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INTRODUGCAO

Governar
em Estado de Emergéncia

O debate do Estado da Nagio deste ano é mais uma vez
marcado pela COVID-19. Ao longo dos tltimos doze
meses, as politicas publicas foram condicionadas pelo
contexto pandémico — tanto nas respostas de curto prazo
como nas de médio prazo. Contudo, este condiciona-
mento ndo elimina a margem de manobra do Executivo.
Se é certo que a prioridade dada a crise sanitaria se trans-
formou no alfa e no 6mega das politicas, ndo deixou de
ser possivel fazer escolhas. O contexto excecional que
vivemos deve funcionar como a lente através da qual se
analisa a agdo governativa, mas n3o pode ser um fator
de desresponsabiliza¢io politica.

Neste relatério procuramos lancar um olhar critico
e fundamentado sobre as op¢des tomadas em Portugal
em areas que se revelaram decisivas no quadro de emer-
géncia que vivemos. Tal como nas duas edi¢des anterio-
res, a publicacdo do relatério coincide com o debate do
Estado da Nacdo na Assembleia da Reptblica, tendo
como objetivo promover uma discussdo qualificada sobre
a intervencio do Estado, combinando conhecimento
académico com a analise rigorosa de medidas de poli-
tica relevantes. A partir de agora, o relatério O Estado da
Nagdo e as Politicas Piblicas sera complementado por um
portal online — O Estado da Nagdo em Niimeros (estado-
danacao.iscte-iul.pt) — que disponibiliza, num formato
interativo e com diversas possibilidades de utilizacéo,
um repertdrio alargado de indicadores, referentes aos
varios dominios das politicas publicas. Este portal per-
mitird um acompanhamento transversal, longitudinal e
comparativo da evolu¢do dos problemas estruturais que
as politicas publicas portuguesas enfrentam.

Este foi um ano excecional e deixarid uma marca inde-
lével, que perdurara para além do horizonte de gestio

da pandemia. No entanto, houve elementos de conti-
nuidade na analise das politicas publicas e dos desafios
que estas enfrentam, que coexistem com transformagdes
importantes. Ao longo deste periodo, confirmaram-se
debilidades estruturais da sociedade portuguesa e das
politicas publicas, enquanto emergiam novos problemas.
Num quadro de urgéncia, revelaram-se também capaci-
dades que poucos antecipavam. Se os défices cronicos de
planeamento e de monitoriza¢do das politicas se torna-
ram mais visiveis, verificou-se uma capacidade de adap-
tacdo notavel, com respostas substantivas e eficazes em
varios dominios. Nao olhar, em conjunto, para as conti-
nuidades e a reprodugio das fragilidades, por um lado,
e para as mudancas e a inovagio virtuosa, por outro,
traduzir-se-a sempre numa leitura enviesada das politi-
cas publicas desenhadas para gerir a pandemia.

O risco para a democracia

Uma das marcas da crise pandémica é a forma como as
suas varias dimensdes se interligam. O que comegou por
ser uma crise de satde publica, rapidamente se transfor-
mou numa crise econémica, social e financeira, acabando
por assumir também mutagdes politicas.

A pedra-de-toque do periodo que teve inicio em marco
de 2020 foi a declaragdo do Estado de Emergéncia.
Este contexto excecional, para além de moldar a discus-
sdo sobre as politicas publicas, suscita debates funda-
mentais sobre os limites da democracia liberal e sobre
o futuro politico da nossa comunidade. No seu texto,
Miguel Poiares Maduro e Catarina Botelho chamam a
atengao para a forma como a gestdo da pandemia afetou
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a avaliacio da democracia e reduziu a confianga dos
cidaddos nas instituicdes, discutindo os riscos estru-
turais associados ao decretar sucessivo de 15 estados
de emergéncia, por forca da fragilizagdo de mecanis-
mos fundamentais de controlo do exercicio do poder.
A pergunta que deixam ¢é fulcral para compreender o
lastro politico que a gestido pandémica deixara: esta-
remos face a mudancas conjunturais ou sistémicas?
Como sublinham, a pratica democratica em tempos
de pandemia ird determinar a satde da democracia
no futuro. A tensio em torno do exercicio das liberda-
des politicas e sindicais ao longo do Gltimo ano e meio
sugere que o contexto de emergéncia pode fragilizar um
quadro democratico e civico ja de si débil.

Uma notavel capacidade de adaptacao

Governar em estado de emergéncia tem sido um desafio sem
paralelo desde a transi¢do para a democracia. Num curto
espago de tempo, foram desenhadas respostas substanciais
em varios dominios, com efeitos marcantes. Na satide, como
demonstra Julian Perelman, foi contrariada a propensdo
crénica para a suborcamentagio dos hospitais do Servico
Nacional de Sadde e reforcada a sua autonomia, tornando
mais 4geis as aquisi¢cdes de bens e servicos e flexibili-
zando os processos de recrutamento de recursos humanos.
Na educagio, foram acionadas diversas medidas que subs-
tituiram o ensino presencial. Na prote¢io social, foi flexibi-
lizado o regime de layoff, permitindo preservar empregos e
capacidade produtiva (uma solucdo que custou ao Estado
800 milhdes de euros em 12 meses). Foram criados incenti-
vos para a inovagio tecnoldgica, tornando possivel o desen-
volvimento de ventiladores pulmonares ou de testes de
diagnostico. Na economia, foram disponibilizadas linhas
de crédito com garantia publica e moratérias bancarias, que
chegaram a um namero muito significativo de empresas.

Estas respostas coexistiram com varios exemplos que
ddo conta de uma notéavel capacidade de adaptagio. Desde
logo, da propria administracio e dos servigos responsaveis
pelo atendimento e concretiza¢io das politicas. Milhares
de funcionarios pablicos, muitos em teletrabalho, foram
chamados a prosseguir as suas actividades habituais ao
mesmo tempo que respondiam a solicita¢des das novas
politicas e de medidas de emergéncia. Em particular na
seguranca social, na saide e na administracéo fiscal, um
quadro ja limitado de funcionarios publicos teve de se
adaptar, adicionando novas responsabilidades ao traba-
lho corrente. Tal adaptagio foi, de algum modo, facilitada

pelos investimentos passados na simplificacio administra-
tiva e na desmaterializacio de processos, permitindo um
ajustamento mais atempado das politicas pablicas as con-
digdes pandémicas. Catarina Frois defende, por exemplo,
que foi a aposta feita nos Gltimos anos na desmaterializa-
¢do e na desburocratizagdo no setor da justica que permi-
tiu que o sistema continuasse a funcionar neste contexto.
Esta capacidade de adapta¢io nio se circunscreveu
aos recursos humanos e aos procedimentos. Esteve
presente também na natureza substantiva das op¢des
tomadas. Sdo disto exemplo a diversificacdo das apren-
dizagens (incluindo a telescola) e o facto de terem
permanecido abertos centenas de estabelecimentos
escolares, permitindo servir refei¢des a alunos caren-
ciados e acolher os filhos de funcionarios dos servigos
essenciais no combate a pandemia. O mesmo se aplica
ao desenvolvimento de teleconsultas, que possibilita-
ram que muitas pessoas fossem assistidas sem terem
de se deslocar aos centros de satide. Ou, ainda, a forma
como se alteraram protocolos em espagos de grande
concentra¢do de pessoas de forma a diminuir o risco
de contagios (como ¢é o caso da libertacio antecipada
de reclusos, discutida neste relatério). Acima de tudo,
a operagao logistica montada para vacinar a populacdo
portuguesa revela uma flexibilidade notavel da parte da
administra¢do do Estado, que contraria as visGes mais
negativas sobre os servi¢os publicos portugueses.

A evidéncia das desigualdades

A gestdo da pandemia revelou também debilidades estru-
turais da sociedade portuguesa. Num pais estrutural-
mente desigual, o impacto da COVID foi assimétrico.
Esta assimetria teve diversos reflexos e uma natureza
multidimensional.

Na educacio, a transi¢io para o ensino a distancia,
ao trazer a escola para casa, reforcou a influéncia do
contexto sociofamiliar como determinante do sucesso
escolar. Como recorda Isabel Flores neste relatério,
entre mar¢o de 2020 e marco de 2021, as escolas esti-
veram encerradas um total de 18 semanas, o equivalente
a metade do periodo de aulas de um ano letivo. Num
tecido social marcado pelas desigualdades na educa-
cdo, este padrio acentuou-se. Tornou-se evidente que
as escolas nio estavam apetrechadas ao nivel informa-
tico para fazer face aos desafios colocados, refletindo
uma quase paralisia no investimento neste dominio
na Gltima década.
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Num mercado de trabalho com um peso muito ele-
vado dos vinculos precarios, em particular entre os
jovens a trabalhar nos setores mais expostos a esta crise
(de que é exemplo maximo o turismo), a segmentacdo
acentuou-se. O modo como uma parte do emprego foi
sendo preservada através do layoff teve como reverso
da medalha uma diminui¢do do peso dos contratos a
termo no conjunto do emprego. Paulo Marques e Rita
Guimardes ddo conta que os trabalhadores precarios
foram os mais afetados pela diminui¢do da atividade e
foram instrumentais como variavel de ajustamento para
as empresas. Os fluxos para o desemprego vindos da
precariedade tornaram mais evidentes os vazios na pro-
te¢do no desemprego para segmentos importantes da
forca de trabalho, em particular aqueles que tém relacio
laborais ndo permanentes (incluindo-se aqui os traba-
lhadores da cultura, como enfatiza José Soares Neves).
Ao discutir a prestacdo criada para apoiar extraordina-
riamente os rendimentos dos trabalhadores, Frederico
Cantante recorda a falta de instrumentos abrangentes
de protecdo no desemprego, capazes de proteger aque-
les que tém participacbes atipicas e intermitentes no
mercado de trabalho. Sugere também que esta nova
medida, ao agregar num mesmo apoio varias presta-
¢Ges, introduziu alguma complexidade desnecessaria e
secundarizou o Rendimento Social de Insercio, redu-
zindo assim a sua eficacia como instrumento protetor.

A pandemia também reforcou debilidades preexisten-
tes num tecido empresarial pouco capitalizado e depen-
dente de apoios publicos. Sintomaticamente, Portugal
foi um dos paises da Unido Europeia onde as operagdes
de crédito com garantia publica representaram uma fatia
maior do volume total do crédito concedido. E por isso
que, como discutido por Ricardo Barradas, as restri¢bes
a atividade econdémica penalizaram mais as empresas
com menos liquidez, maiores niveis de endividamento e
maiores dificuldades na obten¢io de financiamento. Os
niveis elevados de endividamento, que tinham vindo a
diminuir nos Gltimos anos, voltaram a crescer com a pan-
demia. Como aponta Sérgio Lagoa, nio fora a interven-
cao publica, a negociacdo das moratérias bancarias caso
a caso teria exposto os clientes bancéarios ao maior poder
das institui¢des financeiras, afetando mais aqueles que se
encontravam a partida em situacao mais fragil.

Na analise que faz das politicas de apoio a habitagio,
Teresa Costa Pinto demonstra também este impacto assi-
métrico das solugdes seguidas, por for¢a de um contexto
ja desequilibrado. Foram muito mais as familias proprie-
tarias que beneficiaram das moratérias de crédito do que

as familias arrendatérias a beneficiar dos apoios ao arren-
damento. Note-se que os arrendatarios eram ja um seg-
mento social mais vulneravel (considerando, por exemplo,
o peso das despesas com habitacdo no rendimento dis-
ponivel), tendo sido penalizados no passado recente pelo
processo de liberalizacdo do mercado de arrendamento,
com impacto particular nos centros urbanos.

A forma como fatias muito significativas da populagdo
vivem em condi¢des habitacionais insuficientes e degra-
dadas tornou-se uma questdo particularmente proble-
matica num quadro de confinamento geral e de recurso
ao teletrabalho. Afinal, a casa passou a ser local de tra-
balho, de ensino, de prestagio de cuidados de satde, de
lazer e de desporto, tornando — como afirma Teresa Costa
Pinto — ainda mais relevantes as condi¢des de habitabi-
lidade. No caso da administracdo publica, segundo os
dados apresentados por César Madureira, o recurso ao
teletrabalho acarretou também um aumento de despesas
domésticas com telecomunicagdes e eletricidade, supor-
tadas em geral pelos trabalhadores.

A imagem do sucedido em todo o mundo, também
em Portugal a aviacdo comercial foi fortemente afe-
tada pelo confinamento e pelas restricdes a mobilidade
dele decorrentes. Na analise que faz da intervencio
do Estado na TAP (que, em 2020, teve uma quebra
no transporte de passageiros de 72,7%), Filipe Moura
recorda que a companhia area ja se confrontava com
dificuldades financeiras antes da pandemia, apresen-
tando resultados liquidos negativos sucessivos, uma
divida acumulada elevada e atrasos nos pagamentos a
fornecedores. A COVID veio, também neste caso, expor
e agudizar dificuldades preexistentes.

Em poucas dimensdes estas fragilidades estruturais
se tornaram tdo agudas como no caso das residén-
cias para idosos. No que foi uma tendéncia em todos
os paises, a incidéncia da COVID e a sua letalidade
foram superiores no caso dos idosos institucionaliza-
dos em lares. No caso portugués, as singularidades do
modelo de propriedade — assente na contratualizacéo
do Estado com o 3° setor, promovendo o enraizamento
social e local das institui¢des de solidariedade social
— tornou-se um fator acrescido de exposi¢do ao risco.

Novos consensos e dilemas persistentes
A pandemia ndo se limitou a trazer a tona debilidades

estruturais — fez emergir novos problemas. Nenhum tera
sido tdo impactante como o acréscimo de mortalidade ao
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longo do periodo, s6 em parte explicada pelo novo virus.
Com a concentrac¢do da atividade do sistema de satde
na resposta a pandemia e com a secundariza¢io de mui-
tas terapéuticas e adiamento de consultas e tratamentos,
muitos ficaram ainda mais expostos, em particular os
mais idosos.

Esta combina¢io de velhos problemas e novas debi-
lidades deixou um lastro cuja extensdo permanece difi-
cil de estimar — mas que ¢ ja visivel. E-o nos milhares de
consultas e cirurgias em atraso; no impacto incerto do
encerramento das escolas e das aulas ndo presenciais
nas aprendizagens; no aumento de endividamento das
empresas e do Estado, que tem nos riscos associados
a intervencdo pablica na TAP um caso particularmente
sensivel; ou nas perdas de rendimento e crescimento
do desemprego.

Ha, contudo, oportunidades de mudanca que podem
decorrer da pandemia. Estamos ainda num momento
de incerteza e no qual a gestdo pandémica de curto
prazo persiste como prioridade para as politicas pabli-
cas. No entanto, ha transforma¢bes no contexto poli-
tico que podem ser instrumentais para responder s
fragilidades de ha muito identificadas. A pandemia
veio alterar os termos e a amplitude do consenso social
sobre a importancia do investimento financeiro, nos
recursos humanos e na qualificagdo dos servigos publi-
cos de satde e educagdo. Aumentou a predisposicéo
das empresas para promoverem a transi¢io digital,
o mesmo sendo verdade para a administragao publica
(que, para o efeito, tera de assumir uma cultura orga-
nizacional cada vez mais orientada para resultados em
lugar dos procedimentos). Enquanto isso, ocorreram
efeitos colaterais positivos, como a reducido das emis-
sdes de CO2 em resultado do confinamento, o aumento
do recurso ao teletrabalho e das desloca¢des a pé e de
bicicleta. Estas transformacdes devem ser alavanca-
das no quadro dos instrumentos financeiros estrutu-
rantes, de que o pais dispora na préxima década (quer

0s que estdo associados ao Programa de Recuperacio
e Resiliéncia, quer os que decorrem do préximo periodo
de programacio, o PT2030).

Esta oportunidades, contudo, serdo atravessadas
por dilemas persistentes, que ndo podem ser ignora-
dos, mesmo que tenham sofrido mutag¢des: saber se os
privados devem ter um papel complementar ou concor-
rencial face ao SNS; articular o combate as desigual-
dades com a qualificacio de exceléncia nas politicas
educativas; preservar o seguro social como alicerce fun-
damental da protegéo social ao mesmo tempo que se
alargam os mecanismos de cobertura a todos os que
tém participa¢des precarias no mercado de trabalho;
proporcionar apoios ao financiamento de empresas
vidveis e promissoras sem incorrer no risco da depen-
déncia dos subsidios; promover a ligagao entre a produ-
¢3o de conhecimento avancado e a atividade econémica
sem por em causa a sustentabilidade de um sistema
cientifico assente na liberdade e na qualidade da inves-
tigacdo(como discutem neste volume Maria de Lurdes
Rodrigues e Jodo Trocado da Mata).

Contamos que o exercicio levado a cabo neste rela-
torio, ao combinar o diagnédstico dos problemas com
analises cuidadas de medidas de politica adotadas no
contexto da pandémico, seja um contributo para uma
discussdo mais informada e ponderada sobre as op¢des
estratégicas que se colocam ao pais. Acima de tudo,
uma discussio capaz de articular a necessaria e deseja-
vel divergéncia programatica e ideoldgica com leituras
partilhadas dos caminhos percorridos nas suas debi-
lidades, mas também nas suas virtualidades. Mais do
que nunca, o contexto de emergéncia que (ainda) atra-
vessamos obriga a um debate sobre as nossas politi-
cas publicas que rompa com um lastro de polarizacio,
incomunicabilidade e fraca avaliacdo do impacto real
das opgdes tomadas pelos sucessivos governos. Um las-
tro que se tem acentuado nos tempos mais recentes,
mas que é necessario ultrapassar.»



