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O CONTEXTO POLITICO DOS GOVERNOS AD
O debate do Estado da Nagdo deste ano ocorre
cerca de um ano apds a tomada de posse do
XXV Governo Constitucional, na sequéncia de eleigées
legislativas antecipadas, e num quadro parlamentar
particularmente fragmentado. Ao contrario de um
passado recente, no qual a governagdo foi marcada,
primeiro, por constrangimentos financeiros profundos
na sequéncia da crise das dividas soberanas e da
aplicagao de um programa de resgate financeiro, e
depois por uma crise pandémica, a variavel contextual
mais relevante para compreender o sentido das
decisdes governativas é, no momento atual, a auséncia
de uma maioria politica. Portugal encontra-se,
hoje, numa situagao atipica em termos europeus:
um governo de coligagdo minoritario, sem acordos
de incidéncia parlamentar ou, no que seria uma
alternativa, sem um parceiro preferencial assumido
na Assembleia da Republica. Esta excentricidade
condiciona as capacidades politicas do executivo
liderado por Luis Montenegro e é fundamental para
compreender a sua margem de concretizagdo da
agenda politica.

A varidvel contextual mais relevante
para compreender o sentido
das decisdes governativas &,

no momento atual, a auséncia
de uma maioria politica.

Ainda assim, ha alteragdes importantes nas
circunstancias politicas entre o primeiro e o segundo
governo de Montenegro. Durante o XXIV Governo
Constitucional, a AD gozava de uma maioria de
deputados curta face ao segundo partido mais
votado - o PS. As circunstancias alteraram-se

apos as legislativas de 2025, com a formacao do
XXV Governo Constitucional: para além de o Chega
se ter tornado o segundo partido com maior
representacao parlamentar, a nova configuragdo
parlamentar passou a conferir ao conjunto da
direita uma ampla maioria que, pela primeira vez na
histéria da democracia portuguesa, dispensa o PS
—inclusive para votagdes que requerem dois tercos
dos deputados. Inclusivamente, AD e IL, nos casos
em que o Chega se abstenha, tém mais deputados
do que o conjunto dos partidos de esquerda.

No essencial, estes dois anos de governos
Montenegro foram atravessados pela estabilidade da
envolvente politica e por continuidades programaticas,
visiveis também no préprio elenco governativo, que se
tem mantido assinaladamente estavel. Com excegao
da pasta da Administragdo Interna - que ja teve trés
titulares — e de alteragdes cirdrgicas na organica
do Governo (em particular a fusdo da Economia com
a Coesdo Territorial e da Cultura com o Desporto e
Juventude), também a composi¢do do executivo se
caracteriza pela continuidade. Pese embora sejam dois
governos distintos, ambos com cerca de um ano de
duragdo, é possivel olha-los como uma entidade Unica
no que respeita aos propdsitos politicos
e programaticos.
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Para além deste elemento distintivo do periodo,

da analise das politicas publicas nos dezasseis dominios
considerados neste relatério resulta a persisténcia

de um problema endémico do reformismo em

Portugal que, porventura, se acentuou de novo.
Independentemente da diferenciagao politica que deve
estar subjacente as opg¢des de politica publica

— e que é nao so salutar como necessaria para assegurar
a vitalidade do regime democratico — ha caracteristicas
que deveriam estar presentes independentemente

das orientagdes ideoldgicas: designadamente,

um diagnéstico partilhado assente em evidéncia e uma
cultura de avaliagdo das solugdes em vigor. O conjunto
de politicas discutidas neste relatério caracteriza-se
precisamente por assentar em défices de informagao

- ou, pelo menos, de informagao publica partilhada -

e por nao partir de analises e avaliages sustentadas do
impacto das decisdes anteriores. Esta pratica, enquanto
deteriora as condigdes para o debate publico e para

a identificacao de alternativas nas politicas publicas,
continua a fragilizar estruturalmente as reformas
introduzidas em cada ciclo governativo e a explicar

a dificuldade persistente do pais em superar os seus
atrasos e em responder a problemas emergentes.

O relatério do Estado da Nagdo de 2026 procura

olhar retrospetivamente para estes dois anos de
governagao AD nos varios dominios das politicas
publicas, analisando criticamente iniciativas relevantes
que procuram responder a problemas estruturais

em cada area.

O relatério do Estado da Nagdo, publicado
anualmente pelo IPPS-Iscte desde 2019, obedece a
uma estrutura constante: € um documento organizado
em dominios de intervencdo do Estado, e todos
os capitulos comeg¢am por um diagndstico de um
problema, materializado num indicador ilustrativo,
articulado com a analise critica de uma politica que
procura responder ao problema identificado.

Os textos sdo escritos por académicos especialistas

em cada area, mas tém como objetivo ser lidos

por um publico alargado. Correspondem a concretizacao
da missao do IPPS-Iscte - uma entidade cujo propdsito
é qualificar o debate e o processo de desenho

e implementagao das politicas publicas

em Portugal.

A REFORMA DAS POLITICAS PUBLICAS

NO XXIV E XXV GOVERNOS CONSTITUCIONAIS
O relatério deste ano abre com a andlise de uma
reforma importante na organizagao do Estado que,
alias, se caracteriza por elementos significativos
de continuidade ao longo de varias legislaturas
e governos, independentemente da cor politica:

a desconcentragao e a descentralizagdo de
responsabilidades para as Comissdes de Coordenagao
e Desenvolvimento Regional. Este tema foi tratado
em profundidade no relatério do Estado da Nagdo

do ano passado, dedicado em exclusivo ao assunto.
Pese embora se trate de um dominio no qual é
possivel identificar uma tendéncia univoca no sentido
de maior transferéncia de responsabilidades da
administragdo central para a administragdo regional
ou local, ha nuances significativas neste processo

qgue merecem analise. No seu texto, David Teles
Pereira aborda precisamente uma dessas alteracdes:
o processo e as caracteristicas da nomeagao dos
membros dos conselhos diretivos das CCDR.

O texto de David Teles Pereira comega por
descrever a composigdo e o processo de nomeagao
do Conselho Diretivo das CCDR tal como definido
pela legislagdo aprovada em 2023, e as alteragdes
decorrentes do Decreto-Lei aprovado ja na vigéncia
do segundo governo liderado por Montenegro.

De acordo com este diploma, o conselho diretivo

das CCDR passou de cinco para oito membros e,

no que é relevante, o modo de designa¢cdo mudou:

de trés membros nomeados na sequéncia de
processos eleitorais préoprios, que depois cooptavam
mais dois vice-presidentes, passou-se para um quadro
em que, pese embora se tenham mantido os trés
membros eleitos, cessaram os processos de cooptagao,
passando a existir cinco vice-presidentes nomeados
diretamente pelo Governo, sem recurso ao processo
de selecdo que envolve a CRESAP e que caracteriza

o essencial das nomeacdes para organismos publicos.
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A este novo modo de nomeacgao e ao
alargamento do numero de vice-presidentes esta
também associado um recuo na autonomia funcional
e politica das CCDR, designadamente na relagao
entre estes 6rgaos da administragdo desconcentrada
do Estado e o Governo. De acordo com Teles Pereira,
estas alteragdes tém consequéncias profundas: ao ser
reintroduzida uma designagao direta pelo Governo dos
vice-presidentes das CCDR, o legislador ndo procurou
expandir a autonomia territorial nem consolidar
a representatividade democratica dos executivos
destas comissdes. Pelo contrario, reforgcaram-se os
mecanismos de ingeréncia direta e de controlo politico
por parte da tutela governamental — quer sobre a
composi¢cao organica dos conselhos diretivos, quer
sobre a condugao politica destes érgos. E esse recuo
que permite ao autor falar de uma (re)centralizagdo
administrativa, correspondente a uma contrarreforma
com contornos de captura politica.

O dominio da Justica é dedicado as politicas de
combate a corrupgao. No seu texto de diagnéstico,
Nuno Cunha Rolo sustenta que sdo raros os programas
eleitorais e de governo que nao concedem prioridade
a esta matéria, em particular desde os anos 90.

Esta prioridade coexiste, no entanto, com défices

de conhecimento e de dados relativos ao fenémeno
—auséncia que consolida um padrao de distancia
entre discursos e implementacao efetiva de medidas,
bem como entre estas e a avaliagdo dos seus impactos.
De acordo com o autor, o contexto criado pelo
Mecanismo Nacional Anticorrupgao em 2021 conheceu
um salto qualitativo importante em junho de 2024,

no primeiro Governo de Montenegro, com a agenda
anticorrup¢ao que promoveu a atividade plena do
MENAC e, mais tarde, ja em 2025, com a atribuig¢do
expressa a esta entidade de elaborar um relatério
anual anticorrupgao a apresentar ndo apenas ao
Governo mas também a Assembleia da Repubilica.
Esta decisao permitiu aprofundar o escrutinio publico

n

sobre os dados recolhidos e analisados, potenciando
a efetividade das politicas.

Neste sentido, o Relatério Anual Anticorrupgdo de
2025, publicado no final de abril de 2026, é o primeiro
instrumento compreensivo e integrado de medig¢do
do fenédmeno corruptivo e de avaliagao de riscos.

O seu mérito imediato estd em oferecer uma fotografia
ampla do sistema nacional de prevengao e repressao
da corrupgao, com recomendag¢des de implicacdes
praticas. Como defende o autor, pela primeira vez existe
um instrumento vocacionado para reunir, organizar

e interpretar informacao sobre corrupcao e infragcdes
conexas numa légica anual, compreensiva e integrada.

Ainda assim, sublinha Cunha Rolo, a efetividade
desta estratégia dependerd de condi¢cdes que o préprio
relatério deixa implicitas: a qualidade e estabilidade
dos dados e da metodologia, a comparabilidade e a
capacidade de produzir consequéncias. Estas condi¢des
articulam-se, porém, com perigos que importa evitar
— designadamente o de transformar o relatério numa
peca meramente descritiva, suscetivel de leituras
mediaticas apressadas —, bem como o risco, igualmente
sério, de o MENAC néo ser dotado dos meios humanos
e tecnolégicos necessarios a sua atividade.

Pedro Seabra discute a obrigacao assumida pelo
Estado portugués junto da NATO de despender

2% do PIB em defesa. Este compromisso, assumido
desde 2014, tinha um horizonte de uma década para
a sua concretizagdo. Nos Ultimos anos, na sequéncia
da invasdo russa da Ucrania e, depois, da eleigdo de
Donald Trump como presidente norte-americano,
este objetivo adquiriu particular saliéncia politica e foi
entretanto ultrapassado por novas metas. Na Cimeira
de Haia, em 2025, ficou acordado um novo referencial
de 5% do PIB - a concretizar até 2035 —, com 3,5%
para capacidades militares e 1,5% destinados

a despesas relacionadas com resiliéncia ou
infraestruturas criticas. Seabra assinala que este
reforco das metas da NATO ocorreu num contexto
em que Portugal ainda enfrentava dificuldades
recorrentes para cumprir o objetivo original dos

2%, situagao em que se encontrava acompanhado
por varios outros estados-membros da organizagao.
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Foi neste quadro que o programa do
XXV Governo Constitucional passou a prever
explicitamente a antecipag¢do da meta de 2% do PIB
em defesa para 2025 e que, em margo de 2026, o
relatério anual do secretario-geral da NATO indicou
que Portugal havia alcangado o objetivo a que se
tinha proposto. De acordo com os valores divulgados,
esse esforco correspondeu a 6.118 milhdes de euros
reportados a NATO como despesa em Defesa em 2025,
comparativamente com 4.482 milhdes em 2024 e
3.563 milhdes em 2023.

Um aumento tao significativo num periodo
tdo curto representou uma mudanga importante
no quadro das obriga¢des de Portugal na NATO
e permitiu ao Governo cumprir um compromisso
reiteradamente adiado. No entanto, enfatiza
Pedro Seabra, este anuncio suscita questoes
importantes sobre a natureza, a sustentabilidade
e a traducgdo efetiva deste esforgo financeiro
—a comecar pelo perimetro orcamental considerado.
Para efeitos das contas publicas nacionais,

o conceito de despesa com defesa tem um
entendimento bem mais estrito do que aquele
adotado pela NATO, que, para além das despesas
executadas pelos Ministérios da Defesa, inclui
gastos concretizados por outras areas governativas,
desde que contribuam para objetivos militares,
operacionais ou de seguranga coletiva.

Esta descoincidéncia de critérios tem implicagoes
politicas. Dos 6.118 milhdes de euros reportados por
Portugal a NATO em 2025 como correspondendo
a 2% do PIB, apenas 4.114 milhdes foram executados
diretamente pelo Ministério da Defesa, resultando
o remanescente de contributos de outras areas
governativas — ou seja, sem o alargamento do
perimetro contabilistico, dificilmente o objetivo
NATO teria sido alcangado. Esta opgdo pode ser lida
como uma adaptagdo pragmatica as pressdes da
alianga. Porém, considerando as novas metas que
apontam para 5% do PIB em despesa com defesa,
este esforco orgcamental acabara por gerar tensdes
significativas nas opg¢des das contas publicas, com
pressoes adicionais sobre a receita, o endividamento e
a distribuicdo da despesa entre os grandes agregados
—em particular as areas sociais.

Assim, quer o cumprimento da meta dos 2%
para efeitos das obrigagdes de Portugal na NATO,
quer a nova meta de 5% constituem sobretudo marcos
politicos que deslocam as questdes do “quanto”
para o “como” e o “para qué”. Pedro Seabra conclui
interrogando que capacidades se pretende
efetivamente reforgar, que tipo de despesas
continuardo a ser contabilizadas como Defesa e
quais os custos politicos e orcamentais associados
a sua sustentabilidade futura.

No seu texto, Claudia Pereira, José Leitdo e Rui Pena
Pires debrucam-se sobre o tema que, porventura, teve
maior saliéncia politica nestes dois anos de Governo AD:
as alteragdes a Lei dos Estrangeiros. Na andlise da
variagdo da imigragao ao longo das ultimas décadas,
os autores contrariam a perceg¢ao de que o fenémeno
estd a crescer exponencialmente. De acordo com os
dados que exploram, observando uma série longa
entre 1980 e 2023, os maiores aumentos relativos da
imigracdo ocorreram nas décadas de 1980 e 1990,
quando o numero de imigrantes mais do que duplicou
—com um aumento de igual grandeza a ocorrer na
primeira década deste século. Em contraste com

esta fase de crescimento mais acentuado, nos ciclos
recentes o ritmo de crescimento da imigragdo foi,

em termos relativos, menos intenso, pese embora o
numero total de imigrantes ter ultrapassado a fasquia
de um milhao de residentes em 2023. A analise por
ciclos decenais demonstra, portanto, que o aumento
atual, sendo elevado em termos absolutos, ndo
corresponde ao periodo de maior aceleragdo do
fenémeno. Como é sublinhado, existe porém um efeito
de volume, acompanhado por uma concentragao
territorial e por uma heterogeneidade crescente das
nacionalidades dos imigrantes, que explica a percegdo
de crescimento exponencial.

De acordo com Pereira, Leitdo e Pena Pires, este
diagndstico é importante porque revela que a variagao
dos fluxos de imigragao é relativamente independente
das opgdes de politica publica de natureza regulatéria
— das “portas abertas” ou das “portas fechadas” -
sendo antes determinada pelo comportamento da
economia. Quando o mercado de trabalho mostra
uma dinamica positiva, a imigragao cresce; quando
a economia arrefece, a chegada de imigrantes declina.
Sustentam os autores que, quando a economia
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cresce e 0s empregos aumentam, os imigrantes
chegam independentemente de as leis aprovadas
serem mais ou menos restritivas. E também devido a
esta natureza econémica que a imigragao em Portugal
€, na sua maioria, constituida por populagao ativa,
inserida no mercado de trabalho e que contribui para
a sustentabilidade financeira do Estado, em particular
da seguranca social.

A anadlise que Pereira, Leitao e Pena Pires fazem
das alteragdes ao regime de entrada, permanéncia
e saida de estrangeiros do territério nacional
deve ser lida a luz deste diagndstico. Em sintese,
na sua perspetiva, o executivo optou por reduzir
drasticamente as possibilidades de imigragdo legal
e eliminar os modos de regularizagao a posteriori da
imigracao irregular. Estas opgdes ndo sao novidade na
histéria das politicas publicas, mas surpreendem pela
radicalidade das solugdes e, sobretudo, pelo discurso
que acompanhou a sua justificagao.

Maria Joao Taborda aborda os desafios que se
colocam ao setor publico da comunicagao social
num contexto de transformacao profunda,
ameacgado pela curadoria algoritmica, pela tendéncia
crescente para o evitamento de noticias e pela
fragmentagdo de publicos. A autora alerta para o
modo como o crescente consumo digital ameaga
o pluralismo e afeta a qualidade da informacgéao
- designadamente pelo papel desempenhado pelos
algoritmos das grandes plataformas, que operam
através de mecanismos opacos e favorecem a
disseminacgdo de desinformacgdo, em particular
de natureza politica. E neste contexto que o servigo
publico de media desempenha, defende Maria
Joao Taborda, um papel crescentemente importante,
na medida em que garante igualdade de acesso
a informacao rigorosa e a conteudos alternativos
a oferta do mercado.

E este o pano de fundo da discusséo das
iniciativas tomadas pelo Governo em relagcao
a duas empresas com perfil distinto, mas com
responsabilidades no setor publico da comunicagdo
social: a RTP e a Lusa — em particular, no primeiro caso,
a revisao do contrato de concessao e, no segundo,
a aquisi¢do da totalidade do capital pelo Estado.
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Para Maria Jodo Taborda, as duas empresas
enfrentam desafios distintos. No caso do servigo
publico de radio e televisao, o que estd em causa
é a capacidade de adaptacao - modernizar-se e
manter-se relevante num ecossistema fragmentado
e em transformacao digital acelerada e incerta.

No caso da Lusa, o principal desafio é hoje a
independéncia organica e a definicao de um novo
modelo de governacdo apés o que foi, de facto, uma
nacionalizagao. A autora alerta que a RTP enfrenta

um problema de sustentabilidade financeira num
contexto em que a Contribuicdo Audiovisual (CAV)
continua congelada e em que o refor¢o orcamental via
Orcamento do Estado pode aprofundar a dependéncia
da empresa face ao Governo. Ja a Lusa, que ocupa

um lugar crucial no sistema informativo nacional, est3,
na sequéncia da aprovac¢do dos novos estatutos e da
proposta de um novo modelo de governagdo, sob o
espectro da ingeréncia politica na sua linha editorial.

Sérgio Lagoa trata do dominio das Financgas e analisa
uma das prioridades politicas do Governo: a descida
de impostos sobre as empresas. No texto de
diagndstico, o autor comega por defender que os
saldos orcamentais que o pais tem apresentado,
alicergcados num crescimento econémico nominal
acima das taxas de juro médias da divida publica,
tém permitido a terceira maior queda do racio da
divida publica da zona Euro no pds-pandemia (-34 p.p.
entre 2021 e 2025). Esta trajetdria tem tido um efeito
muito positivo no servigo da divida, mas ndo deve fazer
esguecer os riscos que existem no horizonte para
a sustentabilidade das finangas publicas.

A previsdo mais recente da Comissdo Europeia
projeta um regresso aos défices orcamentais em
2026 e 2027, em consequéncia de medidas de politica
de carater expansionista, mas também do aumento
acordado da despesa com defesa e da deterioragao
da envolvente externa - em consequéncia das tensdes
geopoliticas no Médio Oriente —, o que pode agravar
as previsdes econdémicas e a inflagdo, com implicagdes
or¢camentais substanciais.

Foi neste contexto que o Governo propds, no
Orcamento do Estado para 2026, uma redugdo da taxa
de IRC de 20% para 19%, acompanhada de um recuo
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da taxa para as PME de 16% para 15% nos primeiros
50 mil euros de lucro, com vista ao cumprimento da
meta de redugdo para 17% em 2028, ao ritmo de um
ponto percentual por ano. Esta medida, apontada
como prioridade pelo executivo, visa aumentar a
capacidade de investimento e a competitividade das
empresas. Partindo da evidéncia de que a redugdo da
carga fiscal sobre as empresas se traduz, apenas, num
aumento do investimento no longo prazo - sem que
isso compense a perda de receita fiscal -, Sérgio Lagoa
estima o efeito desta decisao para o caso portugués.
Lagoa sustenta que a variagdo da taxa de
imposto efetiva média apresenta uma correlagao
negativa com a variagdo do investimento das
empresas nao financeiras no periodo de 1999 a 2024.
Analisando o efeito global no PIB, o Banco de Portugal
conclui que uma redugdo de 1 p.p. na taxa de IRC pode
causar um aumento do PIB a longo prazo de 0,1%, caso
a poupanga fiscal fosse totalmente reinvestida
pelas empresas em capital. Pese embora este
impacto ndo ser muito expressivo e depender da
decisdo de reinvestimento, sugere que as empresas
conseguem por esta via aumentar a capitalizagao
e, consequentemente, melhorar as condigdes de
investimento. Ja se a poupancga associada a redugado
do IRC for distribuida sob a forma de dividendos,
o impacto na economia seria mesmo negativo
- risco real, dado que a financeirizagdo da economia
intensifica a pressdo dos investidores para a
distribuicdo de resultados.
Sérgio Lagoa conclui, numa nota de prudéncia,
que a redugao da taxa de IRC se traduz numa
quebra da receita fiscal de cerca de 300 milhdes
de euros - preocupante num contexto de deterioragao
previsivel das contas publicas, o que, por sua vez,
pode ter efeitos adversos sobre as condi¢cdes para
o investimento privado. Ainda assim, esta redugao
tem uma caracteristica positiva: foi acompanhada
do anuncio de uma trajetdéria de diminuig¢ao nos
préximos exercicios orgamentais, introduzindo
previsibilidade, reduzindo a instabilidade fiscal
e promovendo um ambiente mais favoravel ao
planeamento das empresas.

Joao Vasco Lopes, no capitulo dedicado a economia,
reflete sobre os desafios colocados as empresas

pela disseminagdo da inteligéncia artificial. No texto
de diagnéstico, assinala que o grau de utilizagdo

de tecnologias de |IA pelas empresas €, em grande
medida, um reflexo do perfil de especializagao
econdémica de cada pais e da estrutura do seu
tecido empresarial: paises mais especializados em
setores intensivos em conhecimento e com menor
peso relativo de PME tenderao a apresentar valores
mais elevados. Este retrato tem implicagdes profundas
para o caso portugués.

Nao sendo esse o perfil da economia portuguesa,
fica em parte explicada a baixa utilizagao de IA por
parte das empresas nacionais. Em 2025, 11,54% das
empresas em Portugal usavam pelo menos um tipo
de tecnologia de |IA — valor consideravelmente abaixo
da média da UE (19,95%) —, colocando Portugal na
21.2 posigao. Este retrato contrasta com 2021, momento
em que o pais ocupava a 15.7 posi¢do, com valores
muito préximos da média europeia (7,20% e 7,65%,
respetivamente). Desde entao, o crescimento
registado em Portugal (4,34 p.p.) € quase trés vezes
inferior ao da média da UE (12,30 p.p.).

Joao Vasco Lopes analisa a Agenda Nacional de
Inteligéncia Artificial (ANIA), o principal instrumento
para operacionalizar a ambigdo nacional em IA,
organizada em torno de um objetivo central: aumentar
a produtividade dos trabalhadores portugueses
até 2030, permitindo convergir com a média europeia.
Trata-se de uma iniciativa de largo espetro, composta
por 32 medidas organizadas em quatro eixos
- Infraestrutura e Dados; Inovacao e Adogao; Talento
e Competéncias; Responsabilidade e Etica — e com
um conjunto de beneficidrios muito vasto, das
empresas a administragcdo publica, passando pelas
entidades do sistema cientifico e tecnolégico nacional,
cidaddos e trabalhadores.

A andlise feita neste capitulo identifica aspetos
positivos na Agenda: a pertinéncia do problema a
que visa responder, um processo de desenho amplo
e participado, uma abordagem estratégica hibrida
que distingue posicionamentos de Produtor e
Implantador de IA e um conjunto de principios
orientadores salutares —, como o reforgco de
capacidades e boas praticas assente em evidéncias,

o compromisso de monitorizagao e avaliagdo, o papel
de lideranga do setor publico e a concentragdo de
recursos em areas estratégicas. Assinalam-se ainda
positivamente a atencdo as PME e o reconhecimento
das assimetrias territoriais na adog¢ao de IA, muito
concentrada em Lisboa e no Porto. No entanto,

para Joao Vasco Lopes, algumas das fragilidades da
Agenda afigura a sua credibilidade enquanto efetivo
instrumento de transformacédo social e econémica.
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O autor conclui que, se a Agenda corresponde a

um passo importante na definicdo de uma politica
publica coerente para os desafios da IA, o seu sucesso
dependerd, no essencial, da capacidade do Estado em
coordenar atores, aprender com a execugao e ajustar
instrumentos a realidade socioecondmica do pais.

No texto dedicado ao dominio da ciéncia, Maria de
Lurdes Rodrigues e Jorge Costa refletem sobre os
paradoxos da inovagcao em Portugal, no contexto
da criagdo da nova Agéncia para a Investigagdo e
Inovacao. Os autores comegam por descrever
Portugal como um “inovador moderado”, que ocupa
a 16.? posi¢cao no European Innovation Scoreboard
e apresenta um desempenho de 90,7% da média
da Uniao Europeia. Como sublinham, por se tratar
de um indicador compésito, a analise dos dados
desagregados revela paradoxos e fragilidades
estruturais profundas que as andlises mais
superficiais ocultam.

O principal paradoxo consiste numa dualidade:
ao mesmo tempo que o sistema cientifico e as
universidades tém tido um sucesso assinalavel
—ajudando a explicar o comportamento positivo de
Portugal nos rankings internacionais —, a componente
econdémica e empresarial arrasta o pais para baixo
nas comparagoes. Em indicadores como a produgdo
cientifica ou a qualificagdo dos recursos humanos,
Portugal situa-se consistentemente em linha com a
média europeia. Ja no tecido econdmico, identifica-se
um padrao de especializagdo de baixa ou média
intensidade tecnoldgica, assente num setor
empresarial predominantemente composto por PME
de setores industriais tradicionais e com gestdo pouco
profissionalizada. Nestas empresas, a inovagao limita-se
muitas vezes a aquisi¢do de equipamentos, sem
investigacao formal. Esta fotografia, complementada
pela escassa presenga de grandes empresas
tecnoldgicas e farmacéuticas - que tipicamente
investem massivamente em I1&D —, ajuda a explicar
a singularidade do caso portugués e os desafios que se
colocam a uma politica de ciéncia e desenvolvimento.

A analise critica que Maria de Lurdes Rodrigues
e Jorge Costa fazem da criagdo da nova Agéncia para

a Investigacao e Inovagao assenta, desde logo, no
reconhecimento de que a opgdo governativa parte de
um diagnéstico errado e, por isso, falha em enderecar
os problemas estruturais da inovagdo em Portugal.
Trata-se, além do mais, de uma rutura radical com a
trajetoéria da politica de ciéncia seguida nas ultimas
trés décadas, propondo um desmantelamento das
estruturas de suporte do sistema que pode provocar
riscos severos de retrocesso na produgao cientifica,
de paralisia administrativa e de asfixia burocratica.

Os autores concluem num tom muito critico,
sublinhando que a criagdo da Al? pode redundar num
exercicio de reengenharia burocratica. Em vez de
simplificagdo, foi criada uma megainstituicdo pesada
e de dificil operacionalidade. Em vez de proteger a
ciéncia, esta foi exposta a volatilidade das prioridades
econdmicas de curto prazo. A solugdao mais prudente,
defendem, teria sido manter agéncias especializadas
e auténomas, reforcando a sua articulagao através de
instrumentos conjuntos — em vez de uma fusado
organica que compromete décadas de desenvolvimento
do sistema cientifico nacional para resolver problemas
de inovagdo que tém raizes na estrutura econémica
e nao na administragao publica.

Luisa Teixeira Alves analisa as mais recentes propostas
de alteragdo da legislagdo laboral, entretanto
chumbadas no Parlamento, em particular as que
visam rever o regime da contratacao a termo. Como

é descrito no texto de diagnédstico, a segmentagao é
um dos tragos mais distintivos do mercado de trabalho
portugués, designadamente pelo peso relativo muito
elevado dos trabalhadores com vinculo temporario.
Portugal é o segundo pais da UE com niveis mais
elevados de vinculos temporarios (depois dos

Paises Baixos e acima de Espanha). Essa percentagem
(15,08%) €, no entanto, relativamente reduzida face
aos valores acima de 20% que se registavam num
passado recente, tendo atingido o nivel mais

baixo da ultima década - com uma queda mais
acentuada do que a média europeia nos uUltimos
anos. A explicagdo para esta trajetéria reside na
conjugagao do comportamento positivo da economia
com alteragdes legislativas, nomeadamente no
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regime dos contratos a termo (cuja celebragdo
passou a ser limitada e a exigir justificagcdo em cada
caso), na presuncao de laboralidade do trabalho
em plataformas e na criminalizagdo do trabalho
nao declarado.

Luisa Teixeira Alves reconhece a natureza
ambiciosa da proposta do Governo, que altera um
conjunto alargado do Cédigo do Trabalho e introduz
modificagdes a legislagdo complementar. Apresentado
como um esforgo de modernizagcao e como possivel
instrumento de melhoria da produtividade e da
competitividade das empresas, o projeto mostrou-se
sempre muito polémico, em fungao de um conjunto
de solugdes consideradas essenciais e irrenunciaveis
—todas em sentido desfavordvel as organizacdes
de trabalhadores.

Na analise exaustiva que faz as alteragdes
propostas para o regime de contratacao a termo,

a autora defende que as reformulagdes vao no sentido
do acréscimo desta forma de contratacao, contrariando
assim a tendéncia das alteragdes efetivadas no ciclo
governativo anterior, que apontavam para uma redugao
progressiva do seu peso. Teixeira Alves conclui que

as orientagdes legislativas propostas visam flexibilizar
as regras de contratacao, concedendo maior liberdade
de decisdo aos empregadores. Todavia, para além dos
vetos politicos no Parlamento e da auséncia de acordo
na Concertagao, as alteragdes propostas encontram
limites na Constitui¢do da Republica Portuguesa,

que consagdra dois principios fundamentais adversos a
instabilidade do emprego: o da seguranga no emprego
(art.° 53.°) e o da organizagao do trabalho em termos
favoraveis a conciliagao da atividade profissional

com a vida familiar (art.° 59.°, n.° 1, al. b).

No texto sobre Ambiente e Energia, Maria Jodo Coelho
assinala que Portugal entrou na ultima década

com uma dupla exigéncia: reduzir rapidamente as
emissoes de gases com efeito de estufa e responder

a problemas persistentes de dependéncia energética,
baixa eficiéncia dos edificios e pobreza energética.

O progresso alcangado é relevante - as emissdes
nacionais de GEE registaram uma queda de 38% em
cerca de vinte anos —, mas continua desigual entre
setores e grupos sociais.

Esta assimetria setorial é significativa.
Os transportes permanecem a principal fonte
de emissdes de GEE, mas os edificios também
apresentam um contributo relevante: representam
aproximadamente um terco do consumo final de
energia em Portugal (32,3%), cabendo os restantes
dois tergos a indUstria (27,7%) e aos transportes (37%).

E neste contexto que a eficiéncia energética se
tornou uma das politicas publicas centrais da transi¢ao
energética, permitindo simultaneamente reduzir
emissoes, diminuir custos para familias
e empresas e reforcar a seguranga energética
do pais. Financiado pelo Fundo Ambiental no
ambito do PRR, o programa E-LAR surge num
momento em que as politicas de energia e
clima em Portugal passaram a dar maior atencao
a dimensdo social da transicao. Depois de varios
anos centrados na produgdo de energia renovavel
e na descarbonizagdo do sistema elétrico, o foco
comecou a deslocar-se também para os consumos
das familias, a eficiéncia energética das habitag¢des
e o combate a pobreza energética - quadro em
que deve ser lido o apoio a aquisi¢do de equipamentos
mais eficientes e a substituicao de aparelhos a gas
por solugdes elétricas.

A principal inovagado do E-LAR reside na
aproximagao que promove entre a transi¢do energética
e o quotidiano das familias, centrando-se em
equipamentos domésticos concretos - fogdes, placas,
esquentadores ou termoacumuladores — com impacto
direto nos consumos e na despesa mensal.

Do ponto de vista da eficacia, o programa tem potencial
para produzir resultados relevantes, sobretudo junto
das familias que utilizam GPL. Apresenta também
vantagens indiretas: a eletrificagdo dos consumos
domeésticos melhora a qualidade do ar interior, reduz
riscos associados ao uso de gas e reforga a integragao
do consumo domeéstico num sistema elétrico cada vez
mais renovavel, a que acresce a inclusdo da recolha

e reciclagem de equipamentos antigos.

Maria Joao Coelho identifica aspetos sensiveis
na implementagdo do E-LAR, mas conclui que o
programa representa, no essencial, uma evolugao
importante das politicas publicas de energia em
Portugal, por procurar aproximar os objetivos de
descarbonizagado das necessidades concretas das
familias. A transi¢cdo energética passa assim a envolver
as condigdes reais de consumo dentro das habitagdes,
para além da producao de energia renovavel - o que
reflete uma mudancga de paradigma assinalavel.
Ainda assim, a experiéncia da implementag¢do mostra
que politicas desta natureza exigem forte capacidade
de execucao, boa articulagao institucional,
proximidade aos beneficiarios e critérios técnicos
ajustados a realidade do mercado e das familias.
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O sucesso da transi¢ao energética dependera cada vez
mais da capacidade de combinar ambigdo climatica
com solugdes praticas, acessiveis e socialmente justas.

No capitulo dedicado aos transportes, Miguel
Madeira reflete sobre um tema que tem atravessado
varios executivos nos ultimos anos: o processo de
privatizacao da TAP. O autor comega por alertar

para o facto de o diagndstico que sustenta a opgao
de privatizar a empresa se manter praticamente
inalterado: niveis elevados de endividamento, custos
operacionais acima da média europeia e ineficiéncia
das operagdes, em grande medida por forca das
limitagdes do Aeroporto de Lisboa.

Apbs a liberalizagdo do mercado aéreo europeu
nos anos 90 e a restricdo dos auxilios de Estado, a TAP
enfrenta persistentes problemas de competitividade
e sustentabilidade financeira - o que levou a que,
desde o Governo Cavaco Silva, se viesse defendendo
que a companhia deveria integrar um grupo
internacional de aviagao através de uma privatizagao
parcial do seu capital. Ao longo das ultimas trés
décadas, foram-se sucedendo iniciativas tendentes
a privatizagao, acompanhadas de processos de
reestruturagao, num percurso acelerado em 2011 com
a assinatura do Memorando de Entendimento com a
troika. Como é sabido, apés uma privatizacao parcial
em 2015, no segundo e efémero governo liderado por
Passos Coelho, o primeiro executivo de Anténio Costa
reverteu essa decisdo — num processo atravessado
pelo impacto profundo da pandemia na aviagao civil,
que implicou uma injegao financeira publica de
3,2 mil milhées de euros. Em 2023, num cendrio pds-
-pandemia, o Governo Costa anunciou a inteng¢ao de
reprivatizar a TAP, com um duplo objetivo: reduzir
a exposic¢ao do erario publico a um setor de elevado
risco e encontrar um parceiro industrial que reforcasse
a competitividade da empresa no longo prazo. Pese
embora a mudanga de ciclo politico, o XXIV Governo
Constitucional manteve essa inten¢ao, num contexto
de recuperagao do trafego aéreo e de consolidagdo
das contas da empresa.

Miguel Madeira sublinha que a TAP se encontra
num momento-chave da sua histéria: o Estado
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portugués ndo pode voltar a injetar dinheiro na
empresa e sao necessarios investimentos essenciais

a viabilidade comercial, nomeadamente na renovagdo
da frota. E neste contexto que deve ser lido o caderno
de encargos proposto pelo Governo — muito mais
atrativo para o Estado do que as tentativas anteriores
de privatizagao, pela inclusdo de um plano industrial
de produgdo de combustivel sustentavel e de servicos
de manutenc¢do e engenharia. O concurso deixa ainda
a porta aberta a venda do restante capital ao mesmo
investidor, caso o Estado assim o entenda no futuro.

Ha atualmente dois concorrentes: o Grupo
Lufthansa e o Grupo Air France-KLM. Miguel Madeira
faz uma andlise exploratéria das forcas e fragilidades
de cada proposta, intimamente articuladas com as
caracteristicas distintivas de cada grupo. O Grupo
Lufthansa tem a vantagem de ser o maior do mundo,
integrando a Star Alliance - parceria de que a TAP
também faz parte —, e a sua entrada pode reforgar
a presenga no Brasil e o investimento industrial em
Portugal (a fabrica da Lufthansa Technik esta prevista
para 2027, em Santa Maria da Feira). O Grupo Air
France-KLM tem a seu favor uma maior experiéncia
de articulagdo com acionistas Estado — conta com os
estados francés e holandés no seu capital -, relagdes
sindicais menos conflituosas e os dois hubs principais
geograficamente distantes de Lisboa.

Entre as desvantagens da opgao pela Lufthansa
contam-se o histérico de rejeicao da interferéncia
estatal e de conflitualidade social e uma posicao
dominante na Europa que pode forgar Bruxelas a
exigir a cedéncia de slots em Lisboa. J& o Grupo
Air France-KLM enfrenta uma situagao financeira
mais fragil, com dudvidas sobre a capacidade de
investimento; a exigéncia de manter operagdes
no Porto e em Faro pode colidir com o foco nas
rotas para o Brasil e EUA; e a mudanga da TAP para
a SkyTeam acarreta custos operacionais e perda de
competitividade face a Star Alliance. Miguel Madeira
conclui que, embora ambos os candidatos apresentem
vantagens e desvantagens, esta histéria conturbada
tem hipdtese de chegar ao ultimo capitulo.
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O tema da falta de professores tem ocupado

parte significativa da discussdo sobre politica

de educagao nos ultimos anos. Apés um breve
periodo — durante a vigéncia do Memorando de
Entendimento com a troika, no Governo de

Passos Coelho — em que se sugeriu que o pais tinha
excesso de docentes, temos sido sucessivamente
confrontados com um problema estrutural de
défice de professores.

No seu texto, Isabel Flores analisa esta questao,
dando conta de que, no inicio do ano letivo de
2023/24, quase 19.000 turmas ficaram sem aulas
a pelo menos uma disciplina. Ndo se trata de um
problema pontual ou conjuntural: o défice de
professores instalou-se ao longo de uma década,
acelerou entre 2021 e 2025 e as projegdes apontam
para o seu agravamento nos préximos anos.

O problema apresenta variagdes significativas quer
na incidéncia regional, quer nos grupos de
recrutamento: é mais agudo na Area Metropolitana
de Lisboa, no Alentejo Litoral e no Algarve, e afeta
em particular o terceiro ciclo e o secundario nas
disciplinas de portugués, matematica, fisica e quimica,
inglés e informatica. Entretanto, ja na vigéncia dos
governos AD, a auséncia de um indicador unico fez
com que a resposta a falta de professores passasse

a ser condicionada pela inexisténcia de dados fidveis
—com a prioridade do problema a esvanecer-se na
agenda, enquanto se aguarda um momento propicio
para produzir dados crediveis. Volvidos cerca de

dois anos, o indicador continua a ndo existir.

O problema é de natureza demografica
e vocacional, sustenta Isabel Flores. Portugal tem
um corpo docente envelhecido: uma proporgao
elevada dos professores atingira a idade de
reforma na segunda metade desta década
—resultado direto da contratagcdo em massa dos
anos 80 e 90. Ao mesmo tempo, a saturagao
temporaria do mercado de trabalho levou a uma
queda acentuada no numero de diplomados em
mestrados de ensino, impedindo que se formassem
professores suficientes para garantir a substituicdo.
As estimativas apontam para a necessidade de
recrutar cerca de 20.000 professores até 2030
e cerca de 39.000 até 2035.

Perante este cenario, o tema assumiu grande
centralidade politica e tem perturbado a vida
das escolas, das criangas e das suas familias.

E neste contexto que o Governo AD desenhou o plano
de emergéncia +Aulas +Sucesso. Na analise que faz
ao programa, Isabel Flores identifica quatro questoes
criticas. Primeiro, uma tensdo entre emergéncia

e estrutura: as solugdes de curto prazo aliviam
sintomas sem atacar causas, enquanto a obsessdo

por um indicador Unico e indisponivel esvazia

a urgéncia da reforma. Segundo, a desigualdade
geografica persiste sem resolugdo: incentivos
financeiros a deslocagdo ndo compensam custos

de vida, habitacao ou auséncia de redes familiares,

e 0s concursos extraordinarios em Quadros de Zona
Pedagdgica (QZP) carenciados nao atraem candidatos
suficientes. Terceiro, a expansao de vagas na formacgao
inicial ignora a concentragao da oferta formativa no
Norte e Centro, perpetuando o desajuste entre onde se
formam e onde faltam professores. Por fim, a redugao
da bolsa de reserva - efeito colateral das vinculacdes
em massa - agrava as substituicdes temporarias. Isabel
Flores conclui que falta um mecanismo estavel para
suprir auséncias de curta e média duracao e faz notar
que adiar o problema tem um preco elevado:

a erosao da qualidade e da equidade do sistema
educativo nacional.

José Neves e Tiago Dias enquadram a discussao
do programa Acesso 52 - a iniciativa de gratuitidade
NO acesso aos museus — num contexto mais
amplo: o debate sobre o papel da gratuidade na
democratizacdo da fruigdo cultural. Os autores
sustentam que medidas de gratuidade em
equipamentos habitualmente pagos constituem,
historicamente, uma expressao do ideal de equidade
e inclusao social, promovendo a educacgdo, a cidadania
e o cultivo da pertenga a uma comunidade simbélica.
Contudo, as suas virtualidades e limitagdes tém vindo
a ser objeto de debate: discute-se se potenciam a
emergéncia de novos publicos ou se facilitam apenas
a frequéncia dos habituais; se propiciam relagdes
mais regulares com a cultura, criando rotinas de
fruicdo e dessacralizando as experiéncias; e quais
as implicagdes do ponto de vista do financiamento
das organizagodes.

Os autores concluem o diagnéstico assinalando
que, ndo obstante os méritos das politicas de
gratuidade, registam-se aspetos criticos: os limites
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na promogdo da democratizagdo cultural face a
obstaculos educativos e geograficos — e as implicagdes
financeiras, com o custo da gratuidade a ser suportado
pelas finangas publicas através de “indemnizacao
compensatéria de servigo publico” ou pelas

préprias organizagdes culturais, nos casos em que

o Estado ndo compensa o diferencial de receitas

de bilheteira.

O Acesso 52 constitui uma alteragdo significativa
nas modalidades de gratuitidade preexistentes.

Nao sé permite a todos os cidadaos nacionais o acesso
gratuito em qualquer dia da semana aos museus

e monumentos tutelados pelo Ministério da Cultura,
como oferece uma flexibilidade sem precedentes
que, para a esmagadora maioria da populagao,
equivale na pratica a tornar gratuitas todas as suas
visitas aos museus nacionais. Como a medida nao foi
acompanhada de qualquer estudo de publicos nem
de estimativa de impacto financeiro, podia temer-se
que, num cendrio de grande adesao, gerasse um
custo financeiro insustentavel para a entidade
Museus e Monumentos de Portugal, por forga

da quebra de receita de bilheteira e dos custos
operacionais acrescidos com seguranga, limpeza

e energia - tanto mais que o Estado nao compensou
a perda de receitas.

Uma analise preliminar dos dados mitiga uma
leitura de risco iminente, mas ndo deixa de colocar
alertas: com apenas um ano de aplicacdo integral
(2025), a adesao revela-se ainda limitada, embora com
expressao significativa no total de bilhetes emitidos
-18,4% —, valor que mostra uma adesao crescente
as modalidades de entrada gratuita, sendo que o
Acesso 52 representa ja metade daquelas (50,2%).

José Neves e Tiago Dias argumentam que,
de procura turistica estruturalmente elevada,

a sustentabilidade financeira associada a esta politica
ndo parece comprometida: o défice de receita causado
pela gratuidade para residentes pode ser compensado
pelas receitas dos visitantes externos. Os autores
registam, contudo, um outro problema: o da ineficacia
da medida no alcance do objetivo de democratizagdo
cultural. A literatura internacional aponta varios riscos:
o publico pode desvalorizar o que nao tem custo, por

o ato de pagamento reforcgar a ligacdao emocional

ao patrimodnio; e, numa modalidade de gratuidade
total, pode perder-se o sentimento de “oportunidade”
que dias gratuitos especificos criam como pretexto

e incentivo a visita - em familia, em grupo ou
individualmente. Acresce que a isencdo de pagamento
nem sempre constitui fator suficiente de atragao de
ndo-publicos, acabando por subsidiar sobretudo os
publicos habituais, frequentemente de maior capital
cultural e econémico.

Sofia Criséstomo e Margarida Santos escrevem sobre
o Plano de Emergéncia e Transformacgao na Saude,
apresentado logo apés a tomada de posse do Governo
AD, e refletem sobre os mecanismos de participagdo
publica e cidada nas politicas de saude.

O Plano assentou num conjunto de medidas
urgentes e prioritarias para garantir o acesso a
cuidados de saude ajustados as necessidades da
populagao. Ancorado em cinco eixos estratégicos,
definia resultados ambiciosos: o fim das listas de
espera de cirurgia oncolégica, uma alteragdo radical
das listas de espera para cirurgia e consulta no SNS
e o cumprimento regular dos Tempos Maximos de
Resposta Garantidos em todo o territério nacional.
Decorridos dois anos de implementagdo, em maio
de 2026, das 54 medidas inicialmente previstas,

a esmagadora maioria (85,2%) estava concluida,

cinco em curso, uma por iniciar e duas eliminadas.
Apesar deste elevado grau de concretizagao,

a percecgao publica de degradacao do SNS permanece
uma realidade, confirmada pelos dados disponiveis

no Portal da Transparéncia do SNS.

Sofia Criséstomo e Margarida Santos defendem
que o Plano nao foi suficiente para produzir
a transformacdo estrutural necessaria para inverter as
fragilidades do SNS, mostrando que o sistema mantém
dificuldades em dar uma resposta adequada e em
tempo util a crescente procura de uma populagdo
cada vez mais envelhecida - colocando
em causa a concretizagdo do direito a salde enquanto
direito humano constitucionalmente protegido.

As autoras acrescentam que as estatisticas
oficiais do Ministério da Saude e do SNS nao incluem
indicadores nacionais sobre satisfagao dos utentes,
humanizacdo dos cuidados ou desigualdades no
acesso. E esta auséncia que nos impede de saber
em que medida os cuidados de salde respondem
as necessidades, preferéncias e expectativas das
pessoas - individual e coletivamente. Também nao
sabemos se alguém esta a ficar para trds, nem quem.
Esta invisibilidade ndo é neutra: um SNS com melhor
desempenho e centrado nas pessoas sé pode ser
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alcancado se a perspetiva destas — em particular
das mais vulneraveis - informar os processos de

tomada de decisdo em saulde, a nivel individual,

politico e institucional.

As autoras reconhecem que, ao longo da ultima
década, foram dados passos importantes no sentido
de promover o envolvimento dos cidaddos na saude.
Destacam-se a instalagdo e consolidagao do Conselho
Nacional de Saude, o desenvolvimento de iniciativas
participativas em areas da politica do medicamento
e da avaliagdo de tecnologias de salde (através do
projeto Incluir, do Infarmed), bem como diversos
processos de consulta publica. Mais recentemente,

a elaboragdo do Plano Nacional de Saude 2030 integrou
momentos de auscultagdo de cidadaos, profissionais
e organizagdes da sociedade civil, demonstrando

que existe capacidade institucional para promover

a participagao e que os cidadaos estdo disponiveis
para contribuir para a melhoria das politicas publicas.

Estes avang¢os permanecem, contudo,
insuficientes. A participagdo publica continua
a depender, em grande medida, da iniciativa
de organismos ou decisores especificos, sem
mecanismos permanentes e estruturados que
garantam o envolvimento sistematico dos cidadaos
na governagao da salde. Como resultado, mantém-se
frequentemente episddica, consultiva e com reduzido

impacto nos processos efetivos de tomada de decisao.

Sofia Criséstomo e Margarida Santos concluem
afirmando a urgéncia de promover mais participagdo
publica na saude — em particular num contexto

em que o Governo afirma querer recentrar o SNS

nas pessoas e nas suas necessidades.

No texto dedicado a protegao social, Amilcar Moreira
e Armindo Reis refletem sobre a eficacia e a eficiéncia
dos aumentos do Complemento Solidario para Idosos
(CSl), decididos pelo Governo AD, no combate a
pobreza entre os idosos. Ao contrario dos governos
de Anténio Costa — que tinham como estratégia fazer
convergir o valor de referéncia da prestagdo com o
limiar da pobreza —, o Governo Montenegro optou por
equiparar gradualmente esse valor ao saldrio minimo

nacional. Esta orientagdo teve implicagdes imediatas,
com o Governo a decretar o maior aumento anual do
valor de referéncia do CSI desde o fim do periodo
de assisténcia financeira.
Com base em simulagdes produzidas com
o EUROMOD, Moreira e Reis avaliam o impacto
deste aumento sobre a pobreza entre 2023 e 2024,
analisando se o objetivo de convergéncia com o
salario minimo representa — em comparag¢do com a
convergéncia com o limiar de pobreza — o uso mais
eficiente dos recursos publicos no combate a pobreza.
De acordo com as simulagdes, a decisao do
Governo traduziu-se num aumento significativo da
despesa com o programa, na ordem dos 173,1 milhdes
de euros - resultado do efeito combina o aumento do
valor de referéncia, que alargou o nimero de elegiveis
(mais 82 mil beneficiarios) e a elevagao do valor médio
das prestagSes pagas (de 95 para 127 euros entre 2023
e 2024). No entanto, este aumento expressivo nao
se traduziu em impactos significativos no combate
a pobreza. Entre 2023 e 2024, a percentagem de pessoas
em risco de pobreza diminuiu apenas 0,1 pontos
percentuais e o impacto sobre a intensidade da pobreza
foi igualmente diminuto (0,2 pontos). Como seria de
esperar, € entre os mais idosos — pessoas com 65 ou mais
anos — que o efeito é mais visivel: 0,4 pontos percentuais.
Moreira e Reis retiram quatro conclusdes
fundamentais: aumentos significativos do valor
de referéncia do CS| tendem a gerar aumentos
substanciais da despesa do programa; o reforgco
do referencial tem impacto sobretudo na pobreza
entre os mais idosos; o aumento de 112 euros no
valor de referéncia entre 2023 e 2024 gerou despesa
significativa sem impacto substantivo na pobreza
— quer entre os idosos, quer na populagdao em geral;
e a equiparagado do CSl ao limiar de pobreza oferece,
a resultados comparaveis, uma alternativa mais
eficiente em termos de utilizagdo dos recursos publicos
do que a equiparagdo ao salario minimo. Os autores
acrescentam que, independentemente dos juizos
sobre qual o objetivo que deve presidir a atualizagdo
do CSI, os resultados sugerem que futuras atualizagdes
deverao ponderar os impactos sobre a despesa por
comparagao aos potenciais efeitos sobre a pobreza.
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No texto dedicado a habitacao, Sandra Marques
Pereira identifica uma tendéncia que remonta a crise
do subprime de 2008: a hegemonia da propriedade
via crédito bancario cedeu lugar a uma crescente
pressdo sobre o mercado de arrendamento. No caso
portugués, o crescimento do arrendamento entre
2011 e 2021 nao é plenamente percetivel nas
estatisticas globais, exigindo uma leitura mais
detalhada. Uma analise do Banco de Portugal sobre
os Censos de 2021 da conta da reducdo drastica de
proprietarios entre os individuos nascidos entre
1987 e 1996 — aqueles cuja saida de casa dos pais
ocorreu apos a crise do subprime. Aos 25-34 anos,
esta geracdo tinha apenas 42% de proprietarios,
muito abaixo dos 70% registados entre os nascidos
entre 1967 e 1976 na mesma faixa etaria.

Esta trajetdria tem tido consequéncias profundas
num mercado ja muito pressionado. Trata-se de um
setor liberalizado, exposto a uma subida de pregos
muito acentuada que afeta assimetricamente os
inquilinos. A nivel nacional, entre o primeiro
trimestre de 2020 e o primeiro trimestre de 2025,

a renda mediana dos novos contratos aumentou
cerca de 50%, passando de 5,5 €/m2 para 8,2 €/m2,
com valores muito superiores nas areas urbanas

e turisticas — em Lisboa, o valor atingiu 16 €/m?2

no primeiro trimestre de 2025 (INE). Esta
vulnerabilidade é reforcada pelo peso dos inquilinos
que despendem mais de 40% do rendimento
liquido em habitagdo - a designada taxa de
sobrecarga. Entre 2011 e 2025, a percentagem

de arrendatarios em sobrecarga manteve-se sempre
acima dos 25,5% (a excegao de 2020), evidenciando
que pelo menos um quarto deste grupo tem
suportado sistematicamente despesas excessivas
com habitag¢ao. Nos dltimos quatro anos (2022-25),
essa percentagem oscilou entre 27% e 30,3%,
mantendo-se muito acima da registada entre
proprietarios e revelando uma disparidade assinalavel.

E face a este diagnéstico que Sandra Marques
Pereira analisa a garantia publica no crédito a habitacao,
medida bandeira do Governo para lidar com os
problemas de acesso a habitacao, em particular
dos mais jovens. Logo apds a tomada de posse do
XXIV Governo, foi apresentada a estratégia “Construir
Portugal”, cujo pressuposto € que a crise habitacional
resulta da insuficiéncia da oferta - e que a solucéo
passa pelo seu reforgo, privilegiando as condigbes
de reanimacdo do mercado. Sem secundarizar
as politicas de arrendamento para os jovens,
nomeadamente com o refor¢co da abrangéncia
do Porta 65, o Governo retomava simultaneamente
o investimento no acesso a propriedade e ao
crédito a habitacao.

A garantia publica foi desenhada para contornar
a limitagcdo imposta pelo Banco de Portugal, que sé
autoriza o financiamento bancario de até 90% do
valor de compra do imével. O Estado passou assim
a funcionar como fiador de até 15% do valor do
empréstimo para aquisi¢ao de habitacao prépria e
permanente. Decorrido quase ano e meio de execugao,
os dados confirmam uma grande adesdo a iniciativa:
entre janeiro de 2025 e margo de 2026, foram realizados
32,3 mil contratos, correspondentes a 6,5 mil milhdes
de euros - equivalentes a 44% dos contratos celebrados
por jovens e a 24% da totalidade. A maioria dos
empréstimos (56%) situa-se entre os 150 mil e os 250 mil
euros; os superiores — entre 300 mil e o limite maximo
de 450 mil - representam 8%. O recurso ao crédito para
compra de habitagdo prépria permanente por parte
dos jovens subiu 11 pontos percentuais entre 2024
e 2025, revelando, em parte, o impacto desta politica.

Sandra Marques Pereira alerta que, embora a garantia
publica ndo implique despesa imediata, envolve riscos
significativos. O Banco de Portugal alertou para

o aumento dos créditos de risco e a vulnerabilidade
dos mutudrios a choques adversos — num contexto de
instabilidade internacional que nao é auspicioso —,
tendo proposto reduzir a taxa de esforco maxima

de 50% para 45%, numa negociacdo que encontrara
resisténcia dos bancos, beneficiados pela medida.

A estes riscos somam-se outros efeitos colaterais:

o mais debatido é a pressio sobre os precos - o indice
de Precgos da Habitagao subiu 17,6% em 2025, mais

8,5 pontos percentuais do que no ano anterior, embora
0 nexo causal permaneca por confirmar. Acrescem dois
problemas estruturais: a medida beneficia sobretudo
quem ja compraria casa por outros meios — os chamados
“compradores antecipados” —, levantando questdes
de equidade; e a sua desadequacgado é mais evidente
precisamente onde o problema habitacional € mais
grave, ou seja, nas principais areas urbanas e zonas de
forte atragdo turistica, onde os pregos tornam a garantia
insuficiente para viabilizar o acesso a habitacao.
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ESTADO
DIAGNOSTICO

ANATOMIA DE UMA CAPTURA:
A CONTRA-REFORMA DAS
COMISSOES DE COORDENACAO

E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A primeira reforma substantiva do regime juridico
das Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento
Regional (CCDR), desde a sua criagcao em 2003, teve
lugar em 2023, através do Decreto-Lei n.° 36/2023.
Este diploma alterou de forma profunda
o paradigma da desconcentragdo territorial no
panorama nacional. Por um lado, transformou as
CCDR no principal organismo desconcentrado de
cariz territorial da Administragao Central, dotando-as
de uma matriz marcadamente transversal e de uma
capacidade de intervengao que se estende a quase
totalidade das politicas publicas, designadamente nos
dominios do desenvolvimento regional, ordenamento
do territério, ambiente, cidades, conservagdo da
natureza, economia, cultura, educagao, saldde,
agricultura e pescas. Por outro lado, rompeu-se
com a matriz juridica destas entidades desde 2003,
procurando ndo sé robustecer a sua autonomia
funcional e consolidar a sua implantagdo no territério,
como também reforgar a legitimagao democratica dos
seus dirigentes, densificando o processo de valorizagdo
da representagdo regional ja ensaiado na revisao
legislativa de 20202

A reforma de 2023 foi o primeiro
avanco decisivo no sentido
da autonomia regional, em vinte
anos de existéncia destas entidades,
com a sua conversao em institutos
publicos de regime especial
e com um 6rgao executivo
cuja composicao era, pela primeira
vez, imune a intervencao
direta do Governo.

O presente texto analisa este ultimo aspeto
—a legitimagao democratica dos dirigentes das CCDR -
através do processo de designagao dos membros do
Conselho Diretivo destas entidades, nomeadamente
nas alteragdes legislativas a reforma de 2023 feitas
pelos XXIV e XXV Governos Constitucionais3.

A DESIGNAQAO DOS MEMBROS DO

CONSELHO DIRETIVO DAS CCDR, I.P.,

(DE 2023 A ATUALIDADE)

A reforma de 2023 fixou a organica do Conselho
Diretivo numa estrutura composta por um presidente
e um maximo de quatro vice-presidentes, regulados
por um modelo de designagdo de cariz misto.

Segundo este figurino, o presidente e dois
dos vice-presidentes passaram a ser designados na
sequéncia de um processo eleitoral préprio“ sendo os
restantes vice-presidentes escolhidos por cooptagao,
mediante proposta do presidente e deliberagdo dos
membros do conselho diretivo eleitos.

Este modelo misto entre designagdo na
sequéncia de processos eleitorais e cooptacao
representou um avango assinalavel na mitigacao da
centralizagdo excessiva no poder estatal. Expandindo
as alteragdes introduzidas em 2020, esta reforma
associou a evolugao das CCDR de servigos periféricos
da administracao direta do Estado para institutos
publicos de regime especial a uma mudanga radical
de paradigma na designagao, retirando ao Governo
a possibilidade de nomear, por sua iniciativa direta,
qualquer membro do érgdo executivo das CCDR, I.P.
Esta solugdo legislativa trouxe vantagens significativas
para a governagdo do territério, reforcando a
autonomia institucional perante a tutela central,
introduzindo um importante filtro de legitimidade
na organica do executivo e garantindo que a escolha
dos decisores de topo das CCDR ficasse vinculada
a dindmicas de consenso regional.
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O Conselho Diretivo das CCDR, 2023-2026

Fonte: Decretos-Lei citados ao longo do texto

CONSELHO DIRETIVO DAS CCDR, I.P,,

NA REFORMA DE 2023

CONSELHO DIRETIVO DAS CCDR, I.P.,
ATUALMENTE

N.© DE MEMBROS > 1 presidente
> 4 vice-presidentes

> 1 presidente
> 7 vice-presidentes

MODO DE DESIGNAGAO > 3 membros nomeados na sequéncia de > 3 membros nomeados na sequéncia
processos eleitorais préprios de processos eleitorais préprios
> 2 membros nomeados por cooptagdo > 5 membros nomeados pelo Governo
SUPERINTENDENCIA > Membro do Governo responsavel > Membro do Governo responsavel pela area
E TUTELA pela drea da coeséo territorial da coesdo territorial

> Membros do Governo responsaveis pelas
areas da educacdo, salde, ambiente,
cultura e agricultura e pescas

COMPETENCIA DOS
VICE-PRESIDENTES

As delegadas ou subdelegadas pelo
presidente e/ou pelo conselho diretivo

As delegadas ou subdelegadas pelo
presidente e/ou pelo conselho diretivo e,
no caso dos 5 vice-presidentes nomeados
diretamente pelo Governo, a coordenagdo
dos departamentos da CCDR, I.P.,

da respetiva area setorial

No entanto, estes aspetos rapidamente foram
contrariados por uma série de alteragdes legislativas,
ja na vigéncia dos XXIV e XXV Governos Constitucionais.
Primeiro, através do Decreto-Lei n.° 103/2024,
publicado sob a égide do XXIV Governo Constitucional,
que deu inicio ao processo de recuo na consolidagdo
da autonomia e da legitimidade democratica do
Conselho Diretivo das CCDR, I.P. Por um lado, este
diploma determinou que as prerrogativas de tutela e
superintendéncia sobre as CCDR, I.P., deixassem de
estar concentradas no Ministério da Coesdo Territorial
e passassem, na area da Agricultura e Pescas, a
pertencer ao membro do Governo responsavel
por estas areas. Por outro lado, a alteragdo incidiu
diretamente sobre a composigdo interna do préprio
6rgdo executivo das CCDR, |.P., cuja arquitetura foi
expandida para acomodar mais um vice-presidente,
cabendo a sua designagdo exclusiva e direta ao titular
da pasta da Agricultura e Pescas.

Ao reintroduzir uma designagao direta pelo
Governo, o legislador nao procurou expandir
a emancipagdo territorial ou consolidar a
representatividade democratica dos executivos das
CCDR, I.P. Pelo contrario, o verdadeiro propésito
subjacente foi reintroduzir mecanismos de ingeréncia
direta e de controlo politico por parte da tutela
governamental na prépria composi¢do organica deste
6rgao e na sua condugdo.

Este controlo politico ainda foi aprofundado
num redesenho estrutural mais vasto, operado

pelo Decreto-Lei n.° 131/2025. Este diploma, entre

outros aspetos, reconfigurou por completo a prépria

mecanica de poder do érgdo executivo:

> Fixando a composi¢ao do Conselho Diretivo num
total de oito membros — agora composto por um
presidente e sete vice-presidentes;

> Determinando que cinco destes vice-presidentes
passassem a ser designados na sequéncia de
proposta das tutelas governativas da Educagao,
Saude, Ambiente, Cultura e Agricultura.

1 David Teles Pereira, A reforma das Comissées de Coordenagdo
e Desenvolvimento Regional, in “Relatério do Estado da Nagao
2025: A Descentralizagdo e a Desconcentragdo das Politicas
Publicas”, IPPS-Iscte, 2025, p. 37.

2 Em 2020, através do Decreto-Lei n.° 27/2020, de 17 de junho,
que alterou o Decreto-Lei n.° 228/2012, de 25 de outubro,
passou a prever-se um modelo eletivo para o presidente e um
dos vice-presidentes, sendo o outro vice-presidente designado
pelo Governo.

3 O XXIV Governo Constitucional tomou posse a 2 de abril de
2024, sendo Luis Montenegro Primeiro-Ministro e Manuel Castro
Almeida o Ministro Adjunto e da Coes&o Territorial, com a tutela
das CCDR. No XXV Governo Constitucional Manuel Castro Almeida
manteve a tutela das CCDR enquanto Ministro da Economia e da
Coesao Territorial, ainda que, como veremos, em conjunto com
outros membros do Governo.

4 O presidente é eleito por um colégio eleitoral territorial alargado,
sendo um dos vice-presidentes eleito estritamente pelos
presidentes das camaras municipais da respetiva circunscricdo
regional da CCDR e outro eleito pelos membros do conselho
regional - érgdo consultivo da CCDR - com excegao daqueles
que integrem este 6rgdo em representagdo de autarquias locais
ou associagao de autarquias locais.
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A CONTRA-REFORMA DAS CCDR

Passou-se de
um modelo em
gque nenhum dos
membros era
designado por
intervencao direta
do Governo para
uma composicao em
qgue cinco membros
sao designados
sob proposta direta
do Governo.

O percurso histérico das CCDR tem sido pautado por uma vincada hesitagdo
no que concerne a consolidacao da autonomia regional, revelando-se
um processo instavel e permeavel as diferentes conjunturas politicas que
atravessou. A reforma de 2023 foi, na verdade, o primeiro avango decisivo
no sentido da autonomia regional, em vinte anos de existéncia destas
entidades, com a sua conversdo em institutos publicos de regime especial
e com um érgao executivo cuja composi¢ao era, pela primeira vez, imune
a intervengdo direta do Governo.

E importante compreender que a existéncia das CCDR é indissociavel
do processo de regionalizagdo, uma vez que elas foram criadas com o
objetivo de se extinguirem aquando da criagdo das Regides Administrativas
previstas no texto constitucional. A este propédsito, € importante
destacarmos alguns dados do estudo O que Pensam os Portugueses 2025:
Descentralizagéo, Desconcentragdo e Regionalizagdo (2025)' relativas
a parte da regionalizagdo, nomeadamente:

> 71% dos inquiridos gostaria de ver reaberta a discussao sobre
regionalizagao;
> 57% dos inquiridos é da opinido que os presidentes das CCDR

deveriam ser eleitos por sufragio direto, contra apenas 3% que
concordam em atribuir esta responsabilidade aos governos.
E, por isso, de lamentar que as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei
Nn.° 103/2024 e pelo Decreto-Lei n.° 131/2025 na Lei Organica das CCDR,
contra o que estes dados indiciam ser o sentimento geral, confirmem
dois aspetos que o histérico das CCDR sempre pareceu evidenciar
até a reforma de 2023: um desinteresse em aprofundar a autonomia
regional e uma resisténcia dos governos em abdicarem de um principio
centralizador no que respeita as CCDR.
O atual enquadramento legal do Conselho Diretivo das CCDR, I.P.
é disso mesmo exemplo, consubstanciando praticamente uma inflexao
completa face ao que estava inicialmente previsto em 2023 em dois aspetos
essenciais: 1) na composi¢do do Conselho Diretivo; 2) na relagdo deste 6rgao
com o Governo.
No que respeita a composi¢cao do Conselho Diretivo, devemos
referir que nem todas as alteragdes sdo negativas. No enquadramento
atual o legislador pbs termo a diferenciagao injustificada que isolava
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a CCDR-Algarve - cujo Conselho Diretivo tinha quatro membros, ao contrario
dos cinco membros previstos para as restantes CCDR -, padronizando
a composi¢cdo numérica destas cinco entidades.

Contudo, o mesmo nao se pode dizer sobre o aumento do nimero
de membros do Conselho Diretivo para oito, algo que é inexplicavel,
mesmo considerando as vastas competéncias das CCDR, I.P. E de notar
que o predmbulo do Decreto-Lei n.° 131/2025 é sobre este particular vago ou,
mais ainda, omisso em esbogar sequer uma justificacao atendivel para
este aumento tdo significativo de cargos politicos.

Ainda neste dominio, e com um impacto bem mais drastico na
conducdo deste 6rgao, passou-se de um modelo em que nenhum dos
membros era designado por intervengdo direta do Governo para uma
composi¢cao em que cinco membros sdo designados sob proposta direta
do Governo. Este aspeto ndo se limita a reintroduzir a interferéncia
governamental na composi¢cdo do Conselho Diretivo, como cria ainda,
no seio deste 6rgdo, uma maioria “governamental” estavel (5 contra 3).
Numa inversao aritmética deste 6rgao — em que anteriormente os membros
designados na sequéncia de processo eleitoral eram a maioria -,

a legitimidade democratica e a autonomia regional passam a estar em
minoria face aos membros nomeados diretamente pelo poder central e,
com isto, o principio da legitimacao democratica regional, timidamente
inaugurado em 2020 e defendido em 2023, foi numericamente neutralizado.

Um dltimo apontamento para realgar que esta reintroducgdo da
intervengdo direta do Governo na composi¢ao do Conselho Diretivo
constitui, neste enquadramento, um outro aspeto em que o regime da
CCDR, I.P. se afasta do regime comum previsto na Lei Quadro dos Institutos
Publicos. No regime comum, os membros do Conselho Diretivo sdo
designados por despacho do membro do Governo da tutela, na sequéncia
de procedimento concursal junto da Comissdo de Recrutamento
e Selegao para a Administragdo Publica (CRESAP)2 Quer isto dizer que
os cinco vice-presidentes nomeados diretamente pelo Governo nao estao
sujeitos a qualquer procedimento especial para a sua selegao, seja ele
concursal, como acontece com os membros do Conselho Diretivo dos
Institutos Publicos de regime comum, seja ele eleitoral, como acontece
com os trés outros membros do Conselho Diretivo das CCDR, I.P.

Estes cinco
vice-presidentes
parecem, mais que
dirigentes, postos
avancados
ou até mesmo
Cavalos de Troia
dos respetivos
ministérios
nas CCDR.

27



28

Este influxo de
desconcentragao
de competéncias

de servicos da

administracao
central nas

CCDR, I.P. parece

funcionar como
um biombo para

ocultar a colonizacao

governamental do
Conselho Diretivo
destas entidades.

ESTADO
ANALISE DE POLITICAS

Nem sequer estao sujeitos a emissao de parecer pela CRESAP na sequéncia
da avaliagao de curriculo e de adequagao de competéncias, aplicavel aos
gestores publicos. A este propésito, € importante realgar que os membros
do Conselho Diretivo das CCDR tém um estatuto remuneratério atipico,
aplicando-se-lhes o Estatuto do Gestor Publico, e tendo as CCDR, I.P.

sido classificadas no grupo A (100% do vencimento mensal iliquido

do Primeiro-Ministro no caso do presidente e 90% do vencimento

do presidente no caso dos vice-presidentes).

Relativamente a relagdo do Conselho Diretivo com o Governo,

o Decreto-Lei n.° 131/2025 mudou significativamente este aspeto. A alteragdo
da demografia deste 6rgao, que agora tem clara maioria governamental,

ja seria suficiente para esbocarmos esta conclusdo. Contudo, este diploma
redesenhou radicalmente os circuitos operacionais de comunicagdo com

o Governo, aumentando significativamente a possibilidade de pressao
governamental sobre este 6rgao executivo e pondo em causa aquela

que deveria ser a grande mais-valia histérica projetada para as CCDR:

a sua capacidade de planeamento e coordenagao transversal e horizontal
das politicas publicas no territério.

Por um lado, passou a haver uma profusdo de tutelas no seio das
CCDR, |.P. com uma superintendéncia e tutela geral do membro do Governo
responsavel pela coesao territorial, a qual tem de ser coordenada com a
superintendéncia e tutela setorial dos membros do Governo responsaveis
pela Educagao, Saude, Ambiente, Cultura e Agricultura sobre o seu respetivo
vice-presidente.

Por outro lado, a prépria linguagem que o Decreto-Lei n.° 131/2025
introduziu na Lei Organica das CCDR indicia que o Conselho Diretivo ser3,

a partir de agora, um érgéao dividido (e desproporcionalmente). Por um lado,
determina-se que os vice-presidentes designados diretamente pelo Governo
articulam a sua agdo com os demais membros do conselho diretivo,

sob coordenagao do presidente do conselho diretivo da CCDR, I. P.

Por outro lado, prevé-se que os servigos centrais dos ministérios da
Educacdo, Saude, Ambiente, Cultura e Agricultura passam a ditar a sua agao
funcional e a transmitir orientag¢des diretamente aos servicos operativos

das areas correspondentes das CCDR, por intermédio do seu vice-presidente
setorial dedicado, o qual, ja agora, coordena os departamentos da CCDR, I. P.

O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2026:
GOVERNAR COM UM PARLAMENTO FRAGMENTADO

da respetiva area setorial. Esta alteragdo corresponde a uma inovagao de
cariz vincadamente centralizador, criando-se, assim, uma linha de comando
puramente vertical que contorna a autoridade horizontal do Conselho
Diretivo e do préprio presidente da CCDR, I.P., fazendo com que estes cinco
vice-presidentes paregam, mais que dirigentes, postos avangados ou até
mesmo Cavalos de Troia dos respetivos ministérios nas CCDR.

As alteragdes introduzidas pelos XXIV e XXV Governos Constitucionais
na Lei Organica das CCDR, |.P, apesar de manterem a sua natureza de
Instituto Publico de regime especial, consubstanciam uma auténtica
contra-reforma face ao que era o enquadramento inicial desta organica em
2023. Esta inflexao nao &, de todo, mitigada pelo influxo de desconcentragdo
de competéncias de servigos da administragdo central nas CCDR, I.P,,
aspeto tantas vezes sublinhado pelo atual Governo, mas que parece
funcionar como um biombo para ocultar a colonizagdo governamental
do Conselho Diretivo destas entidades. Assim, este Governo ndo soé reafirma
um principio centralizador, como parece conceber estas entidades como
o veiculo perfeito para perpetuar essa centralizagdo sob o disfarce de
reforma administrativa. A reforma de 2023 foi, ao que tudo indica, engolida
por um modelo de “cooptagdo ministeria
um 6rgao mais complexo, com menos legitimidade democratica e com
grande margem para interferéncia governamental.

|

que torna o Conselho Diretivo

A reforma de 2023
foi, ao que tudo
indica, engolida
por um modelo
de “cooptacao
ministerial” que

torna o Conselho

Diretivo um dérgao

mais complexo, com

menos legitimidade

democratica e com
grande margem
para interferéncia
governamental.

Pedro Adéo e Silva e Isabel Flores,

O que Pensam os Portugueses 2025:

Descentralizagdo, Desconcentragdo
e Regionalizagdo, IPPS-Iscte, 2025.
Nos termos do n.° 4 do artigo 19.°

da Lei Quadro dos Institutos
Publicos, aprovada pelaLei

n.° 3/2004, de 15 de janeiro, na sua
redagdo atual, os membros do
conselho diretivo dos Institutos
Publicos sdo designados por
despacho do membro do Governo
da tutela, na sequéncia de
procedimento concursal, ao qual

se aplicam, com as necessarias
adaptacgodes, as regras de
recrutamento, selecdo e provimento
nos cargos de diregdo superior

da Administragao Publica previstos
no Estatuto do Pessoal Dirigente

da Administragéao Publica.
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CONHECIMENTO E MEDI(;AO

DA CORRUPGCAO
O combate a corrupgdo estad no berco do regime
democratico portugués. No dia seguinte ao da
Revolugdo dos Cravos, em 26 de abril de 1974,
o Programa do Movimento das Forgcas Armadas
— a carta revolucionaria constitucional do regime
politico atual —, estabelecia que uma das “medidas
imediatas” da governagdo transitdria seria decretar
“medidas que conduzam ao combate eficaz
contra a corrupgao”.

Atualmente, sdo raros os programas eleitorais
e de governo que ndo mantém a tradigao
programatica anticorruptiva, sobretudo desde
os anos 90. Tao raros quantos os instrumentos
de conhecimento dos dados e riscos relativos
ao fenédmeno corruptivo.

Outro padrao das politicas e medidas
anticorrupg¢do em Portugal € a distancia longa
e labirintica entre o discurso e a implementacgéo,
uma fragilidade institucional persistente, traduzida
num défice de clareza e sancionamento das
obrigagdes e deveres legais, condi¢des técnicas
e capacidades administrativas de execucgao,
coordenacgdo interinstitucional, continuidade
de politicas, recolha de dados e avaliagao de
resultados e na predominante influéncia externa
das reformas nacionais.

Este padrao revela uma tensao recorrente
nas politicas anticorrupgdo em Portugal, entre
a aprovacgao de reformas amiude impulsionadas
por pressoes e agendas externas, de organismos
europeus e internacionais (desde as intervengodes e
condicionalidades do Fundo Monetario Internacional
as dos mecanismos de financiamento europeu),
sem que exista sempre, no plano interno, a devida
capacidade institucional e alocagao, coordenacao

e continuidade de recursos necessarios para garantir
a sua execugdo. A estes fatores acrescenta-se,

do lado interno, a pressao da opiniao publica,
frequentemente alimentada por casos mediaticos,

e a légica dos periodos eleitorais.

A distancia entre compromisso formal e
implementacgdo efetiva tornou-se, por isso, uma das
fragilidades estruturais da politica publica anticorrupgao.

A evolugdo nacional de reformas pode ser
sintetizada na seguinte sequéncia cronolégica,
que evidencia a acumulagao de respostas
legislativas e institucionais e, simultaneamente, a
subsequente ou tardia regulagao de um sistema
regular de conhecimento, medigdo e avaliagdo do
fenémeno corruptivo. A prépria Estratégia Nacional
Anticorrupgdo (ENAC) é exemplo e vitima
dessa fragilidade. Previa a sua avaliagao em 2024
e a preparacao de uma nova estratégia para
o periodo seguinte’, todavia, até ao momento,
ndo sdo publicamente conhecidas.

Como em qualquer dominio de politicas,
formular e implementar politicas anticorrupgao
com dados escassos, dispersos ou pouco comparaveis
constitui uma dificuldade persistente para
os principais atores publicos anticorrupgao,

a investigacao académica e, sobretudo,

a governagdo. Essa limitagdo compromete o
conhecimento rigoroso do fendmeno corruptivo

e dificulta a avaliagao da eficacia das medidas de
prevengdo e combate a corrupgdo. Ndo deixa,

alias, de ser sintomatico, e alarmante, que muitas
reformas surjam ainda sob a designacao

de “pacotes”, expressdo que revela mais acumulacao
e complexizagdo normativa do que estratégia

e avaliagdo de resultados.

Na literatura sobre corrupg¢ao, é pacifico o
reconhecimento de que sem essa visao de “saber
antes de fazer”, i.e, de recolher, tratar e avaliar os
dados, a discussao sobre corrupgdo oscila entre
os extremos da sucessdo de “casos e casinhos”
na comunicagao social e da percecao genérica
de que “nada acontece” e que “sao todos iguais”.
Entre um e outro, resta a leitura sistematica e baseada
em evidéncia do conhecimento e cruzamento da
prevencgdo e repressao.
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Fonte: Corrupgdo Politica em Portugal 2

PROGRAMA 2.° PACOTE 4.° PACOTE ENAC AGENDA
DO MFA LEGISLATIVO LEGISLATIVO 2020-2024 ANTICORRUP(;AO
Combate a “Pacote da Transparéncia Estratégia e Relatério Técnico
corrupgdo como transparéncia” fiscal e combate Nacional Politicas
medida imediata Regime de a evasdo Anticorrupgdo continuadas

incompatibilidades

1.° PACOTE 3.° PACOTE
LEGISLATIVO LEGISLATIVO
Reforco do “Pacote Cravinho”
quadro penal e Reforgo penal
politico-criminal e prevengdo

De facto, em Portugal, ndo falta discussao
sobre prevencao e combate a corrupcgao, falta,
antes, discussao sustentada em dados. Esta
insuficiéncia foi, alids, reconhecida pela citada
ENAC, ao identificar dificuldades no conhecimento
da extensao real do fendmeno, insuficiéncias e
incongruéncias nos dados disponiveis e a inexisténcia
de um sistema capaz de avaliar a eficiéncia das
instituicdes envolvidas na prevencao e repressao.
Dai que a ENAC previsse expressamente que
o “Mecanismo” a criar “ficard outrossim responsavel
pela recolha, tratamento e produgao regular
de informagao sobre o fenédmeno da corrupgao
e pela elaboragdo do Relatério Anticorrupgao”.

A resposta institucional a essa necessidade foi,
precisamente, o Mecanismo Nacional Anticorrupgdo
(MENAC) pelo DL 109-E/2021, o qual atribuiu a esta
entidade administrativa independente a fungdo de
autoridade central na recolha, tratamento e avaliagao
dos dados nacionais e na producao e divulgagdo de
informagdo dos mesmos relativa a corrupgdo
e infragdes conexas.

Posteriormente, em junho de 2024, a Agenda
Anticorrupgdo (AAC) promoveu a “atividade plena do
MENAC" através da “producdo de politicas publicas
construidas com base em evidéncia sobre corrupgao
e infragdes conexas”.

A alteracao introduzida em 2025, ja pelo
XXV Governo Constitucional, completou o modelo
de governagdo do MENAC e reforgou a sua fungdo
de produgao e tratamento de dados, ao estabelecer
como atribuicao expressa a elaboragdo do relatério

5.° PACOTE 6.° PACOTE
LEGISLATIVO LEGISLATIVO
Prevencéo, Criacdo do MENAC
transparéncia Monitorizagdo
e controlo nacional

anual anticorrupgao e a sua apresentagao nao
apenas ao Governo, mas também a Assembleia
da Republica.

Esta solugdo permite aprofundar o escrutinio
democratico sobre os dados recolhidos e analisados
pelo MENAC, promover uma reflexdo publica mais
informada sobre o fendmeno corruptivo, nas suas
dimensdes preventiva e repressiva, e confrontar
as agendas politicas, partidarias e governativas com
a evidéncia disponivel.

O diagndstico é, portanto, claro: sem informacgao
acessivel, organizada, comparavel e analisada de
forma regular e dedicada, a politica anticorrupgao
tende a ser reativa, dispersa, formalista ou cosmética,
excessivamente normativa e dependente da perceg¢ao
interna e externa.

Um relatério anual anticorrupgao, sustentado
por recursos adequados e por uma metodologia e
colaboragao robusta de recolha, tratamento e andlise
de dados, permite reduzir esse défice, identificar
riscos, qualificar prioridades, aproximar prevengdo
e repressao e refor¢car uma cultura de integridade,
transparéncia e responsabilizagdo, publica e privada.

1 Conforme, ainda, previsto no n.° 3 do artigo 215.° da Lei do
Orgcamento do Estado para 2024, segundo o qual “Em 2024,
o Governo cria um grupo de trabalho para a elaboragao de
uma proposta de Estratégia Nacional Anticorrupgao 2025-2028,
composto por personalidades de reconhecido mérito, que deve
ser aprovada até 31 de dezembro de 2024, com prévio processo
de consulta publica e intervencdo da Assembleia da Republica”.
2 in O Essencial da Politica Portuguesa, org. J. Fernandes,
P. Magalhdes e A. C. Pinto, Tinta da China, 2023, pp. 712-730.
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A instituicao do Relatério Anual Anticorrupcao (RAA) pode ser
compreendida como resultado de uma evolugao institucional

e metodoldégica iniciada com a entidade predecessora do MENAC,

o Conselho de Prevencao da Corrupgado (CPC), criado pela Lei n.° 54/2008.

O CPC possuia igualmente poderes de recolha e organizagdo de
informacgdo relativas a preveng¢ao da ocorréncia de tipificados factos
criminais corruptivos. A fonte principal dessa informmagao provinha das
copias “de todas as participagdes ou denuncias, decisdes de arquivamento,
de acusagao, de pronuncia ou de ndo pronudncia, sentencas absolutérias
ou condenatdrias” e “dos relatérios de auditoria ou inquérito do Tribunal
de Contas e dos 6rgaos de controlo interno ou inspegdo” sobre entidades
publicas, remetidas obrigatoriamente pelas entidades responsaveis.

O CPC tratava estatisticamente e analisava os dados recebidos e
elaborava um “relatério anual”, podendo conter recomendag¢des de medidas
legislativas ou administrativas, tipificagao de ocorréncias ou riscos e
identificacdo de atividades de risco agravado no setor publico, o qual deveria
ser remetido a Assembleia da Republica e ao Governo até final de margo.

O MENAC sucedeu, em 2021, a essa atribuicdo através da
responsabilidade de aprovar um “relatério anual anticorrupgao”.

Os primeiros relatérios anuais anticorrupgcao do MENAC - de 2022,

2023 e 2024 -, sdo, no essencial, documentos trabalhados sob a matriz
dos relatérios de “comunicagdes recebidas no CPC”, com a diferenca de
acrescentarem o nimero de denuncias recebidas no MENAC.

O salto qualitativo ocorre em 2025, pelo citado DL 70/2025. Neste prevé-
-se nova arquitetura institucional do MENAC, governado por um Conselho de
Administragao, e a elaboragao do RAA por uma estrutura funcional dedicada,
a Unidade de Planeamento, Prevengdo e Informacgdo, servico responsavel
pelo exercicio das atribuicdes do MENAC em matéria de planeamento,
prevencdo e formacgao. Acresce a obrigagao de entregar o relatério, também,
a Assembleia da Republica, e ndo apenas ao Governo, até ao dia 30 de abril
do ano seguinte.

O RAA de 2025, publicitado em 30 de abril de 2026, representa,
grosso modo, o primeiro instrumento compreensivo, robusto, proativo e
integrado do conhecimento e medi¢cdo do fendmeno corruptivo, bem como
da prestacao de contas, avaliagdo de riscos e prevencgao e repressao baseada
em evidéncia.

Pela primeira vez, o RAA de 2025 dedica, para além da andlise
das comunicagdes judiciais e do MP - incluindo tipologia das decisdes
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comunicadas, tempos médios processuais, principais tipos legais

de crime, tipologia de entidades associadas, forma de inicio dos
procedimentos, decisdes por tipologia de denuncia, comarcas de origem
e as comunicagdes com presenga de matéria indiciaria e probatéria -,
uma segunda parte analitica intitulada “Conhecer melhor a realidade

da corrupgao - Parte 2: informacao externa partilhada”. Esta inédita parte
recolhe e organiza informacao proveniente de diferentes entidades,
designadamente Policia Judicidria, Comissao de Coordenagao

das Politicas de Preven¢ao e Combate ao Branqueamento de Capitais

e ao Financiamento do Terrorismo, Diregdo-Geral da Politica de Justiga,
Conselho Superior da Magistratura, Dire¢cdo-Geral de Reinserc¢ao e Servicos
Prisionais, Centro de Arbitragem Administrativa, Entidade do Tesouro

e Financas/UTAP, Tribunal de Contas, Entidade para a Transparéncia,
Entidade das Contas e Financiamentos Politicos, Estrutura de Missdo
Recuperar Portugal, Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario

e da Construgao, I.P. (IMPIC) e indicadores de percegao da corrupgao,
europeus e internacionais.

Além disso, o RAA de 2025 termina com uma parte dedicada
a oportunidades de melhoria e atuagdes futuras, incluindo a necessidade
de definir uma estratégia nacional vigente, reforgar educacao e formagao,
promover literacia em integridade, melhorar o conhecimento da realidade
da corrupgao, desenvolver instrumentos de recolha e analise sistematica
de dados, preparar politicas publicas baseadas em evidéncia, reforcar
mecanismos de prevengdo nas areas de maior risco e melhorar a qualidade
dos mecanismos de denuncia.

O RAA de 2025 vai além do modelo anteriormente seguido pelo CPC,
assumindo a ambic¢ao de recolha proativa e sistematica de dados junto
das entidades competentes, para oferecer uma leitura global do
fenédmeno nacional.

O mérito imediato do relatdrio esta, ainda, em oferecer uma fotografia
mais ampla do sistema nacional de prevencdo e repressdo da corrupgao
com recomendacdes e implicagdes praticas.

A metodologia do relatério pode ser apresentada como um modelo
multifontes, multiangular e baseado em evidéncias. A sua inovagao
metodoldgica reside na integragao dos dados do préprio MENAC com
informacdo de 6rgdos judiciais, policiais, de inspec¢ao, arbitrais, financeiros,
de contratacao publica e de transparéncia. Esta metodologia permite uma
leitura conjunta de dados que anteriormente se encontravam dispersos,
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possibilitando a Portugal identificar dados, padrdes, riscos e areas
de intervencao prioritaria.

Com efeito, o documento analisa as comunicag¢des recebidas pelo
MENAC em 2025, relativas a crimes de corrupcao e infracdes conexas.
Destas, 386 corresponderam a despachos de arquivamento (80,8% do total)
e 82 a despachos de acusacao (17,2%). O tempo médio desde a abertura do
inquérito até a decisdo comunicada foi de 30 meses. Para as acusagoes, esse
tempo sobe para 50 meses; para os acérdaos condenatodrios, para 80 meses.

Quanto a distribuicdo por entidades, cerca de 44,2% das comunicacgdes
estavam associadas a Administracao Publica Local, 25,7% a Administragao
Central, 14,0% a entidades com poderes e fungdes publicas delegadas
e 14,4% ao setor privado. Este dado ndo significa que o setor publico
seja mais corrupto, antes que onde ha risco - licenciamentos, contratos,
autorizagoes, alocagdo de recursos —, deve haver prevencao.

A analise dos mecanismos de denuncia constitui outro contributo
relevante do RAA de 2025 para as politicas publicas anticorrupgao.

A forma de inicio mais comum dos procedimentos foi a denudncia anénima,
associada a 190 comunicagoes (cerca de 40% do total), seguida da denuncia
institucional (108 casos) e da denuncia particular de autor identificado

(105 casos). Daquelas 190 denuncias anénimas, 179 terminaram

em arquivamento.

O relatério mostra, ainda, que quando determinados padrdes surgem
repetidamente — na contratacgao publica, no licenciamento, no exercicio de
poderes delegados — deve melhorar controlos internos, refor¢ar a segregacao
de fungodes, qualificar denuncias, formar dirigentes e trabalhadores,

e tornar mais consequentes os programas de cumprimento normativo,
desighadamente através da incorporacdo destes nos instrumentos de
gestdo publica e privada, desde a gestao financeira a de pessoas e seu
desempenho.

Os desafios desta medida de politica depende de condigdes que o préprio
relatdério deixa implicitas: a qualidade e completude dos dados, a qualidade e
estabilidade da metodologia (para ser util ao longo dos anos, o relatério tem
de permitir comparagdo), a capacidade analitica (ndo basta contar processos
ou quantificar dados, é preciso interpretar padrdes) e a consequéncia pratica
(um relatério que identifica riscos deve gerar recomendagodes, prioridades de
fiscalizacao e melhoria dos instrumentos de prevencgao).

Por outro lado, ha também perigos a evitar: transformar o relatério
numa pec¢a meramente descritiva; permitir leituras mediaticas apressadas,
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em que, por exemplo, o numero de arquivamentos substitui a analise

das suas causas ou o aumento do nUmero das condenacgdes ser indicador
de saude anticorruptiva (de facto, os paises percecionados como mais
“limpos” ou livres de corrupg¢ao sao, grosso modo, aqueles que apresentam
menores numeros de sentengas condenatdérias em infragdes corruptivas);
e ndo dotar o MENAC dos meios humanos e tecnoldégicos necessarios.

Ainda assim, a criagdo deste instrumento de recolha e avaliagdo de
dados a fim de politicas e gestdo publica baseadas em dados constitui uma
boa pratica da atividade das agéncias anticorrupg¢ao. Pela primeira vez,
ha um mecanismo e instrumento publicos vocacionados para reunir,
organizar e interpretar informagao sobre corrupgao e infragdes conexas
numa légica anual, compreensiva, integrada, sistémica e proativa de
politicas e medidas publicas, sem prejuizo das privadas. Além disso,

é de realcgar o valor do RAA para as analises longitudinais e comparativas.

E reconhecido na literatura especializada que a corrupcédo prospera
quando ha opacidade, fragmentacdo e esquecimento institucional. Medir
a corrupg¢ao nao elimina o fenédmeno corruptivo, mas pode reduzi-lo se essa
medi¢ao for rigorosa, abrangente, independente e, sobretudo, consequente,
i.e., promover uma cultura de integridade e transparéncia, cuja erosdo tem
constituido um dos riscos de degradacdo da democracia, Estado de direito
e das condi¢cdes de governabilidade, como razdes das elei¢cdes legislativas
realizadas nesta década tém vindo a demonstrar.

A nova Diretiva europeia relativa a luta contra a corrupgao (Diretiva (UE)
2026/1021) publicada no passado dia 11 de maio, representa uma mudanca
de paradigma que obriga governantes e MENAC a estarem a altura do
desafio, pois aquela exige que o tratamento dos dados da corrupgdo transite
para uma abordagem global, integrada e sistémica,
que trate o fendmeno como risco estrutural para o Estado de direito,

a qualidade da democracia e a confiancga institucional.

Dai, também, as exigéncias para os Estados-Membros de recolherem
e publicarem dados estatisticos anonimizados sobre corrupg¢ao,
em formato acessivel, comparavel e legivel por maquina; adotarem
estratégias nacionais anticorrupgdo com objetivos, prioridades e meios
de execugao correspondentes; criarem organismos especializados de
prevencdo da corrupg¢do independentes, transparentes e que prestem
contas publicas sobre os seus resultados; e que seja assegurado a estas
entidades pessoal qualificado em ndmero adequado e os recursos
financeiros, técnicos e tecnolégicos necessarios.
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PORTUGAL E A META
DOS 2% EM DEFESA

O investimento em Defesa tornou-se, nos ultimos
anos, uma questao central da politica de Defesa
Nacional em Portugal, perante a deterioragao do
contexto estratégico internacional e a crescente
pressao da NATO para um maior esforgo europeu
em matéria de seguranca coletiva.

Neste contexto, a meta de dedicar 2% do
Produto Interno Bruto (PIB) a Defesa tem assumido
um inevitavel destaque. Esse compromisso foi
formalmente estabelecido pelos aliados na Cimeira da
NATO do Pais de Gales, em 2014, com um horizonte
temporal de 10 anos, a par de uma segunda dimensao,
menos discutida no espacgo publico: pelo menos 20%
desse montante deveria ser canalizado para aquisigdo
de equipamentos e atividades de Investigacao
& Desenvolvimento (I&D). O objetivo era evitar que
o0 aumento da despesa se traduzisse apenas em
crescimento de custos correntes, promovendo assim
também a modernizagdo das capacidades militares.

Na Cimeira de Haia em 2025
acordou-se um novo referencial
de 5% do PIB até 2035, desdobrado
em torno de 3,5% para capacidades
militares, acrescido de 1,5% para
areas relacionadas com resiliéncia
ou infraestruturas criticas.

Mais recentemente, a invasao da Ucrania em
2022 e as exigéncias dos Estados Unidos da América
de uma maior partilha de encargos com os restantes
aliados, levaram a discussdo de novos patamares.

Na Cimeira de Haia em 2025 acordou-se assim um
novo referencial de 5% do PIB até 2035, desdobrado
em 3,5% para capacidades militares, acrescido

de 1,5% para areas relacionadas com resiliéncia

ou infraestruturas criticas.

Contudo, este reforco das metas da NATO
ocorreu num contexto em que Portugal ainda
enfrentava dificuldades recorrentes em sequer
cumprir o objetivo original dos 2%. As causas
para tal sdo sobretudo estruturais. Por um lado, o pais
apresentou durante varios anos niveis relativamente
baixos de despesa publica em Defesa bem como
um subinvestimento prolongado em capacidades
militares, o que limita a margem para expansoes
rapidas. Por outro, a rigidez da prépria despesa publica
— marcada pelo forte peso de salarios, pensdes
e prestagdes sociais - reduz invariavelmente
0 espago para reorientagdes orcamentais de fundo.

Importa, no entanto, sublinhar que o
incumprimento da meta nunca foi um fenémeno
exclusivamente portugués. Durante varios anos,

a maioria dos paises da NATO permaneceu abaixo
desse limiar, refletindo uma percecao de menor
urgéncia estratégica no investimento em defesa no
periodo pds-Guerra Fria. Mais, a prioridade atribuida
a consolidagdo orgamental apds a crise financeira
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Portugal e os compromissos com a NATO, 2014-2025 (%)
Fonte: NATO, Defence Expenditure of NATO Countries
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de 2011-2013 contribuiu igualmente para este padrao
de subinvestimento. Portugal foi assim empurrando
o cumprimento dos 2%, tendo eventualmente
avancgado 2030 como um horizonte de execugdo
mais realista.

Com base neste enquadramento, apesar de os
XXIV e XXV Governos Constitucionais assentarem na
mesma coligagao partidaria, os respetivos programas
eleitorais refletiram diferengas importantes nos
ultimos dois anos. O programa apresentado
as eleicdes legislativas de 2024 apenas indicava
a necessidade de “aumentar o investimento em
Defesa e desenvolver a indUstria nacional de defesa,
aproximando o valor da despesa em % do PIB do
compromisso assumido por Portugal no ambito da
NATO™. O programa do XXIV Governo Constitucional,
resultante dessas eleigdes, ndo incluia porém
qualquer referéncia explicita a meta dos 2%.

Como tal, aguando da Cimeira de Washington desse
mesmo ano, o Governo apenas se comprometeu
em antecipar a meta de 2030 para 2029.

Ja no programa eleitoral para as legislativas de
maio de 2025, a formulagdo tornou-se mais ambiciosa
e concreta e acusava-se a referida deterioragcao
do contexto internacional e a pressao politica
no seio da NATO. Consequentemente, o programa
do XXV Governo Constitucional, apresentado
a 14 junho - uma semana antes da Cimeira em Haia -
passou a prever de forma explicita a “antecipagdo da

meta de investimento de 2% do Produto Interno Bruto
em defesa ja para o ano de 2025

Foi neste contexto que, em margo de 2026,
o relatério anual do Secretario-Geral da NATO indicou
que Portugal tinha atingido, pela primeira vez, o valor
de 2% do PIB dedicados a Defesa3. Segundo os valores
divulgados, esse esforgo correspondeu a 6.118 milhdes
de euros reportados a NATO como despesa em Defesa
em 2025, por comparagao com 4.482 milhdes em 2024
e 3.563 milhdes em 2023.

O aumento registado num periodo tdo curto
representou uma mudanga relevante na posi¢cao
do pais dentro da Alianga e permitiu ao Governo
apresentar o cumprimento de um compromisso
ha muito adiado. Ainda assim, o anuncio levanta
questdes importantes sobre a natureza desse esforgo,
a sua sustentabilidade e a sua tradugao efetiva no
refor¢o das capacidades existentes.

1 Programa eleitoral, Coligacdo Alianga Democraticas 2024.
2 Programa do XXV Governo Constitucional.
3 NATO Secretary General's Annual Report 2025.

41



42

DEFESA
ANALISE DE POLITICAS

O QUE SIGNIFICAM
REALMENTE OS 2%?

Dos 6.118 milhoes
de euros reportados
por Portugal
a NATO em 2025
como equivalentes
a 2% do PIB, apenas
4114 milhoes
(67,2%) tinham
sido executados
diretamente pelo
Ministério da Defesa
Nacional. Os restantes
resultaram de
contributos de outras
areas governativas.

Atingir a meta dos 2% do PIB em Defesa constitui um indicador simples e
facilmente comunicavel. No entanto, a sua interpretacao exige uma analise
mais fina, tanto do ponto de vista contabilistico como das implicagdes
efetivas para a politica de Defesa Nacional.

A primeira questao reside no facto de o significado de
“investir 2% em Defesa” poder variar consoante o critério utilizado para
a sua contabilizagao. Desde logo, importa distinguir entre o conceito
de despesa em Defesa utilizado pela NATO e aquele que decorre da
classificagao funcional das contas publicas nacionais (COFOG - Classification
of the Functions of Government). O critério COFOG reflete sobretudo a
despesa diretamente associada a fung¢ado “Defesa” no quadro das contas
publicas, abrangendo os encargos executados pelo Ministério da Defesa
Nacional e pelas Forgas Armadas, sendo utilizado pela Diregdo-Geral
do Orgamento ou pelo Governo aquando da elaboracao do Orgamento
do Estado.

J3 o critério NATO é substancialmente mais amplo. Para além
das despesas diretamente executadas pelos ministérios da Defesa,
inclui igualmente um conjunto de gastos realizados por outras areas
governativas desde que contribuam para objetivos militares,
operacionais ou de seguranga coletiva. Na pratica, isto significa
que o universo contabilizado pela NATO pode abranger despesas
relacionadas com ciberseguranga, infraestruturas criticas, comunicacgoes,
mobilidade logistica, investigagao tecnolégica, sistemas espaciais,
ou determinadas componentes das forgas de seguranga com capacidade
de emprego militar. Esta metodologia procura captar de forma mais
abrangente o esforco coletivo dos aliados, mas cria inevitavelmente
zonas cinzentas sobre o que pode e deve ser contabilizado como
despesa em Defesa.

Esta diferenca nao € meramente técnica e tem implicagoes
substantivas na forma como os numeros sdo interpretados politicamente.
Conforme partilhado em sede de Comissdo da Defesa Nacional
da Assembleia da Republica, dos 6.118 milhdes de euros reportados
por Portugal a NATO em 2025 como equivalentes a 2% do PIB,
apenas 4.114 milhdes (67,2%) tinham sido executados diretamente
pelo Ministério da Defesa Nacional'. Os restantes 2.004 milhdes (32,8%)
resultaram de contributos de outras areas governativas. Isto significa que
uma parte significativa do esforco contabilizado ndo corresponde a despesa
tradicionalmente associada as Forcas Armadas, a aquisi¢do de capacidades
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militares ou ao funcionamento direto do setor da Defesa Nacional.
Sem esse alargamento do perimetro contabilistico, dificilmente o objetivo
dos 2% teria sido alcangado no curto prazo.

Esta solucao pode ser interpretada como uma adaptagao pragmatica
face a forte pressdo publica da administragdo norte-americana para que
os aliados europeus acelerem o reforgco da despesa militar. No entanto, a
credibilidade do esforco depende também da transparéncia sobre aquilo
que é efetivamente comunicado a NATO. Sobretudo quando continua a
nao existir discriminagdo detalhada sobre a natureza dos contributos de
outras areas governativas, limitando assim o escrutinio publico sobre como
o cumprimento dos 2% corresponde efetivamente a um reforco nacional.
Essas mesmas duvidas tenderdo apenas a intensificar-se a medida que os
2% forem suplantados pelos novos compromissos de 3,5% e 1,5%, acordados
em Haia.

As dificuldades associadas ao financiamento deste novo ciclo de
despesa ajudam também a explicar a crescente relevancia de outros
instrumentos criados para acelerar o investimento em Defesa, os quais
colocam desafios semelhantes em matéria de sustentabilidade orgamental
e transparéncia. Portugal viu recentemente aprovados 5,8 mil milhdes de
euros ao abrigo do SAFE (Security Action for Europe), enquanto mecanismo
europeu destinado a financiar investimentos em capacidades criticas,
inovagao e base industrial e tecnolégica de defesa. Este instrumento
permitird o acesso a empréstimos com maturidades até 45 anos e periodos
de caréncia até 10 anos. Paralelamente, a Unido Europeia (UE) flexibilizou
temporariamente as regras orgamentais europeias, permitindo isentar
determinadas despesas em Defesa do cdlculo do défice e da divida publica
no ambito do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Essa clausula permite
um desvio transitdrio da trajetéria de referéncia da despesa liquida até ao
equivalente a 1,5% do PIB, tendo sido solicitada por Portugal e aprovada em
abril e julho de 2025, respetivamente.

Ainda assim, esta flexibilidade ndo elimina os custos futuros associados
a um aumento da despesa em Defesa. O Conselho das Finangas Publicas
(CFP) tem, em particular, alertado que, apesar de os investimentos
financiados ao abrigo do SAFE terem uma janela temporal limitada até 2030,
os seus encargos financeiros, operacionais e de manuteng¢ao prolongam-
-se por décadas. Esta assimetria temporal é particularmente relevante em
politicas de Defesa uma vez que a aquisicao de capacidades militares nao
corresponde apenas ao momento inicial de compra; implica também custos

Os encargos
financeiros,
operacionais
e de manutencao
prolongam-se por
décadas. A aquisicao
de capacidades
militares nao
corresponde apenas
ao momento
inicial de compra;
implica também
custos continuados
de operacao,
manutencgao,
treino, atualizacao
tecnoldgica e
substituicao futura.
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Um possivel aumento
da despesa em
Defesa para 3%
do PIB até 2030
resultaria num
agravamento do

saldo orcamental
portugués para cerca
de 2% do PIB
e Nnum impacto
de mais 3,1% no racio
de divida publica.
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continuados de operagdo, manutengao, treino, atualizacao tecnolégica
e substituicdo futura?.

Este ponto torna-se mais evidente quando se considera o cendrio
de médio prazo. Segundo estimativas do CFP, um possivel aumento da
despesa em Defesa para 3% do PIB até 2030 resultaria num agravamento
do saldo orgamental portugués para cerca de 2% do PIB e num impacto
de mais 3,1% no racio de divida publica. Mesmo admitindo a manutengdo
tempordaria da flexibilidade europeia, o regresso pleno das regras
or¢camentais no final do periodo de derrogagdo podera obrigar os Estados
a acomodar estes novos encargos através de aumento de receita,
reducao de despesa noutras dreas ou maior endividamento. A centralidade
crescente da Defesa ndo elimina, assim, os custos de oportunidade
or¢camental associados ao seu financiamento*.

Neste contexto, o debate sobre Defesa deixa de ser apenas estratégico
ou geopolitico e passa também a ser orcamental e distributivo.

A experiéncia recente de paises como o Reino Unido ou Alemanha mostra
que o refor¢o do investimento militar tende inevitavelmente a competir com
outras prioridades publicas, incluindo saude, educagao ou prestagdes sociais,
com efeitos ao nivel da opinido publicas. Em Portugal, onde a despesa social
representa uma parcela elevada da despesa publica, esta tensdo podera
tornar-se ainda mais sensivel, tendo inclusive ja merecido alertas explicitos
por parte do Presidente da Republica, enquanto Comandante Supremo

das Forgas Armadas.

Reconhecendo estas preocupacdes, a 21 de maio de 2026, o Governo
aprovou dois instrumentos destinados a reforcar os mecanismos de
governagao e escrutinio dos novos investimentos. O primeiro foi um
Decreto-Lei que estabelece o modelo de governagao do financiamento
atribuido a Portugal no &mbito do SAFE, definindo os mecanismos de
coordenagado, gestao, execugdo e controlo e prevendo a criagdo de uma
Estrutura de Missdo responsavel pela gestao destes fundos. O segundo
foi uma Resolugdo do Conselho de Ministros que cria uma Comissdo de
Acompanhamento dos Investimentos na Defesa, enquanto estrutura
independente destinada a monitorizar a execugdo dos investimentos,
incluindo os financiados pelo SAFE, visando a transparéncia e articulagao
institucional.

Contudo, estas preocupacdes extravasam também os limites do
préprio SAFE. Sobretudo quando o Governo prevé rever este ano a Lei de
Programacgao Militar (LPM), instrumento central de planeamento plurianual
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do investimento militar portugués e atualmente assente em 5,5 mil milhdes
de euros até 2034. A LPM estabelece ciclos de investimento de
12 anos, sujeitos a revisdes intercalares, permitindo estruturar a aquisi¢cao
e modernizagdo de capacidades numa légica de médio e longo prazo.
Esta revisdo serd particularmente relevante para perceber se o aumento
recente da despesa corresponde apenas a um ajustamento conjuntural
para o cumprimento das novas metas NATO e/ou aproveitamento dos
mecanismos da UE, ou se se traduzird em alteragdes estruturais.
Por ultimo, para além da discussao sobre montantes, o debate
em torno dos 2% - e, para breve, sobre os 5% - tende frequentemente
a privilegiar a dimensao quantitativa da despesa em detrimento da
sua eficacia e sustentabilidade. No entanto, gastar mais ndo significa
necessariamente gastar melhor. A capacidade de execugao dos
investimentos, a eficiéncia dos processos de aquisi¢ao, a articulagdo com
a industria nacional e europeia e a defini¢do clara de prioridades estratégicas
serdo determinantes para avaliar o impacto real deste esforgo financeiro.
Neste sentido, o cumprimento da meta dos 2% em 2025 para efeitos
das obrigagdes de Portugal no ambito da NATO constitui sobretudo
um marco politico e ndo um ponto de chegada. A questao central
desloca-se agora do “quanto” para o “como” e o “para qué™: que capacidades
efetivamente se pretendem reforgar, que tipo de despesas continuardo
a ser contabilizadas como Defesa e quais os custos orgamentais e politicos
associados a sua sustentabilidade futura. A qualidade dessa resposta
determinard, em larga medida, o impacto real deste novo ciclo de
investimento no sistema da Defesa Nacional.

O cumprimento
da meta dos 2%
em 2025 para efeitos
das obrigacgdes de
Portugal no ambito
da NATO constitui
sobretudo um marco
politico e ndao um
ponto de chegada.
A questao central
desloca-se agora
do “quanto”
para o “como”

e o “para qué”.
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Existe a perce¢do de que a imigragao esta a crescer
descontroladamente, mas uma analise dos dados

nas Ultimas décadas relativiza essa ideia. Entre 1980

e 2023, os maiores aumentos relativos da imigragao
ocorreram nas décadas de 1980 e 1990, quando o
numero de imigrantes mais do que duplicou.! Aumento
semelhante ocorreu no ciclo de dez anos que culminou
em 2009. Em contraste com estas fases de crescimento
mais acelerado? nos ciclos recentes o ritmo de
crescimento foi, em termos relativos, menos intenso,
embora o nimero total de imigrantes residentes em
Portugal tenha ultrapassado o valor de um milhdao em
2023. A andlise por ciclos decenais demonstra que o
aumento atual, sendo elevado em ndmeros absolutos,
ndo constitui o periodo de maior aceleragdo da
imigragao.

Mais do que “portas abertas” ou “portas fechadas”,
o que faz aumentar ou diminuir a imigracao, em todo
o0 mundo, é a economia.? Quando a economia cresce
e 0s empregos aumentam, os imigrantes chegam,
independentemente de as leis aprovadas serem
mais ou menos restritivas. No grafico pode ver-se
que a imigragdo em Portugal diminuiu em 2008 e
em 2011, ndo por causa de novas leis ou restricdes de
documentagdo, mas porque a crise financeira e a crise
da divida soberana reduziram as oportunidades de
trabalho. Em 2020, voltou a diminuir, desta vez devido
a pandemia da COVID-19, que fechou fronteiras e
impediu a mobilidade em todo o mundo. O mesmo
aconteceu noutros paises. Por exemplo, no Reino
Unido, apds o Brexit, a imigragdo ndo diminuiu como
esperado,* antes aumentou, porque a economia
continuava a precisar de trabalhadores. Devido a esta
causa econdémica a imigragdo em Portugal é, na sua
maioria, constituida por populagao ativa que trabalha
e contribui para a sustentabilidade da segurancga
social.5 No ultimo ano, os imigrantes descontaram para
a seguranca social cerca de cinco vezes mais do que
receberam,® tendo sido muito pequena a percentagem
dos que beneficiaram de qualquer subsidio ou penséao.

O que esta entdo na origem da percegdo
de que a imigracao cresce descontroladamente,
a um ritmo nunca visto? Cinco razdes ajudam
a explicar a percegao.

Primeiro, os nimeros absolutos. A medida
que a populagdo imigrante aumenta, taxas de
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Entradas de imigrantes

crescimento menores traduzem-se em valores
absolutos maiores do que no passado.

Segundo, a concentragdo de imigrantes em
zonas especificas cria a sensagao de que existe essa
mesma densidade em todo o pais. Se até ha poucos
anos a concentracdo se verificava sobretudo na Area
Metropolitana de Lisboa, em concelhos como Amadora,
Sintra e Seixal,” hoje passou a registar-se também
noutras regides, como Odemira e Olhao.2 A visibilidade
da imigragdo aumentou mais do que o seu volume.

Terceiro, cresceu a diversidade de nacionalidades.

Se até a viragem do século as principais nacionalidades
eram cerca de 20,° hoje ha imigrantes de perto de

200 origens, incluindo de paises sem qualquer

ligacao histérica com Portugal, como o Nepal.’®

A diversidade da imigragdo cresceu ainda mais do
que o seu volume.

Quarto, o quase colapso dos servigos de
atendimento de imigrantes, claramente
subdimensionados para atender ao aumento do
nUdmero absoluto de imigrantes, esteve na origem
de grandes filas permanentes com impacto forte
nas imagens sobre a imigragdo.

Quinto, a imigragado tornou-se um tema
politicamente instrumentalizado. Cartazes de partidos
de extrema-direita nas vias publicas e intervengdes
constantes no Parlamento ajudam a manter o
destaque. Este fendmeno insere-se num contexto
europeu mais amplo, ja denominado como “obsessao
com a imigragao”."

10
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Em 1980, o nimero de imigrantes era de 50.750, em 1990 de
107.767, em 2000 de 207.587, em 2010 de 443.055 e, em 2023,

de 1.044.238. Manuel Jarmela Palos (2021). A Imigra¢do
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e enquadramento comparativo europeu.

Idem, O contributo financeiro das pessoas de nacionalidade
estrangeira para o equilibrio financeiro corrente da Seguranca
Social portuguesa: evidéncia administrativa para o periodo
2015-2025.

Rui Pena Pires et al. (2010). Portugal: Atlas das Migragées
Internacionais. Lisboa, Tinta-da-China.

Observatério das Migragdes (2026). Populagdo estrangeira
residente em Portugal (2024).

Rui Pena Pires (2003). Migragbes e Integragao:

Teoria e Aplicagbes a Sociedade Portuguesa, Oeiras, Celta.

A titulo de exemplo, SEFSTAT (2022). “Estrangeiros

residentes em Lisboa”.

Ver em particular Peter Scholten (2025). Conferéncia

“The Migration Obsession”. Observatério da Emigracéo,
CIES-Iscte e IPPS-Iscte.
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O problema com a imigragdo em Portugal esta identificado ha muito tempo:
respondendo a procura econémica, os imigrantes chegam e fixam-se,
independentemente de estarem ou nao documentados.! A auséncia

de um sistema de vistos eficaz num pais com grande mobilidade turistica
internacional permite a chegada de imigrantes indocumentados,
eventualmente com visto de turismo de curta duracao. A persisténcia

da informalidade em setores do mercado de trabalho, como a agricultura,

o turismo ou a construgdo, permite a fixagdo de imigrantes indocumentados.
Pergunta: as recentes alteracdes da lei de estrangeiros respondem

ao problema da irregularidade do fluxo ou sao meras reagdes a acima
identificada “obsessdo com a imigragao”?

As alteragdes legislativas ao regime de entrada, permanéncia e saida
de estrangeiros de territério nacional? feitas pelos Governos da AD saidos
das eleicdes de 2024 e 2025 tém um sentido claro. Primeiro, deixaram de
lado as reformas necessarias no sistema de vistos e na regulacao efetiva
do mercado de trabalho. Ou seja, ndo contrariaram as possibilidades de
imigracdo irregular em resposta a procura econémica. Segundo, eliminaram
os diversos mecanismos de regularizacao a posteriori da situagdo de
irregularidade migrante.

No primeiro Governo da AD, XXIV Governo Constitucional, as alteragdes
focaram-se sobretudo na extingdo da manifestacdo de interesse, acusada de
ter um efeito de chamada, mantendo-se os restantes meios de imigragao
legal, como o visto de procura de trabalho e o visto de trabalho. Apés novas
eleicdes legislativas, a l6gica passou a ser a de limitar drasticamente o
numero de imigrantes por todos os meios, fazendo da contengao dos fluxos
migratdrios uma prioridade politica central. O segundo Governo da AD,

XXV Governo Constitucional, produziu trés alteragdes principais a lei de
entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros, aprofundando
esta viragem restritiva.?

Primeira alteracgdo, o visto para procura de trabalho em territério
nacional passou a abranger apenas o emprego qualificado. Paralelamente,
foi muito restringida a concessao do visto CPLP, retirando-lhe o essencial da
sua eficacia. Para obter uma autorizagdo de residéncia temporaria ou CPLP
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deixou de bastar a entrada legal ou um visto de curta duragao, passando
a exigir-se, em regra, um visto de residéncia.*

Segunda alteragdo, o reagrupamento familiar foi dificultado, passando
a exigir-se, em regra, pelo menos dois anos de autorizagao de residéncia
para se ter direito a reagrupar a familia, com regimes especificos para
conjuges ou equiparados que tenham coabitado com o titular durante, pelo
menos, 18 meses antes da entrada em Portugal. Ao mesmo tempo, também
se tornou mais dificil recorrer aos tribunais contra atos ou omissdes da AIMA,
devido a adogao de normas especiais que limitam o uso da intimagdo para
protecdo de direitos, liberdades e garantias em situagdes em que esteja
comprovadamente em causa, de forma grave e direta, o exercicio desses
direitos e ndo haja outros meios cautelares eficazes.

Por fim, o Governo avangou com uma proposta de novo regime
de retorno, em diploma especifico ainda em fase legislativa, que prevé o
alargamento dos prazos maximos de detenc¢ao por 60 dias, na lei em vigor,
até 360 dias, a eliminagao da notificagdo para abandono voluntario e a
centralizagdo do processo de afastamento coercivo na Unidade Nacional de
Estrangeiros e Fronteiras, admitindo caugao ou outras garantias financeiras
como alternativas a deteng¢do.’

Em sintese, o Governo optou por reduzir as possibilidades de imigracao
legal e eliminar os modos de legalizagao a posteriori da imigragdo irregular.
N&o foi uma opg¢ao original na histéria das politicas publicas de imigragao
em Portugal.®

Na histéria recente, a legislagdo sobre imigragao foi sendo construida
de forma reativa, acompanhando a chegada de imigrantes e respondendo,
por um lado, as orientagdes ideolégicas do momento e, por outro, aos
desafios associados a documentagao do elevado numero de imigrantes
em situagdo irregular. A oscilagdo entre abertura e controlo ndo é recente
e atravessou diferentes contextos politicos. Em 1993 ja o Ministro da
Administragdo Interna, Dias Loureiro, defendia que “nao pode haver
imigracao descontrolada”.”

A alternancia discursiva teve correspondéncia pratica nas politicas
adotadas e no modo de resolver, a posteriori, a documentagao do numero
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crescente de imigrantes. Esta pode, basicamente, ser feita de dois modos:
ou tendo na lei um mecanismo de regularizagdo permanente de casos

de falta de documentagdo ou procedendo a regularizagdes extraordinarias
pontuais em resposta a acumulacao de situagdes de irregularidade. Desde
1981 que, sempre que prevaleceu o objetivo de limitagao da entrada ou
permanéncia de imigrantes, foram eliminados varios mecanismos que
existiam para regularizar a imigragao a posteriori, de que a manifestagcao de
interesses foi apenas a ultima modalidade. A essas eliminagdes seguiram-se
processos de regularizacdo extraordinaria. Aconteceu em 1992 e em 1996,
bem como, de modo mais fragmentado, na primeira década de 2000.

E deverd voltar a acontecer nos préximos anos.

Mais original do que o sentido das alteragdes legislativas, com uma
histéria ja longa em Portugal, terd sido antes a radicalidade das solugdes e,
sobretudo, do discurso politico de justificagcdo das medidas. Ou seja,
as recentes alteragdes da lei de estrangeiros respondem mais a “obsessdo
com a imigragdo” do que a construgdo de solugdes para o problema da
irregularidade migratéria. A subida e consolidagdo da extrema-direita
em Portugal ndo foi certamente alheia a radicalidade das mudangas e,
sobretudo, do discurso que as acompanhou.

O que fazer, entdo? Em rigor, nem mecanismos como a manifestacao
de interesses nem regularizagcées extraordinarias sdo boas solucdes
institucionais para o problema da regulacao da entrada e fixagdo de
imigrantes. Como ja foi dito, as boas solu¢des passam por uma nova politica
de vistos e uma melhor regulagao efetiva do mercado de trabalho.

Sem essas solugdes, mecanismos como a manifestagdo de interesses,

que devem sempre responder a excegao, transformam-se em regra,
deixando o funcionamento inicial do fluxo migratério aberto a intervencgao
das agéncias de contrabando de migrantes. Abolindo estes mecanismos,

a irregularidade da situacao dos imigrantes prolongar-se-a no tempo,
agravando-se a vulnerabilidade da mobilidade e do trabalho migrante,
enquanto as agéncias de contrabando de imigrantes permanecerao intocaveis.

Uma nova politica de vistos deveria incluir a separagdo entre a recegao
e emissdo dos vistos, a cargo dos consulados, e a decisdo sobre a autorizagao
dos vistos, a transferir para uma AIMA reformada. Desejavelmente,
deveria ainda passar por uma ampliagdo e reforma da rede consular,
que mantém ainda um desenho em funcao da emigragdo portuguesa dos
anos 1960. As consequéncias das caracteristicas da emigracao desse periodo
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traduziram-se numa rede consular fortemente centrada no espago europeu
(sobretudo Franca e Alemanha), bem como nos Estados Unidos da América
e no Brasil, ndo correspondendo as necessidades da imigracao oriunda
de outros paises.

Uma melhor regulagao do mercado de trabalho exigiria sobretudo
a promogdao da redugado da informalidade em alguns dos seus segmentos,
através de mais formalismo contratual, de mais e melhor monitorizagao
e fiscalizagao e de desburocratizagdo do processo de documentacao do
imigrante, seja na obten¢ao de nimero de contribuinte ou no acesso 1
a seguranga social. Por um lado, tem de ser claro que a formalidade
compensa mais do que a permanéncia na informalidade. Por outro,
procedimentos mais simples, previsiveis e transparentes reduzem a margem
para a intermediagdo abusiva informal e agilizam a atuagdo dos servigos
publicos, diminuindo prazos de resposta.

Finalmente, as alteragdes sugeridas levam tempo e nunca serdo
perfeitas, pelo que haverad sempre problemas de documentagao nas
migragdes. Por isso, um mecanismo como a manifestagcdo de interesse,
independentemente da sua designagao, serd sempre necessario na lei.
Tendo em conta a experiéncia do passado recente, com um desenho mais
préoximo do que constava da versao original da lei de 2007, entao aprovada
por quase todos os grupos parlamentares, uma solugao poderia passar pela
exigéncia da presencga fisica do imigrante quando é requerida (substituida
em 2013 pelo processamento online) e pela exigéncia da prova de entrada
legal no pais (dispensada em 2017).

As condigdes de entrada e fixagao no pais condicionam a integragao
dos imigrantes, como é reconhecido no indice de politicas de integragdo de 3
migrantes (MIPEX), que avalia as politicas puUblicas de imigragao em 52 paises
nos cinco continentes. Enquanto, nas ultimas décadas, a imigragdo se tornava
alvo de obsessao politica noutros paises, Portugal construia uma das politicas
de integragao de imigrantes mais reputadas do mundo, reconhecida 4
no MIPEX com a sistematica classificagdo em segundo ou terceiro lugares no
ranking dessas politicas.? As alteracdes legislativas introduzidas pelo Governo
da AD com a nova lei de estrangeiros, que eliminou a manifestacdo de
interesse e criou obstaculos ao reagrupamento familiar, deverdo fazer descer
Portugal naquela classificagao, sinalizando uma mudanga de orientagao
que contraria décadas de reconhecimento internacional. Sinalizando que
a obsessdao com a imigragao chegou também a Portugal. 8

Rui Pena Pires, Claudia Pereira e
Alejandra Ortiz (2023). “Imigragao”.
O Estado da Nagdo e as Politicas
Publicas 2023. Reformas Estruturais.
Lisboa, IPPS-Iscte.

A legislagao portuguesa sobre
estrangeiros evoluiu de um regime
inicial estruturado pelo Decreto-Lei
n.° 264-B/81 (1981), posteriormente
reformulado pelo Decreto-Lei

n.° 59/93 e ajustado no inicio dos
anos 2000, em resposta ao aumento
dos fluxos migratérios e a integragao
europeia. A Lei n.° 23/2007, de 4 de
julho, consolidou este percurso ao
estabelecer um regime harmonizado
com o direito da Unido Europeia
para a entrada, permanéncia e
afastamento de estrangeiros. Desde
entédo, tem sido objeto de multiplas
alteracbes, especialmente entre 2012
e 2025, refletindo oscilagdes entre
politicas de facilitagdo da imigracéo
e de reforgo do controlo.

Lei n.° 61/2025, de 22 de outubro,
altera a Lei n.° 23/2007, de 4 de julho,
que aprova o regime juridico de
entrada, permanéncia, saida

e afastamento de estrangeiros

do territério nacional.

Idem, artigo 75.°, n.° 2 e 87°-A,

n.° 1, na nova versao introduzida.
Proposta de Lei 65/XVII, de 19 de
margo. Sobre UNEF, Lei n.° 5-C/2025,
de 22 de julho.

Pires, Rui Pena (2003). Migragées

e Integragdo. Teoria e aplicagées

a sociedade portuguesa. Oeiras, Celta.
RTP (1993), “Declaragées de Dias
Loureiro sobre imigragéo”.

MIPEX.
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A confianga dos portugueses nas noticias atingiu

em 2025 o valor mais baixo em dez anos, segundo

o Reuters Institute Digital News Report, fixando-se

nos 54% — uma queda de dez pontos percentuais desde
2015, primeiro ano do relatério. Mais de um terco dos
portugueses (35%) evitam noticias de forma frequente
ou ocasional — sobretudo mulheres, pessoas com menor
escolaridade e rendimento mais baixo — e metade do
consumo noticioso online faz-se através de motores

de busca ou redes sociais. Os sitios dos préprios meios
de comunicacgdo social representam apenas 19% desse
consumo, com tendéncia para decrescer. S6 10% dos
portugueses pagam por noticias online, uma das taxas
mais baixas entre os paises analisados. A televisdao
continua a ser a principal fonte de informacao para

53% dos portugueses, mas os canais nacionais de acesso
livre perdem cada vez mais terreno para a televisao
por cabo e para os servicos de streaming. O modelo
de negécio assente em publicidade e assinaturas esta
sob pressao e as estratégias de sustentabilidade das
empresas de media estdo a passar pelo desafio de
renovagao dos publicos, ja que as mudancgas nos habitos
de consumo sdo mais acentuadas entre os jovens.

O diagndstico do panorama mediatico revela
também desigualdades territoriais no acesso
a informagao. Em 2025, 55,5% dos municipios
apresentava algum nivel de problema na cobertura
noticiosa local, com 14,6% em situagao de deserto
de noticias, sobretudo no interior do pais, por
contraposi¢ao a oferta concentrada no litoral urbano.
Os desertos de noticias sdo terrenos férteis para
a desinformacao, como alertou a presidente da
Comissao Europeia, Ursula von der Leyen, no discurso
de 2025 sobre o Estado da Uniao.

O crescente consumo digital prejudica o
pluralismo e afeta a qualidade da informacao.
Os algoritmos opacos das grandes plataformas
favorecem a disseminacao de desinformagao politica,
reforcam as camaras de eco e a polarizacao.
A fronteira entre informacgao e entretenimento
esbate-se, com conteldos sintéticos a inundar
os feeds para reter a atengao.
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(%)
Fonte: Digital News Report 2025
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Nota:

“Média internacional” refere-se a média nos 48 paises abrangidos pelo relatério Reuters, exceto na questdo relativa ao pagamento por noticias online,

apenas aplicada num conjunto de 20 paises.

Newman, N., Ross Arguedas, A., Robertson, C. T, Nielsen, R. K., & Fletcher, R. (2025). Digital news report 2025. Reuters Institute for the Study of Journalism*.

2

Cardoso, G., Paisana, M., & Pinto-Martinho, A. (2025). Digital News Report Portugal 2025. OberCom - Observatério da Comunicagéoz.

Neste contexto, o servigo publico de media assume
renovada importancia, enquanto garante da igualdade
de acesso a informagdo rigorosa e isenta, de contelddos
alternativos a oferta do mercado, contribuindo para a
coesdo social e a promocgdo dos valores democraticos.
Em Portugal, o setor publico de media inclui a Radio
e Televisdo de Portugal, S.A. (RTP), e a Lusa - Agéncia
de Noticias de Portugal, S.A. (Lusa), duas empresas
com missoes e percursos distintos. A RTP produz e
distribui diretamente para os cidadaos conteudos de
informacgao, cultura, entretenimento, ficgao e desporto
com base no principio de universalidade. A revisao de
2025 do contrato de concessao alargou esse mandato
aos servicos ndo lineares e online. A Lusa opera na base
da piramide informativa: fornece o substrato noticioso
de que os outros meios dependem. O cidaddo comum
nao € o seu destinatario direto, mas sim o ecossistema
mediatico, ao qual fornece conteldos informativos,
com uma ampla cobertura territorial, nacional e
internacional. As diferencas de ambito do servico
prestado, de destinatarios e de posi¢cao na cadeia
informativa tornam as duas empresas complementares.
Apesar da sua importancia, o servi¢o publico encontra-
-se numa situagao de subfinanciamento — em 2024,
Portugal situava-se na 21.° posi¢ao entre os paises
da European Broadcasting Union, no indicador de
financiamento per capita.

O Contrato de Concessao do Servigo Publico de
Radio e Televisao foi objeto de uma revisao em margo
de 2025, concluida na vigéncia do XXIV Governo,
que introduziu modificag¢des significativas no texto
assinado em 2015. No caso da Lusa, o Estado adquiriu
a totalidade do capital da empresa, reconhecendo a
importancia estratégica da agéncia e a necessidade
de preservar a sua autonomia. A operagdo, que se
iniciou em 2023, com o Governo de Anténio Costa,
ficou concluida em novembro de 2025, ja com o
segundo Governo de Luis Montenegro, e os novos
estatutos, que estabelecem o modelo de governacao
da empresa com capital inteiramente publico, foram
tornados publicos em janeiro de 2026. A luz do quadro
europeu de protegao reforgcada da independéncia do
servigo publico de media, importa analisar as recentes
intervengdes do Estado nas duas empresas do setor
publico de media e o seu impacto nas garantias de
independéncia de cada uma.

1 Jerénimo, P. et al. (2025), Desertos de Noticias Europa 2025:
Relatédrio de Portugal, LabCom, Universidade da Beira Interior.
Reuters Institute Digital News Report 2025.

3 Cardoso, G., Paisana, M., & Pinto-Martinho, A. (2025). Digital News
Report Portugal 2025. OberCom - Observatério da Comunicagéo.
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A protecdo do jornalismo e do servigo publico de media tornou-se uma
prioridade europeia, a par de uma investida regulatéria sobre o digital sem
paralelo no resto do mundo, atenta ndo apenas ao contexto atual mas
também a cenarios futuros plausiveis, incluindo disrupg¢des no plano politico.
O Regulamento Europeu relativo ao pluralismo e independéncia dos media'
(European Media Freedom Act ou EMFA), diploma do pacote legislativo para
o digital com impacto mais direto na comunicagao social, visa harmonizar
as garantias de independéncia editorial no espaco europeu.

O EMFA reconhece uma especial exposi¢ao ao risco de ingeréncia
nos prestadores de servigco puUblico de comunicacao social, “tendo em conta
a sua proximidade institucional ao Estado e o financiamento publico que
recebem” (considerando 27). O seu artigo 5.° atribui aos Estados-Membros
o dever de garantir condi¢des para o funcionamento independente destes
prestadores em duas dimensdes, governagao e financiamento, tornando
impossivel avaliar as politicas nacionais fora deste quadro de obrigagoes.

Quanto a governagdo, os procedimentos de nomeagdo e exoneragao
dos 6rgdos de gestao devem ser transparentes, abertos, eficazes e ndo
discriminatdrios, com critérios previamente fixados, e os mandatos devem
ter duragao suficiente para assegurar a independéncia efetiva do servigo
publico de media. A exoneragao antes do fim do mandato sé é admissivel
a titulo excecional, caso deixem de estar preenchidos os requisitos
obrigatérios para o desempenho das fungdes, e tem de ser passivel
de recurso judicial.

Quanto ao financiamento, os Estados devem garantir recursos
adequados, sustentaveis e previsiveis, definidos numa base plurianual,
com critérios transparentes e objetivos previamente determinados,
proporcionais a missdo de servico publico e sujeitos a avaliagdes ex ante
que permitam verificar a sua adequacao. As recomendagdes do Conselho
da Europa? ajudam a interpretar as provisdes do EMFA e reforcam a
perspetiva future proof: o mandato do servigo publico deve ser adaptado
a sociedade da informacgdo e o financiamento adequado é uma condig¢ao-
-chave para essa adaptagdo, que passa pela presenca eficaz nas plataformas
digitais, hoje elemento fundamental para garantir o pluralismo mediatico.

A RTP E A REVISAO DO CONTRATO DE CONCESSAO:

O QUE SE GANHOU E O QUE FICOU POR CUMPRIR
A revisao de 2025 do Contrato de Concessao do Servigo Publico de Radio
e Televisao foi precedida pelos trabalhos de uma comissdo independente
incumbida em 2023, na vigéncia do XXIIl Governo, de elaborar o Livro
Branco do Servigo PuUblico de Media3. As principais recomendagdes do Livro
Branco informam o contrato assinado. O mandato da comissao excluia as
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dimensdes de financiamento e de governacao, razdo pela qual estas nao sao
abordadas no Livro Branco. Ainda assim, na medida em que este constitui
um instrumento orientador para a adaptagao do servico publico a sociedade
digital (em linha com as orientagdes do Conselho da Europa), é relevante
para enquadrar a avaliagdo sobre o financiamento.

O objeto da concessdo, que até entdo refletia a primazia da televisao e
da radio, passou a designar-se servigco publico de media e o contrato passou
a prever a obrigagao de alargamento progressivo da oferta da RTP nos
servicos digitais e audiovisuais a pedido. Estas alteragdes ddo cumprimento
as orientagdes do Livro Branco, em resposta aos padroes de consumo
identificados no diagndstico, como a concorréncia das plataformas de
streaming, a fragmentac¢ado das audiéncias e o afastamento dos jovens.

O novo contrato estrutura-se em duas pegas, um clausulado mais
sucinto, objetivo e verificavel, e uma Carta de Principios e Missoes,
que se complementam para materializar diversas recomendag¢des do
Livro Branco: reforco da descentralizagdo e proximidade da producgdo de
conteudos; producdo informativa orientada para combater o evitamento
noticioso e a desinformacgdo; representagdo adequada da diversidade da
sociedade portuguesa nos conteudos, dando visibilidade a protagonistas
subrepresentados; reforco das obrigagdes no campo da literacia mediatica;
adequada segmentagdo de publicos infantis e juvenis, com vista
a aproximar o servigo publico das suas necessidades e interesses.

Se esta revisdo oferece uma oportunidade para a modernizagao da
RTP, resta saber se a concessiondria dispbe de recursos para a concretizar.
O modelo de financiamento da RTP, em vigor desde 2003, combina receitas
provenientes da cobranga direta ao contribuinte da taxa de contribuicao
audiovisual (CAV) e receitas comerciais dos servigcos da concessionaria%,
apresentando, em teoria, robustez suficiente. Contudo, o congelamento
da CAV desde 2017 contraria a previsado legal® segundo a qual este valor
deve ser atualizado a taxa anual de inflagdo, através da Lei do Orcamento
do Estado. Os resultados da RTP foram negativos em 2025, pela primeira
vez em 15 anos. Para 2026, o Governo previu um refor¢co de 20 milhdes de
euros para “reorganizagdo e modernizagdo” da RTP através do OE —um
instrumento que devera ser excecional, se nao quiser desvirtuar um modelo
de financiamento que, na sua arquitetura, preenche os requisitos de
salvaguarda da independéncia do servigo publico.

Duas recomendagdes do Livro Branco com incidéncia na governagao
ndo foram implementadas por conflituarem com os Estatutos da RTP®:

a “limitagdo de mandatos/tempo maximo para o exercicio de fun¢des nos
6érgaos sociais, Conselho de Opinido e provedoria, e definigdo de perfis que
garantam efetiva representatividade da sociedade portuguesa” (R.11)
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colide com a renovacao ilimitada. A criagao de um provedor unico (R. 55)

é também inviabilizada pela previsdo separada dos provedores do Ouvinte e
do Telespectador. Estas propostas visam apenas aperfeicoar um modelo ja
alinhado com as garantias de independéncia. Criado na revisao estatutaria
de 2015, o Conselho Geral Independente (CGI) é a grande inovagdo deste
modelo. O CGl eliminou a tutela governamental ao assumir a nomeagao

da Administragao, reduzindo o risco de interferéncia politica e antecipando
as exigéncias que o EMFA viria a fixar.

LUSA: 100% DE CAPITAL PUBLICO, PERMEABILIDADE

AO CONTROLO POLITICO?

A aquisicao da totalidade do capital da Lusa pelo Estado, concluida em 2025,
nao foi acompanhada de uma alteragdo do modelo de governagdo capaz de
oferecer as garantias de independéncia exigidas pelo quadro constitucional
e europeu. E precisamente este tipo de situagio que o considerando 30 do
EMFA visa acautelar, ao defender ser “necessario que os Estados-Membros,
com base nas normas internacionais elaboradas pelo Conselho da Europa

a este respeito, prevejam garantias juridicas eficazes para o funcionamento
independente dos prestadores de servigo publico de comunicagdo social
em toda a Unido, livres de interesses governamentais, politicos, econdmicos
ou privados”. Os novos Estatutos da Lusa foram tornados publicos em janeiro
de 2026, apenas na sequéncia de audi¢cdo parlamentar do ministro da tutela,
e suscitam varias reservas.

A primeira diz respeito aos procedimentos de nomeagdo. O Conselho
de Administragao é designado pela Assembleia Geral composta pelo acionista
Estado, ndo estando previsto um procedimento transparente, aberto ou
baseado em critérios” artigo 5.° do EMFA. A designagdo direta pelo acionista
Unico de todos os membros do érgao de gestao representa um modelo
comparavel ao da RTP antes da restruturagao de 2015 e um recuo nas garantias
de independéncia previstas na escritura de constitui¢ao da Lusa. Podera ainda
apresentar problemas de constitucionalidade, tendo em conta o n.° 6 do artigo
38.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) que, na primeira parte,
estabelece que a “estrutura e o funcionamento dos meios de comunicagao
social do sector publico devem salvaguardar a sua independéncia perante
o Governo, a Administragcao e os demais poderes publicos”.

A segunda reserva reside na composi¢do e nos poderes do Conselho
Consultivo. Com treze elementos, dos quais seis sao representantes
politicos®, este 6rgao apresenta uma sobrerrepresentacao de atores politicos
— contrastando com os paises com melhor desempenho no Media Pluralism
Monitor, por exemplo a Alemanha, onde a representagdo politica nos érgdos
de supervisao dos prestadores publicos estd limitada a um tergo. Além disso,
os pareceres emitidos pelo Conselho Consultivo ndo sdo vinculativos,
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o que limita os poderes deste 6rgao. A solugdo adotada representa,

por estes motivos, uma oportunidade perdida para instituir um mecanismo
mais robusto de contengdo de influéncia politica, alinhado com os deveres
preceituados pelo EMFA.

A Ultima reserva diz respeito ao instrumento juridico. O modelo de
governacdo da Lusa foi formalizado através de um contrato de sociedade
—também neste aspeto a opg¢ao contrasta com os estatutos da RTP,
aprovados por lei da Assembleia da Republica. Ora, a liberdade de imprensa
e a independéncia dos operadores publicos integram o catalogo dos
direitos, liberdades e garantias da CRP, matéria sujeita a reserva relativa
de competéncia legislativa. A reserva ndo é meramente formal, ja que
um instrumento de direito privado, alteravel por deliberacdo unilateral
do acionista Estado, ndo protege adequadamente um bem constitucional
que exige imunidade face a esse mesmo Estado®.

SERVICO PUBLICO DE MEDIA:

DUAS EMPRESAS, DESAFIOS DISTINTOS
A RTP beneficia de um modelo de governacgao edificado para resistir
a interferéncia politica: estatutos aprovados por lei, decisbes de nomeacao
e supervisao fora da esfera do executivo, um modelo de financiamento
previsivel e definido por lei. A limitagao de mandatos dos érgaos sociais
é um aperfeicoamento que podera ser introduzido numa futura alteragdo
de estatutos. O desafio da RTP é a adaptagao: modernizar-se e manter-se
relevante num ecossistema fragmentado e num contexto de transformacao
digital acelerada e elevada incerteza quanto ao futuro. Contudo,
o congelamento da CAV e o recente reforco orcamental via OE aumentam
a dependéncia do Estado, podendo a prazo ameagar os recursos
necessarios a essa modernizagao e a sustentabilidade da empresa.

A Lusa enfrenta o desafio da independéncia organica. O modelo
de governagdo, apds a aquisi¢ao da totalidade do capital pelo Estado,
& pouco cauteloso nos procedimentos de nomeagado dos érgdos de
gestdo, na composig¢do e nos poderes do 6rgao consultivo e no préprio
instrumento juridico constitutivo. O considerando 28 do EMFA alerta para
a cadeia de consequéncias: a inexisténcia ou insuficiéncia de salvaguardas
da independéncia comporta “riscos de ingeréncia politica na linha
editorial ou na governagao dos meios de comunicagao social de servigo
publico”, podendo conduzir a instabilidade do financiamento e expondo
os prestadores ao risco de controlo politico. “Tudo isto” prossegue o
considerando, “afeta negativamente o acesso a servigos de comunicagao
social independentes e imparciais, comprometendo assim o direito
a liberdade de expressao”. E este, considerando o lugar que a agéncia ocupa
no sistema informativo nacional, ndo é um risco de somenos importancia.

Regulamento (UE) 2024/1083

do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de abril de 2024.
Conselho da Europa (2012),
Recommendation CM/Rec(2012)1

of the Committee of Ministers

to member States on public service
media governance (Adotada

a 15 de fevereiro de 2012), Comité

de Ministros.
https://portugal.gov.pt/api/media/
edge/Project/Portal-do-Governo/
Portal-do-Governo/gc23/Files/
Documentos/livro-branco-de-
-televisao/livro_branco_do_servico_
publico_de_radio_e_de_televisao.pdf
O modelo previa também

o pagamento de uma indemnizagao
compensatéria, tendo o governo
eliminado essa fonte de
financiamento a partir de 2014.

Lei n.° 30/2003, de 22 de agosto.
Aprovados pela Lei n.° 39/2014,

de 9 de julho que alterou

a Lei n.° 8/2007, de 14 de fevereiro.
Em fevereiro de 2026 a
eurodeputada Catarina Martins
dirigiu uma questao formal

a Comissao Europeia quanto

a conformidade dos Estatutos da
Lusa ao artigo 5.° do EMFA. Em abril
de 2026, a Comissao respondeu

que se mantém em contacto

com Portugal e que utilizara os
seus poderes para garantir o
cumprimento das regras caso os
estatutos ndo cumpram as normas
europeias.

Trés indicados pelo Parlamento, dois
pelos Governos Regionais e um pela
Associacado Nacional de Municipios
Portugueses. Além destes, o érgdo
integra quatro representantes de
associagcdes empresariais, um da RTP
e dois da Lusa (Conselho de Redagéo
e Comissao de Trabalhadores).
Encontram-se em discussao na
especialidade, na Assembleia da
Republica, diversos projetos de lei
que visam aprovar novos estatutos e
modelo societario da Lusa e corrigir
as vulnerabilidades identificadas.
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FINANCAS PUBLICAS
E SETOR BANCARIO:
BOA SITUACAO COM
NUVENS NO HORIZONTE

Desde 2021, a economia portuguesa tem evidenciado
um crescimento econémico acima da média da Area
do Euro (AE) e baixos niveis de desemprego. O bom
momento econédmico é sustentado pelo crescimento
dos rendimentos das familias, pelas exportagdes

de servicos, designadamente turismo, e pelo
investimento apoiado pelo Programa de Recuperacao
e Resiliéncia (PRR). Neste contexto, sera realizada
uma analise da evolugdo das finangas publicas

e do setor bancario.

O crescimento econémico e o aumento do
emprego tém contribuido para um desempenho
orcamental favoravel, com a obten¢do de excedentes
orcamentais desde 2023. Em 2025, o saldo foi de 0,7%
em comparagao com um défice de 2,9% na AE.

As receitas fiscais e as contribuigdes para a seguranga
social tém aumentado a bom ritmo, a par de uma
politica orcamental de controlo das despesas correntes.
Contudo, quando observamos, em particular, os anos de
2024 a 2026, verificamos a implementagdo de algumas
medidas expansionistas —aumento dos salarios dos
funcionarios publicos e das despesas sociais, com
destaque para as pensodes — bem como a redugdo dos
impostos sobre as empresas e familias.

Os excedentes orgamentais primarios
(isto &, excluindo os juros) em conjunto com o elevado
crescimento econémico nominal (crescimento real
mais inflagao), acima das taxas de juros médias da
divida, asseguraram a terceira maior queda do racio
da divida publica da AE entre 2021 e 2025 (-34,2 pp).

A evolugdo orgamental e da divida permitiu que as
taxas de juro portuguesas tenham atingido um valor
minimo face a Alemanha em 2025 (+0,49 pp), o que
tem permitido diminuir as despesas com juros no PIB.

Os excedentes orcamentais foram
obtidos a custa de outros efeitos
negativos na economia e sociedade.
Entre 2021 e 2025 o investimento
publico em percentagem do PIB foi
significativamente inferior a média
da UE (2,8% e 3,3%, respetivamente).

Apesar da boa situagdo das finangas publicas,
existem alguns riscos no horizonte. De acordo com
a previsao mais recente da Comissdo Europeia,
projeta-se um retorno aos défices em 2026 e 2027,
em consequéncia das medidas de politica de
caracter expansionista e permanente anteriormente
mencionadas. O aumento previsto para o investimento
em defesa, que compromissos internacionais poderao
levar a atingir 5% do PIB em 2035, é um dos fatores
que contribuem para o aumento da despesa publica,
a que acresce a pressao resultante do envelhecimento
da populagdo. Mais recentemente, o agravar das
tensdes geopoliticas no Médio Oriente, com impacto
no preco do petréleo e gas, pode reduzir
o crescimento econémico e aumentar a inflagao,
com implicagdes orcamentais substanciais.

A boa posi¢do orcamental alcangada até 2025
nao foi obtida por intermédio de um aumento dos
impostos e contribuigdes no PIB. De 2021 a 2025,
este indicador permaneceu relativamente estavel,
tendo-se fixado em 35,2% do PIB em 2025, valor
inferior ao da AE (39,8%). No entanto, nesta zona
econdémica foi observada uma tendéncia de queda
do peso dos impostos e contribui¢cdes de 0,7 pp,
entre 2021 e 2025.

Todavia, os excedentes orgamentais foram
obtidos a custa de outros efeitos negativos na
economia e sociedade. Um dos mais relevantes foi
a reducao do investimento publico, a qual acarreta
implicagcdes na capacidade produtiva da economia
a médio prazo. Entre 2021 e 2025 o investimento
publico em percentagem do PIB foi significativamente
inferior a média da UE (2,8% e 3,3%, respetivamente).
No periodo 2015-2020 a comparagao é ainda menos
favoravel. Foi apenas em 2025, com o aumento do
investimento financiado pelo PRR, que se atingiu
o valor verificado em 2007. Adicionalmente, existe
o risco de o suporte europeu para o investimento
publico vir a cair apds 2026.

Outro efeito negativo consideravel do controlo
das despesas publicas foi a deterioragdo de alguns
servigos publicos, conforme pode ser comprovado
analisando os indicadores que compdem o indice de
bem-estar do INE. O dominio da Saude experimentou
uma estagnagdo entre 2021 e 2023 (ultimo valor
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Saldo Orcamental Publico, 2008-2025 (% do PIB)

Fonte: Eurostat, Pordata
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disponivel), contrastando com o crescimento
assinalavel observado entre 2014 e 2020. Contudo,
o mais notavel é a diminuig¢do acentuada da qualidade
percebida dos servigos publicos, que evoluiu de um
indice normalizado de 34,4, em 2021, para 13 em 2023.
A melhoria da economia e das finangas publicas
tem sido concomitante com a recuperagao do setor
bancario. O crescimento econémico e a subida das
taxas de juro permitiram o aumento de lucros,
o reforco dos niveis de capitalizagdo e liquidez e a
reducao dos non-performing loans. Estes indicadores
apresentam valores melhores que a média da AE,
exceto os non-performing loans. O endividamento
das familias e empresas em percentagem do PIB tem
diminuido, situando-se em valores comparaveis aos
da UE (apenas o crédito as familias é ligeiramente
superior: 52,6% e 49,9%, respetivamente, em 2024).
Apesar da boa situag¢ado do sistema bancario,
é pertinente inquirir se este desempenha
eficientemente o seu papel de financiador da
economia. Nao obstante o baixo valor do racio
crédito/depdsitos, os dados recolhidos indicam que
as empresas nao financeiras ndo consideram o acesso
a financiamento como um problema grave nas suas
operagdes.2 Ao observarmos as taxas de juro aplicadas
as empresas para montantes superiores a um milhao
de euros, constatamos que estdo alinhadas com
a média da AE. J& as taxas praticadas no crédito
a habitagdo encontram-se significativamente abaixo
da média da AE, evidenciando uma acentuada
concorréncia neste segmento. E no crédito ao

consumo que os bancos portugueses cobram
significativamente mais do que os seus congéneres
europeus. Por outro lado, as taxas dos depdsitos

as familias sdo substancialmente inferiores a média
da AE. Desta forma, os lucros obtidos pelos bancos
tém sido alcangados, parcialmente, em resultado
de taxas de juro menos favoraveis em determinados
segmentos do mercado.

O mercado imobilidrio é onde os riscos se
tém intensificado, com os precos a aumentarem
muito acima da média da AE, com indicios de
sobrevalorizagao.? O risco de uma queda acentuada
de pregos esta presente, podendo ter impactos
significativos nos bancos, dado o nivel consideravel
de divida suportada por garantias imobiliarias,
sobretudo de familias.

Em conclusao, observamos uma evolugdo
bastante favoravel do sistema bancario, mas com
riscos provenientes do mercado imobiliadrio, e com
a necessidade de uma oferta mais favoravel de taxas
de juro em alguns segmentos de mercado. Também
se verifica um cenario favoravel no ambito
das finangas publicas, mas onde se requer uma gestao
prudente e eficiente capaz de manter niveis
de investimento publico adequados e a qualidade
dos servicos publicos.

1 OECD(2026). OECD Economic Surveys: Portugal 2026, January.

2 European Commission (2025). Survey on the access to finance
of enterprises (SAFE), January.

3 European Commission (2025), 2025 Country Report - Portugal,
4 June.
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DESCIDA DO IRC: IMPACTO
DIMINUTO NO INVESTIMENTO
E NO CRESCIMENTO

O Banco de Portugal
conclui que uma
reducao de1pp

na taxa de IRC pode

causar um aumento
do PIB a longo prazo
de 0,1%, caso
a reducao de
impostos fosse
totalmente
reinvestida pelas
empresas.

O Orgcamento de Estado para 2026 (OE2026) estabelece uma redugdo da
taxa de IRC de 20% para 19%, com a taxa reduzida para as PME a diminuir
de 16% para 15% nos primeiros 50 mil euros de lucro. E ainda estabelecido o
objetivo de redugao da taxa de IRC para 17% até 2028, ao ritmo de 1 pp por ano.

De acordo com o Governo, a redug¢ao de impostos constitui uma das
principais prioridades do Orgamento, abrangendo também os impostos
sobre as familias. As redugdes de impostos sobre as empresas - incluindo
a revogagao parcial do sistema SIFIDE de apoio a inovagdo — e sobre as
familias apresentam um impacto semelhante (-176 e -196 milhdes de euros,
respetivamente), demonstrando um certo equilibrio entre os dois setores
institucionais.

O Orgcamento contempla outras medidas que visam aumentar
o investimento empresarial, como a diminuig¢do da regulagdo, a redug¢do dos
custos de contexto das empresas e a aceleracao da implementagdo do PRR.
Adicionalmente, é identificada a reforma laboral e o reforgo do investimento
em inovagao. A medida em estudo enquadra-se, deste modo, numa politica
econdémica com um pendor liberalizante e virada para a oferta, que visa
potenciar o crescimento econdmico a longo prazo.

A reducdo do IRC visa aumentar o investimento, a competitividade e a
capacidade de atrair Investimento Direto Estrangeiro. A redugao de impostos
aumenta o lucro apds impostos das empresas, libertando fundos para
investimento. A taxa de rendibilidade dos investimentos também aumenta,
incentivando mais investimento. A disponibilizagdo de mais fundos préprios
para investir € importante, dado que, muitas vezes, o investimento é limitado
pela sua disponibilidade, especialmente nas PME. E importante salientar
que a reducao de impostos pode beneficiar os trabalhadores através de
saldrios mais elevados. Este efeito é consequéncia do aumento da procura
de trabalho, fruto do incremento da produgado. No entanto, é importante
salientar que a redugdo de impostos sobre as empresas beneficiarg,
previsivelmente, sobretudo os detentores do fator capital.

Os estudos demonstram que a redugdo da carga fiscal das empresas
se traduz num aumento do investimento a longo prazo, mas sem que tal
compense a perda de receita fiscal (Hanappi et al., 2023)'. Com o intuito de
averiguar este efeito em Portugal, procedemos a uma analise recorrendo a
dados macroeconémicos. Como resultado preliminar, a variagdo da taxa de
imposto efetiva média (EATR em inglés) apresenta uma correlagcao negativa
com a variagao do investimento das empresas ndo financeiras, no periodo
de 1999 a 2024 (correlagdo de -0,37 e estatisticamente significativa). Com o
objetivo de considerar outros determinantes do investimento, foi estimada
uma equagao para a variagao do investimento em fungdo das variagdes
do PIB, da taxa de juro real (descontando a inflagdo) e da EATR. Obteve-se
que uma redugado de 1 pp na EATR, tem um efeito positivo de 0,8% no
investimento no mesmo periodo. Este resultado, ndo sendo estatisticamente
significativo, demonstra que o efeito da redug¢ao do imposto ndo é inequivoco.
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Analisando o efeito global no PIB, o Banco de Portugal conclui
que uma reducgao de 1 pp na taxa de IRC pode causar um aumento do
PIB a longo prazo de 0,1%, caso a redug¢ao de impostos fosse totalmente
reinvestida pelas empresas no aumento de capital.2 Apesar do impacto
ndo ser particularmente expressivo e estar dependente da decisdo
de reinvestimento, sugere que as empresas conseguem aumentar
a capitalizacao e, consequentemente, melhorar as condig¢des de
financiamento, o que poderia permitir, em teoria, um incremento
no investimento.

No caso de a poupanca resultante da redugdo de impostos ser
distribuida integralmente como dividendos, o impacto no PIB seria mesmo
negativo, uma vez que a medida seria compensada por um aumento de
outros impostos ou por uma redugao do consumo publico. Num periodo
de financeirizagao, em que os investidores, particularmente os institucionais,
pressionam as empresas para aumentarem o pagamento de dividendos,

é provavel que a poupanga fiscal ndo seja canalizada na totalidade
para reinvestimento.

Desta forma, o Banco de Portugal propde como alternativa medidas
diretas de promogao da capitalizagao das empresas, eventualmente
reforgando as ja existentes. Outra opgao que sugerimos é a aplicagdo
de incentivos fiscais direcionados para o investimento, como créditos
fiscais ou taxas de depreciacao aceleradas, que apresentam uma relagao
custo-beneficio mais favoravel. Estas medidas beneficiam apenas as
empresas que investem, e nao todo o universo de empresas, como a
reducao da taxa de imposto estatutaria, tendo assim um menor custo fiscal.
Adicionalmente, os incentivos podem ser direcionados para atividades com
externalidades elevadas, tais como a Investigagdo e Desenvolvimento (I1&D)
e investimentos verdes ou em regides do interior. Podem, igualmente,
ter um limite superior para beneficiarem mais as PME, que respondem mais
aos impostos e enfrentam maior dificuldade em aceder ao crédito.

POTENCIAIS ASPETOS NEGATIVOS DA MEDIDA
Naturalmente que a reducao da taxa de IRC resulta numa redugdo da receita
fiscal, estimada em 300 milhdes de euros (OE2026). Num contexto em que se
prevé um défice orcamental para 2026 e 2027, esta redugao é preocupante,
levando a OCDE (2026) a sugerir uma reflexao cuidadosa sobre mais cortes de
impostos. E importante que a redugdo de impostos seja percecionada como
nao comprometendo a sustentabilidade das finangas publicas, uma vez que,
caso isso Nao ocorra, a instabilidade orcamental pode ter efeitos adversos
sobre o investimento. Se as empresas percecionarem que a redugdo de
impostos é reversivel, o seu impacto no investimento serd reduzido.
Apesar de tudo, a reducao da taxa de imposto em 2026 apresenta uma
caracteristica positiva, na medida em que foi acompanhada de um anuncio
de reducao da taxa em 1pp ao ano até se atingir 17% em 2028. Isto introduz

Quando se somam
as derramas nacionais
€ municipais, a taxa
pode atingir 29,5%
para as empresas de
maior dimensao. Esta
constitui a terceira
maior taxa entre os
paises europeus da
OCDE, sendo apenas
ultrapassada pela
Franca (36,13%) e
Alemanha (30,13%).
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um maior grau de previsibilidade na politica, reduzindo a instabilidade
fiscal e, consequentemente, promovendo um ambiente mais favoravel ao
planeamento do investimento a médio prazo.

Outro aspeto é o facto de algumas institui¢des (FMI, 2024; OECD, 2026)3
terem manifestado reservas relativamente a discriminagao fiscal a favor das
pequenas empresas, uma vez que esta pode incentivar as empresas a ndo
crescerem ou a dividirem-se, limitando a produtividade. As mesmas criticas
estendem-se a derrama estadual que penaliza as grandes empresas.

Por um lado, é inegavel que um dos problemas da economia portuguesa
é a falta de empresas de maior dimensao, que apresentam maior
produtividade. Contudo, a discriminagdo a favor das PME pode ser
justificada pelo facto de o seu investimento ser mais sensivel as taxas

de imposto e de terem maior dificuldade no acesso ao crédito.

As derramas municipal e estadual, as taxas diferenciadas em funcao
da dimensdo e outras isengdes e incentivos fiscais, apesar de justificaveis,
acrescentam complexidade e custos de compliance ao sistema fiscal.
Apesar disto, o nivel de complexidade do sistema fiscal portugués encontra-
-se abaixo da média da UE27 (0,364 vs. 0,372), ocupando a 18.° posi¢ao
(o indice varia de 0 a1, sendo 1 o mais complexo). Ainda que haja
margem para a redug¢ao da complexidade, aproximando-a de paises
mais competitivos como a Finlandia e a Irlanda, tal nao parece constituir
um problema de grande magnitude.

COMPARAGAO A NiVEL EUROPEU
Considerando a medida em andlise, é pertinente perguntar como se
posiciona Portugal em termos de impostos sobre as empresas no contexto
europeu. Observando as receitas de IRC em percentagem do PIB, é
percetivel que estas sdo ligeiramente superiores as da AE (3,8% e 3,2%,
respetivamente), ocupando a 10.% posi¢cdo mais elevada. Por outro lado,
qguando observamos os impostos diretos sobre as familias, verifica-se que
estes sao inferiores a média da AE. Em termos evolutivos, desde 2014 que
os impostos diretos sobre as empresas em percentagem do PIB tém vindo
a aumentar (+1 pp), e os impostos sobre as familias a diminuir (-1,6 pp).
Os dados obtidos permitem concluir que seria aconselhavel uma ligeira
reducao dos impostos sobre as empresas.

A situagdo é mais desfavoravel quando se analisam as taxas
de imposto sobre as empresas. Iniciando pela taxa base sem derramas,
esta nao se apresenta particularmente elevada (19%), abaixo da Franga
e Bélgica (25%) e acima da Alemanha (15%). 34 quando se somam as
derramas nacionais e municipais, a taxa pode atingir 29,5% para as empresas
de maior dimensdo. Esta constitui a terceira maior taxa entre os paises
europeus da OCDE, sendo apenas ultrapassada pela Franga (36,13%)
e Alemanha (30,13%).
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Um indicador mais adequado é a taxa efetiva média (EATR) para
empresas domeésticas, que constitui uma taxa forward-looking de um
projeto de investimento, incluindo dedugdes e incentivos. Em 2024,
esta taxa era em Portugal a sétima mais elevada entre os paises da UE27
(23,9% e 19,3%, respetivamente), apesar de ter registado, desde 2014,
uma diminuicao mais acentuada do que na UE27.

As taxas de imposto sobre as empresas sao importantes para a criagdo
de um ambiente nacional que facilite a capacidade competitiva das empresas.
Um dos principais indices de competitividade mundial é calculado pelo IMD
World Competitiviness Center. Este indice incorpora, entre outros fatores, um
designado Eficiéncia do Governo, o qual, por sua vez, engloba um subfator de
Politica Fiscal. E precisamente neste subfactor que Portugal apresenta,
em 2025, a sua pior posigdo (56.%), significativamente inferior a sua classificagdo
global no indice de competitividade (37.7). Um dos indicadores que penaliza o
pais é a taxa de imposto sobre as empresas no escalao mais elevado.

Outra estatistica relevante sao os custos de contexto suportados pelas
empresas, avaliados por inquérito as empresas realizado pelo INE. Em 2025,
o sistema fiscal foi o terceiro dominio que mais obstaculos criou a atividade
das empresas, com um indicador de 3,28 (hnuma escalade1a5,em que 5
representa o maior nivel de obstaculo), o qual compara com o indicador
global de custos de contexto de 3,14. No ambito do sistema fiscal, o IRC
é, devido a sua incidéncia direta nas empresas, aquele imposto que gera
mais obstaculos (3,4). Dentro deste, o mais prejudicial é a carga fiscal (3,71),
seguida da complexidade (3,37), e por ultimo a frequéncia (3,12).

As PME sdo as mais afetadas (3,47), seguidas das grandes (3,36) e as
microempresas (3,33).

Apenas o sistema judicial e os licenciamentos foram identificados
como obstaculos mais relevantes do que os impostos, com a dificuldade
em recrutar recursos humanos a vir logo a seguir a estes. Deste modo,

é imperativo que as politicas publicas ndo se restrinjam aos impostos,
mas também considerem os diversos dominios envolventes das empresas
que tém vindo a limitar as suas atividades.

Os diversos indicadores analisados (nivel de impostos no PIB, taxas
efetivas, competitividade internacional, e custos de contexto) sugerem que
o IRC pode constituir um problema para as empresas. Deste modo, a medida
do Governo de reduzir a tributagdo sobre as empresas encontra alguma
justificagdo. No entanto, o impacto no investimento e no crescimento
econémico de uma redugao da taxa de imposto para todas as empresas sera
previsivelmente diminuto e com o risco de deteriorar as contas publicas.

A opgdo por incentivos fiscais para promover o investimento deveria ser
ponderada, aconselhando-se um desenho capaz de incentivar as empresas
que mais respondem aos impostos, como as PME, e também os tipos de
investimento capazes de gerar maior impacto econémico e social.

O Banco de Portugal
propde como
alternativa medidas
diretas de promocao
da capitalizacao
das empresas.
Outra opg¢ao seriam
incentivos fiscais
direcionados para o
investimento, como
créditos fiscais ou
taxas de depreciacao
acelerada. Estas
medidas beneficiam
apenas as empresas
gue investem, e nao
todo o universo de
empresas, tendo
assim um menor
custo fiscal.

Hanappi, T, Millot, V., & Turban, S.
(2023). How does corporate taxation
affect business investment?:
Evidence from aggregate and
firm-level data. OECD Economics
Department Working Papers.

Cabral, S., Julio, P., Maria, J., Sazedj, S.

(2024), A tributagdo sobre o
rendimento das empresas em
Portugal. Boletim Econémico,
Banco de Portugal, Dez, 53-59.

IMF (2024), Staff Report for the 2024

Article IV Consultation, September 6.
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INTELIGENCIA ARTIFICIAL

NAS EMPRESAS PORTUGUESAS:
NA CAUDA DA ADOCAOE A
LIDERAR NAS ASSIMETRIAS

A adogdo da inteligéncia artificial (I1A) tem vindo
a ser encarada como prioridade estratégica por
varios paises a escala global, sob promessas de maior
produtividade e eficiéncia econémica, novos modelos
de organizagdo e de negdcio, produtos e processos.
Como raras vezes sucede na histéria econémica, a IA
afigura-se nao apenas como tecnologia de uso geral,
mas também como uma invengao na prépria forma
de produzir invengdes'.

O potencial transformador que daqui decorre
— em sentidos positivos e negativos — podera ser
significativo. Atualmente, assiste-se a investimentos e
movimentos de capital massivos em IA, bem como a
uma difusdo aceleradaz Ha trés aspetos que merecem
ser notados: (i) uma prosperidade generalizada nao
decorre automaticamente de qualquer tecnologia,
mas de escolhas econémicas, sociais e politicas;

Em 2021, Portugal ocupava a
15.2 posicao, registando valores
muito proximos da média europeia.
Desde entdo, o crescimento
registado em Portugal (4,34 pp)
€ quase trés vezes inferior ao
aumento registado na média dos
paises da UE (12,30 pp).

(ii) o esfor¢o de desenvolvimento e adogdo da IA tem
sido sobremaneira superior aquele de compreender
as suas consequéncias (e.g. socioecondémicas,
juridicas, psicoldgicas, éticas); (iii) a capacidade

de desenvolvimento da IA estd concentrada num
conjunto muito restrito de organizagdes.

Neste quadro, importa analisar as dindmicas
econdmicas relativas ao uso de IA no tecido
empresarial portugués. Em 2025, 11,54% das empresas
em Portugal usavam pelo menos um tipo de
tecnologia de IA, consideravelmente abaixo da média
dos paises da UE (19,95%), colocando Portugal na
21.2 posi¢ao®. Em 2021, Portugal ocupava a 15.2 posicao,
registando valores muito préximos da média europeia
(7,20% e 7,65%, respetivamente). Desde entao, o
crescimento registado em Portugal (4,34 pp) é quase
trés vezes inferior ao aumento registado na média dos
paises da UE (12,30 pp).

A dimensdo das empresas, no que respeita
a heterogeneidade na utilizagao de IA, surge como
aspeto central. Em todos os paises da UE, grandes
empresas reportam maior uso de |IA face as empresas
de dimensao média e pequena. Em Portugal esta
tendéncia é pronunciada: em 2025, a percentagem
de grandes empresas a usar |IA foi 5,2 e 2,7 vezes
superior aquela registada nas empresas pequenas
e médias, respetivamente. Daqui resulta que
Portugal é o 2.° pais da UE com maior assimetria
entre grandes empresas e PME no uso de |A,
apenas atras da Poldnia.

O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2026:
GOVERNAR COM UM PARLAMENTO FRAGMENTADO

Empresas que utilizam tecnologias de Inteligéncia Artificial (%)

Fonte: Eurostat

80

g & o @ 8) g & &g & & g & @
o 2 s c c = c
T & 0 o 35 % % € 0o ¢ & w@ ¢
E @ 2 9 a & 3 & % 2z =2 3 8§
7 I € o =
© [« m € w w3 5 7}
c T Q< w
£ ¢ @ [
e} X 0 <
=) ©
- o
B Total Pequenas empresas

UE27

Médias empresas

Irlanda
Franca
Eslovaquia
Chéquia
Italia
Croacia
Leténia
Portugal
Hungria
Chipre
Grécia
Bulgaria
Polénia
Roménia

©® Grandes empresas

Outro aspeto relevante prende-se com
os setores de atividade econémica. Em Portugal,
tal como acontece na média dos paises da UE, a
maior percentagem de empresas a utilizar IA tem
lugar nos setores da Informagdo e Comunicagao
(52,80%), seguida das Atividades de Consultoria,
Cientificas, Técnicas e Similares (25,68%) e da Producao
e Distribui¢do de Eletricidade, Gas, Vapor e Ar Frio
(20,43%). Em sentido oposto, a menor utilizagdo de IA
verifica-se na Construgao (4,74%) e no Alojamento e
Restauragio (8,25%). E também de notar que Portugal
regista valores superiores a média da UE em dois
setores: Transportes e Armazenamento (14,81% em
Portugal e 11,15% na UE) e Captagao, Tratamento e
Distribuicdo de Agua; Saneamento, Gestdo de Residuos
e despoluigao (14,40% em Portugal e 13,12% na UE).

Em 2025, as empresas portuguesas que
ndo utilizam tecnologias de IA e que ponderam
utiliza-la apontam como principais razdes a falta
de conhecimentos adequados (74,4%), custos
demasiado elevados (60,4%) e falta de clareza sobre
consequéncias legais (57,3%). Apenas 18,2% nao usam
IA por considerarem que ndo seria util para
a empresa“.

Podemos afirmar que o grau de utilizagdo de
tecnologias de IA pelas empresas é em grande medida
um reflexo do perfil de especializagdo econémica de
cada pais e da estrutura do seu tecido empresarial
— paises mais especializados em setores intensivos
em conhecimento e com menor peso relativo de

PME tenderao a apresentar valores mais elevados
na utilizacao de IA. Ndo € esse o caso da economia
portuguesa, o que em grande parte pode explicar
uma baixa utilizagdo de IA por parte das empresas.

A escala global, a IA é marcada por tensdes
geopoliticas e pela intensiva utilizagdo de recursos
que requer (e.g. trabalho, energia, infraestruturas),
num quadro de economias financeirizadas.

Os impactos, nomeadamente no desempenho
econdémico das empresas e no trabalho, sdo ainda
incertos. A promogao dos seus beneficios e a protegdo
face as suas piores consequéncias reserva as politicas
publicas um lugar central.

1 Cockburn, I, Henderson, R,, & Stern, S. (2018). The Impact of
Artificial Intelligence on Innovation. NBER Working Paper 24449.

2 Nestor Maslej et al. (2025). The Al Index 2025 Annual Report,
Institute for Human-Centered Al, Stanford University.

3 Dados do Eurostat, DOI: https://doi.org/10.2908/ISOC_EB_AI.

O valor total refere-se a todas as empresas com mais
de 10 pessoas. Em Portugal, dados recolhidos pelo INE através
do Inquérito a Utilizagado de Tecnologias de Informagéo e da
Comunicagdo nas Empresas (IUTICE).

4 Segundo dados do INE.
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AGENDA NACIONAL DE
INTELIGENCIA ARTIFICIAL:
NECESSARIA, MAS POUCO
CREDIVEL

A ANIA estabelece
uma relagao causal
quase automatica
entre adocgao de
tecnologias
de IA e ganhos
de produtividade.
Sem uma formulagao
especifica de
objetivos, sem
metas de realizacao,
sem identificacao
clara dos recursos
mobilizados, e com
uma cadeia causal
fragil, torna-se
pouco convincente
a mudanca
que a Agenda
pretende induzir.

Aprovada no inicio de 2026', a Agenda Nacional de Inteligéncia Artificial
(ANIA) assume-se como o principal instrumento para operacionalizar a
ambigao nacional em IA. Com um horizonte temporal compreendido entre
2026 e 2030, insere-se na Estratégia Digital Nacional (EDN)?, constituindo
o principal instrumento de alinhamento de Portugal com o Plano de Agao
Al Continent e a Estratégia Apply Al da Unido Europeia (UE).

A ANIA comporta 32 iniciativas, organizadas em quatro eixos
de atuagao- Infraestrutura e Dados; Inovagao e Adogao; Talento e
Competéncias; Responsabilidade e Etica. O conjunto de beneficiarios
€& muito vasto, destacando-se as empresas (com particular foco nas PME),
a administragdo publica, entidades do sistema cientifico e tecnolégico
nacional, bem como cidadaos e trabalhadores. O objetivo central é
“aumentar a produtividade dos trabalhadores portugueses até 2030,
permitindo convergir com a média europeia”3

A Agenda tem aspetos positivos, nomeadamente a pertinéncia do
problema a que visa responder; um processo de desenho e formulagao
aparentemente amplo e participado; uma abordagem estratégica hibrida
que distingue posicionamentos de Produtor e Implantador de IA; e um
conjunto de principios orientadores salutares, tais como o reforgo de
capacidades e de boas praticas ja existentes baseado em evidéncias,
o compromisso de monitorizagdo e avaliagdo, o papel de lideranga
atribuido ao setor publico, ou o principio de concentrar recursos em areas
estratégicas. Outros aspetos positivos passam pela atencao as PME e o
reconhecimento das assimetrias territoriais na capacidade de adogdo de
IA (muito concentrada em Lisboa e Porto). No entanto, algumas das suas
fragilidades afiguram-se capitais — e por vezes em contradi¢cdo com aspetos
positivos anteriormente destacados -, ameagando a credibilidade da

Agenda enquanto efetivo instrumento de transformacao social e econdmica.

O primeiro aspeto que merece destaque é que da Agenda transparece
uma teoria da mudanga incompleta. Ou seja, fica incompleto o quadro
|6gico segundo o qual, mediante uma certa alocagao de recursos e
a execugdo de um conjunto de atividades, sdo atingidos os impactos
esperados.

Desde logo, o objetivo central carece de maior especificidade.

No mesmo sentido, é ausente qualquer meta de realizagdo (e.g. nimero de
sessdes de formagao ministradas a funcionarios publicos) ou de resultado
(e.g. percentagem de PME utilizadoras de |A até 2028). A Unica excegao é no
eixo Infraestrutura e Dados, onde a meta estabelecida passa por aumentar
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a capacidade de computagao nacional entre 10-15 vezes até 2030,
passando de 6MW em 2025 para 70MW (cendrio intermédio) e 1000MW
(cenario acelerado).

Por outro lado, o quadro légico subjacente a uma politica deve
explicitar a cadeia causal segundo a qual, mediante recursos e atividades,
se pretende atingir um determinado impacto. No caso em aprego, a
ANIA estabelece uma relagdo causal quase automatica entre adogdo de
tecnologias de IA e ganhos de produtividade. Faz-se referéncia a estudos
exclusivamente elaborados por empresas de consultadoria no qual se
aponta, em caso de uma adogao generalizada, para um aumento
do PIB decorrente da IA generativa de 18-22 mil milhdes de euro por ano
(+8% PIB no ano de pico)“ No entanto, a literatura sobre o impacto
econdmico da IA na produtividade sugere prudéncia e tende a ser bastante
mais conservadora nas expectativass. E também importante notar que,
mesmo existindo ganhos de produtividade, estes ndo sdo necessariamente
partilhados por via de melhores condi¢ées salariais. Sem uma formulagao
especifica de objetivos, sem metas de realizagcao, sem identificagdo clara
dos recursos mobilizados, e com uma cadeia causal fragil, torna-se pouco
convincente a mudanga que a Agenda pretende induzir.

Tal como se referiu anteriormente, nos seis principios identificados
na Agenda consta o foco em apostas estratégicas, i.e. concentrar recursos
em algumas areas com real potencial transformador, evitando dispersao
e maximizando impacto. No entanto, a Agenda e respetivo Plano de Agdo
nao especificam dominios de aplicacao prioritarios para o desenvolvimento
nacional de IA. Encontramos tdo-sé uma medida referente a criagdo de
centros de |A setoriais, apontando-se para um foco inicial nos setores
da saude, educacao e industria. Ou seja, ndo se apresenta um conjunto
de escolhas e de prioridades concretas, especificas, comparadas
estrategicamente, e robustamente justificadas. Também nao se apresenta
qualquer metodologia que aponte nesse caminho. Torna-se assim um risco
que, apesar da proclamagdo de principio, os escassos recursos se diluam
sem produzir impactos transformadores em nenhuma area. Ainda neste
tema, é de notar que a ANIA nao estabelece qualquer articulagdo explicita
com as Estratégias Regionais e Nacionais de Especializagdo Inteligente,
no ambito das quais estdo identificados dominios com maiores vantagens
competitivas e massa critica de natureza cientifica e empresarial.

Um outro aspeto critico da ANIA prende-se com o seu modelo
de financiamento. A Agenda subordina a execug¢do de compromissos

N&o se vislumbra
um conjunto de
escolhas e de
prioridades concretas,
especificas,
comparadas
estrategicamente,

e robustamente
justificadas.
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A Agenda subordina
a execucgao de
compromissos
e de iniciativas
a existéncia de

dotacao disponivel
por parte das
entidades
competentes,
atribuindo prioridade
aos fundos europeus.
Deste modo,
perpetua-se uma
|6gica de substituicao
do investimento
nacional por fundos
europeus, no lugar
de uma légica de
complementaridade.
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e de iniciativas a existéncia de dotagdo disponivel por parte das entidades
competentes, atribuindo prioridade aos fundos europeus. Deste modo,
perpetua-se uma légica de substituicao do investimento nacional por
fundos europeus, no lugar de uma légica de complementaridade. Sem
compromisso orcamental especifico e com menos controlo sobre processos
(e.g. tempos, volumes de financiamento, regras), a credibilidade executiva
da Agenda fica posta em causa.

A Agenda conta também com algumas iniciativas emblematicas,
desde logo a atragdo e instalagao de uma Gigafactory em Portugal
e o desenvolvimento de um modelo de linguagem natural.

No primeiro caso, trata-se de um procedimento extremnamente
competitivo a nivel europeu, cuja execugdo escapa ao controlo e ao poder de
decisdo dos Governos. A ANIA ndo apresenta qualquer andlise de viabilidade,
ndo define alternativas, e nao clarifica o modelo de negdcio — quem financia,
qguem opera, em que condigdes de acesso. Tratar uma candidatura incerta
como iniciativa estruturante acarreta também um risco de credibilidade
significativo.

Quanto ao Assistente Multimodal Automatico de Linguagem
com Inteligéncia Artificial — mais conhecido pelo seu acronimo AMALIA,
anunciado no final de 2024 durante a Web Summit —, mais do que as
aplicagdes e resultados que possa vir a produzir, provavelmente o seu
maior fruto sera a aprendizagem individual e coletiva que decorre do
seu desenvolvimento. A iniciativa conta com um investimento de 5,5 M€,
financiados pelo PRR, com uma duragdo prevista de 18 meses e um prazo
de conclusdo no 2.° trimestre de 2026.

Resta ainda uma consideracao final. A ARTE® surge como entidade
responsavel ou co-responsavel numa proporgdo muito elevada de
iniciativas (mais de um terco das 32 iniciativas previstas), como o Centro
de Exceléncia em |A, a plataforma PME.IA, as atividades de literacia em IA,

e regulamentagao. Esta concentragao, pelo volume e pela complexidade

de coordenagao, representa um risco de sobrecarga numa agéncia apenas
recentemente criada, e cujas responsabilidades em muito excedem aquelas
que a ANIA lhe atribui.

Recentemente, tem-se assistido a formulag¢do de estratégias para o
desenvolvimento e adocao de tecnologias de Inteligéncia Artificial (I1A),
sobretudo em economias mais avangadas. No quadro da UE, praticamente
todos os Estados Membros adotaram a sua propria estratégia (em dezembro
2024, 24 entre 27 paises). Apesar de recentes, estas estratégias tém tido
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varias revisdes, seja por resposta a desenvolvimentos na regulagdo, avangos
tecnoldgicos, ou alteragdes nas prioridades das politicas”. Grosso modo,
algumas caracteristicas sdo comuns e outras resultam das caracteristicas
e necessidades préprias de cada pais. Por exemplo, enquanto a prioridade
dada ao setor da saude e da administragcao publica € comum, a estratégia
do Chipre da prioridade a aplicagdo de IA no turismo e no setor portudrio,
enqgquanto a Eslovénia priorizou tecnologias relacionadas com o setor da
cultura. Nos Paises Baixos destaca-se a institucionalizacdo da interagao entre
atores através do Netherlands Al Coalition, uma parceria publico-privada
com mais de 400 organizagdes que funciona como plataforma de
co-governagao permanente, numa légica de coordenacao horizontal.
No caso francés, a estratégia baseada no Relatério Villani (langado em 2018)
destaca-se pelo compromisso financeiro explicito, centralidade das questdes
de soberania, e um volume financeiro significativo.

A ANIA representa um passo importante na formulagdo de uma
politica publica de IA coerente e alinhada com o contexto europeu.
O seu sucesso dependera menos da expansdo de capacidade computacional
ou da multiplicagcao de iniciativas, mas da capacidade do Estado em
coordenar atores, aprender com a execugao, e ajustar instrumentos face
a realidade socioeconémica.

A narrativa da Agenda é amiude hiperbdlica e até mesmo salvifica
no papel que atribui a tecnologia. Refere-se, por exemplo, que a IA pode
aproximar Portugal das economias tecnolégicas mais avancadas.
Tal designio seria melhor colocado alhures- instituicées, tecido
socioeconémico e politicas publicas—- do que sobre qualquer tecnologia
em particular.

Resolugédo do Conselho de Ministros
n.° 2/2026, de 8 de janeiro.

Resolugédo do Conselho de Ministros
n.° 207/2024, de 30 de dezembro.
Melhor seria “aumentar a
produtividade aparente do trabalho”.
Implement Consulting Group

(2024). The economic opportunity

of generative Al in Portugal.

Vd. por exemplo Acemoglu, D. (2024).
The Simple Macroeconomics of Al.
https://doi.org/10.3386/w32487
Agéncia para a Reforma Tecnoldgica
do Estado, IP, criada em 2025 no
ambito da reestruturacdo da Agéncia
para a Modernizagdo Administrativa.
OECD (2025), Progress in
Implementing the European

Union Coordinated Plan on Artificial
Intelligence (Volume 1): Member
States’ Actions, OECD Publishing,
Paris, https://doi.org/10.1787/
533c355d-en
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OS PARADOXOS DA INOVAGAO

EM PORTUGAL
No European Innovation Scoreboard (EIS) 2025
Portugal é classificado como “inovador moderado”,
ocupando a 16.% posicao e apresentando um
desempenho de 90,7% da média da Unido Europeia.
No entanto, como se trata de um indicador compdsito,
a analise dos dados desagregados revela paradoxos
e fragilidades estruturais profundas ocultados nas
anadlises mais superficiais.

A EXCELENCIA CIENTIFICA

VS. O DEFICE EMPRESARIAL
O principal paradoxo revelado pela anélise dos dados
desagregados consiste numa dualidade: enquanto
o sistema cientifico e as universidades tém tido um
sucesso assinalavel, a componente econémica e
empresarial arrasta o pais para baixo.

Nas ultimas décadas, Portugal foi bem-sucedido na
expansao quantitativa do ensino superior e no aumento
do ndmero de doutorados. De facto, em subindicadores
como a produgdo cientifica e a qualificagdo de recursos
humanos, Portugal situa-se frequentemente ao nivel
ou acima da média europeia. O sistema cientifico é
descrito como robusto e internacionalizado, apesar
da estagnagdo do financiamento publico. Portanto,
as razdes para o estatuto de “inovador moderado” nao
residem numa eventual falha das universidades em
gerar conhecimento.

O TECIDO EMPRESARIAL E A BAIXA
INTENSIDADE TECNOLOGICA
O verdadeiro blogqueio a inovagao reside na estrutura
da economia portuguesa. Portugal é classificado como
inovador moderado porque o seu tecido econémico
é predominantemente constituido por Pequenas
e Médias Empresas (PME) de setores industriais
tradicionais, com gestado pouco profissionalizada
e de baixa ou média-baixa intensidade tecnoldgica.
Ao contrario de paises como a Irlanda ou os Paises
Baixos, usados erroneamente como modelos
pelo Relatério do Conselho Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (CNCTI), Portugal carece de
grandes multinacionais tecnolégicas e farmacéuticas
que invistam massivamente em I&D. Nestas PME
tradicionais, a inovacgao limita-se muitas vezes
a compra de equipamentos (inovagdo de processo)
e nado a investigacao formal. Existe uma escassa
procura empresarial de servigos de 1&D, o que resulta
numa das taxas mais baixas da UE em copublicacées
entre academia e industria e no registo de patentes
com retorno comercial.

INCENTIVOS POLITICOS ERRADOS

E EXCESSIVOS
Um dos aspetos mais criticos identificados, no rElS,
é a falha das politicas publicas de incentivo. Portugal
possui um dos apoios estatais as empresas mais
elevados da Europa através de beneficios fiscais
(SIFIDE), atingindo 185,8% da média europeia em 2025.
No entanto, este investimento publico generoso tem
produzido resultados limitados. O problema nao é a
falta de recursos financeiros, mas a sua orientacao.
O foco tem sido na execugdo financeira (distribuigdo
dos incentivos) em vez de no seu impacto (garantir
gue geram novo investimento e absorcao de talento).
O pais falha drasticamente na transformacgao de
conhecimento em ativos econémicos. Em comparagao
com a média da UE (base 100), Portugal regista valores
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Fonte: European Innovation Scoreboard de 2025
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Ativos Intelectuais

Lider Inovagao Inovadores Fortes

baixissimos em: receitas de licencas e patentes do
estrangeiro (penas 4% da média europeia); pedidos
de patentes PCT (apenas 17% da média europeia);
copublicacgdes publico-privadas (apenas 32% da média
europeia); capital de risco (apenas 34% da média
europeia). Estes incentivos induzem uma absorg¢ao
dos recursos financeiros por setores pouco intensivos
em |&D, como servigos financeiros, eletricidade ou
transportes, que aproveitam o sistema para deduzir
despesas correntes, sem que isso resulte em inovagao
disruptiva ou aumento da competitividade do setor
transacionavel.

INCAPACIDADE DE ABSORQZ\O

DE CONHECIMENTO E TALENTO
A incapacidade das empresas em absorver o
conhecimento disponivel nas universidades é
um problema estrutural. A maioria das empresas
portuguesas nao dispde de equipas ou de uma
cultura interna capaz de integrar resultados
cientificos externos.

Isto reflete-se na dificuldade de insergdo de
doutorados no setor privado. Em 2024, apenas
8,6% dos investigadores doutorados em Portugal

Inovadores Moderados

Inovadores Emergentes

trabalhavam em empresas. O tecido empresarial
revela-se incapaz de recrutar estes quadros altamente
qualificados, mantendo uma barreira entre o
“combustivel do conhecimento” gerado na academia e
o “motor da inovagao” que deveria estar na economia.
Para tal, sdo necessarios incentivos para majorar
saldrios de doutorados ou financiar custos de patentes
internacionais, como sdo necessarias medidas eficazes
de articulagdo entre as empresas e as universidades.

CONCLUSAO
Portugal continuara a ser um inovador moderado
enquanto a politica publica ndo enfrentar a
necessidade de apostar na transformagao das
empresas e da estrutura da economia. Porém,
os riscos de Portugal piorar a sua situagao como pais
inovador existem. Se, a par da incapacidade para
definir um quadro de politicas publicas para melhorar
a performance das empresas e da economia,
se definirem politicas que comprometam a trajetéria
de desenvolvimento do sistema de cientifico e da
producdo de conhecimento, a prazo nao teremos
nem produgado de conhecimento cientifico nem
capacidade de inovacao.
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A criagdo da Agéncia para a Investigagao e Inovagao (Al?), através da extingdo
da Fundacao para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT) e da reestruturacdo da
Agéncia Nacional de Inovacao (ANI), foi apresentada como a solugdo para
tornar Portugal um pais mais inovador.

A solugao representa uma rutura radical com a trajetéria da politica
de ciéncia seguida nos ultimos 30 anos e propde o desmantelamento das
estruturas de suporte do sistema, introduzindo riscos severos de retrocesso
cientifico, de paralisia administrativa e de asfixia burocratica. Porém, mais
importante, esta decisao, porque parte de um diagndstico errado, falha em
enderegar os problemas estruturais da inovagdo em Portugal.

1. UM DIAGNOSTICO ERRADO E A UTILIZAQAO ENVIESADA

DE INDICADORES
A reforma fundamenta-se amplamente num parecer do Conselho Nacional
de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CNCTI) que justifica a necessidade da
reforma pelo desempenho de Portugal no European Innovation Scoreboard
(EIS) 2025. Porém tal parecer ndo aprofunda a analise dos indicadores e
das causas do desempenho moderado. O CNCTI e o Governo ignoraram
que o indicador de inovagao é compdsito e que as fragilidades portuguesas
residem no baixo investimento empresarial em I&D (70,3% da média
europeia) e no défice de investimento publico, e ndo na estrutura das
agéncias financiadoras. O parecer identifica problemas no sistema cientifico
como a “fragmentacao” e a “falta de articulagdo”, mas fa-lo sem apresentar
numeros, factos ou evidéncias que comprovem ou fundamentem tais teses.

2. A ESPECIALIZA(;AO COMO NORMA INTERNACIONAL:

A CIENCIA SEPARADA DA INOVAGAO
Os paises com melhor desempenho no European Innovation Scoreboard
2025, dispdem de varias agéncias de financiamento. No panorama europeu,
sdo quase inexistentes exemplos de sucesso de agéncias Unicas que
financiem todo o sistema, desde a curiosidade cientifica até ao mercado.
Ao contrario da proposta de fusao, o principio da especializagdo é a norma
predominante nos sistemas cientificos mais avangcados da Europa.
O modelo europeu baseia-se na coexisténcia de agéncias com missdes
distintas e articuladas, como o European Research Council (ERC) para a
ciéncia fundamental e o European Innovation Council (EIC) para a inovagao
aplicada. Esta separagao institucional é desenhada especificamente para
proteger a investigacdo de base da légica de retorno econémico de curto
prazo e da volatilidade dos ciclos politicos. Paises de referéncia seguem
rigorosamente este padrdo: a Alemanha mantém a DFG para a ciéncia e
a BMBF para a inovagdo; a Suica separa a SNSF da Innosuisse; a Espanha
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distingue a AEI do CDTIN; na Suécia existe a Vetenskapsradet para a
investigacao e a Vinnova para a inovagdo; a Holanda tem a NWO para a
investigacao e a RVO para a inovagdo; a Finlandia tem a Suomen Akatemia
para a investigagado e a Business Finland para a inovagao; e na Dinamarca
regista-se a Danmarks Frie Forskningsfond para projetos de investigagao,
a Danmarks Grundforskningsfond para centros de investigagdo e a Danmarks
Grundforskningsfond para a inovacdao.

O exemplo oposto, a agéncia unificada do Reino Unido (UKRI),
é frequentemente citado como um aviso critico: avaliagdes independentes
concluiram que a fusdo criou uma estrutura burocratica, avessa ao risco
e com dificuldades em integrar os diferentes “silos”.

3. O RISCO DE “CANIBALIZAGAO"” E SUBORDINAGAO

DA CIENCIA A ECONOMIA
A fusao forcada de duas légicas distintas — a investigacao fundamental
baseada na curiosidade e a inovagao orientada para o mercado - cria um
conflito existencial no seio da nova agéncia. Enquanto a ciéncia exige
horizontes de longo prazo e aceitagdo do risco, a inovagao empresarial
foca-se no retorno econémico imediato.

A estrutura orcamental prevista no Decreto-Lei n.° 132/2025 nao oferece
salvaguardas juridicas sélidas para a ciéncia fundamental. Embora se
preveja a criacao de “caixas” distintas para Investigacao e Desenvolvimento
(I1&D) e para Dominios Estratégicos, o financiamento da ciéncia ndo esta
juridicamente protegido (por exemplo, através de uma percentagem minima
fixada em lei), ficando dependente de resolugdes do Conselho de Ministros e
exposta a ciclos politicos de curto prazo. Existe o risco real de “canibalizagdo”
do orgamento da ciéncia (historicamente robusto na FCT) para financiar a
inovagao (historicamente subfinanciada na ANI), especialmente a medida que
os fundos estruturais europeus forem decrescendo. Sem um mecanismo de
“ring-fence” (mecanismo estatutario de prote¢do), a atratividade politica dos
retornos econémicos imediatos da inovagdo acabara por asfixiar a paciéncia
financeira necessaria a ciéncia de base.

4. INADEQUA(;AO DA ESCALA TRL ATODO

O SISTEMA CIENTIFICO
A proposta de aplicar a escala de Technology Readiness Level (TRL) a todos
os dominios cientificos € um erro conceptual profundo. Desenvolvida para
a industria aeroespacial, a escala TRL mede a maturidade tecnoldgica até
a aplicagdo no mercado, sendo totalmente inadequada para a investigacao
fundamental e para as Ciéncias Sociais e Humanidades. Nestas areas,
o “produto” ndo é um protétipo tecnolégico, mas sim novas teorias,
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andlises criticas ou politicas publicas, que ndo podem ser mapeadas

numa escala de 1a 9 sem desvirtuar a sua natureza. Esta uniformizagao
forcada ameaca subalternizar areas do saber que nao produzem resultados
econdémicos diretos no curto prazo. Ao forgar esta métrica, o sistema falha
em reconhecer a natureza qualitativamente diferente das Ciéncias Sociais
e Humanidades, subestimando o seu valor e subalternizando percursos

de investigacdo que nao resultam em inovag¢des tecnolégicas ou lucros
comerciais imediatos.

5. COMPLEXIDADE JURIDICA E ADMINISTRATIVA:
O “HIBRIDO INSTITUCIONAL”

A opcgdo pela natureza de Entidade Publica Empresarial (EPE) cria um

organismo juridicamente complexo e de gestao arriscada que implica

alteracdes nas duas agéncias objeto de fusdo. A Al2 operara sob um

regime hibrido que mistura o direito privado com o direito administrativo

(em fungdes de autoridade como a avaliagao cientifica), o que serad fonte

de entropias e inseguranca juridica. A fusdo enfrenta ainda desafios

operacionais imediatos:

> Convivéncia de regimes laborais: A agéncia tera de gerir cerca de
600 funciondrios com vinculos dispares — regime de funcdes publicas
e contratos individuais de trabalho —, o que gerara tensdes laborais e
desigualdades remuneratdrias para fungdes iguais.

> Sistemas Informaticos e Processos: A experiéncia internacional, como
a criagao da UKRI no Reino Unido, mostra que fusdes desta escala
consomem anos de capital politico em problemas de integracao de
sistemas e processos, atrasando a reforma real dos instrumentos de
financiamento.

> Perda de Agilidade: Ao passar de Sociedade Anénima (SA) para EPE,
a componente que era a ANI perde agilidade privada, enquanto
a componente da FCT ndo ganha a flexibilidade ambicionada,
resultando numa perda liquida de eficiéncia organizacional.

> Exigéncia de tripla tutela ministerial: O modelo de governacgao
proposto, com tutela conjunta dos ministérios da Ciéncia, Economia
e Financgas, € uma receita para a paralisia deciséria. Ter “dois ou trés
mestres” com agendas e horizontes temporais distintos aumenta a
lentiddo e o potencial de conflito de jurisdi¢ao. O principal instrumento
de gestao, o contrato-programa plurianual, exigird a assinatura
de trés ministros, transformando a gestdo operacional da agéncia
numa arena permanente de disputa politica. Esta estrutura contraria
diretamente os propésitos de desburocratizagao e simplificacdo
enunciados pelo governo.
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6. INEFICACIA NA RESOLUGCAO DOS PROBLEMAS DE INOVAGAO

POR AUSENCIA DE BRACO FINANCEIRO
A criagdo da Al? foca-se na reorganizagao do topo do sistema (as agéncias),
ignorando que o “paradoxo portugués” (alta producao cientifica vs. baixa
inovacao empresarial) ndo se resolve com organogramas administrativos
— sao necessarias medidas de politica e instrumentos financeiros.

A nova agéncia, que promete ligar a ciéncia a economia, nasce
desprovida das ferramentas financeiras necessarias para transpor o
chamado “vale da morte” — o hiato entre a prova de conceito (TRL baixo)

e o produto comercializavel (TRL elevado). A lista de instrumentos

prevista nos estatutos da agéncia limita-se a somar os subsidios (grants)
ja existentes na FCT e na ANI, sem introduzir mecanismos de investimento
ou partilha de risco.

Para apoiar eficazmente o ecossistema de startups e a valorizacao
do conhecimento, faltam a Al? instrumentos como:
> Mecanismos de capital de risco e financiamento de risco: A agéncia é

descrita como uma "agéncia de subsidios" e ndo como um instrumento

de investimento capaz de alavancar startups de base tecnolégica.

> Financiamento para Provas de Conceito (PoC): Faltam esquemas
robustos que permitam aos investigadores testarem o potencial
comercial de descobertas cientificas antes da criagcdo de uma empresa.

> Apoio a Spinoffs Deeptech: Ndo existem programas especificos para
financiar projetos de elevado risco e longa maturacao (tecnologias de
base cientifica), que exigem légicas de avaliagcdo distintas da execugao
financeira tradicional.

> Articulagao com o braco financeiro do Estado: Subsiste a incerteza
sobre como a Al? se articulard com o Banco Portugués de Fomento
para assegurar a capitalizacdo e a escala (scale-up) das empresas
criadas.

CONCLUSAO
A criagdo da Al? arrisca-se a ser um exercicio de reengenharia burocratica.
Em vez de simplificar, cria uma mega-instituicdo pesada e de dificil
operacionalidade. Em vez de proteger a ciéncia, expde-na a volatilidade
das prioridades econémicas de curto prazo.

A solucdo mais prudente e recomendada por diversas instituicdes
passaria por manter agéncias especializadas e auténomas, reforcando a
sua articulagao através de instrumentos conjuntos, em vez de uma fusao
organica que compromete décadas de desenvolvimento do sistema
cientifico nacional para resolver problemas de inovacdo que tém raizes
na estrutura econémica e nao na administragao publica.
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PRECARIEDADE LABORAL

EM DECLINIO...

A nogao de «precariedade laboral» ndo é entendida

de modo uniforme, nem a contratagao de trabalho

a termo é considerada, de forma unanime, por todos
os observadores que se debrugam sobre o mercado de
trabalho nacional, como uma causa de precariedade.

Se “precariedade” se entende como insegurancga
ou instabilidade, pode certamente dizer-se que ela
percorre todo o mercado de trabalho, em face da
variabilidade das condi¢gdes com que se defrontam
os agentes econdmicos na atualidade. A contratagao
sem termo ou com duragao indeterminada nao pode
considerar-se, nesse sentido, verdadeira garantia de
seguranga do emprego se, como € presentemente
0 caso, muitas empresas, suporte dos postos
de trabalho, se confrontam com largas margens de
imprevisibilidade nos contextos econémicos em que
se movem. Em certo sentido, e em qualquer época,
ha uma instabilidade natural dos fatores que regem
o funcionamento da economia, incluindo a oferta
e a procura de empregos, € ndo é dessa instabilidade
que se fala quando se encara a “precariedade laboral”
como um problema cuja gestao cabe necessariamente
no perimetro das politicas publicas.

Quando aqui se refere a nogdo de “precariedade
laboral” tem-se em vista um fenédmeno que releva,
sobretudo, da cultura de gestdo empresarial e da
opgdo de estratégias que privilegiam a economia de
custos no imediato, com desperdicio, a médio/longo
prazo, da qualificagdo e valorizagao de competéncias
profissionais. Esse fenémeno coloca-se ao nivel das
politicas legislativas adotadas, em cada momento, de
acordo com modelos de equilibrio entre as exigéncias
contraditérias da estabilidade da organizagao de vida
pessoal e familiar dos trabalhadores e da flexibilidade
ou adaptabilidade das condi¢des de utilizacao
e gestao da forga de trabalho nas empresas.

Com o designio da competitividade e o
argumento de proporcionar maior flexibilidade
as empresas, o legislador acaba por criar condigbes
favoraveis a precarizagao das relagdes de trabalho.

Em Portugal, esse equilibrio é influenciado por
uma caracteristica do sistema normativo laboral® a forte
limitagao legal a livre disponibilidade do empregador

Instalou-se o uso sistematico
da contratagao a termo como
instrumento de admissao
de pessoal.

sobre os postos de trabalho. O despedimento de
um trabalhador é uma decisao rodeada de robustos
requisitos de ordem substantiva (fundamentacao)
e formal (procedimento). Nisto reside o essencial
da “rigidez” que se atribui ao regime legal vigente.
Ha 50 anos, em contexto pds-revolucionario,
essa caracteristica, marcada em tons agravados
pelos primeiros diplomas laborais, deu origem a
uma situacao de bloqueio do mercado de trabalho,
e desemprego macigo, que o governo de entao?
procurou superar através do estimulo ao recurso
a contratos a prazo3. Os efeitos dessa medida ainda
hoje se fazem sentir, apesar das muitas mudangas de
contexto e de modelo regulatério que se verificaram.
Instalou-se, com efeito, na pratica das empresas,
0 uso sistematico da contratagdo a termo como
instrumento de admissao de pessoal. Entretanto,
as regras em matéria de duragao dos contratos
mudaram, afirmando-se o principio segundo o
qual o modelo-regra é o do contrato de trabalho de
duracao indeterminada, sendo excecional o recurso
ao contrato de trabalho a termo, cuja celebragao,
por esse motivo, deve ser expressa e concretamente
justificada em cada caso. A lei limita explicitamente
esse recurso a satisfagdo de necessidades temporarias
de trabalho, de acordo com a légica de que fungdes
permanentes e estruturais devem ser preenchidas por
vinculos estaveis. Esses principios sdo frequentemente
ignorados na pratica. Desenvolveu-se assim, ao longo
dos anos, uma situagao de patente desconformidade
entre a diretriz da lei e a pratica corrente nas empresas.
A resposta natural a circunstancias dessa indole
estd obviamente entregue aos servigos de inspe¢do do
trabalho e a justica laboral. No entanto, a capilaridade
do fendmeno, num quadro em que avultam centenas
de milhares de micro e pequenas empresas, contrasta
notoriamente com as dimensdes do quadro de
pessoal dedicado a fiscalizagdo do cumprimento
da lei: a inspegdo do trabalho conta com menos de
meio milhar de inspetores (mais precisamente 453).
Por outro lado, € relativamente raro o recurso a via
judicial, por parte dos préprios trabalhadores, seja
pelo facto de se manterem por longo tempo em
situagao de inseguranga, seja por outros motivos.
Entretanto, as agdes instauradas com o propésito de
obter o reconhecimento de um contrato de duragdo
indeterminada sdo, frequentemente, bem-sucedidas.
Acresce que a precariedade laboral ndo se
exprime apenas pela utilizagdo sistematica da
contratagdo temporaria - esta, apesar de tudo,
coberta por protegcdes semelhantes, na substancia,
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as estabelecidas para os vinculos estaveis. A preca-
-riedade traduz-se também na exclusdo do ambito

de protegdo laboral a situagdes de prestagao de
servigos em que é manifesta a caréncia de tutela
juridica de (falsos) trabalhadores independentes,
como tende a ser o caso do trabalho suportado em
plataformas digitais. A precariedade decorre outrossim
da vulnerabilidade das préprias relagdes de trabalho
formais e “estaveis”, na medida em que o sistema
normativo, embora apoiado em designios de proteg¢do
do emprego, abre espago para a eficacia pratica de
propésitos de eliminagao de efetivos, sobretudo a nivel
individual. Finalmente — e porventura ndo o menos
importante —, tem de se apontar a forma extrema de
precariedade que se encontra no trabalho informal ou
nao declarado. Todas estas realidades se encontram
representadas no cenario da sociedade portuguesa,
embora o peso relativo de cada uma delas seja muito
dificil, se ndo impossivel, de apurar com precisao.

Os dados mais seguros de que se dispde neste
dominio refletem a realidade da contratagdo instavel
e mostram que a percentagem de trabalhadores
por conta de outrem com vinculo temporario
—abrangendo contratos a termo e outras formas
precarias de emprego, como o trabalho temporario —
coloca Portugal em segundo lugar na Unido Europeia
(depois dos Paises-Baixos e acima de Espanha). Essa
percentagem (15,08%) &, no entanto, relativamente
reduzida quando se compara com os nUmeros acima
de 20% que se registavam num passado recente. Este
tipo de precariedade atingiu, com efeito, o seu nivel
mais baixo da ultima década e, quando comparado
com a média da Uniao Europeia, a queda tem sido,
nos ultimos anos, mais acentuada em Portugal.

Isto significa que, muito embora o quadro
normativo geral se mantenha sem alteragoes

substanciais (tendo, contudo, havido recentes

e pontuais alteragées legislativas, com impacto,
nomeadamente no que toca ao regime dos contratos
a termo, a presuncao de laboralidade do trabalho

em plataformas e a criminalizagdo do trabalho ndo
declarado), a aludida “precariedade”, referente apenas
a trabalho declarado, tem experimentado um suave
declinio, pelo menos como tendéncia clara nos ultimos
anos. Terdo jogado nesse sentido causas relacionadas
com o funcionamento da economia, mas parece
dificil negar alguma correlagao entre tal tendéncia

e dois fatores de natureza bem diversa: por um lado,

a descida consistente da taxa de desemprego, hoje
préxima do nivel convencionalmente considerado de
pleno emprego (5.6 em dezembro de 2025); por outro,
as mencionadas alteragoes legislativas, publicadas e
entradas em vigor.

H3a, porém, que ter presente que os dados
considerados se referem apenas a trabalho declarado
e as situagdes de trabalho por conta de outrem.

De fora ficam varias situagdes de que se tem apenas
percecdes difusas e que sdo objeto de estimativas sem
bases minimamente sdélidas: o trabalho informal

(ndo declarado) e a parte da categoria dos
trabalhadores considerados independentes que
dissimula verdadeiras situagdes de subordinagao
(falsos auténomos, sociedades unipessoais, etc.).

1 Antes mesmo da Constitui¢do de 1976, que consagra o principio
basilar da seguranga no emprego, o sistema normativo
ja espelhava esse mesmo trago de caracter. Vejam-se os
DL n.° 783/74, de 31/12 (despedimento coletivo), n.° 292/75,
de 16/5 (proibicado de despedimentos sem justa causa),
n.° 372-A/75, de 16/7 (regime cessacéo do contrato) e n.° 84/76,
de 28/01 (elimina o despedimento por motivo atendivel).

2 | Governo Constitucional (Mario Soares), cujo periodo
de governagao se situou entre 23.07.1976 e 23.01.1978.
3 Por via do DL 781/76, de 28/10.
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..E UMA POLITICA LEGISLATIVA
A CONTRAVAPOR

Qualifica-se como
motivo justificativo
de contratagao a
termo o facto de
o trabalhador
nunca ter tido um
contrato sem termo
e considera-se a
reforma por velhice
ou invalidez como
fundamento da
contratacao a termo.

A partir de meados de 2025 desenhou-se uma politica legislativa com
incidéncia no mercado de trabalho que, sob o signo da flexibilidade

(e também na linha de uma pretensao de “modernizacao” da regulagdo
legal do trabalho), compreende concretizagdes que se cruzam

com a problematica da precariedade laboral. Essa politica legislativa
encontra-se hoje corporizada numa proposta de lei que deu entrada

na Assembleia da Republica e cujo objeto primordial € uma reforma

da legislagdo do trabalho'.

Tal proposta de lei surge na continuidade de um anteprojeto que
atravessou durante longos meses um tortuoso processo de negociacéo/
concertagdo com os parceiros sociais, o qual concluiu pela inviabilidade
de um acordo. Dai passou-se a fase de proposta de lei2 apresentada
a Assembleia da Republica, onde se encontra.

Trata-se de uma reforma ambiciosa, que atinge um grande nimero
de artigos do Cédigo do Trabalho, além de um conjunto de modificagdes
a legislagdo complementar. Apresentado como um esfor¢o de modernizagdo
da legislagdo vigente e também como possivel instrumento de melhoria
da produtividade do trabalho e da competitividade das empresas, o projeto
mostrou-se sempre muito polémico, em fun¢do de um conjunto de solugdes
consideradas essenciais e irrenuncidveis, todas em sentido considerado
desfavoravel pelas organizagdes de trabalhadores.

Varias dessas solugdes acabam por assumir relevancia potencial
no que respeita a precariedade laboral.

Desde logo, alarga-se o circulo das hipdéteses justificativas da
contratagdo a termo, independentemente da existéncia de necessidades
tempordrias de trabalho: estende-se a generalidade das empresas
de qualquer dimensao a franquia concedida nos primeiros dois anos
quanto a admissdo de trabalhadores a termo, qualifica-se como motivo
justificativo de contratacao a termo o facto de o trabalhador nunca
ter tido um contrato sem termo e considera-se a reforma por velhice
ou invalidez como fundamento da contratagdo a termo, solugdes,
além do mais, potencialmente discriminatérias, que agravam grupos
socialmente mais expostos e vulneraveis, particularmente, jovens e
seniores (serdao os reformados com baixas pensdes, sobretudo mulheres?3,
os “candidatos” preferenciais desta medida), e com risco elevado de
incompatibilidade com o Direito Europeu. Para além disso, alarga-se
também o espectro das situagdes justificativas de contratos de muito curta
duragdo, que dispensam a forma escrita; esses contratos sao admitidos,
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na lei vigente, somente para “fazer face a acréscimo excecional e substancial
da atividade da empresa”, requisito que se pretende eliminar. Enfim, projeta-se
elevar de dois para trés anos a duragdo maxima dos contratos de trabalho

a temo certo e elimina-se o limite de duragdo das renovagdes.

O regime da contratagdo a termo &, assim, globalmente reformulado
em sentido favoravel ao acréscimo da sua utilizagdo, ou seja, numa trajetoéria
contraria a da tendéncia mais recente que, como se notou, aponta para
a reducao progressiva do seu peso no efetivo das empresas.

Também no tocante ao trabalho suportado em plataformas digitais
se pode dizer que a politica legislativa orientadora do projeto de reforma
laboral é facilitadora do tipo de precariedade laboral - e, sobretudo,
da situagao de desproteg¢do socio-laboral — que caracteriza as mais notérias
formas que esse trabalho assume na atualidade. Embora declarando-se,
na exposi¢cao de motivos da nova proposta de lei, empenhada na
“transposi¢ao parcial” da diretiva europeia “relativa a melhoria das condi¢des
de trabalho em plataformas digitais”, o projetado legislador procedeu de
modo a criar condi¢des para que a relagcao de servigo entre as plataformas
digitais e os agentes prestadores de trabalho nao seja qualificavel como
relagdo de trabalho subordinado (a plataforma), a ndo ser em situagées
em que a propria entidade gestora da plataforma as configure como tais.
Assim, é revogada a presuncgao legal especifica (atual art.° 12.°-A)
cuja criagao a prépria diretiva preconiza, e colocam-se as situagdes referidas
perante uma presuncao legal geral (art.° 12.°) acomodada de modo que torna
praticamente invidvel o reconhecimento de trabalho dependente e,
por conseguinte, o acesso a protegado legal correspondente. Dai a auséncia
de regras — para além das que a plataforma impde através dos algoritmos,
ndo negociados, nao negociaveis e dificilmente sindicaveis - e a fragilidade
das relagdes de trabalho. A politica legislativa que se exprime na proposta
de lei de reforma laboral parece, também neste ponto, favoravel a expansao
da precariedade laboral.

Esta tematica solicita, naturalmente, especial aten¢ao ao que se projeta
no dominio do regime juridico dos despedimentos. Como se disse atras,
esse regime é, hd meio século, e desde cedo sob a protecao da Constituicao
(art.° 53.°), marcado pela ideia de ineficacia juridica do despedimento ilicito,
nomeadamente o despedimento sem justa causa. Essa ideia esta
na base da regra segundo a qual a consequéncia natural do despedimento
ilicito é a reintegragdo do trabalhador no posto de trabalho, consequéncia
que o proéprio trabalhador pode afastar, optando por uma indemnizagao.

E revogada a
presuncao legal
especifica cuja

criagcao a propria
diretiva [europeia]
preconiza, tornando
praticamente invidvel
o reconhecimento
de trabalho
dependente g,
por conseguinte,
O acesso a protecao

legal correspondente.
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O projeto de reforma
laboral generaliza
[a possibilidade
de recusa da
reintegracao],
afastando a sua
excecionalidade.
Esta opgao
desconsidera que
se trata de um
despedimento
praticado em
violagao da lei.
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A reintegracgao significa, pois, a revitalizacdo da relagao de trabalho e a
reposi¢do da sua continuidade. Esta consequéncia pode ser desconfortavel
ou desvantajosa para qualquer das partes e a lei vigente reconhece-o,
embora de forma assimétrica: o trabalhador pode afasta-la, em troca

de uma indemnizagao; o empregador pode, num ambito muito restrito

- ou seja, excecionalmente —, pedir ao tribunal que afaste a reintegracao,
por motivos ligados ao seu provavel impacto no funcionamento da
empresa (art.° 392.°). Ora o projeto de reforma laboral generaliza esta ultima
possibilidade, afastando a sua excecionalidade e colocando na mao dos
juizes a aplicagao de um critério - o do efeito “gravemente prejudicial

e perturbador do funcionamento da empresa” — que tendera a conduzir,
em muitos casos, a recusa da reintegracao. Esta opgao desconsidera duas
ponderagdes que estao no cerne do sistema: a de que se trata de um

despedimento praticado em violagao da lei (e que assim se torna, na pratica,
eficaz); e a de que a reintegragdo surge, no mesmo sistema, sobretudo como

elemento dissuasor de despedimentos menos ponderados ou formalmente
menos cuidados. Por outras palavras, a prote¢cao do emprego efetivo que

decorre do principio consagrado no art.° 53.° da Constitui¢cdo tende, também

neste ponto, a rarefazer-se, favorecendo a precariedade mesmo de vinculos
supostamente estaveis.

A mesma preocupagao de “dissuasao” da reintegragdo encontra-se
plasmada numa nova regra proposta no projeto: a de que o pedido de
reintegragao, se o despedimento for declarado ilicito, requer a prestagdo de
caugao no valor da compensacao recebida (tratando-se de despedimento
coletivo ou individual por causa objetiva) — ou seja, a reintegragao
sé ocorrera se o trabalhador depositar antecipadamente em tribunal
o valor da compensagao que tiver recebido quando perdeu o emprego.

O propésito de desvalorizagdo da reintegragao, como consequéncia
primaria do despedimento ilicito, € manifesto — sendo a “ameacga”
da reintegragcao um fator de estabilizagdo do emprego e, portanto,
desfavoravel a precariedade laboral.

Mas a proposta de lei ndo contém apenas disposi¢des diretamente
incidentes sobre as relagdes de trabalho. Trata de outros aspetos que
acabam por incidir sobre elas, de forma indireta. E o caso da abordagem
legislativa ao trabalho nao declarado, que é profundamente alterada,
no sentido do aligeiramento das exigéncias que os empregadores devem
cumprir e das consequéncias do seu incumprimento. Sob a capa de uma
alteragdo ao cédigo dos regimes contributivos da seguranca social, foram
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criadas “medidas de otimizagao e simplificacdo das comunicagdes
das entidades contribuintes com o sistema de seguranga social com
o objetivo de reduzir custos administrativos e de contexto”4. Por seu
turno, a proposta de lei de reforma da lei laboral pretende afastar a severa
penalizagdo da falta de declaragdo de admissao (atualmente, prisdo até
3 anos ou multa até 360 dias®), substituindo-a por multa até 80 dias®.
As medidas projetadas adquirem um sentido particular quando encaradas
a luz da situagdo do grande nimero e da enorme vulnerabilidade de
trabalhadores migrantes que atualmente se encontram em certas areas
do mercado de trabalho (formal e informal). O regime em alteracao
aparece alinhado sobretudo com as preocupagoes e interesses das
empresas e outras entidades empregadoras — que apontam no sentido
da simplificagdo e da redugdo de custos —, e ndo no da protecgao refor¢cada
dessa legido de grandes precarios.

A politica legislativa que assim se evidencia obedece ao designio
— desde ha muito tempo afirmado como condigdo de crescimento
econdémico e de competitividade das empresas — de flexibilizacao
das regras sobre a utilizagdo da forga de trabalho contratada. Flexibilidade
significa, em suma, liberdade de decisao dos empregadores sobre
os modos dessa utilizagdo em cada momento — um espago de respiragao
do poder empresarial que tem vindo a alargar-se desde os anos oitenta
do século passado. Todavia, essa evolugdo encontra limites (eles préprios,
de algum modo, “flexibilizados” pela jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional) na Constituicao da Republica Portuguesa, que consagra
dois principios fundamentais hostis a instabilidade do emprego:
o da seguranca do emprego (art.° 53.°) e o da organizacao do trabalho
em termos favoraveis a “conciliagdo da atividade profissional com a vida
familiar” (art.° 59.°, n.° 1, al. b).

O processo legislativo iniciou-se em
julho de 2025, com a apresentacgdo
do anteprojeto intitulado “Trabalho

XXI", a que se faz referéncia no texto.

Proposta de Lei n.° 77/XVII/12,
aprovada em Conselho de Ministros
em 14 de maio de 2026.

Em Portugal, segundo dados da
OCDE (2024), o valor médio das
pensdes auferido por mulheres é
de cerca de 23% mais baixo, quando
comparado com o valor médio

da pensao auferido por homens.
Alteragdes introduzidas

pelo Decreto-Lei 127/2025,

de 9 de dezembiro.

Medida introduzida, por via

da Lei n.°13/2023, de 3 de abril,

ao Regime Geral das Infragées
Tributarias.

O anteprojeto inicial propunha

a eliminagdo pura e simples de
qualquer penalizacéo.
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DIAGNOSTICO

A DUPLA EXIGENCIA
NO DOMINIO DO
AMBIENTE E DA ENERGIA

Portugal entrou na ultima década com uma dupla
exigéncia no dominio do Ambiente e da Energia:
reduzir rapidamente as emissdes de gases com
efeito de estufa e, ao mesmo tempo, responder a
problemas persistentes de dependéncia energética,
baixa eficiéncia dos edificios e pobreza energética.
O progresso alcangado é relevante, mas continua
desigual entre setores e grupos sociais.

Um indicador particularmente util para
acompanhar esta trajetéria é a evolugao das emissdes
nacionais de gases com efeito de estufa (GEE).

Portugal emitiu em 2023 cerca
de 53,2 milhdes de toneladas
de CO, equivalente, menos 38%
do que em 2005. Esta evolucao
mostra que a economia portuguesa
iniciou um processo consistente
de descarbonizacao, impulsionado
sobretudo pela producao
de eletricidade renovavel,
pelo encerramento das centrais
a carvao e por ganhos de
eficiéncia energética.

Segundo a Agéncia Portuguesa do Ambiente, Portugal
emitiu em 2023 cerca de 53,2 milhdes de toneladas

de CO, equivalente, menos 38% do que em 2005.

Esta evolugdo mostra que a economia portuguesa
iniciou um processo consistente de descarbonizagdo,
impulsionado sobretudo pela produgdo de eletricidade
renovavel, pelo encerramento das centrais a carvao

e por ganhos de eficiéncia energética'.

Apesar deste progresso, o setor da energia
continua a representar cerca de dois tergos das
emissdes nacionais e, neste setor, os transportes
permanecem como a principal fonte de emissdes
de GEE. No entanto, os edificios (residencial e servigos)
tém também um peso decisivo no consumo de
energia e no potencial de reducao de emissoes.
Dados da Direcao-Geral de Energia e Geologia (DGEG)
mostram que os edificios (setores dos servicos e
doméstico) representam aproximadamente um tergo
do consumo final de energia em Portugal (32,3%),
cabendo os outros dois tergos a industria (27,7%)

e aos transportes (37%)>2.

Neste contexto, a eficiéncia energética tornou-
-se uma das politicas publicas centrais da transi¢cao
energética. Ao contrario de outras medidas,

a eficiéncia energética permite simultaneamente
reduzir emissoes, diminuir custos para familias

e empresas e reforgar a seguranga energética do pais.
O desafio é particularmente relevante em Portugal
devido as caracteristicas do parque edificado:
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Evolucao das emissdes nacionais de gases com efeito de estufa, 1990-2022 (Mt O, eq))
Fonte: APA
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muitos edificios foram construidos antes da
existéncia de regras exigentes de isolamento térmico
e apresentam fraco desempenho energético.

A certificagdo energética dos edificios,
coordenada pela ADENE - Agéncia para a Energia
e enquadrada pela legislagdo europeia e nacional,
tornou-se um instrumento importante para identificar
consumos excessivos e orientar obras de reabilitagdo.
A substituicdo de janelas ineficientes, o reforgo do
isolamento térmico, a instalagdo de bombas de calor
ou de painéis solares para autoconsumo sao hoje
intervengdes cada vez mais valorizadas, apoiadas
também por programas publicos de financiamento.

Mas a transi¢do energética nao depende
apenas da tecnologia ou das infraestruturas.
Os comportamentos das pessoas e das familias
tém um impacto decisivo nos consumos de energia.
A escolha de eletrodomésticos mais eficientes,
a gestao do aquecimento e arrefecimento das casas,
o consumo mais racional de eletricidade ou a adogdo
de solugdes de autoconsumo podem gerar redugdes
significativas na fatura energética e nas emissoes.
A informacao disponivel para os consumidores
melhorou muito nos ultimos anos, embora persistam
dificuldades econémicas que limitam a capacidade
de investimento de muitas familias.

E neste ponto que a questio da pobreza
energética assume especial importancia. Portugal
continua entre os paises europeus onde mais

familias vivem em casas frias no inverno e
excessivamente quentes no verao. A combinagao
entre baixos rendimentos, edificios pouco eficientes
e pregos elevados da energia cria uma situagdo
de vulnerabilidade que afeta a saude, o conforto
e a qualidade de vida de milhares de pessoas.
A pobreza energética constitui, assim, ndo apenas
uma questao social, mas também um problema
estrutural de politica energética e ambiental.

As politicas puUblicas mais recentes procuram
responder a esta realidade através de apoios
a renovagao de edificios, tarifas sociais de energia
e incentivos a eficiéncia energética. Ainda assim,
o principal desafio continua a ser acelerar a renovagao
do parque habitacional portugués, convergindo
a trajetoria de descarbonizagdo com maior coesao
social. De facto, a transi¢ao energética so sera
sustentdvel se conseguir reduzir emissdes sem
aumentar desigualdades e se os beneficios da
eficiéncia energética chegarem também as familias
mais vulneraveis.

1 Relatério do Estado do Ambiente 2025.
2 Energia em Numeros 2025.
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PROGRAMA E-LAR:
ELETRIFICACAO

E TRANSICAO JUSTA
NAS HABITACOES

Cerca de 64% dos
alojamentos com
abastecimento a
gas utilizam GPL,
sendo esta proporcao
particularmente
elevada entre
consumidores
economicamente
vulneraveis. Nestes
casos, a substituicao
de equipamentos
antigos por solucoes
elétricas eficientes
pode traduzir-se
numa reducao
efetiva dos custos
energéticos e numa
mMenor exposicao
a volatilidade
dos precos dos
combustiveis fésseis.

O Programa E-LAR surge num momento em que as politicas publicas

de energia e clima em Portugal passaram a dar maior atengdo a dimensao
social da transigao energética. Depois de varios anos centrados sobretudo
na producao de energia renovavel e na descarbonizagao do sistema
elétrico, o foco comecou a deslocar-se também para os consumos das
familias, para a eficiéncia energética das habitagdes e para o combate

a pobreza energética.

UMA POLITICA PUBLICA PARA A TRANSIGCAO ENERGETICA

DAS FAMILIAS
E, neste contexto, que o Programa E-LAR, financiado pelo Fundo Ambiental
no ambito do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR), procura apoiar
a aquisi¢do de equipamentos mais eficientes e promover a substitui¢ao
de aparelhos a gas por solugdes elétricas.

A medida articula-se com instrumentos de politica ja existentes,
nomeadamente o Plano Nacional Energia e Clima 2030 (PNEC 2030)
e a Estratégia de Longo Prazo de Combate a Pobreza Energética
2023-2050 (ELPPE), quer pelo seu objetivo de descarbonizagdo, quer
pelo seu contributo para o combate a pobreza energética e protecao dos
consumidores vulneraveis. O programa enquadra-se, assim, numa légica
de eletrificagdo dos consumos finais e de reforgo da eficiéncia energética
das habitag¢des, contribuindo simultaneamente para objetivos ambientais,
energéticos e sociais.

Esta articulagdo é relevante uma vez que o Programa E-LAR
ndo surge isolado, dando continuidade a uma tendéncia mais ampla
das politicas publicas europeias e nacionais, que procuram reduzir
a dependéncia dos combustiveis fosseis, acelerar a descarbonizagao e
proteger os consumidores mais vulneraveis dos custos crescentes da
energia. O programa responde, também, a preocupacao crescente
com os impactos do futuro mercado europeu de carbono aplicado
aos edificios e transportes (o novo sistema de comércio de licengas
de emissdo, CELE 2), que poderd aumentar os custos associados aos
combustiveis fésseis usados nas habitagoes.
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O POTENCIAL E OS LIMITES DO PROGRAMA E-LAR
A principal inovacao do Programa E-LAR esta no facto de aproximar a
transi¢do energética do quotidiano das familias. Ao contrario de outros
instrumentos mais orientados para obras de reabilitagdo ou investimentos
estruturais, esta medida centra-se em equipamentos domésticos concretos
(como fogdes, placas, esquentadores ou termoacumuladores) que tém
impacto direto nos consumos energéticos e na despesa mensal das familias.

Do ponto de vista da eficacia, o programa tem potencial para produzir
resultados relevantes, sobretudo junto das familias que utilizam gas de
petrdleo liquefeito (GPL), ainda muito presente em Portugal. De acordo com
dados do Instituto Nacional de Estatistica (no seu Inquérito ao Consumo
de Energia no Sector Doméstico, 2020), cerca de 64% dos alojamentos com
abastecimento a gas utilizam GPL, sendo esta propor¢ao particularmente
elevada entre consumidores economicamente vulneraveis. Nestes casos,

a substituicdo de equipamentos antigos por solucdes elétricas eficientes
pode traduzir-se numa redugao efetiva dos custos energéticos e numa
menor exposi¢do a volatilidade dos precos dos combustiveis fésseis.

O programa apresenta, também, vantagens indiretas frequentemente
menos destacadas no debate publico. A eletrificagdo dos consumos
domeésticos contribui para melhorar a qualidade do ar interior das
habitagdes, reduz riscos associados ao uso de gas e reforca a integragao
do consumo doméstico num sistema elétrico cada vez mais renovavel.
Além disso, ao incluir a recolha e reciclagem de equipamentos antigos,

o Programa E-LAR procura associar a transi¢cdo energética a objetivos
de economia circular.

Contudo, a implementacao do programa revelou limitagdes
importantes. Uma das criticas prende-se com o desenho técnico dos
critérios de elegibilidade. No caso dos termoacumuladores, o requisito inicial
de classe energética A acabou por se revelar desajustado a oferta disponivel
no mercado, inviabilizando na pratica muitas candidaturas. Este tipo
de problema mostra como politicas publicas desta natureza dependem
de um conhecimento muito concreto do funcionamento dos mercados
e da disponibilidade efetiva de equipamentos.

No caso dos
termoacumuladores,
o requisito inicial de
classe energética A

acabou por se
revelar desajustado
a oferta disponivel
Nno mercado,
inviabilizando
na pratica muitas
candidaturas.
Este tipo de problema
mostra como politicas
publicas desta
natureza dependem
de um conhecimento
muito concreto
do funcionamento
dos mercados
e da disponibilidade
efetiva de
equipamentos.
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O programa poderia
ter tido maior
impacto se tivesse
incluido bombas
de calor para
aquecimento de
aguas, tecnologia
significativamente
mais eficiente
do ponto de vista
energético.
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Outra limitagado identificada relaciona-se com a opgao tecnoldgica
apoiada. Embora a substitui¢do de equipamentos a gas por solugdes
elétricas represente um avango no sentido da descarbonizacao,
varios especialistas apontam que o programa poderia ter tido maior
impacto se tivesse incluido bombas de calor para aquecimento de
aguas (independentemente da fonte de energia original), tecnologia
significativamente mais eficiente do ponto de vista energético. O custo
inicial destes equipamentos é superior, mas as poupangas geradas ao longo
do tempo tendem a compensar mais rapidamente o investimento.

H3, ainda, questdes associadas a infraestrutura elétrica das habitagdes.
A eletrificagdo de consumos pode exigir aumento da poténcia contratada
ou adaptagdes nas instalagdes elétricas, custos que ficaram fora do ambito
do programa e que podem limitar a adesao de algumas familias.

Este aspeto é particularmente relevante em edificios antigos, onde as
condigdes técnicas das instalagdes podem ndo acompanhar a substituigdo
acelerada de equipamentos.

O Programa E-LAR levanta, em paralelo, um debate mais amplo
sobre a relagdo entre politicas de eficiéncia energética e principios
de economia circular. Incentivar a compra de novos equipamentos
mais eficientes permite reduzir consumos e emissdes, mas pode
simultaneamente aumentar a produgao de residuos e antecipar a
substituicdo de aparelhos ainda funcionais. Esta tensdo entre eficiéncia
energética e prolongamento da vida util dos equipamentos tendera
a ganhar importancia nos préximos anos.

O DESAFIO DA IMPLEMENTA(}AO:

INFORMAGAO, APOIO E ACESSO
Outro elemento critico prende-se com a capacidade de execugdo
administrativa. Foram apontadas dificuldades no apoio aos cidadaos,
atrasos na avaliagdo de candidaturas e insuficiente articulagao com
entidades locais que poderiam apoiar familias vulneraveis no acesso
ao programa. Estas fragilidades sdo relevantes porque uma politica publica
dirigida ao combate a pobreza energética depende nao apenas
do financiamento disponivel, mas também da simplicidade dos
procedimentos e da proximidade aos beneficiarios.
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Neste tipo de programas, a disponibilizagao de informacao acessivel
e tecnicamente credivel é decisiva para permitir escolhas verdadeiramente
informadas por parte das familias. A substituicdo de equipamentos energéticos
implica decisbes com impacto direto nos consumos futuros, na fatura
energética e nas condi¢des de conforto das habitagdes. Nem todas as solugdes
sdo adequadas a todas as situagdes, pelo que o aconselhamento técnico e o
apoio de estruturas de proximidade (autarquias, agéncias locais de energia,
associagdes de consumidores ou Espaco Energia) assumem um papel central.

Essa dimensao é ainda mais importante no caso dos consumidores
economicamente vulneraveis, que frequentemente enfrentam maiores
dificuldades no acesso a informacgéao, na compreensao dos apoios disponiveis
ou na capacidade de avangar com processos de candidatura. A eficacia
social do Programa E-LAR decorrera, por isso, ndo apenas do nimero de
equipamentos apoiados, mas também da sua capacidade para chegar
as familias que mais necessitam da medida e ajuda-las a tomar decisoes
mais adequadas a realidade das suas habitagdes.

O PROGRAMA E-LAR E A DIMENSAO SOCIAL

DA TRANSICAO ENERGETICA
No essencial, o Programa E-LAR representa uma evolug¢do importante
das politicas publicas de energia em Portugal por procurar aproximar
os objetivos de descarbonizagao das necessidades concretas das familias.
Deste modo, a transi¢cdo energética passa também a envolver as condigdes
reais de consumo dentro das habitag¢des, para além da componente
de produgao de energia renovavel, o que reflete uma mudanga de
paradigma assinalavel.

A relevancia do Programa E-LAR estd precisamente nessa ligagao
entre descarbonizagao, eficiéncia energética e dimensao social.
Ainda assim, a experiéncia da sua implementagdo mostra que politicas
publicas desta natureza exigem forte capacidade de execugao,
boa articulagao institucional, informacao e proximidade aos beneficiarios
e critérios técnicos ajustados a realidade do mercado e das familias.

O sucesso da transi¢do energética dependera cada vez mais dessa
capacidade de combinar ambigdo climatica com solugdes praticas,
acessiveis e socialmente justas.

A eficacia social
do Programa
E-LAR decorrera nao
apenas do numero
de equipamentos
apoiados, mas
também da sua
capacidade para
chegar as familias
gue mais necessitam
da medida e ajuda-
-las a tomar decisodes
mais adequadas a
realidade das suas
habitacdes.
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A ROTA ACIDENTADA

DA TAP

A TAP é, para muitos, mais do que uma companhia

aérea: é um simbolo de soberania equiparado

as caravelas dos Descobrimentos, a porta de

ligagcao de Portugal ao Mundo. Para outros, € uma

fonte recorrente de problemas financeiros para os

cofres do Estado, objeto de consecutivos planos de

reestruturagdo e cendrio de escandalos politicos sobre

o pano de fundo de varias tentativas de privatizacao.

O diagnéstico que sustenta a opgao de privatizar

a empresa mantéme-se praticamente inalterado:

niveis de endividamento elevados, custos operacionais

acima da média europeia e ineficiéncia das operagdes

—ainda que muito por culpa do Aeroporto de Lisboa.
Os problemas comecaram logo apdés a Revolugao

dos Cravos, com a transicao de um modelo de negécio

centrado nas ligagdes coloniais para um modelo

de turismo intraeuropeu e ligagao a diaspora, uma

vez que a TAP encontrou um mercado consolidado

e dominado por gigantes como a KLM, Lufthansa,

Air France e British Airways. Em simultaneo, a gestao

da empresa ia sendo contaminada por influéncias

politicas que impunham a tomada de decisdes

A TAP tornou-se dependente
cronica de financiamento estatal.
Para salvar a empresa, o Governo
toma a decisao de renacionalizar
a 100% a TAP e injetar capital para

garantir a sua sustentabilidade,
investindo 3,2 mil milhdes de
euros, num dos mais controversos
investimentos publicos de sempre.

ruinosas, como o estabelecimento da rota Lisboa-
-Macau, cuja duragao foi fugaz (apenas 30 meses,
1996-1998) mas com vultuosos prejuizos para

a companhia (21,6 milhdes de euros)'. A combinagao
destes dois fatores tornou a TAP dependente crénica
de financiamento estatal.

A liberalizagdo do mercado aéreo europeu nos
anos 90 levou a empresa a beira do colapso, dado
que as regras da Unido Europeia para o auxilio estatal
a companhias aéreas se tornaram mais estritas.

Em 1994, dada a incapacidade de a TAP competir
com as congéneres europeias e garantir a sua
sustentabilidade financeira, o Governo de Cavaco Silva
propds algo que ndo destoaria do discurso do atual
executivo: a TAP deveria integrar um grupo

de aviagao através de uma privatizagao parcial

do seu capital social?

A primeira tentativa de privatizagao surgiu

em 1997, com o SAir Group (dono da Swissair)

a ser selecionado pelo Governo para adquirir

34% do capital. O negécio ndo chega a consumar-se:
o SAir Group, a data altamente endividado, colapsa
apos os ataques do 11 de setembro de 2001,

levando ao desaparecimento da Swissair (Suica)

e da Sabena (Bélgica).

Falhada esta tentativa, a TAP empreendeu um
plano de reestruturagdo com o objetivo de tornar a
empresa rentavel. Um dos pilares dessa reestruturagdo
foi a aquisi¢cdo da brasileira Varig Engenharia e
Manutengao (VEM). No papel, esta aquisigdo permitiria
a TAP expandir as suas operagdes no Brasil e tornar-se
ai a principal porta de entrada para a Europa, algo que
se concretizaria varios anos mais tarde. No entanto,
os elevados prejuizos da VEM traduziam-se em
resultados negativos para o grupo TAP ano apds ano.
Por sua vez, a frota envelhecida e produtos com
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Resultado Liquido do Grupo TAP, 1999-2025 (milhées €)

Fonte: Relatérios de Contas do Grupo TAP
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Escala descontinua em 2020 e 2021 devido a diferenca de ordem de grandeza das perdas destes anos, o que tornaria a leitura do restante grafico impossivel.

ma relagdo prego-qualidade tornavam a TAP incapaz
de responder as exigéncias do mercado. Com a
chegada da Troika a Portugal, a TAP tornou-se um
dos primeiros ativos estatais escolhidos para alienar,
tal como previsto no memorando de entendimento
assinado entre a Troika e o Estado em 2011. Em 2012,
uma proposta de 1,5 mil milhées de euros de German
Efromovich (dono da Avianca) foi recusada por falta
de garantias adequadas a concretizagao do negdcio.

A Unica tentativa de privatizagao concretizada
ocorreu em 2015, no crepusculo do breve XX Governo
de Pedro Passos Coelho. Sob forte contestagdo dos
partidos da oposigdo e sindicatos, 61% da companhia
aérea foram vendidos ao consércio Atlantic Gateway
de David Neeleman e Humberto Pedrosa por
10 milhdes de euros, acrescidos de garantias de
injecdes de capital e de aquisicao de aeronaves pelos
compradores. Anos mais tarde, em 2024, um relatdrio
da Inspegao Geral das Finangas viria sugerir que a
aquisicao tinha sido sustentada por um empréstimo
no qual a prépria TAP teria servido de garantia3.

O XXI Governo, liderado por Anténio Costa,
reverte parcialmente a privatizagao, tendo o Estado
readquirido 16% do capital social e tornando-se assim
acionista maioritario. Apesar da renovagao da frota e
da melhoria dos produtos oferecidos pela empresa,

a TAP continua a ser uma empresa endividada e a
apresentar resultados negativos: em 2019, o grupo

TAP fecha o ano com prejuizos de 105,6 milhdes de
Euros. A pandemia de COVID-19 agrava a situagao
financeira e, para salvar a empresa, o Governo toma

a decisao de renacionalizar a 100% a TAP e injetar
capital para garantir a sua sustentabilidade, investindo
3,2 mil milhdes de euros, num dos mais controversos
investimentos publicos de sempre.

Em 2023, com Joao Galamba a assumir a pasta
das Infraestruturas, o Governo anuncia a sua intencao
de reprivatizar a TAP. Apesar da queda inesperada do
Governo de Anténio Costa (PS) e da mudanca de ciclo
politico, o XXIV Governo Constitucional (AD) manteve
a intengao de reprivatizar a TAP, num contexto de
recuperacao do trafego aéreo e de consolidagao das
contas da empresa. O objetivo é duplo: reduzir
a exposig¢ado do erario publico a um sector de elevado
risco e encontrar um parceiro industrial que reforce
a competitividade da TAP no longo prazo.

1 Lusa (2025, 1 de dezembro). Deputado de Macau pede voos diretos
entre o territério e Lisboa. Jornal Econémico.

2 Brito, S. (2020). TAP — Que Futuro? Como Chegdmos Aqui!. Colibri

3 Inspecéao Geral das Finangas (2024). Auditoria as contas da

Transportes Aéreos Portugueses, SA e da TAP Transportes Aéreos
Portugueses, SGPS, SA. Inspegao Geral das Finangas.
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TAP, QUO VADIS?

O Estado italiano
adquiriu parte dos
ativos da falida
Alitalia e criou a
ITA Airways. Volvidos
cinco anos, e com um
investimento total
de 1,35 mil milhoes
de euros (uma
fracao do montante
aplicado na TAP),

a ITA Airways é hoje
uma empresa com
maior dimensao, mais
rentavel e atrativa do
gue a antecessora.

A TAP encontra-se hoje num momento-chave da sua histéria. Dada a
impossibilidade de o Estado Portugués voltar a injetar dinheiro na empresa,
mediante decisdo da Comissdo Europeia [Decisdo (UE) 2022/763], tomada
em virtude dos auxilios estatais aquando da COVID, a reprivatizagdo de
44,9% do seu capital assume particular interesse no atual contexto de
instabilidade internacional e de aumento do pre¢o dos combustiveis.

A entrada de capital privado permite, por um lado, realizar investimentos
essenciais a viabilidade comercial da empresa, nomeadamente ao nivel

da aquisicao de mais aeronaves. Por outro, o caderno de encargos proposto
pelo Governo engloba uma proposta muito mais atrativa para o Estado
portugués do ponto de vista econémico face as anteriores tentativas,

dada a inclusao de um plano industrial de desenvolvimento do negdcio

de producgao de combustivel sustentavel (SAF - Sustainable Aviation Fuel),
bem como de servicos de manutenc¢ao e engenharia. Adicionalmente,

o concurso deixa a porta aberta a venda do restante capital ao mesmo
investidor, caso o Estado assim o entenda no futuro. A data da escrita

deste artigo (maio de 2026), registam-se apenas dois concorrentes:

o Grupo Lufthansa e o Grupo Air France-KLM.

OS CONCORRENTES
O Grupo Lufthansa é o maior grupo de aviagdo a nivel mundial em termos
de faturacao, com quase 40 mil milhdes de euros faturados no ano de 2025.
Engloba vérias empresas dedicadas ao transporte aéreo de passageiros,
como a Lufthansa, SWISS e Austrian Airlines, empresas dedicadas ao
transporte de carga aérea, manutenc¢ao de aeronaves, formagao de pilotos e
desenvolvimento de sistemas informaticos. E um dos membros fundadores
da Star Alliance, a maior alianga de companhias aéreas a nivel global,
da qual a TAP também faz parte.

O grupo integra varias companhias aéreas de bandeira. O modelo de
gestdo do grupo permite que cada uma preserve a sua identidade nacional
e marca, fator que dissipa receios de que a marca TAP e a sua significancia
cultural possam desaparecer. O facto de ambas as empresas serem
membros da Star Alliance € outro fator que facilita a integragdo da operacao
da TAP no grupo e reduz eventuais problemas com passageiros frequentes
e programas de milhas. A estratégia do Grupo Lufthansa é também
consonante com a permanéncia do hub de Lisboa: dado que é atualmente
o menor dos grupos europeus no mercado brasileiro, a integragao da TAP
poderia torna-lo num dos principais players do mercado, ao assegurar uma
porta direta para 13 destinos naquele pais. Este alinhamento existe também
no plano industrial, ja que a Lufthansa Technik (empresa dedicada
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a manutengao de aeronaves) ird abrir uma fabrica de componentes
em Santa Maria da Feira, em 2027.

O Grupo Air France-KLM é também um player significativo
do mercado da aviagao, embora de dimensdo menor, com 33 mil milhdes
de euros faturados em 2025. Engloba trés empresas de transporte aéreo
de passageiros - Air France, KLM e Transavia — para além das vertentes
de carga e manutengao. Faz parte da SkyTeam, a segunda maior alianga
de companhias aéreas a nivel global e direta concorrente da Star Alliance.

Ao contrario do Grupo Lufthansa, o Grupo Air France-KLM resulta
da fusao entre duas empresas: a Air France e a KLM. O grupo conta também
com um investimento significativo na Scandinavian Airlines (SAS) (20%),
com planos para aumentar a participagdo para 60,5% durante 2026,
e detém participagdes minoritarias em varias outras companhias. Tal como
no caso alemao, cada empresa do grupo preserva a sua identidade e a
sua marca. A distancia geografica de Lisboa aos hubs do grupo - Paris e
Amsterdao — presume a permanéncia do hub de Lisboa. Com a aquisi¢ao
da TAP, o grupo ambiciona tornar-se o maior a voar para a América Latina,
sendo que ja ocupa a segunda posi¢ao neste mercado. O grupo propde
ainda investir em Portugal na drea da manuteng¢do e engenharia, bem como
ao nivel dos SAF, em parceria com uma petrolifera.

RISCOS E AMEACAS
Apesar das propostas de valor acrescentado apresentadas por ambos
os interessados, existem riscos e ameacgas associados a cada um. No caso
do Grupo Lufthansa, existem trés aspetos que merecem particular atengdo.
O primeiro tem que ver com o papel do Estado na gestao partilhada
da empresa. Carsten Spohr, CEO do grupo, é conhecido pelas posi¢des
intransigentes contra a interferéncia estatal nas companhias aéreas. Durante
as negociagdes para o resgate da empresa na pandemia, chegou a declarar
internamente que preferia a liquidagdo da Lufthansa a permitir que o Estado
tivesse controlo sobre a gestdo ou influéncia sobre rotas exploradas pela
empresa'. Um futuro Governo que pretenda assumir uma postura mais
ativa na gestao da TAP entrara em confronto com esta visdo, pelo que o
papel do Estado na TAP devera ser repensado, caso o Grupo Lufthansa seja
o parceiro escolhido. O segundo aspeto prende-se com as relagdes com os
sindicatos. Ainda que estes se oponham a qualquer venda da TAP, a posicao
torna-se mais vincada face ao Grupo Lufthansa, historicamente conhecido
pelos conflitos com os sindicatos, que na Alemanha se traduzem em greves
frequentes. Este tipo de fenémeno podera ser transposto para a TAP,
levando a paralisagdes, cancelamentos, aumento de despesa que, em Ultima

Carsten Spohr,
CEO do grupo
Lufthansa,
€ conhecido
pelas posicoes
intransigentes
contra a
interferéncia estatal
nas companhias
aéreas. Chegou
a declarar
internamente
gue preferia
a liquidacao
a permitir que
o Estado tivesse
controlo sobre
a gestao ou
influéncia sobre
rotas exploradas
pela empresa.
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O Grupo
Air France-KLM
encontra-se
financeiramente
fragilizado devido
a dividas e custos
operacionais
elevados, o que
levanta duvidas sobre
a sua capacidade
de investir de forma
significativa na TAP.
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instancia, diminuirdo a rentabilidade da TAP. O terceiro risco € de natureza
concorrencial: a posi¢do dominante da Lufthansa no mercado europeu,
reforgcada pela recente aquisi¢do da ITA Airways, podera levar o regulador
europeu a exigir a cedéncia de slots da TAP a concorréncia, de forma a evitar
a criagao de um monopdlio.

E aqui que a proposta do Grupo Air France-KLM se apresenta como
um contraponto. Por um lado, o grupo tem larga experiéncia e uma aptidao
comprovada na interagao com Governos e na acomodagdo de interesses
politicos — os Estados francés e holandés detém, respetivamente, 28 e 9,1%
do seu capital. Por outro lado, as relagdes com os sindicatos s&do menos
agrestes, fator que também torna a proposta deste grupo mais aceitavel aos
olhos dos sindicatos dos trabalhadores da TAP. No entanto, este cenario ndo
estd isento de riscos. O Grupo Air France-KLM encontra-se financeiramente
fragilizado devido a dividas e custos operacionais elevados, o que levanta
duvidas sobre a sua capacidade de investir de forma significativa na TAP,
nomeadamente no que diz respeito ao cumprimento das metas do plano
industrial e da renovagao da frota. Em segundo lugar, as exigéncias do
Governo de manutengao das bases do Porto e Faro podem colidir com a
ambic¢ao do grupo de concentrar sinergias nos mercados brasileiro e norte-
-americano, havendo o risco de redugdo progressiva das operacdes a partir
destas cidades. Em terceiro, a mudanca da Star Alliance para a SkyTeam
trard constrangimentos operacionais severos: mudancga de sistemas
informaticos, quebra e renegociag¢do de acordos de codesharing, e potenciais
desvantagens para passageiros frequentes, nomeadamente ao nivel dos
programas de milhas. Acresce ainda o facto de a SkyTeam ocupar uma
posicdo menos competitiva no mercado norte-americano, ficando atras da
Star Alliance e da OneWorld (a terceira alianga global de companhias aéreas).

O PAPEL DO ESTADO PORTUGUES NA AVIAGCAO
O tema da privatizagdo da TAP nao é novo. Pelo contrario, € um assunto
que continua a ocupar posi¢do cimeira nos debates politicos, na cobertura
medidtica e no imaginario publico. Chegados a 2026, a conturbada
histéria tem hipétese de chegar ao ultimo capitulo. Ambos os candidatos
aportam vantagens e desvantagens. O Grupo Lufthansa tem a envergadura
financeira para garantir a competitividade da TAP e, em combinagdo com
os investimentos ja realizados na drea da manutengao, apresenta-se como
o candidato economicamente mais apetecivel. No entanto, tem um custo
politico mais dificil de gerir. O Grupo Air France-KLM, por outro lado, oferece
uma proposta com um custo politico mais suportavel para um Governo
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minoritdrio, mas as suas fragilidades financeiras podem comprometer

os investimentos estratégicos e a futura competitividade da TAP.

O Governo ja anunciou que reprovara qualquer proposta que ndo garanta
a manutengao do hub de Lisboa e a defesa das rotas estratégicas para

o Brasil e os Estados Unidos.

Tudo isto leva-nos a questao do papel que o Estado portugués
deve assumir na TAP. Durante muitos anos, os sucessivos governos
trataram a empresa como uma mera extensao do aparelho estatal
e um simbolo de identidade nacional. Muito deste romantismo ainda
persiste, alimentado por memérias de um tempo que ja ndo existe.

As questdes da “companhia aérea de bandeira” ou do “garante de ligagdes
estratégicas a didspora” perderam a sua razdo. Hoje, medidas objetivas das
taxas de ocupacdo dos avides, das receitas por passageiro e quilémetro,

e os resultados operacionais sdo o que dita a sobrevivéncia de uma
companhia aérea. O mercado da aviagdo comercial € complexo, dinamico

e muito sensivel a choques externos. Apesar dos avultados investimentos
exigidos, o lucro resultante é muito reduzido?, pelo que o negécio da aviagdo
deixa poucas margens para erro ou decisoes irrefletidas. Numa altura

em que o mercado é assolado pelo aumento do pre¢co dos combustiveis,
estas nogdes tornam-se imperiosas.

Durante a COVID-19, o Governo portugués apresentou a
renacionalizagdo e injegdo de 3,2 mil milhdes de euros na TAP como
uma inevitabilidade. A Itdlia enfrentou, na mesma altura, uma situagdo
analoga, mas propds uma resolugao diferente: o Estado italiano
adquiriu parte dos ativos da falida Alitalia e criou a ITA Airways. Volvidos
cinco anos, e com um investimento total de 1,35 mil milhdes de euros
(uma fragdo do montante aplicado na TAP), a ITA Airways é hoje uma
empresa com maior dimensdo, mais rentavel e atrativa do que a
antecessora, prevendo-se que o Grupo Lufthansa adquira até 90% do seu
capital no verao de 2026.

E por isso que, seja qual for a opcdo do Governo portugués, esta nio
devera ser apresentada como uma inevitabilidade, dado o atual contexto
internacional e as particularidades do mercado da aviagdo. Porque, no fim
do dia, o sucesso da TAP é o sucesso de Portugal - seja pelos milhares de
postos de trabalho diretos e indiretos que sustenta, seja pelo seu contributo
econdémico, ou seja pelo avultado investimento nela realizado e que poderia
ter sido, em parte, canalizado para politicas de Saude, Educagdo, Habitagdo
ou Defesa, de um pais que, nestes dominios, ainda permanece na cauda
da Europa.

As questoes da
‘companhia aérea
de bandeira’ ou do

‘garante de ligagdes
estratégicas

a diaspora’ perderam
a sua razao.

Hoje, medidas
objetivas das taxas
de ocupacao dos
avioes, das receitas

por passageiro

e quildmetro,

e os resultados

operacionais

sao o que dita a

sobrevivéncia de uma
companhia aérea.

1 Bailey, J. (2020, 28 de abril).

Lufthansa Is Reportedly Examining
Bankruptcy Proceedings.
Simple Flying.

2 Doganis, R. (2019). Flying Off Course:

Airline Economics and Marketing.
Routledge.
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FALTA DE PROFESSORES
EM PORTUGAL: UM
PROBLEMA ESTRUTURAL
SEM FIM A VISTA

No inicio do ano letivo de 2023/24, quase 19.000
turmas ficaram sem aulas a pelo menos uma
disciplina. N&do se trata de um problema pontual
ou conjuntural: o défice de professores instalou-se ao
longo de uma década, acelerou entre 2021 e 2025,
e as proje¢des apontam para o seu agravamento nos
préximos anos'. De referir que com a extingao da DGAE
e a passagem para a nova AGSE, os dados deixaram de
ser comparaveis, representando uma quebra de série
que ndo nos permite saber exatamente como tem
evoluido esta questao.

Os dados disponiveis sdo reveladores: nos grupos
de recrutamento mais afetados, o niumero de horarios

No inicio do ano letivo
de 2023/24, quase 19.000 turmas
ficaram sem aulas a pelo
menos uma disciplina, acresce que
as horas semanais sem cobertura
docente multiplicaram-se
por um fator superior a oito
entre 2019/20 e 2024/25.

sem professor colocado cresceu de forma abrupta,
e as horas semanais sem cobertura docente
multiplicaram-se por um fator superior a oito
entre 2019/20 e 2024/25. Estas horas espelham
a falta permanente de professores, mas também
os professores que necessitam de ser substituidos.
Os grupos de recrutamento mais deficitarios
concentram-se a nivel do terceiro ciclo e secundario,
como Portugués, Matematica, Fisica e Quimica,
Inglés e Informatica, sendo a Unica verdadeira
excec¢ao a Educacao Fisica.
O problema é mais grave na Area Metropolitana
de Lisboa, no Alentejo Litoral e no Algarve, onde
se tem revelado mais dificil a atragao de docentes,
principalmente para contratos temporarios. O custo
de vida nestas regides torna a colocagdo pouco
atrativa para professores vindos de outras geografias,
sendo que a grande maioria dos professores se
certifica em universidades no Centro e Norte do pais.

ESCASSEZ ESTRUTURAL E TEMPORARIA
A raiz do problema é demogréfica e vocacional.
Portugal tem um corpo docente envelhecido: uma
proporgdo grande dos professores atingira a idade
de reforma na segunda metade desta década, o que
é o resultado direto da contratagdo em massa de
professores nos anos 80 e 90.
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Horarios e horas letivas por preencher, 2019-20254
Fonte: DGAE, DGE, EDUSTAT

Governos AD Extingao da DGAE
(XXIV e XXV) e transicdo para
AGSE (fev. 2026)
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A partir de 2025/2026 a DGAE foi extinta e as competéncias transferidas para a AGSE, com alteracdo da métrica reportada (passou a divulgar-se
o nimero de horarios por ocupar numa data especifica, ndo comparavel com a série anterior de horarios acumulados em contratacéo de escola).

Os dados deixaram, por isso, de ser publicados em série continua.

O facto de se ter contratado muitos professores
no passado, conjugado com a diminuigdo da
natalidade, conduziu a que o nUmero de novos
contratos permanentes de trabalho fosse diminuto
durante mais de duas décadas. Ao mesmo tempo,

a saturagao temporaria do mercado de trabalho levou
a que o numero de diplomados em mestrados de
ensino tivesse sofrido uma enorme queda, impedindo
que se formassem professores suficientes para
garantir a substituicdo. As estimativas apontam para

a necessidade de recrutar perto de 20.000 professores
até 2030 e cerca de 39.000 até 2035.

Acresce um discurso de falta de atratividade da
profissao docente, alimentado em grande medida
pelos préprios professores, quando sublinham as
dificuldades que a sua profissao enfrenta. De notar
que, objetivamente, o nivel salarial se mantém
competitivo e com progressao relativamente rapida
e assegurada. O saldrio de entrada situa-se na
ordem dos 1800,00€ brutos mensais para
os jovens recém-formados (menos de 25 anos,

Ensino Superior)2.

AS FALTAS TEMPORARIAS:

O PROBLEMA INVISIVEL
Paralelamente a escassez estrutural, as escolas
debatem-se com um problema diferente,

mas igualmente grave: a grande dificuldade em
substituir professores em falta temporaria.

Em 2023, a taxa de sucesso nas substituicdes pedidas
pelos agrupamentos ficou pelos 68% — com grupos
inteiros do 3.° ciclo e do secundario abaixo desse
valor. Na pratica o sistema ndo consegue garantir

a cobertura do dia-a-dia. O que falha ndo sdo os
processos burocraticos, nem a demora dos concursos
e procedimentos, mas sim a auséncia de candidatos

a estas vagas. Estima-se que um sistema funcional
precisaria de uma reserva equivalente a 20% do

total do corpo docente para absorver auséncias

por doenga, licengas de parentalidade e outros
impedimentos. Essa bolsa de recrutamento® deveria
estar uniformemente distribuida por todo o territério
e grupos de recrutamento, o que neste momento esta
longe de acontecer, havendo grupos de recrutamento
que ndo tém ninguém em reserva.

1 Flores, 2024 ou Nunes, 2025.
2 CoLABOR, Simulador Comparativo de Remuneragdes.
3 Professores que néo ficaram colocados nos concursos

permanentes e se encontram disponiveis para substituir
auséncias através de contratos temporarios de trabalho.

4 Os valores de horas semanais sdo estimados com base em nimero
de horas nos horarios a concurso de escola, que serve apenas
para cobrir necessidades que ndo foram satisfeitas nos concursos
iniciais ou que surgem ao longo do ano para substituir professores
doentes, que se aposentam ou que por algum motivo ficam
impossibilitados de lecionar.
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PLANO +AULAS +SUCESSO:
UMA DISPUTA ENTRE O CURTO
E O MEDIO PRAZO

As vinculagcdes em
massa dos ultimos
anos, que contribuem
para estabilizar os
quadros permanentes
de docentes, acabam
por reduzir a reserva
de professores
disponiveis para
substituicao
temporaria.

A substituicao
temporaria sera
Nos proximos ano
o principal desafio.

O CONTEXTO HERDADO: INSTRUMENTOS PREEXISTENTES

E OS SEUS LIMITES
Quando o XXIV Governo Constitucional tomou posse, em abril de 2024,
herdou um conjunto de instrumentos de recrutamento docente que
datavam de décadas anteriores e com sinais de esgotamento. O modelo
assente nos Quadros de Zona Pedagdgica (QZP)' tinha-se tornado o
vinculo de entrada na carreira: em 2023, cerca de 80% dos novos docentes
vinculados encontravam-se em QZP. Esta realidade contribuiu para
a instabilidade crénica nas escolas e para a vulgarizagao do fenédmeno
dos “professores de casa as costas”, colocados em zonas geograficas
distantes e por longos periodos.

O XXIIl Governo havia procurado reformar introduzindo novas regras
de concurso, uma vinculagao dindmica e um alargamento dos QZP de
10 para 63 zonas - reduzindo os raios de colocagao para cerca de 50 km.
Estas medidas estavam pensadas para melhorar a qualidade de vida dos
docentes e ndo para resolver o problema da escassez.

A falta de professores assumiu assim um papel central nas politicas do
novo governo, uma atencgao particular dos media e, claro, também um papel
central na vida das escolas, das criangas e das suas familias. E neste contexto
que o Governo da AD assume fung¢des e rapidamente giza um plano de
emergéncia denominado +Aulas +Sucesso.

PLANO +AULAS +SUCESSO: ESTRUTURA E AMBIQAO
O plano +Aulas +Sucesso define dois eixos de intervengao (gerir melhor,
reter e atrair docentes) e um objetivo: resolver a falta de professores no
imediato. No eixo da gestdo, as medidas visavam dotar os diretores das
escolas de instrumentos mais ageis: autorizagdo para distribui¢do de servigo
extraordinario até 10 horas semanais nos grupos deficitarios, flexibilizagcdo da
acumulacao de fungdes, possibilidade de contratar técnicos especializados
para suprir auséncias e alargamento das horas extraordinarias nos grupos
e escolas sinalizados. Estas medidas tinham um caracter imediato, de
resposta a emergéncia, mas nao alteravam a légica estrutural do sistema.
No eixo da atragao e retengao, o governo propds-se criar condi¢oes
para que a profissdo docente se tornasse mais competitiva. Entre as medidas
mais visiveis contam-se: a remuneragao adicional, até 750 euros mensais
brutos, para professores que atingissem a idade de reforma e optassem por
permanecer; a possibilidade de contratar docentes aposentados (a partir
de 2025); a criagao de um pequeno apoio extraordinario a deslocagado para
professores colocados em zonas carenciadas; e a abertura de 2000 bolsas de

O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2026:
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estudo para estudantes matriculados em licenciaturas e mestrados
de formagdo de professores.

Foi ainda criado um concurso externo extraordinario de recrutamento
—um mecanismo de vinculagao acelerada destinado a fixar professores
nos QZP que demonstrassem faltas estruturais. No primeiro concurso
deste tipo, foram abertas 2309 vagas, tendo sido ocupadas 1822, com
forte concentracdo na Area Metropolitana de Lisboa. De destacar que os
professores colocados sairam das reservas de recrutamento e na sua maioria
ndo alargaram o numero de professores nas escolas, tendo-lhes apenas sido
proporcionada uma situagao contratual mais favoravel.

Em relagdo ao objetivo de resolver a falta de professores no imediato
foi fixada como meta a redugdo de pelo menos 90% do numero de alunos
sem aulas até ao final do 1.° periodo. Esta meta foi ambiciosa e resultou
na constatacao de que o indicador “alunos sem aulas” nao existia, sendo
apenas uma estimativa que ndo incluia solugdes de emergéncia pelas
escolas (ex. distribuir alunos por outras turmas, professores com horas
extraordinarias) e que nao era um bom espelho da realidade no terreno.

Esta auséncia de indicador Unico? levou a que a resposta para a falta
de professores, que se materializa em alunos sem aulas, passasse a ser
condicionada pela inexisténcia de dados fidveis, com a sua prioridade a
desvanecer-se na agenda, enquanto se espera um momento onde seja
possivel produzir dados crediveis. O indicador continua a nao existir,
foi prometido em 2024 para estar disponivel em 2025/26, mas como foi
recentemente referido pelo ministro3® trata-se de um processo complexo
e que ainda nao esta terminado. Talvez para o ano.

MEDIDAS RECENTES
O segundo governo liderado por Montenegro, que tomou posse em 2025,
aprofundou o eixo da formacao inicial. Em outubro de 2025 o Ministério
assinou contratos-programa com 11 instituicdes de ensino superior, que
preveem a disponibilizacdo de 9677 vagas até 2029/30 em licenciaturas e
mestrados de formagao de professores, com financiamento majorado para
as areas prioritarias. Foi também assinado um contrato com a Universidade
Aberta para um curso de profissionalizagdo em servigo, com 300 vagas
e sem custos para os docentes, pensado para formar os docentes sem
profissionalizagdo.

Foi ainda aberto o segundo concurso externo extraordinario,
com 1800 vagas para zonas carenciadas, 55% das quais concentradas
nos concelhos da coroa norte de Lisboa. Este concurso foi alargado

Esta auséncia de
indicador unico levou
a que a resposta para
a falta de professores

passasse a ser
condicionada
pela inexisténcia
de dados fiaveis,
com a sua prioridade
a desvanecer-se na
agenda. O indicador
continua a nao existir,
volvidos cerca
de dois anos.
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A expansao das
vagas de formacao
inicial responde ao

diagndstico, mas
ignora a assimetria
regional da oferta

formativa
— concentrada no

Norte e Centro -

O que perpetua o
desajustamento entre
os lugares onde se
formam professores
e onde eles sao
necessarios.
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a professores com habilitagdo prépria“ que desta forma entram no sistema
com contratos provisérios, sujeitos a concretizagdo da profissionalizagao
num periodo de quatro anos.

Foi também alargado o apoio a deslocagao a todos os professores
colocados a mais de 70 km da sua residéncia fiscal, com majoragdo para
os colocados em QZP deficitarios, podendo ir de 165 a 500 euros mensais,
dependendo do QZP e da distancia a residéncia.

EFICACIA E EFICIENCIA: O QUE SABEMOS ATE AGORA
A avaliagdo preliminar destas medidas apresenta um quadro misto.

Do lado positivo, a concentragdo dos concursos extraordinarios nas regides
com maior défice produziu resultados: a proporgdo estimada de alunos
sem aulas no arranque do ano letivo de 2024/25 tera diminuido face

ao pico de 2023/24. Foi possivel mobilizar mais docentes para as zonas
muito carenciadas, num resultado combinado de concursos especificos

e de apoio a deslocagao.

Do lado negativo, os dados para 2024/25 mostram que, apesar de
o numero de hordrios sem professor ter diminuido cerca de 20 pontos
percentuais face ao ano anterior, o nimero de horas correspondentes
cresceu - sinalizando que os horarios mais longos e mais complexos
continuam por cobrir.

Acresce que o numero de candidatos disponiveis para contratagao
de escola caiu para o valor mais baixo dos Ultimos anos®, o que ilustra bem
o paradoxo estrutural: as vinculagdes em massa dos ultimos anos, que
contribuem para estabilizar os quadros permanentes de docentes,
acabam por reduzir a reserva de professores disponiveis para
substituicdo temporaria. A substituicdo temporaria serd nos proximos
anos o principal desafio.

Quanto aos instrumentos de formagao inicial, o seu impacto
s6 se fard sentir a médio prazo — e mesmo que os 9.677 lugares previstos
sejam preenchidos, a producao anual de diplomados ficard aquém
das necessidades projetadas até 2030.

N&do existe ainda avaliagao publica sistematica dos resultados
do plano +Aulas +Sucesso: os indicadores de execugao disponiveis sdo
parciais e a informagado sobre o tempo médio de espera nas substituicdes
temporarias ndo foi divulgada de forma sistematizada.

Vale a pena relembrar que a falta de professores, que chegou a
Portugal tardiamente, tem-se revelado um problema de complexa resolugao
por toda a Europa, onde muitas das medidas aqui tentadas ja foram
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implementadas com niveis de sucesso muito baixo. Paises como o Reino
Unido experimentaram este problema no inicio da década de 1990, sendo
que a falta de professores permanece no topo das prioridades.

ASPETOS CRITICOS DA IMPLEMENTAGAO
O conjunto de medidas adotadas pelos Governos AD enfrenta quatro
questdes estruturais criticas que condicionam a sua eficacia a médio
e longo prazo.

Em primeiro lugar, hd uma tensdo entre emergéncia e estrutura.

As medidas de curto prazo — horas extraordinarias, contratagao de
aposentados, técnicos especializados para substituicao — podem oferecer
algum alivio imediato, mas nao alteram as causas de fundo. Acresce que
a obsessao por um indicador Unico que nao esta disponivel contribui
para que a urgéncia politica desapareca e consequentemente o esforgo
de reforma perca forga.

Em segundo lugar, a desigualdade geografica mantém-se como
problema sem resolugao a vista. Os incentivos financeiros a deslocagdo sao
limitados: nao alteram as condi¢cées de habitagdo ou o custo de vida nem
compensam a auséncia de redes de apoio familiar que tornam a colocacao
a longa distancia insustentavel para muitos professores. As medidas
de fixagao — concursos extraordindrios com vagas em QZP carenciados -
vao na diregao certa, mas ndo resolvem o problema das zonas que
continuam sem candidatos suficientes.

Em terceiro lugar, a expansao das vagas de formagao inicial responde
ao diagndstico, mas ignora a assimetria regional da oferta formativa
- concentrada no Norte e Centro — o que perpetua o desajustamento entre
os lugares onde se formam professores e onde eles sdo necessarios.

Finalmente, a reducgao da bolsa de reserva, consequéncia inevitavel
das vinculagées em massa dos Ultimos dois anos, agrava o problema
das substituicdes tempordrias mesmo que a escassez estrutural seja
temporariamente mitigada.

Portugal carece de um mecanismo estavel e dedicado para
substituicdes de curta e média duragdo — matéria que as politicas publicas
ainda nao priorizaram. Retirar o problema da agenda por putativa falta de
dados, ou tentar reduzir a dimensao do problema com remendos pontuais
pode dar um espaco de respiragao aos governantes, mas com um prego
muito elevado: a diminuig¢do da qualidade e equidade do sistema de
educagdo nacional (publico e privado) pois sem professores ndo ha escola
digna desse nome.

w

Concebido para uma bolsa de
professores para necessidades
temporarias.

De notar que a nivel internacional
este indicador nao é utilizado.

A OCDE, que ira incluir um capitulo
especial no Education at a Glance
sobre falta de professores, utiliza
indicadores como: Postos nao
preenchidos (unfilled vacancies);
Proporgéo de professores sem
qualificagdo plena (non-fully
qualified teachers); Taxa de
abandono da profisséo (teacher
attrition rate).

Expresso, 04/06/2024.

Professores que tém uma
licenciatura, mas nao formacéo
pedagdgica a nivel de mestrado
de ensino.

Menos de 17.000 estavam registados
nas listas da DGAE no inicio de em
2025/26, menos 13% que no ano
anterior.
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GRATUIDADE NA CULTURA

GRATUITIDADE NA CULTURA: UMA POLITICA

MERITORIA NAO ISENTA DE CRITICAS
A instituicao de praticas de gratuidade a eventos
e equipamentos no setor cultural — quer sob a
modalidade de entrada livre, quer pela adogdo de
critérios de acesso gratuito em determinados periodos
e/ou restrito a determinados grupos sociais — tem
raizes na corrente da chamada democratizagdo da
cultura. Este paradigma enquadra a cultura como
um bem publico (ou bem de mérito) partilhado pelos
cidaddos, tendo um longo historial na tradicao das
politicas publicas no contexto europeu desde meados
do século XX, e sublinha a responsabilidade do Estado
na garantia do direito dos cidaddos ao acesso a
cultura, por meio de investimentos que assegurem
que ninguém deixa de aceder a objetos e praticas
patrimoniais e artisticas em fung¢ao de condicées
socioecondmicas. Enquadra-se nos principios da
UNESCO, que tem vindo a defender a cultura como
um direito humano fundamental, promovendo o seu
acesso universal numa perspetiva inclusiva, contra
as desigualdades sociais e de desenvolvimento
sustentdvel das sociedades.

Neste contexto, medidas de gratuidade em
equipamentos habitualmente com acesso pago,
constituem, historicamente, uma expressao desse
ideal de equidade e inclusado social, promovendo ainda
a educagdo, a cidadania e o cultivo da pertenca a uma
comunidade simbdlica (homeadamente a identidade

Em muitos monumentos, palacios,
sitios arqueoldgicos e museus,
o principio é o da entrada livre
e gratuita. No seu conjunto
representaram em 2024,
nos museus, 31,7% das 19,5 milhodes
de entradas. No dominio
das artes performativas, 59,1%
dos bilhetes foram oferecidos.

nacional, no contexto dos estados-nagao). Contudo,
as virtualidades e limitagdes destas medidas tém
vindo a ser objeto de debate nas ciéncias sociais,
no que toca aos objetivos visados. Em particular,
discute-se se potencia a emergéncia de novos
publicos ou se facilita apenas a frequéncia dos
publicos habituais e se propicia assim relagées mais
regulares com a cultura, criando rotinas de fruicao
e dessacralizando as experiéncias. Para além disso,
sao ainda debatidas as implicagdes na perspetiva
do financiamento das organizagdes e eventos.

Nao obstante ter uma base comum no plano
internacional, a sua implementacao adota formas
diferenciadas em cada contexto nacional, mediante
tradigdes sociais e institucionais.

Portugal enquadra-se nesta tendéncia
internacional com a adogao de praticas — do Estado
e da sociedade civil - que se inscrevem
na democratizagao da cultura por via da gratuidade
no acesso. O Inquérito as Praticas Culturais dos
Portugueses 2020 revelava que aproximadamente
um quinto dos cidadaos ndo se envolvia em praticas
culturais por razdes econdmicas. Uma especificidade
histérica do caso portugués é a relagdo da populagdo
portuguesa com as artes, verificando-se uma
enraizada resisténcia a pagar para aceder a cultura,
habito potenciado por fenémenos sociopoliticos
no periodo revolucionario democratico que
acentuaram essa tendéncia e que tera contribuido
para que o poder politico (em particular a nivel
municipal) prossiga a tendéncia de instituir politicas
generalizadas de gratuidade?

A adogdo de entradas gratuitas ocorre como
pratica transversal a multiplos dominios culturais,
assumindo especificidades entre estes e mesmo no
interior destes. E uma pratica instituida, ndo obstante
os diversos modelos e impactos no conjunto das
entradas. Isso é visivel nos dados estatisticos das
procuras. Em muitos monumentos, palacios, sitios
arqueoldégicos e museus, o principio é o da entrada
livre, sem qualquer pagamento; noutros, o principio
é o da entrada paga, mas com periodos gratuitos.
No seu conjunto, nos museus considerados pelo INE,
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Entradas gratuitas em equipamentos culturais, 2019-2025 (% do total de entradas)

Fonte: Diversas, ver notas

2019 2022 2023 2024 2025

MUSEUS 29,8 26,7 30,1 31,7 n/d
MUSEUS, MONUMENTOS E PALACIOS NACIONAIS (2)
Totais 279 24,9 239 339 38,5
Domingos e feriados (2019-2023);
Domingos e feriados & Acesso 52 (2024);
Acesso 52 (2025) 55 73 7.7 14,0 18,4
MONUMENTOS NACIONAIS (3) 14,0 28,7 30,1 n/d n/d
ESPECTADORES DE ESPETACULOS AO VIVO (4 64,3 55,4 574 59,1 n/d
BIBLIOTECAS PUBLICAS (5) 100,0 100,0 100,0 100,0 n/d

Notas:
) INE, I. P, Inquérito aos Museus.
@) DGPC, Estatisticas de visitantes, exceto 2025, MMP, E.P.E. Nota: em 2024, domingos e feriados até 31 de julho, Acesso 52 a partir de 1de agosto.
3) Neves, J. S., Macedo, S. C., Santos, J., & Lima, M. J. (2025). Os Monumentos Nacionais de Portugal e a abertura ao publico em 2023. OPAC.
(4) INE, I.P, Inquérito aos Espetaculos ao Vivo.
(5) DGLAB, Rede Nacional de Bibliotecas PuUblicas, Relatério Estatistico.

representaram em 2024 31,7% das 19,5 milhdes de
entradas. No caso dos equipamentos com tutela da
area governamental dos museus, o principio € o do
acesso pago, mas com uma vasta lista de excegdes
de pagamento, total ou parcial, e periodos de entrada
gratuita total (38,5% dos 4,8 milhdes de visitantes em
2025), incluindo a modalidade Acesso 52, que permite
a entrada gratuita em 52 dias do ano aos residentes
em territério nacional.

O principio da gratuitidade coocorre noutros
dominios, como o das bibliotecas publicas, em que
0 acesso e uso de recursos se encontra instituido de
modo generalizado na forma de entrada livre.
Também no dominio das artes performativas se
regista uma elevada percentagem de bilhetes
oferecidos (em 2024, de acordo com o INE, 59,1%
dos bilhetes), em parte fruto da politica cultural
autdrquica, que promove festivais e outros eventos
com entrada livre.

N&o obstante os méritos que motivam as
politicas de gratuidade, muitos dos quais atras
enunciados, registam-se também aspetos criticos:
desde logo os limites na promog¢ao da democratizagao
cultural, face aos propdsitos que sustentam
o investimento, relativamente a outros obstaculos

conhecidos, como os educativos e os geograficos; mas
também a nivel financeiro, com o custo da gratuidade
a ser suportado por um esforgo significativo das
finangas publicas, através de “indemnizagao
compensatdria de servico publico™ ou pelas préprias
organizagdes culturais (nos casos em que o Estado
ndo compensa o diferencial de receitas de bilheteira),
prejudicando a sua sustentabilidade e consolidagao.

1 Pais, J. M., Magalhaes, P. C., Antunes, M. L. (Eds.) (2022).
Prdticas culturais dos portugueses: inquérito 2020.
Imprensa de Ciéncias Sociais.

2 Letria, J. 3. (2016). O conceito de gratuitidade no consumo
de bens culturais [Tese de doutoramento, Iscte - Instituto
Universitario de Lisboa]. Repositério do Iscte.

3 Um estudo mostrou que as receitas dos ingressos nos
equipamentos da DGPC representavam em média 85%
do total - Camacho, C. F. (Ed.). (2021). Grupo de Projeto Museus
no Futuro. Relatério Final. DGPC, p. 42. Museus e Monumentos
de Portugal, E. P. E. (2025). Plano de Atividades e Orcamento
da Museus e Monumentos de Portugal, E.P.E. 2026, p. 7.
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GRATUIDADE NOS
MUSEUS NACIONAIS

A adesao dos publicos
a medida ‘Acesso 52’

tem-se revelado
limitada, pouco

expressiva no total
de bilhetes emitidos.

O numero bruto

de entradas gratuitas
em 2025 limita-se

a um ligeiro aumento,
atenuando o risco

de insustentabilidade

imediata.

ACESSO 52: GRATUIDADE NOS MUSEUS NACIONAIS

SUPORTADA POR AUMENTO DOS BILHETES

E PELOS TURISTAS
A gratuidade nos museus em Portugal constitui um estudo de caso
empirico para explorar a ponderagao entre as oportunidades e os
aspetos criticos descritos. Apesar de ocorrer a multiplas escalas (nacional,
regional e local, sendo comum museus municipais terem entrada livre),

o debate publico a este nivel tem visado sobretudo museus nacionais,
nomeadamente os de tutela central da Cultura, em parte informado pelo
Estudo de Publicos de 14 Museus Nacionais, que incluiu a gratuitidade
como dimensao de analise.

A recente medida de politica Acesso 52, levada a cabo pelo
XXIV Governo Constitucional e continuada pelo atual XXV, instituiu que
tém acesso gratuito aos 37 museus, monumentos e palacios “todos os
cidaddos residentes em territério nacional, em 52 dias por ano, a escolha
do visitante”?, tendo entrado em vigor a 1 de agosto de 2024. A medida surge
na sequéncia de um longo histérico legislativo de sucessivas adaptagdes
a0s pregarios Nos museus nacionais, cujo principio é a entrada paga desde
1931, mas abarcando diferentes modelos e critérios de gratuidade.

Nas ultimas duas décadas, regista-se uma tendéncia geral de
manuteng¢ao de uma modalidade de gratuidade nestes equipamentos,
independentemente das maiorias partidarias no Governo em fungdes.

N&o obstante, a andlise das politicas regista também contradi¢des e recuos.
No inicio do séc. XXI vigorava um modelo de gratuidade nos domingos

e feriados até as 14 horas, “de modo a garantir um acesso universal”,

a que se somavam outras condi¢cdes de gratuidade para publicos especificos,
com ligeiras alteragdes legislativas nos anos seguintes.

O acesso passa, a partir de 2013, a ser gratuito apenas no primeiro
domingo de cada més, apesar de alargar a gratuidade a outros segmentos
populacionais e reconfigurar a bilhética familiars.

Entre 2017 e 2023 o arco temporal abrangido volta a ser alargado:
primeiro sendo reposta a gratuidade em todos os domingos e feriados até
as 14h (desta feita apenas para “cidadaos residentes em territério nacional”,
inaugurando esta distingao)¢; estendendo-se depois a todo o periodo diurno
(incluindo tardes) e prosseguindo o alargamento de descontos e isengdes
para grupos especificos’.

O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2026:
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E em 2024 que as politicas de gratuidade nos museus nacionais
alcangam o seu regime presente®. A medida de politica batizada como
“Acesso 52", constitui uma alteragdo significativa nas modalidades da
gratuitidade — diminui o nUmero anual de dias de possivel entrada,
mas ao permitir ao cidadao usufruir em qualquer dia da semana oferece
uma flexibilidade sem precedentes que, para a esmagadora maioria
da populagdo, resulta no efeito pragmatico de “todas” as suas visitas
aos museus nacionais serem gratuitas®. Um outro efeito relevante,
na perspetiva da gestao das institui¢oes, € o de diluir o impacto desta
procura distribuindo-a por toda a semana.

A medida motivou um processo de infragdo da Unidao Europeia em
2024, invocando a desigualdade de tratamento face aos restantes cidadaos
europeus; apesar disso, dois anos depois, mantém-se inalterada. A nivel
interno, perante a auséncia de informagdo sobre impactos esperados
no ndmero de visitantes e nas receitas provenientes dos ingressos,
podia temer-se que a medida - num cenario de grande adesao por parte
da populagdo - poderia gerar um custo financeiro insustentavel para
0s museus, caso o Estado ndo compensasse a perda de receitas, bem
como potenciais custos operacionais acrescidos (seguranga, limpeza,
ar condicionado) em contexto de maior procura.

Uma analise preliminar dos dados mitiga uma leitura de risco iminente,
mas nao deixa de colocar alertas: com apenas um ano de aplicagdo integral
(2025) a adesdo dos publicos a medida revela-se ainda limitada, mas com
uma expressao significativa no total de bilhetes emitidos - 18,4%, valor que,
alids, mostra uma adesao crescente as modalidades de entrada gratuita,
incluindo Acesso 52, que representa ja metade (50,2%) daquelas.

O risco é ainda mais atenuado pela tendéncia legislativa em curso
de maior autonomia de gestdo dos museus, permitindo as instituicdes
capitalizar o potencial alargamento da sua base de frequentadores
(novos publicos fidelizados) na captagdo de mais doagdes de privados
e parcerias/ mecenato, ha medida em que estes reconhecam o valor
do maior alcance e visibilidade do investimento.

Ressalve-se que a gratuidade como processo de democratizagao da
cultura ndo tem de ocorrer num regime de “tudo ou nada”. Em linha com
experiéncias internacionais, também em Portugal se registaram exemplos
de gratuidade em dias especificos, para certos segmentos populacionais,

® N o0 n

Neves, J. S. (2020). L'Amour de L'Art
e os publicos de Museus Nacionais
em Portugal. Perspetivas analiticas,
ilustragbes empiricas e desafios
para as politicas. Em J. S. Neves & C.
F. Camacho (Eds.), Nos 50 Anos de
L’Amour de L’Art: Dividas, Criticas e

Desafios (pp. 43-58). Mundos Sociais.

Despacho n.° 13793/2024,

de 21 de novembro.

Despacho n.° 9104/2004,

de 6 de maio.

Despacho 12274/2010, de 29 de julho;
Despacho 5336/2012, de 19 de abril.
Despacho 7113/2013, de 3 de junho.
Despacho 5401/2017, de 21 de junho.

Despacho 8030/2023, de 4 de agosto.

Despacho 13793/2024,

de 21 de novembro.

Note-se que apenas 2% da
populagéao visita museus mais

de cinco vezes anualmente
(média da EU de 6%, valor maximo
na Suécia, com 21%) Comissao
Europeia (2017). Cultural Heritage.
Special Eurobarometer 466.
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apenas para exposi¢des permanentes, ou sendo substituida por descontos.
Estes exemplos sdo refletidos na literatura internacional como modelos
alternativos que visam atenuar os riscos, incluindo vouchers culturais
(Pass Culture em Franga, Bonus Cultura em lItdlia), donativos voluntarios,
adesao a grupos de amigos dos museus, etc.

Outra medida que pode atenuar o risco financeiro da gratuidade
dos museus - para as contas publicas — é o aumento do precgo dos bilhetes.
De resto, o refor¢o do paradigma da gratuidade coincide com um contexto
em que Portugal tem vindo a acolher fluxos turisticos em volume crescente,
que coocorre com a atualizagdo e aumento muito substancial dos pregarios
(em valores muito superiores ao da inflagdo, num eventual racional de
rentabilizagdo da procura internacional por parte do legislador).

O Despacho que institui o Acesso 52' atualizou o preco dos bilhetes

em vigor desde 2023", que por sua vez nao era atualizado desde 20142,
llustrativamente, o bilhete do Museu Nacional de Arte Antiga subiu de
6€ em 2014 para €10 em 2023 e, desde 2024, para €15; o do Mosteiro dos
Jerénimos de €10, para €12 e para os atuais €18.

Considerando este como um possivel racional de equilibrio do sistema,
os indicadores recentes ndo apontam para um risco substancial: embora se
verifigue um aumento de entradas gratuitas, esse aumento nao estard
a comprometer substancialmente a sustentabilidade financeira,
dado que a subida percentual das entradas nao pagas é, em boa medida,
um efeito matematico da redugdo pontual do numero de bilhetes pagos por
visitantes estrangeiros — cerca de 3,1 milhdes em 2024 para 2,7 milhées em
2025 - também neste caso retragao imputavel ao encerramento para obras,
no ambito do PRR, de monumentos com forte atragao turistica e elevada
geragao de receita, como o caso da Torre de Belém. Note-se que a MMP ja
previa um decréscimo de receitas em 2025 (atendendo aos efeitos da Acesso
52 e do encerramento de alguns equipamentos), mas também uma previsao
de crescimento das receitas nos anos subsequentes, ndo obstante o modelo
reforcado de gratuidade®.

Assim, e na medida em que se mantenha um cendrio de procura
turistica estruturalmente elevada, a sustentabilidade financeira ndo parece
comprometida. Neste contexto, poder-se-a considerar que o alargamento
da gratuidade para residentes sera sustentavel na medida em que o défice
de receita causado pela politica publica for compensado pelas receitas dos
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visitantes turistas externos — o que constitui o risco de vulnerabilidade dos
fluxos turisticos™. Alids, o paradigma da democratizagdo da cultura poderia
encontrar-se em causa se 0 aumento substancial dos pregarios ndo fosse
contrabalangado por benesses no acesso aos residentes, cujo salario médio
e poder de compra (no caso portugués) serd inferior ao da generalidade dos
publicos turisticos, e que por isso poderiam ficar privados da fruicao do seu
proprio patriménio cultural.

Regista-se, contudo, um outro problema - do ponto de vista dos
objetivos — associado a politicas de gratuidade: o da ineficacia da medida no
alcance do objetivo da democratizacao da cultura. Neste quadro, é possivel
equacionar um conjunto de riscos, em didlogo com a literatura internacional
sobre o tema: o publico desvalorizar o que ndo tem custo (por o ato de
pagamento constituir um reforgco da ligagao emocional ao patriménio); e,
numa modalidade de gratuidade total, deixar de existir o sentimento de
“oportunidade” de dias gratuitos especificos que constituam um pretexto
e incentivo a frequéncia do museu, em particular em grupo, em familia,
com os filhos, ou isoladamente, facilitando a repeti¢cao da visita™. Para além
disso, a literatura refere que por vezes a isen¢gao de pagamento nao constitui
fator suficiente de atragdo de ndo-publicos, acabando por constituir
essencialmente uma subsidiagdo aos publicos habituais, frequentemente
de maior capital cultural e econédmico, com maior poder de compra,
de classe média.

Contudo, os estudos — que importa aprofundar no caso portugués —
apontam para que os portugueses consideram que o preco ndo constitui
o seu principal impedimento ao envolvimento em praticas culturais™.

Esta tendéncia sugere que o reforco do paradigma da gratuidade nas
politicas publicas pode estar a impactar a perce¢do dos cidadados, devendo

o custo da entrada ser enquadrado com varios outros fatores como a distancia
fisica, a falta de tempo ou de interesse.
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Despacho n.° 6474/2014,

de 19 de maio.

Museus e Monumentos de
Portugal, E. P. E. (2025). Plano de
Atividades e Orcamento da Museus
e Monumentos de Portugal, E.P.E.
2026.p 72.

Idem.

Neves, J. S. (2020). L'Amour de L'Art
e os publicos de Museus Nacionais
em Portugal. Perspetivas analiticas,
ilustragbes empiricas e desafios
para as politicas. Em J. S. Neves & C.
F. Camacho (Eds.), Nos 50 Anos de
L’Amour de L’Art: Dividas, Criticas e

Desafios (pp. 43-58). Mundos Sociais.

Eurobarémetro: Falta de tempo,
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recintos, 23% (Comisséo Europeia,
2025). Europeans’ attitudes towards
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562 (p. 52). Eurobarémetro, Portugal:
Falta de interesse, 45%; Custo da
entrada, 35%; Falta de tempo, 29%
(Comissdo Europeia, 2017, p. T15).
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SAUDE
DIAGNOSTICO

PLANO DE EMERGENCIA
E TRANSFORMACAO

NA SAUDE: O SNS NAO
MUDA SEM AS PESSOAS

Com o langamento do Plano de Emergéncia e
Transformacgao na Saudel, no final de maio de 2024,

o XXIV Governo Constitucional prometeu implementar
medidas urgentes e prioritarias para garantir o acesso
a cuidados de saude ajustados as necessidades da
populagdo. Anunciado como “uma pega conjuntural

e estratégica para a mudanga estrutural da Saude

em Portugal”, o Plano pretendia dar resposta ao
diagndstico do estado da saude em Portugal, feito

um més antes, no programa de governo. Para além da
“injustica evidente no acesso aos cuidados de saude
em Portugal, com desigualdades crescentes entre
pobres e ricos, entre o litoral e o interior, entre zonas
urbanas, suburbanas e rurais”, reconhecia-se que

“os tempos clinicamente recomendados para
consultas e cirurgias sdo frequentemente ultrapassados
em varios hospitais do Servigo Nacional de Saude (SNS).2

Em 2025, uma em cada duas
pessoas aguardou pela sua
consulta mais tempo do que
0 prazo maximo legal. Os ganhos
de producao e eficacia alcangcados
em 2024 esbateram-se em 2025,
0 que evidencia que as medidas
implementadas nao produziram
efeitos duradouros.

Ancorado em cinco eixos estratégicos, o Plano
definia resultados ambiciosos para a Resposta a
Tempo e Horas: o fim das listas de espera de cirurgia
oncoldgica, uma alteragao radical das listas de espera
para cirurgia e consulta no SNS e o cumprimento
regular dos Tempos Maximos de Resposta Garantidos
(TMRG) em todo o territério nacional.

Decorridos dois anos de implementagao
do Plano de Emergéncia e Transformagao na Saude,
em maio de 2026, das 54 medidas inicialmente
previstas, a esmagadora maioria (85,2%) estava
concluida, cinco estavam em curso, apenas uma se
encontrava por iniciar e duas tinham sido eliminadas.
Apesar deste elevado grau de concretizagdo,

a percegao publica de degradagao do SNS permanece
uma realidade, confirmada pelos dados disponiveis
no Portal da Transparéncia do SNS.

As primeiras consultas de especialidade,
realizadas no seguimento de um pedido do médico
de familia, aumentaram 9,3% entre 2023 e 2024,
mas recuaram 1,3% em 2025. Por outro lado, cada vez
menos primeiras consultas sao realizadas em tempo
adequado, isto &, dentro do TMRG estipulado por lei3.
Entre 2023 e 2025, a proporg¢do de primeiras consultas
de especialidade realizadas dentro do TMRG diminuiu
de 54,6% para 49,4%. Ou seja, em 2025, uma em cada
duas pessoas aguardou pela sua consulta mais tempo
do que o prazo maximo legal que os hospitais do SNS
estdo obrigados a cumprir. Desconhece-se, no entanto,
a evolugdo do nimero de pessoas inscritas em lista
de espera para consultas de especialidade, uma vez
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Primeiras Consultas de Especialidade e Cirurgias Programadas, 2023-2025 (milhares)

Fonte: Portal da Transparéncia SNS
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que esses dados nao sao disponibilizados no Portal
da Transparéncia do SNS.

Quanto as cirurgias programadas realizadas nos
hospitais publicos, aumentaram de forma consistente,
passando de 715 milhares em 2023 para 794 milhares
em 2025, um crescimento de 11,0%. Ainda assim,

o numero de pessoas inscritas em lista de espera para
cirurgia, no final do ano (dezembro), também cresceu
(4,6%) e, mais preocupante, o nUmero de pessoas

a aguardar cirurgia ha mais tempo do que o TMRG
aumentou de 80 para 87 mil (+8,5%) entre 2023 e 2025,
depois de ter diminuido para 75 mil em 2024.

As listas de espera para consultas e cirurgias

persistem, como um problema sem fim a vista,

e os tempos de espera recomendados continuam

a ser sistematicamente ultrapassados, mesmo em
situagoes graves e urgentes, como € o caso da doenga
oncoldgica.* Em dezembro de 2025, dois tergos (65,5%)
das 8 874 pessoas a aguardar consulta de oncologia
nos hospitais do SNS, ja tinha ultrapassado o TMRG,
assim como mais de um quinto (21,2%) das 8 215
pessoas em lista de espera para cirurgia oncolégica.

Além disso, os ganhos de produgdo e eficacia
alcangados em 2024 - o0 ano de arranque das
primeiras medidas do Plano - esbateram-se ou
sofreram mesmo uma regressdo em 2025, o que
evidencia que as medidas implementadas ndo
produziram efeitos duradouros.

Estes dados revelam que o Plano néao foi
suficiente para produzir a transformagao estrutural
necessaria para inverter as fragilidades do SNS.

Mostram ainda que o SNS mantém dificuldades

em dar uma resposta, adequada e em tempo util,

a crescente procura de uma populacao cada vez mais
envelhecida, colocando em causa a concretizagdo

do direito a saude, enquanto direito humano e
constitucionalmente protegido.

No entanto, as estatisticas oficiais do Ministério
da Saude e do SNS nao incluem indicadores nacionais
sobre satisfagdo dos utentes, humanizagdo dos
cuidados ou desigualdades no acesso. Por isso,
continuamos sem saber em que medida os cuidados
de saude respondem as necessidades, preferéncias e
expetativas das pessoas - individual e coletivamente.
Também nao sabemos se alguém esta a ficar para
trds — nem quem.

Esta invisibilidade ndo é neutra. Um SNS com
melhor desempenho e centrado nas pessoas sé pode
ser alcangado se a perspetiva destas, em particular,
as mais vulneraveis, informar os processos de tomada
de decisdo em saulde, tanto a nivel individual, como
a nivel politico e institucional. A urgéncia hoje &,
portanto, alcangar mais participagado publica para
uma melhor sadde.

1 Ministério da Saude (2024). Plano de Emergéncia da Saude:
Um Plano de Emergéncia e Transformagao.
Programa do XXIV Governo Constitucional.

3 Portaria n.° 153/2017, de 4 de maio, alterada pela Portaria
n.°137/2026/1, de 1 de abril.
4 Entidade Reguladora da Saude (2026). Tempos de espera

no Servigo Nacional de Saldde no 2.° Semestre de 2025).
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PARTICIPACAO PUBLICA EM
SAUDE: A REFORMA EM FALTA
PARA TRANSFORMAR O SNS

Em 2025, uma
em cada duas
pessoas aguardou
pela sua consulta
mais tempo do que

O prazo maximo legal.

Os ganhos de
producao e eficacia
alcancados em 2024

esbateram-se em
2025, o que evidencia
gue as medidas
implementadas nao
produziram efeitos
duradouros.

Num momento em que o SNS enfrenta dificuldades crescentes de acesso,
escassez de profissionais e perda de confianga por parte de muitos cidadaos,
torna-se cada vez mais evidente a necessidade de recentrar as politicas de
salde nas pessoas e nas suas necessidades. Contudo, apesar de serem os
principais destinatarios das politicas publicas e os utilizadores dos servigos
de saude, os cidaddos continuam amplamente afastados dos processos
de tomada de decisdo que moldam a organizagao, o funcionamento e as
prioridades do sistema de saude e, em particular, do SNS.

A participagao publica em saude é hoje reconhecida internacional-
-mente como uma condicdo essencial para sistemas de salude
mais eficazes, equitativos e centrados nas pessoas. Em maio de 2024,
a 772 Assembleia Mundial da Saude da Organizagdo Mundial de Saude,
aprovou a Resolugdo sobre Participagdo Social para a Cobertura Universal
de Saude, Salde e Bem-Estar', reconhecendo a participagdo como uma
funcgdo estratégica dos sistemas de salde e apelando aos Estados para
o desenvolvimento de mecanismos permanentes de envolvimento das
pessoas, das comunidades e das organizagdes da sociedade civil nos
processos de decisdo. A mensagem é clara: nao é possivel construir
sistemas de saude mais préximos das necessidades da populagdo
sem garantir que os cidadaos participem na definigdo e implementagdo
das politicas que os afetam.

Em Portugal, esta realidade assume particular relevancia.
O agravamento das dificuldades de acesso aos cuidados de saude
afasta-nos da concretizacao efetiva do direito a protecao da saude,
constitucionalmente consagrado. As consequéncias fazem-se sentir
sobretudo entre os grupos mais vulneraveis, incluindo pessoas com doenga,
pessoas mais velhas, mulheres gravidas, cuidadores e familias. Apesar de
serem frequentemente as mais afetadas pelas insuficiéncias do sistema,
continuam a ter reduzidas oportunidades de participar nas decisdes que
influenciam diretamente os seus cuidados de saude.

Ao longo da ultima década foram dados alguns passos importantes
no sentido de promover o envolvimento dos cidaddos na saude.
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Destacam-se a instalagao e consolidacao do Conselho Nacional de Saude,
o desenvolvimento de iniciativas participativas em areas especificas da
politica do medicamento e da avaliagao de tecnologias de saude

(através do projeto Incluir, do Infarmed), bem como diversos processos de
consulta publica promovidos por organismos da administragdo da saude.
Mais recentemente, a elaboragao do Plano Nacional de Sadde 2030,

da responsabilidade da Diregao-Geral da Saude, integrou varios momentos
de auscultacao de cidaddos, profissionais e organizagdes da sociedade civil.
Estas experiéncias demonstraram que existe capacidade institucional para
promover a participagdo e que os cidadados estao disponiveis para contribuir
para a melhoria das politicas publicas.

Estes avancos permanecem, contudo, insuficientes. A participacao
publica continua a depender, em grande medida, da iniciativa de
organismos ou decisores especificos, ndo existindo mecanismos
permanentes e estruturados que garantam o envolvimento sistematico
dos cidadaos na governagdo da saude. Como resultado, a participagao
mantém-se frequentemente episddica, consultiva e com reduzido impacto
nos processos efetivos de tomada de decisdoz

Esta conclusdo é corroborada pelo Relatério sobre Participagao Social
em Saude publicado pelo Conselho Nacional de Salide em 20253,

O relatério identifica progressos relevantes, mas conclui que persistem
importantes limitagdes na forma como os cidaddos participam

nas decisdes em saude. Entre os principais desafios identificados
encontram-se a fragmentagdo das iniciativas existentes, a auséncia de
mecanismos consistentes de participagao, as dificuldades de representagdo
de grupos mais vulneraveis e a limitada influéncia dos processos
participativos nas decisodes finais. O Conselho Nacional de Saude defende,
por isso, o reforco das condigdes institucionais para a participagao publica

e destaca a necessidade de concretizar os instrumentos legais ja existentes
nesta matéria.

O Plano de Emergéncia e Transformacgao da Saude constitui um
exemplo recente destas limitagdes. Embora tenha sido apresentado como

Das 54 medidas
inicialmente
previstas,

a esmagadora
maioria (85,2%)
estava concluida.
Apesar deste
elevado grau
de concretizacao,

a percec¢ao publica
de degradacao do
SNS permanece uma
realidade, confirmada
pelos dados
disponiveis no Portal
da Transparéncia
do SNS.
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Em 2019, foi
aprovada a Carta
para a Participacgao
Publica em Saude,
que estabelece
objetivos, principios
€ mecanismos
destinados a
promover o
envolvimento dos
cidadaos na definicao,
implementacao e
avaliacao das politicas
de saude. No entanto,
mais de seis anos
apods a sua aprovagao,
permanece por
regulamentar.
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a principal resposta politica aos desafios do SNS, ndo é conhecido qualquer
processo estruturado de participacao dos utentes, das pessoas com doenga
ou das familias e dos cuidadores. Apesar de serem os principais destinatarios
das medidas do Plano de Emergéncia e Transformagado na Salde, o seu
envolvimento reduziu-se a auscultagdo de algumas associagdes, sem que
seja conhecido o seu contributo concreto, nem em que medida as suas
perspetivas foram contempladas no documento final. Ausentes da Comissao
que elaborou o Plano, continuam também ausentes do Grupo de Trabalho
responsavel pelo acompanhamento e seguimento da implementacao

das medidas previstas, o que reflete a desvalorizagao persistente do
conhecimento experiencial das pessoas que mais utilizam os cuidados

de saude. Assim, mais uma vez, as pessoas diretamente afetadas pelos
problemas que o Plano procurava resolver permaneceram ausentes da
construgdo das solucdes propostas.

Paradoxalmente, Portugal dispde ja de um enquadramento legal
destinado precisamente a responder a este desafio. Em 2019, foi aprovada a
Carta para a Participacdo Publica em Saude, consagrada na Lei n.° 108/2019,
de 9 de setembro#, que estabelece objetivos, principios e mecanismos
destinados a promover o envolvimento dos cidaddos na definicao,
implementagdo e avaliagdo das politicas de saldde. A Carta representa um
marco importante na afirmagdo da participagao como principio estruturante
da governacgdo — e da governanga - na salde. No entanto, mais de seis anos
apds a sua aprovagao, permanece por regulamentar.

A auséncia de regulamentacao constitui, hoje, um dos principais
obstaculos ao desenvolvimento de uma cultura efetiva de participacao
publica em salde. Sem regras claras, responsabilidades definidas e
mecanismos permanentes de envolvimento, a participa¢do continua
dependente da vontade circunstancial dos decisores e das instituicdes.

O resultado é um sistema que continua frequentemente a decidir sobre
as pessoas, sem decidir com as pessoas.

Neste contexto, propde-se que o Governo assuma como prioridade
a regulamentacgado e implementag¢do da Carta para a Participagao Publica
em Saude. Esta medida permitiria operacionalizar os direitos e mecanismos
previstos na lei, criar procedimentos claros para a participagdo dos cidadaos
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na elaboragao, implementagdo e avaliagdo das politicas publicas de saide
e reforgar o envolvimento e a confianga dos utentes na governagdo das
instituicdes do SNS, conferindo maior transparéncia aos processos de
organizagdo, gestao e tomada de decisdo na Saude.

A regulamentagdo da Carta deverd ser acompanhada pela criagdo
de mecanismos permanentes de participagdo a nivel nacional, regional
e local, assegurando a representagao de cidadaos, associagdes de doentes,
cuidadores e comunidades. Devera igualmente promover a capacitagao
dos diferentes intervenientes, garantir o acesso a informagao compreensivel
e transparente e prever mecanismos de monitorizagdo e avaliagdo do
impacto dos processos participativos.

A implementacao desta medida contribuird simultaneamente para
reforgar a legitimidade democratica das decisdes em saude e para melhorar
a sua qualidade. A experiéncia internacional demonstra que politicas
desenhadas com o contributo dos cidadaos tendem a responder melhor
as necessidades da populagao, a gerar maior confianga nas instituicdes
e a produzir melhores resultados em saude. ¢

Finalmente, a regulamentagdo da Carta para a Participagdo Publica
em Saude constitui uma reforma particularmente exequivel. A sua
aprovacgao parlamentar, em 2019, contou com o voto favoravel da quase
totalidade dos grupos parlamentares, incluindo o do PSD, atualmente
responsavel pela condugao da politica governativa. Nao existem, portanto,
razdes de natureza ideoldgica ou obstaculos normativos que justifiquem
a manutengao do atual vazio regulamentar. Pelo contrario, existe um
mandato politico claro, expresso pelo préprio legislador, para promover
o envolvimento dos cidadaos na governagao da salde.

Num contexto em que o Governo afirma querer recentrar o SNS
nas pessoas e nas suas necessidades, a concretizagdo da Carta para a
Participagdo Publica em Saude surge como uma das medidas mais
coerentes, consensuais e facilmente executdveis para aproximar as politicas
de saude daqueles a quem se destinam. Mais do que criar instrumentos ou
novas estruturas, trata-se de cumprir uma lei ja aprovada e de transformar
um compromisso politico assumido pelo Parlamento numa realidade efetiva
para os cidadaos.

World Health Organization (2024).
Resolution WHA77.2: Social
participation for universal health
coverage, health and well-being.
De acordo com a Escada da
Participagdo Cidadéa de Arnstein
(1969), este nivel de participagao
—em que os cidaddos sdo ouvidos
e informados, mas ndo tém poder
real para influenciar decisdes —

é designado por tokenismo

ou participagdo simbdlica.
Conselho Nacional de Saude (2025).
Participagdo Social em Saude

— Como promover e desenvolver
em Portugal?

Lei n.°108/2019, de 9 de setembro.
Carta para a Participagdo Publica
em Saude. Article IV Consultation,
September 6.

World Health Organization (2024).
Institutionalizing social participation
in health policy for better performing
health systems: policy lessons from
the field.

World Health Organization (2024).
Making social participation central
to health system governance:
policy lessons from the field.
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Em maio de 2024, o recém-empossado Governo
da AD aprovou uma atualizacdo extraordinaria do
Complemento Solidario para Idosos que aumentou
o valor (mensal) de referéncia desta prestagado
de €550.6 para €600.6'.
Este aumento tem uma dupla significancia.
Em primeiro lugar, pela dimensdo do aumento (9,1%).
Assim, se consideramos também a atualizagao regular
introduzida pelo anterior executivo (liderado pelo PS)?
—também ela significativa (12,8%) — estamos perante
o maior aumento anual do CSl (23%), pelo menos,
desde o fim do periodo de assisténcia financeira. Em
segundo lugar, porque esta atualizagao extraordinaria
reflete uma mudanca de orientagdo politica sobre
o benchmark para o qual deve convergir o valor de
referéncia do CSI. Se a atualizagdo aprovada pelo
executivo anterior apontava para uma convergéncia
com o limiar de pobreza3, esta atualizagdo
extraordinaria reflete o objetivo consagrado no
Programa do XXIV Governo Constitucional* de
aumentar gradualmente o valor de referéncia do CSI
até atingir 820 euros em 20285, tendo como objetivo
a equiparagado ao valor do salario minimo nacional
na legislatura seguinte (Governo de Portugal, 2024).
Este capitulo prop&e-se avaliar o impacto
destas medidas a luz desta dupla significancia. Nesse
sentido, o capitulo estrutura-se da seguinte forma.
A primeira parte oferece uma breve descricdo do CSI
e do seu lugar na arquitetura do sistema de Seguranca
Social. Tendo por base um conjunto de simulagdes
produzidas com o EUROMODS, avalia o impacto do
aumento do CSl sobre a pobreza no periodo entre
2023 e 2024, analisando se o objetivo de convergéncia
com o saldrio minimo - comparado com o objetivo

da convergéncia do CSI com o limiar de pobreza
— é 0 uso mais eficiente dos recursos publicos no
combate a pobreza.

O CSI ENQUANTO INSTRUMENTO DE COMBATE

A POBREZA NOS IDOSOS
O CSI é uma prestacao destinada as pessoas idosas
de baixos rendimentos, de idade igual ou superior a
idade legal de acesso a pensdo de velhice (atualmente
66 anos e 9 meses), bem como aos pensionistas de
invalidez que ndo recebam a Prestag¢ao Social para a
Inclusado (PSI). Esta prestacdo esta enquadrada pelo
subsistema de solidariedade do Sistema de Protecao
Social da Cidadania, sendo integralmente financiada
por impostos.

Para ter direito ao CSl, o beneficiario deve
provar que os seus rendimentos ndo excedem
um determinado valor anual de referéncia (atualmente
8040 euros), no caso de ser isolado, ou 1,75 vezes
esse valor, no caso de se tratar de um casal.

O montante da prestagao corresponde a diferenga
entre o valor de referéncia e os rendimentos brutos
do beneficiario. No apuramento dos rendimentos
entram ndo sé os montantes recebidos a titulo

de pensodes, subsidios e remuneragdes de trabalho,
como ainda os rendimentos prediais e de capitais,
e uma percentagem do patriménio mobilidrio

e imobiliario (excluindo a habitagao proépria),

entre outros.

Com a introdugao do CSI em 20067, pretendeu-se
melhorar a eficacia do combate a pobreza e a exclusao
social entre os idosos, através da concentragao
dos recursos nos estratos da populagdo idosa com
menores rendimentos, em contraponto a estratégia
tradicional de valorizagao das pensdes minimas,
as quais, por nao serem dependentes de condigao
de recursos, nao permitem diferenciar entre situagoes
de desigual necessidade social.

De acordo com a lei que Ihe deu origem,

o valor de referéncia do CSl deveria ser atualizado
anualmente em fungao da evolugdo dos precos,

do crescimento econémico e da distribui¢ao da
riqueza. Na realidade, o valor de referéncia foi reduzido
em 20138 e ndo foi atualizado entre 2014 e 2016,

nem entre 2020 e 2023.
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Fonte: Estatisticas da SS, DatalLabor, INE e Pordata
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Embora nao fosse associado ao Indexante dos
Apoios Sociais (IAS)?, o valor mensal de referéncia do
CSl esteve alinhado com este indicador até 2024, ano
em que atingiu os 550 euros. A partir de junho deste
ano, em cumprimento do objetivo governamental
de elevar gradualmente o valor de referéncia do CSI
até 870 euros em 2029, o valor mensal de referéncia
deixou de acompanhar a evolugao do IAS.

A figura descreve a evolucgao do valor mensal
de referéncia do CSlI em comparagdo com, por um
lado, o saldrio minimo nacional e, por outro, o limiar
de pobreza, isto é, o rendimento minimo abaixo do
qual um individuo isolado é considerado em risco
de pobreza, o qual equivale a 60% do rendimento
mediano da populagao.

Verificamos que, ao longo dos ultimos dez anos,
o valor de referéncia do CSl se situou sempre abaixo
do limiar de pobreza e que o diferencial se ampliou
significativamente entre 2015 e 2023, tendo passado
de 6,8% para 22,8%. Esta evolugdo reflete em parte o
congelamento do valor de referéncia a partir de 2020,
num periodo em que os efeitos da crise pandémica
mais se fizeram sentir no agravamento da situagdo
econdémica dos estratos mais desfavorecidos.

O aumento do valor de referéncia introduzido em
junho de 2024 veio reduzir este diferencial para 16,9%.

O gréfico da ainda conta do impacto da alteragdo
da condigdo de recursos, referente a eliminagdo do
rendimento dos filhos do beneficidrio, que se saldou
por aumentos sucessivos do numero de beneficidrios,

2020 2021 2022 2023 2024 2025

Limiar de pobreza Salario minimo

de 32% em 2024 e de 13% em 2025. Neste ano,
foi atingido o maximo absoluto de 252.356
beneficiarios. A conjugacdo do aumento do valor
de referéncia com a alteracao da condigao de recursos
refletiu-se no aumento do valor médio da prestagdo,
que em 2025 se situou nos 207 euros, 31% acima
do valor registado em 2023.

Em resultado desta evolugao, a despesa com
o CSl aumentou 300 milhdes de euros (128%) entre
2023 e 2025, ano em que atingiu os 535 milhoes
de euros, o que representa 1,4% da despesa corrente
da Seguranga Social.

1 Portaria n.° 154-A/2024/1.
Portaria n.° 31-A/2023.
3 Valor de rendimento abaixo do qual se considera que uma familia

se encontra em risco de pobreza. Tipicamente, correspondente
a 60% da mediana do rendimento por adulto equivalente.

4 Governo de Portugal (2024) Programa do XXIV Governo
Constitucional. Lisboa: Governo de Portugal.

5 Esta meta foi atualizada no programa do XXV Governo
para 870 euros em 2029.

6 O EUROMOD é um modelo de microsimulagao das politicas

sociais e fiscais na Unido Europeia, desenvolvido pelo Joint
Research Centre, da Comissao Europeia e em Portugal,
por uma equipa do Institute of Public Policy - Lisbon (IPP).

7 Decreto-Lei n.° 232/2005 de 29 de dezembro.

8 A reducdo em 2,25% do valor de referéncia do CSl em 2013
foi justificada com base no aumento das pensdes minimas,
O que representou uma revisdo da estratégia iniciada com
a criagao do CSI.

9 O IAS foi criado em 2006 e é um valor de referéncia fixado
anualmente por Portaria do Governo. Serve de base ao célculo
e atualizagéo de diversas prestagdes da Seguranca Social,
bem como de alguns componentes do IRS.
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O REFORCO DO COMPLEMENTO SOLIDARIO PARA IDOSOS:

UMA AVALIA(;AO PRELIMINAR
Em consonancia com os objetivos tragados no inicio deste capitulo,
apresentamos agora os resultados de um conjunto de simulagdes' que
visam, por um lado, avaliar o impacto do refor¢co do CSI sobre a pobreza,
no periodo ente 2023 e 2024 e, por outro, avaliar se o objetivo de
convergéncia com o saldrio minimo — comparado com o objetivo da
convergéncia com o limiar de pobreza — é o uso mais eficiente dos recursos
publicos no combate a pobreza.

Os resultados destas simulag¢des sao apresentados na tabela.

Nas primeiras duas colunas da tabela simulam-se os impactos do aumento
do valor de referéncia do CSI para €600, em 2024, por oposi¢do a um cenario
em que ndo teria havido qualquer atualizagao, ou seja, em que o valor de
referéncia do CSl seria mantido no mesmo nivel de 2023 (€488). Ndo sendo
possivel com o EUROMOD simular a evolucao dos rendimentos até 2028,
nas restantes colunas simula-se o impacto de aumentar, relativamente ao
valor em vigor em 2024 (€600), o valor de referéncia do CSI para um valor
equivalente ao salario minimo em 2024 (€820) e, alternativamente, para um
valor equivalente ao limiar de pobreza (€723). De modo a facilitar a leitura
dos resultados das simulagdes, foram introduzidas colunas com

as diferencgas entre os cendrios relevantes.

Os resultados aqui apresentados devem ser lidos com cuidado, uma
vez que - como acontece com este tipo de exercicios — os resultados das
simulagdes subestimam algumas varidveis e sobrestimam outras. Como se
pode observar na segunda coluna da tabela, quando confrontados
com estatisticas oficiais sobre os mesmos indicadores (em parénteses), as
nossas simulag¢des tendem a subestimar ndo sé o numero de beneficiarios
(em aproximadamente 15 mil) como o valor médio da prestacao (em cerca
de €96). Existe também uma diferenca entre o nivel de despesa simulado
pelo nosso modelo (316,5 milhées de euros) e o reportado nas estatisticas
da Seguranca Social (399 milhdes de euros). A subestimacédo do valor médio
do CSI podera, em parte, justificar a sobrestimagao (em quase 5 pontos
percentuais) da pobreza entre os mais idosos.?

Estas discrepancias refletem limitagoes préprias ao modelo utilizado
na simulagdo desta prestagao, mas também qualidade da informacao
estatistica utilizada para efeitos de comparagao. Por exemplo, a estatistica
sobre o nimero de beneficiarios do CSl reportado na tabela refere-se ao
total de beneficiarios processados ao longo do ano — o que pode, portanto,
sobrestimar o nUmero de beneficidrios.? Tais limitagdes deverdo ser levadas
em conta na interpretacao dos resultados. Nomeadamente, se aceitarmos
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Fonte: EUROMOD

CSI (2024, csl Dif. vs. CSI csl Dif. vs. CSI CSI (Limiar Dif. vs. CSI
s/atual.) (2024) (2024) (Salario (2024) Pobreza) (2024)
Minimo)
Valor de Referéncia (€) 488.2 600 820 724
Valor Médio, 95.1 126.9 31.8 217.6 90.7 188.4 615
p/ Beneficiario (€) (223)
Beneficiarios (milhares) 125.6 207.8 82.2 490 282.2 4213 2135
(223)
Despesa (milhodes €) 143.4 3l6.5 173.2 1279.6 963.1 952.6 636.1
(399)
Limiar de Pobreza 723 723 (o] 726.3 3.4 724.7 1.8
(60% da mediana, €) (723)
Prevaléncia da Pobreza 15.8 15.7 -0.1 13.2 2.4 13.5 -2.1
(FGT(0), 60% da mediana) (15.4)
Intensidade da Pobreza 39 3.8 -0.2 3.4 -0.4 3.4 -0.4
(FGT(1), 60% da mediana)
Taxa de Pobreza, 65+ 231 22.7 -0.4 12.8 -9.9 14.2 -8.5
(60% da mediana) (17.8)
Eficiéncia Marginal, -0.001 -0.003 -0.003
(p/milhao €):
Prevaléncia da Pobreza
Eficiéncia Marginal, -0.002 -0.01 -0.013

(p/milhdo €): Pobreza, 65+

Nota:
Entre parénteses, encontram-se os valores reais reportados, para 2024, do numero de beneficiarios (Estatisticas da Seguranca Social), da despesa

(Relatérios da Conta da Seguranga Social e Execucdo Orgamental da Seguranga Social, dezembro 2025) e do limiar e das taxas de pobreza (Datalabor).

que os efeitos da alteragdo do valor de referéncia sobre as taxas de risco de
pobreza (menos na intensidade) e no valor da despesa serdo relativamente
lineares, devemos supor que o impacto das alteragdes no valor de referéncia
do CSI sobre estes indicadores sera superior ao projetado.

OS AUMENTOS DO CSI DE 2023 PARA 2024
Como referido anteriormente, as primeiras duas colunas da tabela ilustram
alguns dos principais impactos do reforco do valor de referéncia do CSI entre
2023 e 2024. O primeiro e mais dbvio impacto € que, como seria de esperar,
este aumento resultou numa subida significativa da despesa no programa
—algo ja sinalizado pelo Conselho de Finangas Publicas.*

Este aumento, que segundo a nossa simulagcao andara na ordem dos
173,1 milhdes de euros, resulta de dois mecanismos: por um lado, o aumento
do valor de referéncia, que permitiu o alargamento do numero de pessoas
elegiveis e que resultou num aumento significativo (82 mil) do numero de
beneficiarios. Por outro lado, o aumento do valor de referéncia permitiu
também o aumento do valor das prestagdes pagas — cujo valor médio subiu,
entre 2023 e 2024, de €95 para €127.

No entanto, este aumento significativo em termos do ndmero
de beneficidrios e do valor da prestagao nao se traduziu em impactos
significativos no combate a pobreza. Assim, entre 2023 e 2024,
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a percentagem de pessoas na populagcao que estdo em situagao de risco
de pobreza diminuiu em apenas 0,1 pontos percentuais. O impacto sobre
o indicador que mede a intensidade da pobreza, ou seja, a distdncia entre
o rendimento médio dos pobres em percentagem do limiar de pobreza,

é também diminuto (0,2 pontos). Ainda assim, e sem surpresa, é entre os
mais idosos (pessoas com 65 ou mais anos) que o impacto deste aumento
€ mais visivel: 0,4 pontos percentuais.

Este cendrio de aumento significativo de despesa no CSI com ganhos
modestos ao nivel da prevaléncia e intensidade da pobreza podera levantar
questdes quanto a eficiéncia deste reforco do valor de referéncia desta
prestagdo no combate a pobreza - ressalva feita quanto a amplitude do efeito
simulado neste modelo, como antes referimos. Esta impressao é confirmada
pelos indicadores de Eficiéncia Marginal®, que sugerem que, por cada milhdo
de euros de despesa adicional, a prevaléncia (ou taxa) da pobreza na populagdo
em geral diminui apenas 0,008 pontos percentuais e a taxa de pobreza entre
os mais velhos diminui aproximadamente 0,03 pontos percentuais.

DEVE O CSI CONVERGIR COM O SALARIO MINIMO?

Como mostra a secgao anterior, os efeitos do reforco do CSI na pobreza,
entre 2023 e 2024, foram relativamente diminutos tendo em conta

o acréscimo de despesa que significaram. Estes resultados reforcam

a necessidade de se avaliar se a estratégia de equiparagao do CSl com

o saldrio minimo, na medida que implicaria um aumento significativo

da despesa alocada ao programa, seria um melhor uso dos recursos publicos
no combate a pobreza em Portugal.

Em linha com o que seria expectdvel a luz dos resultados ja
apresentados, uma possivel equiparagao do valor de referéncia do CSI com
o saldrio minimo (a valores de 2024) resultaria num aumento significativo
da despesa, quase quadruplicando o respetivo valor em 2024. Tal como
no exercicio anterior, este aumento de despesa resulta de um aumento
substancial do nimero de beneficidrios — que mais que duplicaria (de 208
para 490 mil) - e de um aumento do valor médio da prestagao,
que subiria de aproximadamente €127 para €218.

Ao contrario do cenario anterior, este aumento na despesa no CSl iria
traduzir-se em ganhos significativos em termos da reducao da pobreza
entre os mais idosos (65+) - com uma redugao na ordem dos quase 10 pontos
percentuais na taxa de pobreza neste grupo. Jd os ganhos em termos da
prevaléncia e de intensidade da pobreza na populagao em geral sdo bem
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mais modestos — com a taxa de pobreza na populagdo em geral (prevaléncia)

a baixar em 2,4 pontos percentuais. Observa-se ainda uma redugdo,
ndo menosprezavel, da intensidade da pobreza (menos 0,4 pontos) como
resultado da medida.

No entanto, a simulacao realizada sugere que a equiparacao do valor
de referéncia do CSl ao limiar de pobreza (em 2024), seria porventura uma
opg¢do mais eficiente em termos da utilizagao de recursos publicos no

combate a pobreza — na medida em que, apresentando efeitos relativamente

comparaveis a todos os niveis (prevaléncia e intensidade da pobreza e taxa

de pobreza entre os mais idosos), exigiria um menor dispéndio de recursos —

€953 milhdes, em contraponto com €1280 milhdes.

CONCLUSAO

Partindo de um conjunto de simulag¢des produzidas com base no

EUROMOD, propusemo-nos avaliar os efeitos do reforgo do valor de

referéncia do CSl entre 2023 e 2024 e estimar quais seriam os impactos

de equiparar o valor do CSl ao do salario minimo e, por contraponto,

ao valor do limiar de pobreza.

Os nossos resultados sugerem quatro conclusées fundamentais:

1 Aumentos significativos do valor de referéncia do CSl tendem
a produzir aumentos substanciais na despesa do programa.

2 O reforgo do valor de referéncia do CSl tem (sobretudo) um impacto
sobre a pobreza entre os mais idosos — o qual é tanto maior quanto
maior for aquele reforgo.

3 O aumento (em €112) do valor de referéncia do CSI entre 2023 e 2024
gerou um aumento significativo de despesa que, de acordo com os
resultados da simulagao, ndo se terd traduzido ainda por um impacto
substantivo sobre a pobreza — quer entre os mais idosos, quer entre
a populagdo em geral.

4 Na medida em que produz resultados comparaveis, a equiparagdo
do CSl ao valor do limiar de pobreza oferece uma melhor alternativa,
em termos de utilizacao dos recursos publicos, do que a equiparagdo
do CSl ao valor do salario minimo.

Independentemente dos juizos que se possam fazer sobre qual o objetivo

que deve presidir a politica de atualizagdo do CSl, os resultados produzidos

sugerem que futuras atualizagdes deverdo ponderar os impactos sobre

a despesa no programa, vis a vis os potenciais impactos sobre a pobreza

que estas poderiam gerar.

Os resultados aqui apresentados
foram produzidos com a versdo
12.0+ do EUROMOD, com base na
legislacdo vigente em 2024, e em
dados do input dataset derivado de
microdados do EU-SILC (RPP 32 2023).
Outra possivel explicagdo para esta
discrepancia (relativamente a taxa
de pobreza entre os mais velhos)
deve-se ao facto de haver limitagées
que impedem a simulagao do
impacto das pensdes minimas

no EUROMOD, para Portugal.

Uma estatistica reportada pelo
Conselho de Finangas Publicas
(2025) sugere que o nimero de
beneficidrios do CSI em 2024

foi de 208 mil - muito préximo,
portanto, das nossas simulagdes.
Conselho das Finangas Publicas
(2025) Perspetivas econémicas e

orcamentais 2025-2029 (atualizagao).

Relatério n.° 7/2025. Conselho das
Financas Publicas.

Este indicador estabelece um racio
entre a variagdo da linha de pobreza
e avariagao da despesa no CSl,
expressando a sensibilidade da linha
de pobreza a alteragbes na despesa
do programa nos cendrios em analise.

Bibliografia:

Governo de Portugal (2024)
Programa do XXIV Governo
Constitucional. Lisboa: Governo
de Portugal.
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ARRENDAMENTO:

UM SETOR SOB

MULTIPLAS PRESSOES

2008 foi um ponto de viragem no sector da habitacao
a nivel global e, de certa forma, o ano zero da crise
atual. Depois de duas décadas de uma politica de
crédito a habitacao, crescentemente desregulada,
a crise do subprime provou a insustentabilidade
dessa politica. Como reagdo, os supervisores
e os bancos criaram mecanismos de controlo
de risco do crédito: as medidas macroprudenciais.
Comegou entdo a inversdo de uma tendéncia que
se expandira internacionalmente: a hegemonia da
propriedade via crédito bancario deu lugar a uma
crescente pressao sobre o mercado de arrendamento.
Em Portugal, o crescimento do arrendamento
entre 2011 e 2021 ndo é plenamente percetivel nas
estatisticas globais, implicando um olhar mais
detalhado. Uma analise do Banco de Portugal dos
Censos de 2021' da conta da drastica redugdo de
proprietarios entre os individuos cuja saida de casa dos
pais ocorreu depois do subprime: os nascidos entre

Entre 2011 e 2025, a percentagem
de arrendatarios em sobrecarga
manteve-se sempre acima dos
25,5%, evidenciando que pelo
menos um quarto deste grupo tem
tido sistematicamente despesas
excessivas com a habitacao.

1987 e 1996. Aos 25-34 anos, esta “geragdo” tinha 42%
de proprietdrios, um valor muito abaixo do verificado
entre os nascidos entre 1967 e 1976 (70%), quando
tinham essa mesma idade. Vale a pena assinalar que
esta Ultima “geracao” viveu a sua autonomizagao
durante o boom do crédito a habitagdo.

Estando os jovens a contribuir de forma
significativa para o aumento do arrendamento,
é um fato que a diversidade deste sector tem
crescido bastante nos ultimos anos: do ponto de
vista socioecondmico, de nacionalidades e até de
solucdes de alojamento — das mais precarias, como
a partilha de quartos, as mais “sofisticadas”, como
os empreendimentos com servigos destinados a
estudantes e/ou ao arrendamento de média durag3o.
Note-se que é no arrendamento privado que os
segmentos de mais baixos rendimentos se tendem
a concentrar, destacando-se, por exemplo, as familias
monoparentais.

Ja de si muito pressionado, o setor tem
algumas particularidades que Ihe adicionam
tensdo e vulnerabilidade. Para além do peso da
informalidade? é um mercado com grande procura
e maioritariamente liberalizado, salvo nos contratos
anteriores a 1990, que mantiveram uma protecao
relevante, situacao que tera gerado alguns efeitos
indesejados: em 2021, estes contratos representavam
13,4%3. E por isso um setor bastante exposto & subida
dos pregos que, como é sabido, tem sido muito
acentuada: a nivel nacional, e em apenas cinco anos,
entre os 1.° trimestres de 2020 e 2025, a renda
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Populagdo que vive em agregados familiares cuja despesa com habitaciao
representa mais de 40% do rendimento disponivel, 2007-2025 (%)

Fonte: Eurostat, EU-SILC survey
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mediana dos novos contratos aumentou cerca

de 50%, passando de 5,5 €/m2 para 8,2 €/m2,

com valores muito superiores nas areas urbanas efou
turisticas. Em Lisboa esse valor atingiu, no 1.° trimestre
de 2025, 16 €/m?2 (INE).

A acentuada vulnerabilidade dos arrendatarios
é corroborada pela elevada percentagem daqueles
que, neste segmento, gastam mais de 40% do seu
rendimento liquido em custos de habitagdo
— o indicador do Eurostat designado taxa de
sobrecarga dos custos da habitagdo. Entre 2011
e 2025, a percentagem de arrendatarios em
sobrecarga manteve-se sempre acima dos 25,5%

(a2 excegdo de 2020), evidenciando que pelo menos
um quarto deste grupo tem tido sistematicamente
despesas excessivas com a habitagdo. Nestes 15 anos,
o periodo mais critico foi o da Troika, tendo chegado
em 2012 aos 35,8%. Ainda assim, nos uUltimos quatro
anos (2022-25) - coincidentes com a intensificagdo

da crise de acesso a habitagdo - a percentagem de
arrendatdrios em sobrecarga, que oscilou entre 27%

e 30,3%, manteve-se muito acima da registada entre
os proprietarios revelando a enorme disparidade entre
uns e outros, mesmo considerando apenas os que tém
empréstimo: em 2025, apenas 3% destes proprietarios,
se encontrava nestas condi¢des, menos 24,2 pontos
percentuais do que entre os arrendatarios (27,2%).

A elevada percentagem de arrendatarios em
situagdo de sobrecarga é apenas um indicador, talvez
o mais importante, da extrema vulnerabilidade a que
muitos destes individuos estdo sujeitos, reforcando

sentimentos que marcam negativamente a sua
existéncia: a inseguranga e a angustia resultantes
da incerteza permanente sobre o que o futuro,

mais ou menos préximo, lhes reserva. Um futuro
que esta dependente de, pelo menos, dois fatores
—a evolugdo dos pregos e a legislagdo do
arrendamento. A primeira é dificil de prever,
estando sujeita a varias condicionantes, internas

e externas. Para j3, existe o risco de que o pacote
fiscal aprovado (homeadamente os beneficios fiscais
aplicados a rendas “moderadas”, até 2300€) venha

a ser “absorvido pelo mercado”, traduzindo-se num
aumento dos pregos. Por seu turno, a reforma da
legislagdo do arrendamento estd em curso, mas os
seus conteudos permanecem, por ora, em aberto.
Fica a duvida sobre o equilibrio futuro entre
segurancga, equidade e rentabilidade neste mercado,
ja de si amplamente desequilibrado.

1 Banco de Portugal. (2023). Boletim econémico, outubro 2023.
A referéncia é a idade do representante do agregado.
OECD Economic Surveys: Portugal 2026.

3 Arrendatario apenas com senhorio privado (correspondente
a 124.083); nem todos os contratos anteriores a 1990 se mantém
protegidos - Relatério sobre o Arrendamento Habitacional
em Portugal, IHRU de 2023, Vol. Il Contratos de arrendamento
anteriores ao Regime de Arrendamento Urbano, PLANAPP.
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GARANTIA PUBLICA

NO CREDITO A HABITACAO
PARA JOVENS: BENEFICIOS
SELETIVOS E EFEITOS
COLATERAIS

Portugal
distingue-se pelo
seu amplo espectro
socioecondémico:
o valor maximo
de uma habitacao
financiavel é 450 mil
euros, ao passo que
em Espanha esse
limite varia entre
200 e 325 mil euros.

UMA POLITICA DE ACESSO A PROPRIEDADE
Nas ultimas duas décadas assistiu-se a uma crescente consensualizagao
em torno das politicas de arrendamento em detrimento da propriedade
de habitagdo. Esta tendéncia foi, em grande medida, uma reacao
as praticas que marcaram o setor da habitagdo desde a década de 1980
e que culminaram na crise do subprime em 2008 com consequéncias
na limitagdo do acesso ao crédito. De facto, entre 1987 e 2011,

o investimento do Estado portugués em habitagao foi de 9,6 mil milhdes
de euros, 73% dos quais destinados a bonificagdes de juros do crédito

a habitag¢ao'. Estes dados confirmam que o crédito bonificado tera sido,
como afirmado recorrentemente, a principal medida de habitagdo entre
finais de século XX, quando as taxas de juro ultrapassavam os dois digitos,
e inicios do século XXI. Mas a corrida ao crédito a habitagdo nao foi uma
idiossincrasia portuguesa, antes uma tendéncia internacional que se
intensificou nesse periodo.

Em 2018, ja em pleno desenvolvimento e reconhecimento do problema
de acesso (affordability) a habitagdo, a Nova Geragao de Politicas de
Habitacao do XXI Governo (primeiro governo de Anténio Costa) definia
a sua estratégia para o sector em que um dos pilares fundamentais era
o refor¢o do arrendamento: o apoiado, a chamada habitacao social
destinada aos grupos carenciados, e o acessivel (publico, privado
e publico-privado) destinado aos segmentos intermédios.

Em maio de 2024, pouco tempo depois da tomada de posse do
XXIV Governo, da Alianga Democratica (AD), este anunciou a sua estratégia
para combater a crise da habitagdo, intitulada Construir Portugal.

O pressuposto desta estratégia, que se manteria na legislatura seguinte

na sequéncia das elei¢des de 2025, é que a crise resulta da insuficiéncia

da oferta e, por isso, a solugdo passa pelo seu reforgo, priorizando-se

as condig¢des de reanimacgao do mercado. Em paralelo, e em consonancia
com o discurso dominante relativamente indiferente a clivagens partidarias,
o Governo assume que a maior vitima desta crise sao os jovens, assinalando
“os impactos nefastos na natalidade e na emigragdo dos mais qualificados”.2
Nao secundarizando as politicas de arrendamento para este segmento,
desde logo com o refor¢o da abrangéncia do Porta 65, a estratégia do
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Governo retoma, porém, o investimento no acesso a propriedade
e ao crédito a habitagdo.

Alinhada com a agenda internacional das politicas destinadas
aos first-time buyers, a AD anunciava na campanha de 2024
o Programa de Apoio a Compra da Primeira Casa pelos Jovens,
composto por duas medidas complementares: uma fiscal, incluindo
a isengdo do Imposto Municipal Sobre as Transmissdes Onerosas de Iméveis
(IMT) e do Imposto de Selo (IS), e outra financeira, materializada na garantia
publica para a concessao de crédito a habitagdo dirigida aos jovens
dos 18 aos 35 anos com rendimentos até aos 83.696€ (2025), correspondente
ao 8.° escalao do IRS. Este compromisso eleitoral —também presente,
com algumas nuances, nos programas do Chega, Partido Socialista e Livre —
seria rapidamente cumprido, tendo a sua legislagdo sido publicada entre
junho e setembro de 20243. Mas a entrada em vigor da garantia, com fim
previsto para o final de 2026, s6 ocorreu em Janeiro de 2025, pois obrigou
ao estabelecimento prévio de protocolos com os bancos.

GARANTIA PUBLICA: DO DESENHO DA MEDIDA

A SUA IMPLEMENTAGAO
Se o crédito bonificado se enquadrava num contexto em que os pregos
das casas eram relativamente acessiveis, mas as elevadas taxas de juro
tornavam as prestagdes incomportaveis, a garantia publica foi criada
para uma realidade muito diferente. O problema, muito mais do que as
taxas de juro, sao agora os pregos da habitagdo, muitissimo elevados face
aos rendimentos, e o loan-to-value (LTV): a medida macroprudencial
recomendada pelo Banco de Portugal em 2018 que limita o financiamento
bancario a 90% do valor do imdvel“. Ora, a garantia publica vem ultrapassar
esta limitagdo, ao assegurar o financiamento da totalidade do empréstimo
(100%) na compra da primeira habitagao prépria e permanente, funcionando
o Estado como fiador e assumindo até 15% do valor do empréstimo em caso
de incumprimento. Mas nem sempre o crédito concedido cobre a totalidade
do custo da habitagdo: é o que acontece quando o valor da avaliagdo
é inferior ao prego da casa, dado que o montante maximo do empréstimo
é calculado com base no menor destes dois valores.

O Banco de Portugal
veio alertar para o
aumento significativo
dos créditos de risco
Nna sequéncia
desta medida, e,
por conseguinte, para
a vulnerabilidade dos
seus mutuarios face
a ‘choques adversos'.
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Na Europa hd uma grande variedade de medidas destinadas aos
first-time buyers®, tanto da responsabilidade do Estado central como das
autarquias: beneficios fiscais, modelos de capital partilhado em que o Estado
paga uma percentagem da aquisi¢ao e se torna coproprietario da habitacao,
empréstimos com condig¢des vantajosas, descontos no preco, etc.

Nos paises da Europa do Sul, a garantia publica tem sido uma medida
relevante. Comparando as suas versdes espanhola e italiana - os Avales ICO/
Instituto de Crédito Oficial®, introduzidos por Sdnchez em 2023, e o Fondo
Prima Casa, iniciado em Itélia em 2014 e reformulado desde entdo -

com a portuguesa, conclui-se que esta se distingue pelo seu amplo
espectro socioeconémico, sobretudo quanto ao prego-limite das habitagdes
elegiveis. Em Portugal, o valor maximo de uma habitagdo financiavel pela
garantia é 450 mil euros, ao passo que em Espanha esse limite varia entre
comunidades auténomas, situando-se entre 200 mil na Extremadura

e 325 mil na Comunidade de Madrid. Em lItélia, o limite é estabelecido

para o montante total do empréstimo elegivel: 250 mil euros.

Decorrido quase um ano e meio de execugao da garantia publica,
os dados mais recentes disponibilizados pelo Banco de Portugal (BdP)
em final de Abril confirmam a continuag¢ao da grande adesao, o que alias
levou o Governo a um segundo reforc¢o, totalizando os 2.300 milhdes.

Entre Janeiro de 2025 e Margo de 2026, foram realizados 32,3 mil contratos,
correspondentes a 6,5 mil milhdes de euros, o que equivale a 44% dos
contratos celebrados por jovens e 24% da totalidade dos contratos.

A esmagadora maioria dos beneficidrios tem entre 25 e 35 anos (88%)

e é de nacionalidade portuguesa (86%). Entre os estrangeiros é relevante
a presenca de cidadaos brasileiros. Por outro lado, a maioria dos
empréstimos (56%) situa-se entre os 150 mil e os 250 mil euros, sendo

que os superiores — entre 300 mil e o limite maximo permitido, 450 mil
—representam 8%. A adesdo a medida &, em termos proporcionais,

muito diferenciada regionalmente, dependendo da prdpria acessibilidade
dos mercados locais: o Alentejo, e de um modo geral as regides

do interior do pais, tém revelado uma adesao bastante superior

aos territérios onde os pregos sao manifestamente mais elevados,

como € o caso da Grande Lisboa e da Madeira’.

O recurso ao crédito para compra de habitagdo prépria permanente
por parte dos jovens subiu 11 pontos percentuais entre 2024 e 2025,
revelando o impacto desta politica. Porém, este aumento nao reflete
apenas a adesdo a garantia publica, ndo podendo ser dissociado dos
beneficios fiscais. Para se ter uma ideia, vale a pena comparar as duas
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medidas s6 em 2025: neste ano foram realizados 25.519 contratos

ao abrigo da garantia e adquiridos®, uma isengdo que tera custado

ao Estado 145,6 milhdes de euros, mais do dobro do montante® previsto

no OE de 2025 para o Porta 65 (63 milhdes). Refira-se que os beneficios
fiscais se aplicam, independentemente do rendimento do beneficiario,

de forma integral em imodveis até ao limite do 4.° escaldo do IMT, 324 mil euros,
mantendo-se a isen¢do naqueles entre 324 e 648 mil euros, mas apenas
sobre os primeiros 324 mil euros (valores de 2025, atualizados em 2026 para
330.539 euros e 660.982 euros, respetivamente).

POTENCIAIS EFEITOS ADVERSOS
Ao contrario dos beneficios fiscais, a garantia nao implica despesa publica
efetiva, mas uma despesa eventual, apenas concretizada em caso de
incumprimento nos 10 anos subsequentes a assinatura do contrato.
Porém, ndo é uma medida isenta de riscos. No final de Marc¢o, o Banco
de Portugal veio alertar para o aumento significativo dos créditos de risco™
na sequéncia desta medida, e, por conseguinte, para a vulnerabilidade dos
seus mutudrios face a “choques adversos”, sendo que, nesta matéria,
a atual instabilidade politico-econémica internacional ndo é um bom
augurio. Com base neste diagnoéstico, o BdP tem vindo a justificar a
necessidade de introduzir novas limitagdes no acesso ao crédito:
a reducao da taxa de esfor¢co de 50% para 45%. Neste processo, os bancos,
a quem estas medidas permitiram ganhos substanciais e que por isso
poderdo criar alguma resisténcia, sdo o principal interlocutor.

Para além do risco de incumprimento, cujas potenciais vitimas sdo
os mutuarios dos créditos, seguidos dos contribuintes, o outro efeito
colateral desta medida que tem sido debatido, inclusivamente pelo BdP,
é a eventual subida dos precos. E se por agora é dificil ter a confirmagao
desse efeito, 0 que se sabe é que, a nivel nacional, o indice de Precos da
Habitacao registou em 2025 uma subida de 17,6% relativamente a 2024,
mais 8,5 pontos percentuais do que no ano anterior. Ha ainda dois outros
problemas levantados por esta politica. O primeiro, relativo a equidade
social apontada internacionalmente a propésito de medidas anédlogas,
considerando-as essencialmente facilitadoras e antecipadoras da compra
de casa por parte de quem ja o iria fazer, por exemplo com ajuda dos pais
— os chamados “compradores antecipados”. O segundo resulta da forte
diferenciacdo regional na adesao e impacto da medida, e concretamente da
sua desadequac¢ado aos mercados mais inacessiveis (principais areas urbanas
ou zonas de grande atragao turistica) onde o problema é mais grave.

10
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