem sido adoptadas e integradas no Iéxico politico
e no quotidiano das praticas administrativas nacionais, produziram efeitos muito
limitados. Atente-se no esfor¢o dedicado a melhoria das qualificagdes e a formagao

ao longo da vida. Apesar de todo o investimento (e.g. financeiro) canalizado para
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um conjunto de medidas novas/inovadoras que procuraram ultrapassar algumas
das debilidades e vulnerabilidades existentes, em termos comparativos
internacionais, a posicao de Portugal continua a ser fragil. Como vimos ao longo
dos ultimos anos, a capacidade de absorgéo por parte das empresas de uma mao
de obra (mais) qualificada continuou a revelar-se incipiente. Atente-se também nos
resultados efetivos decepcionantes de um conjunto de ideias e principios que
poderiamos considerar inovadores. Uma dessas ideias consistia em atribuir a
outros atores sociais e politicos que ndao o Estado, um papel relevante na
concepgao e implementacao das politicas. Outro aspecto relevante estaria ligado a
centralidade (teoricamente) atribuida a formas mais individualizadas e
personalizadas de intervengao e resolugao dos problemas.

Um terceiro elemento relaciona-se com o reforgo das politicas ativas de
emprego. Esta em causa, conforme explicitamos, a adogao de uma nova forma de
conceber o desemprego e também o emprego, a qual se associa uma preocupagao
com o controle dos custos da protegcdo social e, no limite, a necessidade de
repensar o papel do Estado enquanto Estado-Providéncia.

Note-se que, num pais como Portugal, estas tendéncias tém um impacto
muito significativo, tendo em conta a configuracao fragil e desigual do sistema de
protecao social e também o facto de alguns dos mecanismos “tradicionais” (e.g.
apoio da familia e das redes sociais de vizinhanca de solidariedade) de resposta
aos problemas sociais estarem hoje mais debilitados. A diminuigao e as restricdes
no acesso aos beneficios sociais por parte de um namero crescente de individuos
a que temos vindo, progressivamente a assistir, em linha com as orientagdes

europeias, tem, por essa razao, impactos consideraveis.
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Outras das ideias que resultam do estudo das influéncias que a EEE, através
do MAC, exerce ao nivel da estrutura da agao politica tem a ver com as préprias
justificagdes para a implementacao de reformas ao nivel nacional. Esta ideia foi
comprovada em trabalhos de outros autores (Buchs, 2007; de la Porte, 2008;
Zeitlin, 2009) e mostra como a implementacdao de reformas e/ou mudancgas
(socialmente indesejaveis e impopulares) se faz, muitas vezes, invocando as
pressdes provenientes das instituicdes europeias e numa (suposta) subordinagao
da acéo politica aos imperativos da politica econdmica e financeira europeia. Pelas
razdes acima invocadas (e.g. forte abertura da economia nacional ao exterior,
fragilidades persistentes do mercado de trabalho e do Estado-Providéncia,
debilidades de atuacdo de alguns atores estrategicamente colocados), estes
deixam uma pequena margem de manobra a paises como Portugal onde o que
acontece a nivel europeu tem um impacto consideravel. Para além deste aspecto,
de ordem eminentemente simbdlica, assinala-se também a forte relacdo de
dependéncia, quer ao nivel econémico quer politico, que coloca Portugal numa
situagcdo de menor autonomia relativamente as decisdes e iniciativas acordadas a
nivel europeu. No contexto da grande crise econdmica e financeira, as pressoes
exercidas sobre Portugal por parte das instituicdes europeias, e de alguns Estados-
membros da UE com especial intensidade, sdo um bom exemplo desta relagcédo de
dependéncia e da relativa falta de autonomia do Estado portugués para fazer face

aos desafios e aos riscos acrescidos.
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Os objetivos nao concretizados da Estratégia Europeia de Emprego.

Reflexées a partir da experiéncia portuguesa

Se admitirmos que um dos objetivos da EEE era promover a criagdao de mais e
melhores empregos, conclui-se que, em Portugal, este ndo foi efetivamente
alcancado. Pelo contrario, assinala-se uma progressiva desaceleragao do ritmo de
crescimento do emprego e um aumento do trabalho precario, mal remunerado, em
que a protegao social esta ausente, assim como do trabalho informal. Estas
tendéncias sdo geradoras de instabilidade no mercado de trabalho, e tém
consequéncias negativas para o funcionamento da economia no seu todo, com
reflexos na evolugdo menos positiva do crescimento econdmico e da produtividade.

Regista-se também uma subida do desemprego estrutural, o que revela que as
medidas preventivas e de ativagcdo dos desempregados bem como a
(re)adequacéao da oferta formativa as necessidades do mercado de trabalho nao
foram eficazes. Uma das causas desta ineficacia esta associada ao modo de
funcionamento e organizagcao das proprias empresas que, em muitos casos, nao
estdo preparadas para criar empregos estaveis e qualificantes e também as
dificuldades do Estado portugués (também por via das instituicdes europeias) em
criar mecanismos de apoio para incentivar as empresas a prosseguir o caminho da
competitividade, inovacao e qualificagao.

Em jeito de sintese, podemos dizer que as reformas e linhas de atuacéao
delineadas a nivel europeu e que, frequentemente, em termos meramente formais
e no ambito do discurso politico, foram adoptadas pelo governo portugués, nao
contribuiram para tornar o mercado de trabalho mais robusto e resistente as crises.

Em Portugal, ndo se evitou, por exemplo, que o DLD aumentasse para niveis
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histéricos, nem a formagao e a educacéo - agora extensivel a (quase) todos -
permitiu dotar os individuos das ferramentas necessarias para uma mais facil e
so6lida integragao no mercado de trabalho.

Este desfecho revela-nos, por um lado, que muitas das intengdes e, poderiamos
dizer, ambigdes, da EEE relacionadas com a melhoria da qualidade e produtividade
no trabalho e a criacdo de uma sociedade (mais) inclusiva terdo sido de ordem
eminentemente retérica e simbdlica. Recordem-se as alteragdes que marcam o
percurso da EEE, o qual, sobretudo a partir da integragao das politicas de emprego
nas politicas (macro e micro) econdmicas, passou a estar orientado,
primordialmente, pelas preocupacdes e consideracdes de ordem econdmica e
financeira.

Na reconstrucéao histérica da dimensao social do projeto de construgcao europeia
que apresentamos no primeiro capitulo do trabalho, transparece o desequilibrio de
interesses e prioridades da agao politica, e torna-se visivel a clara subordinagao
das preocupacdes sociais aos objetivos de crescimento econdmico e, cada vez
mais, de desregulagcado dos mercados.

Importa ndo esquecer que as debilidades e a deterioracédo dos indicadores que,
no caso portugués, pudemos demonstrar estdo, em parte, relacionadas com
problemas ha muito identificados mas cuja resolugdo continua por concretizar,
como seja: a auséncia de uma verdadeira ag¢ao articulada na forma de atuagao do
Estado; a fraqueza das instituicbes; a forte dependéncia do exterior de um ponto
de vista econdmico e financeiro; o nivel de superficialidade de muitas das reformas
implementadas (e.g. sistema educativo); a inexisténcia de uma sociedade civil forte,

mobilizada, reivindicativa e informada.
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Em suma, consideramos que os resultados (ndo) alcangcados da EEE resultam
da conjugacao de fatores que podemos situar em dois niveis de atuacao e analise,
o nivel nacional e europeu. As iniciativas politicas hoje em dia implementadas, num
dominio de agao especifico como é o emprego, resultam de escolhas politicas, de
opgoes tomadas por atores estrategicamente colocados num contexto institucional
que se configura, crescentemente, internacional ou mesmo global. Isto leva-nos a
admitir que é hoje dificil, se ndo mesmo impossivel, conduzir as nossas analises e
definir as politicas num quadro estritamente nacional. No entanto, relembrando uma
das ideias orientadoras deste trabalho, o papel crescente e as influéncias exercidas
por instituicdes internacionais como a UE n&o elimina, antes dialoga, com as
especificidades nacionais.

Como defendem, entre outros autores, Goldsmith (2003) e Leibfried (1994), a
politica europeia nao deixara de prosseguir numa “Europa de geometria variavel” .
A analise conduzida sobre a realidade portuguesa mostra bem como as diferengas
entre os regimes de Estado-Providéncia se mantém e, inclusivamente, determinam
o0 modo como as novas orientagdes europeias (e.g. ativacdo da politicas de
emprego; aposta na educacgao e no reforco das competéncias dos trabalhadores)
sdo adaptadas e/ou reapropriadas em funcao das diferentes realidades nacionais.
No caso portugués, para além dos esforcos e de um discurso eminentemente
optimista que os acontecimentos mais recentes se encarregaram de tornar
extemporaneo, fica a percepgao de que a nao resolugao dos problemas leva a que
as dificuldades a enfrentar sejam agora mais robustas. Podemos, portanto,
questionar se os ingredientes da receita seriam os mais adequados e, a0 mesmo

tempo, quais os efeitos que realmente advém do modo como estes foram
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manuseados. Admitindo que os resultados (em alguns casos decepcionantes)
alcancados resultam da conjugag¢ao de ambos, ndo podemos deixar de reconhecer,
parafraseando Santos (1993), que - depois de termos imaginado uma aproximagao
ao centro — fomos e/ou continuaremos a ser inevitavelmente arredados para a
periferia da Europa.

Para além das “promessas ndao cumpridas” e dos problemas de eficacia das
medidas de que demos conta nesta investigagao, podemos ainda assim destacar
contributos positivos em resultado da implementacédo, em Portugal, da EEE. Um
dos efeitos positivos prende-se com a introdu¢ao de mecanismos de controle e
avaliacao das politicas. O facto de o governo portugués ter passado a ter de
submeter ao escrutinio internacional as suas politicas sociais, de emprego € um
aspecto determinante, com implicagées nos modos de governagao e administragao
das proprias politicas. E necessario agora apresentar, com uma certa regularidade,
dados estatisticos, resultados dos processos de avaliacdo e (auto)reflexdo por
parte de uma diversidade de instituicbes e atores. Deste ponto de vista,
introduziram-se novas praticas a que estdo associados novos mecanismos de
calendarizagcédo e controle. Conforme se refere, explicitamente, num documento
produzido pelo Conselho Econdmico e Social (CES) sobre a implementagéo, em
Portugal, da Estratégia de Lisboa “tornou-se menos complexa a tarefa de analisar
os resultados obtidos com as politicas nacionais e de os sujeitar a comparagdes
numa perspectiva de critério de oportunidade e eficiéncia (Pimpao, 2005).

Reconhecem-se também vantagens associadas a troca de boas praticas
e/ou a aprendizagem com “os outros” e ao recurso a recomendacgdes. Apesar das

limitagdes que os exercicios deste tipo comportam, relacionadas com o facto de se
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procurar muitas vezes salientar os aspectos positivos em detrimento das
dificuldades e dos obstaculos, e, no caso das recomendacgdes, de estas poderem
nao implicar, forcosamente, alteragcbes substanciais das/nas politicas, as
possibilidades de contatar e de aprender com “os outros” e com “as suas
experiéncias”, a nivel local, nacional e também internacional contém
elementos/ingredientes potencialmente inovadores. Para tal, é preciso olhar para
0s motivos que os impediram de funcionar na sua plenitude e que carecem de ser
revistos e/ou readaptados.

Em conclusao, a investigagao que realizamos mostra que podemos hoje
detectar algumas mudangas importantes na configuragao e implementacdo das
politicas publicas de emprego que tém sido desenvolvidas em Portugal em
articulagdo com as orientagdes europeias no dominio do emprego. A sua dimensao
e, sobretudo, o seu impacto depende de fatores ligados ao sistema de protecao
social, a sua organizagao e financiamento, as particularidades do mercado de
trabalho e ao modo como, no seio destas instituicdes, alguns atores especificos
exercem a sua margem de autonomia e reescrevem as normas e 0s procedimentos.
Dado o caracter estrutural dos varios problemas que caracterizam o nosso sistema
de protecdo social e 0 nosso mercado de trabalho e, a0 mesmo tempo, as
dificuldades de implementacdo de estratégias de médio e longo prazo que
envolvem uma grande diversidade de atores (para além do Estado), a superagao
das debilidades e a construcéo de novas praticas revelou-se particularmente dificil.
Ou seja, as condicionantes institucionais, histéricas mostram a sua (enorme)

capacidade de resisténcia a mudanca.
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De tudo o que dissemos neste trabalho resulta uma ideia fundamental que
pode ser formulada do seguinte modo: dada a complexidade dos problemas, a
unica forma de conseguir que estes sejam, eficazmente, ultrapassados é congregar
esforgos, trabalhar em conjunto e, no que toca, especificamente, a acao
governativa, promover a interligacdo, no mesmo patamar, entre areas de
intervencao que tradicionalmente funcionam de costas voltadas (e.g. a politica
fiscal, a politica econdmica, a politica social, a politica educativa e a politica de
emprego). Isto pressupde repensar a governagao, o modo de funcionamento das
instituicoes e as formas de participagao dos varios atores. SO assim sera possivel,
no contexto europeu, voltar a discutir de forma concertada e eficaz como alcangar
0 “modelo social europeu”, ou algo que se Ihe assemelhe, fazendo regressar as
boas intengdes, acompanhadas agora de novas e criativas agdes/solugoes
concretas.

Os grandes dilemas que a generalidade dos Estados-membros da UE
enfrentava na viragem do milénio mantém-se e, inclusivamente, sdo hoje mais
profundos.

Referimo-nos, nomeadamente, a criagdo de mais empregos; ao controlo e
erradicagcao do desemprego massivo e que afeta, em especial algumas categorias
da populacédo (e.g. os jovens, os DLD, os imigrantes); a preservagcao de
mecanismos de protegcdo social que possam ser ativados quando necessario e
possam, inclusive, prevenir conflitos sociais. Nao &, por conseguinte, facil antever
que estratégias alternativas podem delinear-se para tornar os mercados de trabalho
europeus mais robustos, sem pér em causa os principios e/ou os pilares essenciais

de atuacao do Estado-Providéncia. Nesta parte final do trabalho, recuperamos
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algumas dimensdes de analise que devem merecer a nossa atengao para
entendermos (e, se possivel, encontrarmos caminhos alternativos) a nova
configuracao do (des)emprego nos paises da UE, onde se destacam as influéncias
provenientes de dinamicas internacionais:

1. Uma crescente redistribuicdo internacional do trabalho, a que se associa o
crescimento do numero de trabalhadores a escala mundial;, a expansdo, sem
precedentes, de bens e de produtos; a deslocalizag&do da produgao para economias
emergentes; a aposta numa economia de servigos, fortemente, ancorada no

desenvolvimento das tecnologias de comunicagao e informacéo.

2. A criacdo de polos de conhecimento, inovagdo e criatividade em certos
territérios espacialmente circunscritos (e.g. regides; cidades).

3. A replicagao (em diferentes paises e/ou regides) de experiéncias de trabalho
em rede em que o capital social e econdmico € potenciado e valorizado em prol da
criacao de iniciativas inovadoras, competitivas, geradoras de empregos.

4. Os novos movimentos migratorios para regides do mundo (e.g. espagos
urbanos especificos) onde exercem pressdes acrescidas do ponto de vista da
(ins)estabilidade politica, social, religiosa e também, de forma muito significativa,

no que diz respeito as condigdes de trabalho.

No nosso entendimento, estas dinamicas devem, hoje mais do que nunca, ser
acauteladas e conjugadas com uma nova visao e capacidade de atuagao politica,
mais flexivel e aberta ao dialogo, capaz de promover sinergias entre um conjunto
de atores tradicionalmente afastados como €& o caso dos empresarios, dos

trabalhadores, das autoridades locais e regionais, de membros (de instituicdes) da
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sociedade civil. Finalmente, parece-nos também que um dos grandes
ensinamentos que devemos retirar de uma analise distanciada e critica acerca da
concepcgao e implementagcao de um conjunto de politicas publicas no dominio do
emprego, como as que observamos neste trabalho, consiste em prestar mais
atengao aos casos de insucesso. Ou seja, € necessario que os decisores politicos
e outros atores centrais olhem, ndo so para as boas praticas e 0s casos de sucesso,
mas também, com especial atencado, para os obstaculos concretos que impedem,
em muitos casos, as boas ideias de ser concretizadas de uma forma eficaz. Sé
assim poderemos aspirar a que a distancia entre a realidade imaginada e a

imaginacao realizada se dissipe.
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