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Diagnéstico

Um legislador protagonista
mas pouco consequente

Em varias dimensdes da qualidade do emprego, desde o
nivel dos salarios as condicdes de conciliacio vida/tra-
balho, passando pelo grau de participa¢do na vida das
empresas, Portugal ndo é um bom exemplo como local
onde um individuo qualificado possa pér em marcha
projetos de realizacdo pessoal e profissional em confor-
midade com os investimentos feitos em matéria de per-
curso escolar. Num pais onde 43% dos individuos entre
0s 30 e 0s 34 anos completaram um curso superior, a
questdo da “sobrequalificacdo” choca frequentemente
com as tentativas de acesso a0 emprego e o convite a
emigracdo aparece naturalmente como sedutor. As ten-
déncias reveladas pela evolucdo do emprego e comen-
tadas em edicSes anteriores desta relatério mantém-se
plenamente ativas. A economia portuguesa nio é capaz
de garantir a sua forca de trabalho — e muito particu-
larmente & popula¢do jovem que procura condicdes de
autonomia — um salario suficiente e um aproveitamento
racional das qualifica¢des e competéncias adquiridas.
Assim, se descontarmos as altera¢des legislativas
de natureza quantitativa (como a duracdo de licencas
de parentalidade, por exemplo), é dificil, se ndo im-
possivel, descortinar qualquer inflexdo significativa no
que respeita 4 qualidade real do emprego. Um exemplo
ressalta dos niimeros sobre a seguranca do emprego.
Feito o desconto da razia que, durante a pandemia
(entre 2020 e 2022), caiu sobre os contratos a prazo,
verifica-se que o peso desses contratos no emprego
(trabalho por conta de outrem) se manteve praticamente
inalterado ao longo da década (na ordem de 179%-18%
até 2019, descendo depois para os 14% pela razio indi-
cada). Grande parte desse contingente de trabalhadores
a prazo encontra-se em situagdes que, se a lei fosse

12

cumprida, seriam de emprego tdo estavel quanto a eco-
nomia permite. De qualquer modo, parece legitima a
inferéncia de que as sucessivas modificacdes da legisla-
¢do,a0 longo da década de referéncia, no tiveram refle-
x0s sensiveis na medida do recurso as formas precarias
de contratacio.

Centenas de milhares de pessoas
trabalham sob a forma de
“sociedades unipessoais”, como
empresarios ficticios, por exigéncia
das entidades empregadoras

A situacdo ganha outros contornos quando se
pondera um dado relativo a estrutura empresarial: exis-
tem em Portugal cerca de 1,3 milhes de microempresas,
isto ¢, organiza¢des com menos de 10 empregados. Esse
namero oculta uma das feicdes da precariedade laboral:
centenas de milhares de pessoas trabalham em ou para
empresas sob a forma de “sociedades unipessoais”,
como empresarios ficticios, muitas vezes por exigéncia
das entidades empregadoras. Convém cruzar esse dado
com o de trabalhadores por conta prépria isolados (ndo
empresarios), que sio 458,6 milhares. Sem que se pos-
sa alcancar uma quantificagdo precisa, é viavel presu-
mir que muitos verdadeiros empregados, em situa¢des
instaveis, se encontram incorporados nesse enorme
contingente.
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Populacao empregada por nivel de escolaridade completo (percentagem)

Fonte: Pordata
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A propor¢cdo de populagéo empregada com o terceiro ciclo ou menos
tem vindo a diminuir, embora ainda represente mais de 1/3 dos trabalhadores,
um nivel que continua a ser demasiado elevado no contexto europeu.

A precariedade do emprego, que se manifesta,
como vimos, de varias formas, é hoje j4 um dado da
cultura empresarial dominante. Para além das cau-
sas relacionadas com a volatilidade das condicdes dos
mercados em que as empresas atuam, a precariedade
do emprego instalou-se como reacdo ao grau particu-
larmente elevado da protecdo legal da seguranca do
emprego individual, que se mantém, praticamente, nos
termos definidos em 1976. Nem as atenuacdes que essa
protecdo sofreu ao longo dos anos, nem a existéncia
de um regime liberal de despedimento coletivo, nem a
dimens&o ampla dos periodos de experiéncia estabe-
lecidos no regime dos contratos de trabalho, nem as
restri¢des e condicionamentos impostos aos contratos
transitdrios — tudo isto no plano legislativo — tiveram
efeitos visiveis nesse quadro.

Volvendo a aten¢io para as formas de organiza¢io
e prestacdo de trabalho e para a estrutura das correspon-
dentes relagdes, ndo se pode deixar de referir o legado

da pandemia, nomeadamente no que toca a maior
difusio do teletrabalho, além das varias expressdes do
fenémeno da digitalizacéo das atividades econémicas e
profissionais. Esses fatores refletem-se, antes do mais,
nas técnicas e nos instrumentos utilizados no trabalho.
Depois, influem também na estrutura das relacdes de
trabalho, com a desmaterializacio e a reducio dos con-
tactos pessoais entre empregadores e trabalhadores.
E dificil discernir em que medida a atuagio desses fato-
res é influenciada pela dimensio das empresas.

Esta evolu¢do ocorre largamente a margem de
qualquer desenvolvimento legislativo. As tentativas
de regula¢io de algumas modalidades de atividade
fortemente digitalizadas — como é o caso do trabalho
com suporte em plataformas digitais — tém-se revela-
do pouco adequadas e geradoras de problemas ao nivel
da implementacdo. A “digitalidade” néo foi ainda sufi-
cientemente enquadrada pelos critérios regulatérios do

legislador do trabalho.»
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Nem a producao legislativa
nem o aumento das qualificacoes
criaram melhores condicoes

de trabalho

Desde 2013

foram publicadas
14 modificacdes

ou ajustamentos ao
Cédigo do Trabalho
e a legislacao
complementar

1 Lei 13/2023, de 3 de abril
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O legislador assume um particular protagonismo na conformacio das con-
dicSes de uso da forca de trabalho nas empresas e, portanto, na qualidade do
emprego oferecido pela economia. E, pois, relevante analisar em que medi-
da esse papel se tem traduzido em modifica¢des significativas do estado das
relagSes de trabalho em Portugal.

A evolucdo do quadro normativo das relacées laborais

A dinadmica mais saliente que as politicas pablicas revelam, relativamente a
qualidade do emprego, consiste na producéo normativa e no controlo pos-
sivel do seu cumprimento. Na década que se estendeu desde 2013 até hoje,
e sem contar com a ampla reforma legislativa recentemente entrada em vigor',
foram publicados 14 diplomas envolvendo modifica¢des e ajustamentos mais
ou menos significativos ao Cédigo do Trabalho e a legislacdo complementar.

Entre 2010 e 2012, 0 quadro normativo com que se pretendeu responder
a crise da época envolveu uma intencional degradagdo das condi¢des de em-
prego. A partir de 2015, as sucessivas intervengdes do legislador obedeceram a
designios moderadamente favoraveis a regeneracdo dessas condicdes. Varios
diplomas — incluindo a referida reforma — visaram reforcar os meios inspeti-
vos e judiciais capazes de favorecerem o cumprimento das normas em vigor.

No confronto com a realidade, a primeira percecio que essa evolucio do
quadro normativo da Gltima década nos oferece é a de que nem os estimulos
legislativos, nem o desenvolvimento notoriamente positivo que se produziu
no dominio das qualificacdes e competéncias dos ativos (nomeadamente no
respeitante aos niveis de instrucdo), tém sido suficientes para alterar o padrio
das condi¢des com que se deparam os candidatos a emprego.

Nio sdo visiveis grandes diferencas entre os padrdes de agora e os de ha
dez anos em matéria de condicdes de trabalho e até do teor das relacdes entre
empregadores e trabalhadores. As diferencas que existem sio as decorrentes
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da evolugio tecnoldgica, nos setores em que, com apoio no aumento gradual
das competéncias digitais por parte da popula¢do empregada, se tem mani-
festado de modo mais intenso.

A ideia que se recolhe deste conjunto de constata¢des é a de que a lei
exerce, neste dominio, um papel muito menos importante do que se supde
perante a intensidade dos debates que a sua elabora¢io ocasiona. E a prin-
cipal causa dessa menor relevincia reside na reduzida efetividade das regras
com que o legislador pretende modelar a realidade — um fenémeno explicavel
por multiplos fatores: a desconexdo entre a conce¢io das leis e as realidades
do chamado “mercado de trabalho”, a composi¢ao da estrutura produtiva na-
cional, 0 amplo predominio de empresas micro e de pequena dimensio e até
mesmo a cultura enraizada de “evasio laboral”.

Observe-se, enfim, o estado em que se encontra o sistema de “relagdes
profissionais”, comecando pela dindmica da negociacéo coletiva, modo de
producéo de regras que complementam a legislacdo estatal.

Este meio de regulacéo das condicdes de trabalho sofreu forte compres-
s30 com a crise dos anos 20112014 e a reducdo de produtividade negocial
entdo verificada — sobretudo no que toca ao niimero de trabalhadores cober-
tos — ainda ndo foi inteiramente revertida.

No que respeita aos contetdos, verifica-se nas negocia¢des uma aber-
tura relativamente estreita as novas formas de organiza¢io do trabalho que
vao emergindo da realidade econémica. O grande manancial de solucdes que,
em geral, se espera desse processo atuante ao nivel das realidades concre-
tas acaba por revelar um fluxo relativamente modesto. As chamadas “novas
formas de trabalho” despertam ainda rea¢des de desconfianga por parte dos
interlocutores sociais, sobretudo dos sindicatos. Também as “novas” preocu-
pacdes em matéria de direitos fundamentais, designadamente as relativas
ao tratamento de dados pessoais?, ao assédio, a protegdo dos trabalhadores
denunciantes de infracdes (whistleblowers), estio normalmente 4 margem dos
interesses coletivos mais imediatos. De resto, a maioria das convencdes nego-
ciadas sdo revisdes parciais — sobretudo em matéria salarial — de convengoes
pré-existentes.

O sintoma mais saliente de que o sistema de relagdes profissionais atra-
vessa uma fase de acentuada ineficiéncia encontra-se no surto de greves que,
sobretudo a partir do 4.° trimestre de 2021, e com agravamento ao longo de
20223, estalou em praticamente todos os dominios do setor ptblico, ou seja,
afetando empresas ptblicas e servicos ptblicos em geral, e também no setor
privado, inscrevendo-se em processos reivindicativos mais ou menos blo-
queados por razdes de ordem financeira. A situacdo é agravada pela quase
total inoperancia ou irrelevancia dos procedimentos geralmente aplicaveis
na preven¢io e resolucio de conflitos. Se a conciliagao feita pelos servicos do
Ministério do Trabalho teve uma razoavel taxa de sucesso, a mediacio tem
tido resultados escassissimos e a arbitragem voluntaria praticamente nio
existe (desde 2010, houve 3 decisdes)*, como reflexo da desconfianca rei-
nante entre os interlocutores sociais e a inerente preocupacio, da sua parte,
de ndo perderem o controlo dos conflitos.

As alteracoes

a legislacdo do
trabalho tém um
papel muito menos
importante nas
condicées laborais
do que sugere a
intensidade dos
debates que suscita

2 Centro de Relagdes Laborais (2021),
Relatério anual sobre a evolugao
da negociagdo coletiva, pags. 190
e seguintes , MTSSS

3 DGERT, Dados anteriores a 2023.
Pré-avisos de greve. (https://fwww.
dgert.gov.pt/relatorios-anteriores-a-
2023-de-evolucao-mensal-dos-avisos-
previos-de-greve-e-servicos-minimos)

4 Centro de Relagdes Laborais (2021),
Relatério cit., pags. 65 e seg
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O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2023

E imperiosa a
revitalizacdo do
dialogo social,

a todos os niveis
— desde o da
empresa até ao
das organizacdes
de ctpula

s Ricardo Paes Mamede (2022),
Relatério do Estado da Nagéo:
Recuperagao em Tempos
de Incerteza, IPPS-Iscte

s Art.10° da Lei 13/2023,
de 3 abril (https://dre.pt/dre/detalhe/
1ei/13-2023-211340863)

7 Art. 460.° n.° 2, do Cédigo do Trabalho,
com a nova redagdo dada pela
Lei 13/2023 cit.
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A Agenda do Trabalho Digno

A recente publicagido da lei 13/2023, de 3 de abril, que surge como concreti-
zagdo da “Agenda do Trabalho Digno e de Valorizagdo dos Jovens no Mer-
cado de Trabalho”, originou um abalo significativo no sistema normativo
do trabalho. S6 no Cédigo do Trabalho, mais de noventa artigos foram alte-
rados, nalguns casos de modo substancial, e cerca de uma dezena e meia de
novos artigos foram acrescentados, transportando, alguns deles, inovacdes
capazes de abanar ideias feitas.

Essa enorme reforma legislativa foi antecedida pela exposi¢do ptblica
de um documento de estratégia com aquele mesmo titulo, sobre o qual néo
foi possivel obter acordo com os parceiros sociais, no quadro da Comissdo
Permanente de Concertagdo Social. Assim, a lei em causa foi, em grande parte,
o produto de uma iniciativa unilateral e voluntarista do Governo, secundada
por um debate parlamentar que lhe acrescentou conteidos relevantes.
O sentido geral dessa “Agenda” e as questGes mais especificas que ela suscita-
va foram analisados no relatério “O Estado da Nagio e as Politicas Pablicas”
de 2022 (pags. 42 a 44)°.

Alei13/2023 introduz, no entanto, um conjunto de solu¢des causadoras
de alguma perplexidade por parte dos interlocutores sociais, em particular as
organizacdes sindicais. Por um lado, sdo consagrados varios “direitos coleti-
vos” em favor dos trabalhadores auténomos economicamente dependentes®,
com a intencdo de oferecer um “estatuto laboral” a esses profissionais, com
fundamento na sua situa¢do de dependéncia — e também na suposicdo, ndo
declarada, de que muitos deles serdo verdadeiros empregados.

Os direitos conferidos aos “autdnomos dependentes” entrecruzam-se
com a liberdade sindical e com o direito de contrata¢io coletiva de maneiras
ainda muito pouco claras. Com efeito, tanto se admite a aplicagdo a esses
trabalhadores das convencdes coletivas existentes (e gizadas em fun¢io da
situa¢do dos trabalhadores juridicamente subordinados) como se prevé a
negociacdo, pelos sindicatos atuais, de conven¢des coletivas especificas para
os mesmos trabalhadores autdnomos dependentes.

A prépria lei anuncia que sera publicada regulamentacio especifica,
de desenvolvimento e — espera-se — clarificacio dos normativos em causa.
Tendo em conta a natureza da matéria, tudo aconselha que essa regulamen-
tagdo seja elaborada com elevada participacdo dos interlocutores sociais,
em cujas esferas de atuagdo incidem diretamente os esquemas normativos
consagrados pela lei recentemente entrada em vigor. Ndo pode ignorar-se que
estdo em causa direitos cuja concretizagio pode ser exigida aos sindicatos exis-
tentes, 2 margem dos respetivos estatutos e dos quadros legais em que estdo
habituados a atuar.

Por outro lado, a nova lei cria possibilidades de exercicio de faculdades
proprias da vida sindical, mas no cenério de empresas sem trabalhadores sin-
dicalizados?. Trata-se dos direitos de reunido, dentro e fora do horario de tra-
balho, do direito a espacos proprios e do direito de afixa¢io e distribui¢io de
informagio no interior das instala¢des dessas empresas. Carece de clarificacio
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um conjunto de condi¢bes necessarias ao exercicio de tais direitos. De imedia-
to, pode-se prever que tais medidas tanto podem ficar inativas, por falta de ini-
ciativa dos trabalhadores, como originar fric¢des internas que nao terdo sido
ponderadas pelo legislador.

De todo o modo, trata-se de desafios novos para as estruturas repre-
sentativas existentes, acerca das quais o minimo que se pode dizer é que nio
atravessam uma fase de grande pujanca e de forte relevancia social e politi-
ca. As novas “regras do jogo” agora introduzidas carecem de clarifica¢do,
em sentido mais conforme ao bom senso e ao pragmatismo, e sempre com
larga participacdo dos parceiros sociais.

Por essa e outras razdes, é imperiosa a revitalizacdo do dialogo social,
a todos os niveis (desde o da empresa até ao das organizacdes de cupula).
Essa revitalizagdo parece s6 ser possivel com uma modificagdo profunda das
relacdes de (des)confianca entre os parceiros sociais, que se encontram infe-
tadas, ha muitos anos, por preconceitos ideolégicos e por uma cultura adver-
sarial de matriz partidaria. Tal objetivo pode ser alcancado pelo ensaio de um
acordo bipartido (confedera¢des patronais e sindicais) sobre o relangamento
da concertacdo, o qual s6 fara sentido se for subscrito por todas as organiza-
¢bes com assento na Comissio Permanente de Concertacio Social.

Voltando ao dominio da producdo normativa laboral, cabe formular
duas observag¢des finais.

A primeira diz respeito a concecio geral do sistema legislativo em maté-
ria de trabalho. O padréo regulatério do atual sistema é o da empresa média
ou grande, conformando-se menos bem com a realidade das micro e peque-
nas, que sdo, como se disse, a imensa maioria, e suportam trés quintos do em-
prego. Nalgum momento se devera verificar a diversificagio normativa que a
diferenca de dimensio das empresas impde, e de que, em boa parte, podera
depender a efetividade das respetivas normas.

A segunda nota refere-se ao sistema inspetivo que se ocupa da verifica-
cao do cumprimento das regras sobre as relagdes de trabalho. A dimensio
desse sistema parece inteiramente desproporcionada perante a necessidade
de controlo das condicdes praticadas em centenas de milhares de locais de
trabalho. A Autoridade para as Condi¢des do Trabalho (ACT) ocupava, em
2022, 948 pessoas, das quais s6 cerca de metade (457) eram inspetores®.
Acresce que a complexidade das intervencdes cresceu muito com o desenvol-
vimento de solu¢des de organizacéo do trabalho fundadas nas novas tecno-
logias de comunica¢io e informacdo. A isso se somam as competéncias
reforcadas que as recentes leis tém vindo a conferir a ACT, nomeadamente em
matéria de despedimentos. E manifesta a necessidade de um investimento
importante nesta area, quer através do refor¢o muito significativo do pessoal
operacional, quer através do aprofundamento e da atualizacdo permanente
da sua formacio.»

E necessério
refor¢ar o pessoal
operacional da
Autoridade para
as Condicdes do
Trabalho e investir
na atualizacio
permanente

da sua formacio
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https://portal.act.gov.pt/Pages/Home.

aspx
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