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EMPREGO

Diagnéstico

Jovens: o elo mais fraco do mercado
de trabalho durante a pandemia
e durante a recuperacao economica

Os indicadores do desemprego e da qualidade do
emprego mostram que os jovens foram desproporcio-
nalmente afetados pela crise econémica resultante da
pandemia. Mas o ultimo ano revelou que a recupera-
¢io também estd a desfavorecer os trabalhadores mais
jovens em comparagao com os restantes.

Em 2020, a taxa de desemprego nacional sofreu varia-
¢des modestas, aumentando de 6,9% no inicio do ano
para um maximo de 8,19% no terceiro trimestre, a partir
de quando foi decrescendo novamente. No segundo tri-
mestre de 2021 ja tinha regressado aos valores anteriores
a pandemia (6,8%). No entanto, 0 mesmo nio se veri-
ficou nas taxas de desemprego dos segmentos da popula-
¢do mais jovens. Para os jovens com menos de 25 anos,
a taxa de desemprego aumentou de 19,5% no final de
2019 até um maximo de 26,4% no terceiro trimestre de
2020, ndo tendo, até ao final de 2021, registado valores
inferiores a 22,6%. Também entre o grupo etario dos
25-29 anos se observou uma subida significativa do
desemprego, de 9% para 13,1%, embora a recuperagio
o tenha aproximado dos valores pré-pandémicos.

A magnitude e prevaléncia destas diferencas tornam-
-se evidentes quando observamos o racio entre desem-
prego jovem e desemprego total. Se, no final de 2019,
o desemprego jovem (15-24 anos) era ja 2,9 vezes supe-
rior ao desemprego total, no final de 2021 era 3,6 vezes
superior (ver grafico). O valor médio da Unido Europeia
é muito inferior, tendo aumentado apenas de 2,2 para
2,4 vezes do desemprego total. Para os jovens com ida-
des entre os 25 e 0s 29, o aumento foi mais subtil
(de 1,3 vezes para 1,7), a par da média da Unido Europeia.

De facto, o desemprego jovem (15-24) na média da
Unido Europeia nio foi tdo afetado como em Portugal,
tendo atingido um maximo de 18,7%, face a valores
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pré-pandémicos da ordem dos 14,8%, e tendo recupe-
rado totalmente no fim de 2021.

Esta particular fragilidade dos jovens portugueses
prende-se, em grande parte, com a sua elevada exposi¢do
avinculos contratuais precarios. No altimo trimestre de
2019, a percentagem de jovens (15-24) com contratos a
termo era de 58,5% — mais 9,4 pontos percentuais (p.p.)
que a registada na Unido Europeia (49,1%) e mais 38,1 p.p.
do que a registada para o total da populacio empre-
gada em Portugal (20,4%). No contexto da pandemia
assistiu-se a uma forte destruigio deste tipo de emprego,
evidenciando a precaridade associada a estes vinculos
contratuais.

A particular fragilidade dos jovens
portugueses face ao desemprego
prende-se, em grande parte,
com a sua elevada exposicdo a
vinculos contratuais precarios

Além de agravar de forma generalizada o desem-
prego jovem, a crise pandémica veio reforcar tendéncias
negativas pré-existentes no que toca as transi¢des para
o mercado de trabalho. Em particular, a taxa de desem-
prego para os jovens licenciados — que ja aumentara
de 14,9% para 20,8% entre os primeiros trimestres de
2019 e 2020 respetivamente — registava mais 6,9 p.p. no
periodo homélogo de 2021 (277%). No Gltimo trimestre
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Racio entre o desemprego jovem e o desemprego total

Fonte: Calculos dos autores a partir de Eurostat, Labour Force Survey
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A taxa de desemprego dos jovens portugueses com idades entre 15 e 24 anos € 3,6 vezes mais elevada
do que a taxa de desemprego total, sendo a diferenca em Portugal maior do que na UE
e com tendéncia para aumentar.

de 2021, a taxa de desemprego deste segmento da popu-
lacdo jovem (27,3%) era apenas 0,7 p.p. inferior a dos
jovens apenas com o ensino béasico — embora estes
tenham registado maior volatilidade e valores maximos
mais elevados. Esta taxa é mais do dobro da registada na
média da Unido Europeia para os jovens com educa¢io
superior, que era de apenas 11,4% no final de 2021 —uma
recuperacdo total apés um maximo de 17,3% em 2020.

Este problema, que n@o se observa para os jovens
licenciados com idades entre os 25-29, reflete em parte
a dificuldade de transi¢do do ensino para o mercado de
trabalho num periodo marcado nio s6 pela crise econd-
mica, mas também pelas varias interrupcdes e limitagdes
impostas ao sistema de ensino no contexto da pande-
mia. As profundas diferengas em rela¢io a média da
Uniso Europeia, contudo, apontam uma particular vul-
nerabilidade dos jovens mais qualificados na transi¢do
para o mercado de trabalho em Portugal.

Estes dados estdo em linha com investiga¢do recente
que tem mostrado uma dessintonia entre o crescimento

do nimero de jovens com formacio superior e a capa-
cidade de o tecido econdémico portugués absorver estes
jovens qualificados. Embora existam setores intensi-
vos em conhecimento que tém ganho importancia no
mercado de trabalho portugués (como, por exemplo,
o da consultoria e programacdo informatica), esse cres-
cimento ndo acontece ao mesmo ritmo do rapido cresci-
mento da proporcdo de jovens com formacdo superior.’

Em suma, a recuperagio econdmica revela que os jovens
estdo numa posicdo mais vulneravel porque a recupe-
ragao deste tipo de emprego tem sido mais lenta. Entre
estes, os jovens com formacio superior tém enfrentado
dificuldades significativas na sua transi¢io para o mer-
cado de trabalho. »

1 Aeste respeito, consultar Marques, P., Suleman, F., e Costa, J. (2022)
“Moving beyond supply-side arguments to explain over-qualification:
The ability to absorb graduates in different models of capitalism”.
European Journal of Education, 57(2): 342-360.
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EMPREGO
Andlise de politica

Agenda do Trabalho Digno:

Nao basta decretar o fim da
precariedade pela via legislativa,
é preciso aplicar essa agenda
nos locais de trabalho

A pandemia afetou
muito negativamente

os trabalhadores

com contratos
nao-permanentes e
tornou evidente a falta
de protecdo do trabalho
nao-declarado e do falso

trabalho independente

1 Asalteragdes ao Coédigo do
Trabalho aprovadas em 2019 estao
disponiveis aqui: https:/ffiles.dre.
pt/1s/2019/09/16900/0003500051.pdf

2 Ataxa ainda nao foi aplicada, prevendo-se
a sua concretizagdo em 2023.

3 O regime da caducidade visou limitar
temporalmente a vigéncia das
convengdes coletivas. A partir de 2003,
uma das partes passou a poder requerer
a caducidade de uma convengéo coletiva.

4 O Cédigo do Trabalho de 2003 alterou o
principio do tratamento mais favoravel,
deixando de se assegurar o estabelecimento
de direitos minimos e passando a permitir
condi¢des menos favoraveis do que as
estabelecidas por lei. Posteriormente, foram
feitas alteragdes legislativas, mas nunca
se voltou a formulagédo pré-2003.

5 Por exemplo, as relativas ao descanso
compensatorio do trabalho suplementar,

a reposigdo dos 25 dias de férias anuais,

a revogacdo das medidas que facilitaram o
despedimento individual e a reposi¢ao do
valor das indemnizagdes por despedimento.

6 O texto pode ser consultado aqui:
https://ipps.iscte-iul.pt/images/PDF/
EstadoNacao/ENPP2021/07_Emprego.pdf
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A Agenda do Trabalho Digno e de Valorizagéo dos Jovens no Mercado de Trabalho
complementa e reforca a revisio do Codigo do Trabalho de 2019." Em 2019 foram limi-
tadas as possibilidades legais de uso de contratos de trabalho a termo certo, reduzi-
dos os seus prazos de duragio méxima, criadas regras mais restritivas relativamente
as renovagdes dos contratos a termo certo, aumentado o nivel de regulacéo do tra-
balho temporario (trabalho prestado através de agéncias de trabalho temporério)
e criada uma contribuicio adicional para a Seguranca Social por rotatividade exces-
siva, a aplicar as empresas.? Também no ambito destas alteragdes, foi alargado o
periodo experimental aplicavel aos contratos de trabalho permanentes para 180 dias.

O pressuposto central destas alteragdes foi o de que as empresas utilizavam exces-
sivamente as formas de contratagio ndo-permanente porque o nivel de regulacdo
desses contratos era muito inferior ao dos contratos permanentes. Ao regular os con-
tratos nao-permanentes, pretendia—se que as empresas passassem a utilizar mais as
formas de contracio permanente. Por outro lado, a0 aumentar o periodo experimental
dos contratos permanentes esperava-se promover esse tipo de contratacio, que pas-
saria a ter uma componente de maior flexibilidade no periodo inicial, tornando-o
mais atrativo para as empresas.

No que respeita 4 negociagao coletiva, esta reforma nao eliminou a sua cadu-
cidade®* nem implicou a reposi¢io do principio do tratamento mais favoravel.
A revisdo de 2019 também néo reverteu todas as normas do Cédigo de Trabalho
que tinham sido revistas em 2012, durante o periodo de vigéncia do memorando
de entendimento entre o Governo portugués e a troika.*

Como descrito no relatério O Estado da Nacio e as Politicas Pablicas 2021, a crise
econdmica provocada pela pandemia afetou muito negativamente os trabalhado-
res com contratos nao-permanentes.® Por outro lado, a pandemia deu maior visibili-
dade a situacdes de trabalho nao-declarado, assim como a existéncia de niveis elevados
de falso trabalho independente. Devido & paragem for¢ada da atividade econémica,
estas situagdes tiveram consequéncias muito negativas para estes trabalhadores, que
ndo tiveram acesso a um nivel de protecio social adequado. Os trabalhadores tem-
porarios (ao servico de agéncias de trabalho temporario) e aqueles abrangidos por
situagdes em que existe 0 recurso a aquisico externa de servi¢os a entidades tercei-
ras (outsourcing), foram também negativamente afetados pela destruicdo de emprego.

Depois dos desconfinamentos e com a concomitante recuperagio da atividade
econdmica, as formas de contratagio ndo-permanente voltaram a crescer. Tendo em
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conta o que aconteceu durante a pandemia e durante a recuperagio econdmica,
o Governo considerou que as medidas tomadas em 2019 néo eram suficientes
para contrariar a existéncia de niveis elevados de precariedade.

Em linha com o que tinha sido feito em 2019, a Agenda do Trabalho Digno colo-
cada em discussdo publica em outubro de 2021 focou-se nos segmentos do mer-
cado de trabalho mais vulneraveis e definiu varias medidas que, no que se refere
a promocao da estabilidade no emprego, se organizaram em sete areas.”

a.  Regulagio dos contratos a termo certo: revisio das regras sobre sucessdo de
contratos; refor¢o dos mecanismos de atuacio da inspecio do trabalho
para conversio de contratos a termo em contratos permanentes; introdu-
¢4o de critérios nos cadernos de encargos dos procedimentos relativos a
contratos de prestagdo de servicos pelo Estado e demais entidades pabli-
cas relativamente a estabilidade do emprego nas empresas concorrentes.

b.  Regulagio do trabalho temporirio: reforgo das regras sobre sucessdo de
contratos de utilizacio; limitacio da renovacio dos contratos de trabalho
temporario; introducio de requisitos mais exigentes para a atribuicio
e manutencdo de licencas das empresas de trabalho temporario.

¢ Medidas especificas direcionadas aos jovens: acGes que visam prevenir riscos
e abusos relativos ao periodo experimental aplicavel as pessoas a procura
do primeiro emprego; eliminacéo da possibilidade de pagar bolsas de
estagio de valor inferior a pelo menos 80% do salario minimo nacional;
aumento da protecio dos direitos dos jovens trabalhadores-estudantes.

d. Combate ao trabalho ndo-declarado: criminalizacio do trabalho nio-
-declarado; introdu¢éo de uma sangio acessoéria que penaliza as
empresas condenadas por situagdes relativas a trabalho ndo-decla-
rado em sede de concursos publicos e apoios publicos.

e.  Regulagdo do trabalho de plataforma: criacdo de uma presuncio de exis-
téncia de contrato de trabalho com o operador de plataforma.

f.  Reforgo do alcance da negociagdo coletiva: criacio de incentivos a nego-
ciagdo coletiva em sede de apoios publicos; alargamento da negocia-
¢ao coletiva a novas categorias de trabalhadores.

g. Reforco da capacidade de atuagdo da Autoridade para as Condicées de
Trabalho (ACT): consagracao, a titulo permanente, do poder suspen-
sivo da inspe¢io do trabalho em situa¢des de despedimento com indi-
cios de ilicitude; reforco das atribuicdes em matéria de conversio de
contratos a termo em contratos por tempo indeterminado.

A semelhanca do que tinha acontecido em 2019, a Agenda do Trabalho Digno no
eliminou a caducidade da negociagao coletiva, ndo repos o principio do tratamento
mais favoravel, nem reverteu algumas das mudancas implementadas em 2012.

Ja no 4mbito das negocia¢des do Or¢amento de Estado para 2022 (antes da
queda do governo minoritario do PS), o Governo aceitou incluir algumas medidas
que ndo estavam incluidas na versio apresentada em Outubro de 2021, nomeada-
mente o aumento de 18 para 24 dias da compensagio paga pelas empresas quando
0s contratos a prazo cessam, a reposicao do pagamento de horas extraordinarias em
vigor até 2012 a partir das 120 horas anuais e o alargamento da arbitragem necessaria
no ambito da negociagio coletiva.® Em Maio de 2022, depois das elei¢es legislati-
vas, aquando de nova discussio da Agenda em sede de concertagio social, o governo

A Agenda do Trabalho
Digno focou-se

nos segmentos do
mercado de trabalho
mais vulneriveis

e definiu varias
medidas de promog¢ao
da estabilidade no
emprego

8

Agenda do Trabalho Digno: http:/bte.gep.

msess.gov.pt/separatas/sep33_2021.pdf
Facto que levou os representantes

do patronato a ameagar abandonar a
Comissdo Permanente de Concertaca:
Social invocando o facto de essas
matérias ndo terem sido ai debatidas.

o
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A diminuicdo

da proporcao

de contratos
nao-permanentes
pressupde o refor¢o
do poder negocial
dos sindicatos e um
maior investimento
em formacdo por
parte das empresas

9  Aversdo da Agenda de Junho de 2022
pode ser consultada através do seguinte
link: https://bit.ly/3AhS460

10 A este respeito ver: https:/mwww.
publico.pt/2022/05/26/economia/
noticia/governo-promete-reabrir-
discussao-taxa-rotatividade-acordo-
rendimentos-2007711 e também
https://www.publico.pt/2022/06/08/
economia/noticia/contrato-plataformas-
digitais-presumido-pessoa-singular-
colectiva-2009369?ref=legislacao-
laboral&cx=page__content

1 A este respeito, ver os capitulos 6 e 7 de
Centeno, M,, (2013) O trabalho: uma visdo
de Mercado, Lisboa: Fundagéo Francisco
Manuel dos Santos.

12 Acerca da importancia da
implementagéao de politicas de
regulacdo ao nivel do local de trabalho
e da democracia no trabalho ver a
contribuigcdo de Lopes, H. Um trabalho
realmente humano - contra a distopia
digital, a democracia, Jornal Publico,
9-03-2021.

13 Para além de ser importante para o
combate a precariedade, a dinamizacdo
da negociagdo coletiva também é
central no que respeita a politica de
rendimentos. Sem a sua dinamizagdo
serd muito dificil atingir o objetivo
proposto pelo governo de elevar os
saldrios médios.

14 Esta dimensao critica também tem
sido negligenciada em outras areas
de politica. O lay-off simplificado nao
deu a devida importancia a formacgéo
e as politicas de emprego dirigidas aos
jovens também nao tém dado a devida
relevancia a este assunto, estando
excessivamente centradas no tipo de
contrato que é feito e negligenciando
a formacgao.
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deixou cair as matérias relativas ao pagamento de horas extraordinarias, argumen-
tando que as mesmas serdo incluidas no ambito do acordo sobre rendimentos e
competitividade. Finalmente, em junho de 2022, 0 Conselho de Ministros aprovou
a Agenda do Trabalho Digno e entregou-a na Assembleia da Republica.® Esta versio
contém algumas diferencas relativamente a apresentada em Outubro de 2021, nomea-
damente: a ACT deixa de ter poder especial para suspender despedimentos ilicitos;
a “presuncio de laboralidade” para os trabalhadores das plataformas digitais passa a
poder aplicar-se ndo apenas na relagio entre o prestador da atividade e o operador
da plataforma (como estava inicialmente previsto), mas também com “outra pessoa
singular ou coletiva” que opere nessa plataforma e é criado um novo mecanismo de
arbitragem com vista a limitar a possibilidade da caducidade da negociacio coletiva.”

Independentemente das varias versdes que foram apresentadas, a estratégia do
Governo foi clara: aumentar a regulacio das formas de contratagio atipica sem rever-
ter algumas mudangcas importantes implementadas em 2003, nomeadamente a cadu-
cidade da negociagio coletiva e abolicdo do principio do tratamento mais favoravel.

Quais sdo, entdo, as principais forcas e fraquezas da Agenda do Trabalho Digno?
Quanto as forgas, destaca-se o facto de a estratégia adotada para combater a segmenta-
¢ao do mercado de trabalho se basear num aumento da regulagéo das formas de con-
tratagdo atipica, isto é, num nivelamento por cima. A alternativa, que estava presente
no Memorando de Entendimento entre o governo portugués e a troika, seria uma des-
regulacéo dos contratos permanentes ou a criacio de um contrato Gnico, como sugeria
Mario Centeno em 2013." Qualquer dos casos implicaria igualmente o enfraquecimento
da negociagio coletiva, especialmente a de nivel setorial, realizando um nivelamento
por baixo. Esta Agenda é pertinente porque os niveis de precariedade se mantém eleva-
dos e a pandemia tornou particularmente evidentes as consequéncias negativas desse
fendémeno. A énfase na problematica dos jovens também parece adequada, tendo em
conta o panorama descrito na primeira parte deste capitulo. O reforco da ACT e das
suas atribui¢des, assim como o reforo da regulagio do trabalho prestado através de
agéncias de trabalho temporario e o alargamento da negociagio coletiva a novas cate-
gorias de trabalhadores sdo também avangos significativos no combate a precariedade.

Quanto as fraquezas, consideramos que a principal consiste no facto de que uma
agenda deste género precisa de ser implementada nos locais de trabalho e, para que
isso suceda, ¢ fundamental que exista um forte envolvimento e comprometimento
por parte de sindicatos e empregadores.? O refor¢o da ACT da uma contribuicdo
importante no que respeita a implementagio, mas ndo é suficiente.

A existéncia de taxas de sindicalizagdo elevadas é especialmente importante
porque, como se explicou em cima, a Agenda parte do pressuposto de que se com-
bate a segmentacio fazendo um nivelamento por cima.

Para que os sindicatos se reforcem, é importante que os ganhos obtidos através
da negociagio coletiva sejam significativos, mas o enfraquecimento do seu poder
negocial devido 4 norma que possibilitou a caducidade das conven¢des coletivas
fragilizou-os. Se as novas medidas tomadas pelo governo para dinamizar a nego-
ciagdo coletiva ndo tiverem os efeitos desejados é necessario repensar este assunto.”

Também é imprescindivel o envolvimento dos empregadores porque a desejavel
expansdo do emprego permanente requer uma alteracao das politicas de recursos
humanos. O quadro legislativo pode apoiar essa mudanca, por exemplo incluindo nor-
mas que obriguem as empresas que mais recorrem aos contratos nio-permanentes
a investir mais em formaco em contexto de trabalho e discriminando positivamente
no ambito da contratagéo puablica e de apoios publicos as empresas que o fazem."»



