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Nota prévia

No anterior Relatorio (Pereira et al., 2023) apresentdmos a metodologia de construgio
quer de um novo “Indice de Justica Intergeracional para Portugal”, quer de seis Indices de Justica
Intergeracional em seis dimensdes essenciais. Neste estudo, resumimos as metodologias
utilizadas, os indicadores escolhidos e apresentamos os principais resultados. Mantém-se as
dimensoes consideradas e a esmagadora maioria dos indicadores utilizados em cada dimensao.
Detalhes sobre os indicadores, formulas utilizadas, dados de base e fontes poderéo ser consultados
junto dos respetivos autores e em alguns artigos que serdo publicados no primeiro semestre de
2026 em policy papers do Institute of Public Policy.

A Tinica excegdo ¢ a area das finangas publicas, em que a metodologia usada era mais
distinta, quer das utilizadas noutras dimensdes no estudo de 2023, quer das atualmente utilizadas
em 2025. Na altura usaram-se as contas geracionais e agora utilizam-se indicadores que medem
os ativos e sobretudo os passivos financeiros, explicitos ou implicitos, que deixamos as geracdes
futuras.

De qualquer modo, para se manter a coeréncia interpretativa, faz-se uma aplicacdo de
todos os indicadores e todas as dimensdes em todo o periodo temporal em que é atualizado o
indice de Justica Intergeracional, ou seja, o periodo 2016-2023.
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Sumario Executivo

Estamos a ser justos com as proximas geragdoes? Esta ¢ a questdo simples de resposta
complexa que justificou um anterior estudo (Pereira et al., 2023) que construiu um Indice de
Justica Intergeracional para Portugal. O objetivo essencial dessa analise, agora atualizada nesta
publicacdo ¢ dar saliéncia a problematica da justica intergeracional, muito subestimada nos ciclos
politicos que tém uma duragdo maxima de quatro anos e frequentemente interrompidos antes do
fim das legislaturas. Dar saliéncia a esta tematica passa por construir um indice sintético de justica
intergeracional e analisar a sua evolug@o ao longo do tempo. Isto exige clarificar o que se entende
por justica entre geragdes, desenvolver uma metodologia, e identificar as dimensdes e os
indicadores em que se pode medir essa (in)justica. Do mesmo modo, exige dar visibilidade e
construir alguns indicadores que decisores politicos e organiza¢des da sociedade civil devem
acompanhar com atenc¢do para analisar, ndo apenas se estamos a ser justos com as proximas
geracdes, mas em que medida as politicas publicas estardo a contribuir para atenuar eventuais
injusticas ou, pelo contrario, a promové-las.

As dimensdes consideradas sdo: o ambiente e recursos naturais, a saude, o mercado de
trabalho, a habitagdo, a pobreza e condi¢des de vida e, finalmente, as finangas ptblicas, todas com
0 mesmo peso no Indice de Justi¢a Intergeracional agregado. Este indice esta normalizado e varia
entre zero ¢ um, sendo que variacdes em diregdo a unidade, significam uma melhoria relativa das
geracdes jovens e futuras em relagdo as coortes que hoje sdo de meia-idade ou seniores, € uma
diminuigdo para zero significa o oposto. O Indice de Justi¢a Intergeracional agregado (IJI) é
fungdo de Indices de Justiga Intergeracional setoriais em cada uma das dimensdes, que por sua
vez sdo fun¢do de indicadores a que se da relevancia.

Se no anterior relatério, com dados disponiveis até 2020, havia uma tendéncia de
melhoria da justica intergeracional em Portugal, o que se observa nos tltimos anos, € em particular
em 2022 e 2023, ¢ um movimento no sentido contrario. As coortes mais jovens e as coortes
futuras estio a piorar o seu bem-estar relativamente as atualmente mais idosas. Isso deve-
se, como ilustrado no Gréfico 1, sobretudo a dimensdo da habita¢do, que nos ultimos trés anos
tem uma degrada¢do acentuada, e também a satde, que a partir de 2021 regista igualmente um
agravamento significativo. Uma menor queda, mas ainda assim problematica, é indicada pela
variagdo do indice das finangas publicas. Estas quebras ndo sdo totalmente compensadas por
ligeiras melhorias noutras dimensdes que se registam desde o periodo pandémico (no mercado de
trabalho e na pobreza e condi¢des de vida).

Na habitagdo, os indicadores principais que pioraram significativamente nos ultimos
anos sao a acessibilidade, que ¢ medida através de um indice de preco da habitagdo-rendimento,
¢ a autonomia, medida com um indicador fungo da percentagem de jovens que habitam em casa
dos pais. Em apenas trés anos (2020-23) estes indicadores degradaram-se significativamente. Esta
¢ a dimensdo que mais se agrava e a principal responsavel pela queda do 1J1.

Na saude, ha dois indicadores que pioram nestes anos, nomeadamente 0 acesso aos
cuidados de saude (funcao das necessidades de satde ndo satisfeitas e da despesa em saude das
familias) e o consumo de antidepressivos e ansioliticos. Estes indicadores sdo cruciais na queda
do indice da satde.
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Na dimenséo das financ¢as publicas, sdo utilizados quatro indicadores para avaliar esta
dimensdo. Dois sdo relacionados com a divida publica: a distincia que se esta para o objetivo de
um peso de 60% do PIB, que melhora, e o esfor¢o ou ritmo de consolidagdo, que abranda,
indicando um maior 6nus deixado as geracdes futuras. Um outro indicador estd associado aos
passivos implicitos da seguranca social (responsabilidades com pensoes) deixados as geragoes
futuras, que continua uma tendéncia decrescente desde 2016, indicando um o6nus crescente
deixado as proximas geracgdes, o que € coerente com as previsoes de uma quebra de nivel de vida
mais acentuada quando atingirem a idade da reforma em 2060 ou 2070, se ndo houver alteragdes
no sistema de seguranga social. Finalmente, ha um indicador de evolugao do stock de capital que
também nao favorece as novas geragoes. O efeito combinado destes diferentes indicadores traduz-
se numa ligeira deterioracdo do indice agregado na area das finangas publicas.
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Grdfico 1 - O Indice de Justica Intergeracional agregado e os indices das varias dimensées.

No mercado de trabalho, ha indicadores em que nao se observam alteragdes significativas
desde 2020 (taxa de desemprego, igualdade de género salarial e capital humano); um indicador
que melhorou até a pandemia, mas que piorou a partir dai (emigracao); e apenas um indicador
que melhorou significativamente (a estabilidade laboral que varia inversamente com a propor¢ao
de contratos atermo dos jovens). Em termos agregados, no mercado de trabalho ha um progresso
em dire¢do a uma maior justica intergeracional.

Na dimensdo de ambiente e recursos naturais, hd progressos at¢ 2023 em dois
indicadores associados as altera¢des climaticas quer do lado das emissdes de gases com efeitos
de estufa, quer do efeito sumidouro de carbono das florestas e outros usos do solo. No que
concerne a poluicdo e consumo de agua, apds um periodo (2016-20) em que a situacdo se
degradou para as novas geragoes, atingiu-se um patamar estavel nos tltimos anos. Semelhante
evolucdo negativa aconteceu na area da economia circular, em que Portugal, a semelhanca da
maioria dos paises europeus, ndo tem conseguido atingir as metas a que se comprometeu quer na
producdo de residuos per capita, quer na taxa de reciclagem. Apesar destas tendéncias de sentido
contrario, observa-se uma ligeira melhoria nesta dimensao do ambiente e recursos naturais.
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Finalmente, na dimenséo da pobreza e condigdes de vida, em todo o periodo considerado,
(2016-2023) existe uma tendéncia de melhoria do indice, mas mais acentuada nos anos até a
pandemia. Isso resulta sobretudo, da melhoria dos indicadores de incidéncia da pobreza e também
de privacdo material e social, na sequéncia de uma redugdo de ambas.

Quer a abordagem sintética da justica intergeracional, quer a sua decomposicao nas varias
dimensdes, sugere a necessidade de acompanhar a evolucdo de indicadores criticos para a
avaliacdo do bem-estar das atuais coortes jovens e aquilo que pode ser projetado para as geracdes
futuras a partir das tendéncias atuais. Nesse sentido, € cada vez mais premente a consideragdo dos
efeitos previsiveis das politicas publicas atuais no bem-estar das geragdes futuras.
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1. Introducio

Vivemos tempos de mudanc¢a e de transicdo a varios niveis. Os processos de
descarboniza¢do da economia, de desalavancagem da divida publica, de alteragdes nos mercados
de habitacdo e de trabalho, e as politicas sociais na drea da satde e do combate as desigualdades
e pobreza, pesam quer sobre as coortes que vivem hoje, quer sobre as vindouras. A questdo
essencial que podemos formular ¢ se todas estas transi¢des (climatica, financeira, social) colocam
sobretudo um 6nus nas geragdes presentes ou nas geracdes futuras. Uma forma de responder a
esta questdo ¢ através de um exercicio complexo, mas necessario: medir a justica intergeracional
e ver como ela varia ao longo do tempo.

No estudo “Um Indice de Justica Intergeracional para Portugal” (Pereira et al., 2023)
construiu-se um Indice de Justi¢a Intergeracional (IJI) baseado em seis dimensdes distintas:
ambiente e recursos naturais, saide, mercado de trabalho, habitagdo pobreza e condigdes de vida
e financas publicas. Na altura, os dados disponiveis s6 permitiram analisar a janela temporal de
2015 a 2020. Volvidos dois anos, faz-se neste estudo a atualizagdo do valor do indice agregado ¢
dos subindices setoriais em cada uma das dimensdes para o periodo 2016-2023.

No capitulo 2, clarificamos de forma sucinta as questdes que se colocam para a medig@o
da justica intergeracional, bem como as principais op¢des metodoldgicas adotadas. Nesse capitulo
também se apresentam os principais resultados da analise, ja identificados no sumario executivo.
Os capitulos 3 a 8 apresentam sucessivamente, para cada uma das dimensdes consideradas, as
subdimensdes relevantes e uma explicagdo ndo técnica e acessivel dos indicadores que foram
utilizados para o célculo dos indices. Cada capitulo tem uma introdu¢ao que explica o que se
entende por justica intergeracional em cada dimensdo, apesentam-se os principais resultados e
algumas politicas publicas que podem impactar positivamente esses indicadores.
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2. Indice de Justica Intergeracional: conceptualizacio, metodologia
e resultados’

2.1 Justica Intergeracional: Estamos a medir o que realmente
importa??

Qualquer indicador que visa medir a justiga intergeracional precisa de clarificar o que
entende por “geracdo” e por “justica”. No geral, tais medidores tendem a centrar-se em justica
como reciprocidade e em geragdes enquanto grupo etarios. Exploraremos nesta secgdo as
possiveis causas desta situacdo e os problemas que ela pode gerar. Posteriormente, mostramos
que os indicadores propostos neste estudo podem ajudar-nos a medir a injustica intergeracional,
mesmo numa abordagem que nao € nem centrada na reciprocidade nem restrita a grupos etarios.

Coortes de Nascimento versus Grupos de Idades

A palavra “geracdo” pode ser entendida como grupo de idade ou coorte de nascimento.
Um grupo de idade ¢ um grupo de pessoas que possuem a mesma idade. E neste sentido que
falamos de jovens e idosos como geragoes diferentes. Uma coorte de nascimento € um grupo de
pessoas nascidas na mesma altura. E neste segundo sentido que Millenials e Baby Boomers nio
pertencem a mesma geracdo. Note-se que, num sentido, pertencemos durante toda a nossa vida a
uma Unica geragao; no outro, mudamos constantemente de geragdo. Esta diferenca é moralmente
relevante.

Os indicadores de justica intergeracional tendem a focar-se mais em grupos de idade
(Leach et al., 2016; Vanhuysse, 2014). Esta tendéncia podera ter varias explicagdes. Na pratica,
¢ mais dificil medir disparidades entre coortes do que entre faixas etarias. A desigualdade entre
jovens e idosos pode ser revelada tirando uma fotografia da realidade num determinado momento.
Ao invés, a desigualdade entre coortes exige estudos longitudinais em vez de dados instantaneos.
E necessaria mais informacao para realizar tais estudos, e muitas vezes faltam os dados relevantes.
Para complicar ainda mais as coisas, os dados sobre coortes mais recentes sdo menos completos
e exigem um grau maior de previsdao, dado que estas t€ém a maior parte da vida a sua frente. O
inverso se aplica as geragdes menos recentes. Precisamos de combinar retrospegéo e previsdo, em
proporcdes diferentes. Um enfoque nas coortes exige abordagens longitudinais que, por serem
simultaneamente prospetivas e retrospetivas, sdo por isso mais dificeis de concretizar.

Embora o estudo de grupos etarios seja mais acessivel, as teorias de justica
intergeracional tendem a focar-se mais em coortes de nascimento. A ideia aqui € que a unidade
de comparacdo relevante numa perspetiva de justica é a vida inteira das pessoas, em vez de
desigualdades instantaneas. Por exemplo, ndo parece necessariamente injusto que algumas faixas
etarias (e.g., criangas e idosos) beneficiem mais do Estado do que outras (e.g., pessoas de meia-
idade). Mas parece menos justo se Baby Boomers beneficiarem mais do Estado do que Millenials.
A ideia aqui € que se muda de idade ao longo da vida (mas ndo de coorte). Por isso, desigualdades
baseadas na idade podem potencialmente tratar todos os individuos de maneira igual na vida.
Dado que as teorias da justica tendem a atribuir um papel central as vidas inteiras, e ndo a fases

10 policy paper de Manuel Valente e Axel Gosseries, que aborda e desenvolve a questio da justi¢a intergeracional
do ponto de vista filosofico, estard igualmente disponivel no sitio do Institute of Public Policy dedicado ao projeto:
https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/.

2 Este texto é um sumério de um capitulo mais extenso anteriormente publicado aqui: https:/www.ipp-
jcs.org/2023/09/25/policy-paper-27-justica-intergeracional-estamos-a-medir-o-que-realmente-importa/.
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especificas da vida, parece mais adequado, do ponto de vista da justi¢a, analisar coortes ¢ ndo
grupos etarios.

Reciprocidade versus Igualdade Distributiva

O desfasamento entre o que deve ser estudado e o que ¢ efetivamente estudado ndo diz
respeito apenas a defini¢do de “geracao”. Tem também a ver com o que entendemos por “justica”.
Embora existam diferentes abordagens, podemos distinguir entre duas familias de teorias de
justica intergeracional: comutativas (baseadas na reciprocidade) e distributivas. Existem varios
métodos através dos quais podemos defender estes dois principios substantivos, sendo um dos
mais famosos o véu da ignorancia de John Rawls (1971) — referido, por exemplo, no capitulo 5.
Embora estes dois principios sejam os mais salientes no contexto da justica intergeracional,
existem também alternativas. A discussdo que se segue assume, por exemplo, o cumprimento de
um nivel minimo de suficiéncia que garante que cada geragdo tem o suficiente para uma vida
digna. Em certas areas, como o ambiente, enfrentamos riscos sé€rios que este requisito ndo esteja
cumprido, o que pode levar a que as nossas obriga¢des de justica assumam um contetido
ligeiramente diferente do que exploramos aqui em relagdo a igualdade e reciprocidade.

As teorias comutativas tendem a ser mais comuns do que as distributivas no que toca a
medi¢do da justica intergeracional (e.g., Kotlikoff, 2017; Wolfson & Rowe, 2007). A ideia
subjacente € que cada geracdo ndo deve esperar ser tratada melhor pelos seus filhos do que como
tratou os seus pais, por exemplo, recebendo mais do que contribui, ao longo de uma vida. Isto
involve a nocdo comutativa de troca justa: que cada geracgdo transfira ou deixe as seguintes, de
acordo com o que recebeu, seja em termos de beneficios do Estado, ou das variadas formas de
capital (fisico, natural, econdmico, etc.).

A nocdo de reciprocidade, e o apelo que faz a troca justa, € apelativa para muitos,
especialmente no dominio intergeracional. Em termos de mensurabilidade, é conveniente
preocuparmo-nos com racios de beneficios, de modo que cada geracdo beneficie igualmente do
Estado, ou pelo menos, de acordo com a contribuicdo. Existem, porém, concecdes diferentes de
reciprocidade. As mais comuns no ambito da justica intergeracional sdo indiretas, ou “abertas”,
no sentido em que cada geragdo ndo beneficia a mesma geracao da qual beneficiou. Como referem
Vanhuysse & Tremmel (2018), a reciprocidade direta existe quando, por exemplo, os pais cuidam
dos filhos e, em troca, os filhos apoiam os pais quando estes atingem a velhice. Nas versdes
indiretas, a geragdo de quem recebemos ndo ¢ a mesma a quem damos. Por exemplo, podemos
falar de reciprocidade descendente - devemos aos nossos filhos tanto quanto recebemos dos
nossos pais — ou de reciprocidade ascendente - devemos tanto aos nossos pais quanto 0s nossos
pais transferiram para os nossos avos. A primeira € mais comum quando falamos do capital que
cada geragdo herda, enquanto a segunda é mais mencionada no contexto de pensdes de reforma,
através da ideia de que temos o direito de receber dos nossos filhos pelo menos tanto quanto
transferimos para os nossos pais. Como se vera, a reciprocidade indireta descendente sera
relevante em varias dimensoes consideradas neste estudo.

Contudo, existe um problema comum a todos estes tipos de reciprocidade.
Substantivamente, podemos interrogar-nos se ¢ justo esperar que uma pessoa devolva sempre
tanto quanto recebe. Consideremos um caso paradigmatico. Muitas vezes considera-se ser
aceitavel, se ndo mesmo necessario, que o Estado implemente transferéncias liquidas entre
pessoas de diferentes condi¢des socioecondmicas. Neste sentido, os grupos mais favorecidos ndo
tém direito a receber em transferéncias do Estado tanto quanto contribuem. A justica exige a
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existéncia de contribuintes liquidos ¢ de beneficiarios liquidos. Néo seria justo, entdo, exigir
transferéncias liquidas entre geragcdes que se encontram em condigdes de desigualdade?
Tendemos a favorecer os deveres comutativos, porque pensamos que os deveres de justica sdo
desencadeados, respetivamente, pelos danos que sofremos ou pelos beneficios que recebemos.
Mas a sua forga depende muitas vezes das condi¢gdes de fundo da justica distributiva que os
precedem.

Em alternativa, consideremos um principio igualitario Maximin/Leximin como
ilustrativo de uma visdo distributiva. Mais concretamente, diz-nos que nos podemos afastar da
igualdade se, e s se, tal melhorar a situagao das pessoas que se encontram em piores condi¢des.
Esta ideia requer a comparagdo de varios cenarios intergeracionais, pedindo-nos que escolhamos
o cendrio em que os mais desfavorecidos, seja qual for a geracdo em que se encontrem, estejam
melhor do que os mais desfavorecidos em qualquer cenario alternativo. Podemos acrescentar aqui
que estamos preocupados sobretudo com aqueles que sdo desfavorecidos devido a oportunidades
e circunstancias, e nao a escolhas e preferéncias.

A igualdade distributiva permite que uma coorte receba mais do que transferiu, se esta
contiver os membros menos favorecidos de todas as geragdes e estes beneficios liquidos
geracionais forem direcionados para a melhoria da sua situacdo. Por exemplo, talvez as geracdes
mais jovens contribuirdo mais para os cuidados de satide do que beneficiardo. Mas, se as geragoes
mais jovens tiverem a sorte de viver mais tempo em melhores condi¢des, tal pode tratar-se de
uma redistribuigdo tipicamente justa entre geracdes mais favorecidas (geragdes mais jovens de
vida mais longa) para as mais desfavorecidas (geragcdes mais antigas de vida mais curta).

Embora possa ser mais plausivel do que a reciprocidade, a igualdade Maximin € mais
desafiadora de medir. Ao ir além dos montantes que as partes transferem entre si (por exemplo,
através de racios de beneficios), exige que avaliemos as condi¢des de fundo entre as partes, e que
facamos afirmagdes contrafactuais sobre a sua posi¢do em diversos cenarios. Tal como
anteriormente, existe também aqui uma discrepancia entre o que parece viavel e o que acaba por
ser relevante em termos normativos. Iremos agora propor trés formas de ultrapassar ambos os
problemas.

Aproximacoes
Nesta seccdo, sugerimos que os indicadores escolhidos sdo relevantes, mesmo para

abordagens que nao sejam centradas na reciprocidade, nem restritas a grupo etarios. Dividimos
os indicadores em trés tipos: tendéncias anuais, indicadores de idade, e racios de beneficios.

Os Impactos Diferenciais das Tendéncias Anuais

As tendéncias anuais sdo relevantes para medir a igualdade distributiva entre coortes de
nascimento. Se as condig¢des de vida tenderem a melhorar, isto representa uma vantagem mais
significativa para as coortes mais recentes em relacdo as mais antigas, dado que ainda tém uma
vida inteira pela frente para usufruir de tais beneficios. Embora possa ser formulada em termos
de reciprocidade — ndo deixar ao futuro algo pior do que herdamos do passado — podemos também
pensar nestes indicadores de progresso numa perspetiva distributiva. Ao contrario da
reciprocidade, o progresso pode até ser algo que a justica exige. Se as geragdes menos recentes
estiverem em condigdo pior, o progresso pode acabar por beneficia-las. Podemos ver o progresso
como um dever de justiga, 0 que ndo aconteceria necessariamente com a reciprocidade.
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Uma tendéncia positiva tem geralmente um maior impacto nas geragdes mais jovens, uma
vez que estas tém um futuro mais longo a sua frente. Pelo contrario, as coortes mais antigas
beneficiardo menos dessa mudanga. Podemos também afirmar que tendéncias positivas tendem
a ter um maior impacto nas coortes mais jovens por via do nimero de membros que as compoem.
Enquanto as coortes mais recentes tendem a ainda ter quase todos os seus membros vivos, o
mesmo nao se pode dizer das mais antigas — muitos membros j4 terdo morrido e, por isso, ja ndo
serdo afetados pelas tendéncias anuais. Neste sentido, mudangas tém efeitos maiores nas coortes
mais recentes porque afetam uma maior propor¢ao dos seus membros.

Temos exemplos de indicadores de tendéncias anuais em varias areas. No ambiente,
mede-se a evolugdo das emissdes de gases com efeitos de estufa. Na satde, mede-se a evolugdo
do estado da saude ao longo dos anos. Quanto ao mercado de trabalho, olha-se para a evolucao
da desigualdade salarial entre homens e mulheres. O mesmo se pode dizer dos indicadores
agregados de pobreza e condigdes de vida, como o rendimento das familias, a taxa de pobreza e
a intensidade da pobreza.

Todas estas tendéncias anuais podem-nos dar uma ideia de se as condigdes sdo piores ou
melhores para as coortes de nascimento mais jovens em relagdo as mais velhas, permitindo-nos
extrair conclusdes sobre se uma esta em vantagem, em termos de oportunidades, em relagdo a
outra. Enquanto tendéncias, elas indicam um movimento consistente numa certa direcdo. Assim
sendo, informam-nos do futuro que as coortes recentes e futuras podem esperar enfrentar, bem
como a possibilidade de melhorar as condi¢des de vida das coortes antigas.

A Relevancia Indireta Indicadores de Idade

Os indicadores de idade podem também ter relevancia coortal. Utilizamo-los, por
exemplo, no caso do mercado de trabalho, com indicadores sobre a precariedade laboral,
desemprego e emigracdo dos jovens. Na habitacdo, ha uma preocupagdo com autonomia
habitacional dos jovens. Nas condi¢des de vida e pobreza, ha também uma atengdo especial a
incidéncia da pobreza, a privacdo material e social dos mais jovens, bem como a sua participagao
no ensino.

Alguns indicadores centram-se, por isso, na medida em que os jovens sdo privados de
determinados bens importantes. Primeiro que tudo, porque sabemos que certas privacdes tém
efeitos cicatrizantes sobre toda a vida dos individuos. Privagdes na juventude nao afetam apenas
uma fase de vida especifica, mas tém consequéncias sobre os rendimentos vitalicios das coortes
e, ndo so0, mas também sobre os direitos futuros dessa coorte (por exemplo, as pensdes futuras).
Tal como Vanhuysse (2013) fez, podemos dizer que os dados sobre os jovens sdo coortalmente
relevantes numa perspetiva prospetiva, precisamente devido aos tais efeitos cicatrizantes.

Por outro lado, dados sobre os mais idosos também podem ser relevantes na obtengdo de
informagdes sobre coortes de nascimento. Tém a vantagem, por exemplo, de captar efeitos
cumulativos do passado. Tal como privagdes nas idades mais jovens podem ser usadas para prever
“cicatrizes futuras”, a pobreza em idades mais avangadas pode ajudar a detetar “cicatrizes do
passado” que muitos trazem consigo. Embora este estudo ndo explore esta segunda possibilidade,
indicadores de idade sobre ambos os grupos etarios podem ser relevantes para medir a justiga
entre diferentes coortes de nascimento.

Ainda assim, ha uma razdo pela qual a priva¢do na juventude pode dizer-nos algo
diferente - e mais completo - que a pobreza nas idades mais avangadas. O enfoque nas idades
jovens cobre todos os membros da sua coorte, pois ao contrario da velhice, a qual nem todos
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chegam, ja todos fomos jovens. A juventude inclui todos os membros de uma coorte, mesmo os
que ndo atingem as idades mais avancadas, que sdo muitas vezes os mais desfavorecidos.

A Relevancia Indireta dos Racios de Beneficios

Os racios de beneficios podem também ser relevantes para uma concegao de justica entre
coortes de nascimento, mesmo que esta ndo se baseie na reciprocidade. Aqui se inclui a ideia de
que as geragOes futuras ndo devem ter de suportar mais impostos para niveis semelhantes de
beneficios, ou a ideia de que as geragdes atuais ndo devem suportar mais ou menos peso do
ajustamento orcamental para respeitar as regras de sustentabilidade.

A intuicdo geral subjacente a estes indicadores € a de que as contribui¢des ou beneficios
liquidos devem ser distribuidas igualmente entre diferentes coortes de nascimento. Embora seja
tentador associar estas propostas a ideia de reciprocidade, podemos ainda assim olhar para estes
indicadores como uma forma de protecdo igual das varias geragdes. Tal protecdo ndo ¢
necessariamente contraria a igualdade distributiva se ndo considerarmos a desigualdade entre
geracdes como um dado adquirido. E este tipo de desigualdade que estamos a tentar descobrir,
em vez de assumir, com este projeto. Podemos, por isso, partir do principio de que cada geracao
esta outrora igual a anterior e que, tudo o resto igual, um racio de beneficio (i.e., o racio de
beneficios sobre contribui¢cdes) ndo deve favorecer uma geragdo sobre outra. Os racios de
beneficios que favorecem algumas coortes mais do que outras podem ser justos se agirem de
modo a corrigir desigualdades injustas. Mas, sem assumir essa desigualdade, um racio de
beneficios que favorega uma geracao coloca essa geracdo em vantagem em relacdo a outras. A
partir dai, tal injustica pode ser acentuada ou atenuada em fun¢@o dos resultados que obtivermos
noutras areas, de forma a agravar ou melhorar o valor final da injustiga intergeracional.

Em suma, os indicadores de medig@o da justica intergeracional tendem muitas vezes a
concentrar-se na reciprocidade (por oposi¢do a concecdes distributivas de justica) € em grupos
etarios (por oposi¢do a coortes de nascimento). Embora haja explicagdes descritivas para esta
tendéncia, ela suscita problemas normativos. Finalmente, apresentaram-se trés formas de como ¢é
que os indicadores podem ser relevantes para uma abordagem que ndo é nem centrada na
reciprocidade nem restrita aos grupos etarios. Contudo, estas estratégias ainda sdo aproximagoes
imperfeitas, e mais precisa de ser feito de modo a garantir que estamos a medir o que realmente
importa.

2.2 Indice de Justica Intergeracional: metodologia

Os aspetos metodoldgicos associados a construgdo do IJI ja foram desenvolvidos no
anterior estudo de Pereira et al. (2023), que criou o indice, pelo que aquilo que ¢ desenvolvido
aqui € um resumo dessa metodologia e a clarificagdo das poucas inovagdes metodoldgicas deste
estudo em relagdo ao anterior.

Um indice compésito como ¢ o caso do “Indice de Justica Intergeracional para Portugal”
resulta de varias opgdes metodologicas que por vezes derivam de razdes técnicas ou operacionais
(e.g. disponibilidades de dados) e outras de escolhas normativas. A primeira op¢ao normativa foi
a de determinar em que dimensdes seria avaliada a justica intergeracional e, subsequentemente,
dentro de cada dimensdo, a de escolher at¢ um maximo de cinco indicadores para avaliar cada
dimensdo. Cada um destes indicadores ¢ calculado a partir de uma ou varias varidveis.
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Importa recordar que o objetivo primordial deste estudo ¢é dar saliéncia as dimensoes e
aos indicadores que se consideram relevantes para avaliar a justica intergeracional e que deveriam
ser monitorados permanentemente pelo poder politico e pela sociedade civil para acautelar os
interesses potenciais das futuras geragoes.

O UJI é um indice elaborado para Portugal e tem sobretudo uma intengdo de analise
diacronica para Portugal. Conforme ja referido na introdug¢do deste estudo as dimensoes
consideradas s3o: i) o ambiente e recursos naturais (LJI,); ii) a satde (IJI>); iii) o mercado de
trabalho (1J13); a habitagdo (1JI1,); a pobreza e condi¢des de vida (ZJIs5); e as finangas publicas
(IJI5).} Para cada uma das dimensdes foi construido um LJIi “setorial”, a partir de subdimensdes
e um conjunto de indicadores j. * Em relagdo a cada dimensdo foi clarificado aquilo que é
considerado jusfo do ponto de vista intergeracional ou, numa versao mais fraca, aquilo que ndo é
considerado injusto. Por vezes, quando medir justica intergeracional foi problematico, mediu-se
a sustentabilidade de algum indicador, que sendo um conceito diferente, esta relacionado. De
facto, a sustentabilidade é uma condi¢do necessaria, mas ndo suficiente, para a justica
intergeracional. Se os passivos liquidos (e.g. financeiros ou ambientais) deixados as geragdes
futuras tém uma tendéncia crescente e sdo insustentaveis, tornam-se fonte de grave injustica
intergeracional. Ou seja, a insustentabilidade ¢é condicdo suficiente para a injustiga
intergeracional.’

A segunda opcao metodoldgica geral refere-se ao peso de cada dimensao no 1JI agregado
¢ a forma de agregacao entre as varias dimensdes. Esta opcao € claramente do dominio normativo
e subjetiva. Adotdmos a agregacao ndo ponderada por ndo ter argumentos para diferenciar o peso
de cada dimensdo e geométrica pelas razdes aduzidas pela OECD (2008).

Um terceiro nivel de opc¢des metodoldgicas, diz respeito, dentro de cada dimensdo
setorial, & escolha dos ponderadores utilizados, a forma de agregacdo realizada e ao método de
normalizagdo dos indicadores. Nao havendo razdo para que os indicadores tenham um peso
diferenciado, adotou-se em geral pela agregacdo geométrica ndo ponderada, com poucas
excecdes. Assim, por exemplo, na primeira dimensido do ambiente e recursos naturais o respetivo
indice, resultante de cinco indicadores normalizados, ¢ dado por:

1
It = (g = UIf o < JIf3 * I, * 111 5)°

Por seu turno, a sele¢do das variaveis teve em conta diferentes critérios:®

Abrangéncia — os indicadores devem cobrir uma vasta area de potenciais fontes de
injusticas intergeracionais.

3 As desigualdades em quatro das 4reas consideradas foram objeto de quatro estudos elaborados para a Fundagio
Calouste Gulbenkian. Ver Domingos & Vieira (2021), Franco (2021), Martins (2021) e Xerez, Pereira & Cardoso
(2019). Ha duas que ndo foram consideradas e que agora sdo: satide e pobreza e condigdes de vida.

# Cada Indicador IJI; ¢ o resultado da agregagdo de um méaximo de 5 indicadores. Usar-se-4 entdo a notagdo do
indicador j da area i, como sendo JI;; , com j=1, 2,...5.

3 Um caso ilustrativo paradigmatico ¢ a insustentabilidade das finangas publicas em Portugal em 2010-11 associada
a um crescimento do peso da divida no PIB que levou ao resgate financeiro do pais pela troika (Fundo Monetario
Internacional, Comissao Europeia e Banco Central Europeu). As pesadas medidas de consolidagao orgamental foram
suportadas pelas geragdes e os setores que foram mais afetadas pelo desemprego (em particular os jovens) e a descida
de salarios reais.

6 Estes critérios sdo discutidos em OECD (2008) e McQuilckin (2018) entre outros e mais desenvolvidos em Pereira
et al. (2023).
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Rigor — As fontes dos dados devem ser crediveis, os dados devem ser de preferéncia
publicamente acessiveis e 0 mais atuais possiveis.’

Transparéncia e simplicidade — O numero de indicadores deve ser reduzido em cada area.
Os indicadores devem ser claros ou porque se baseiam de forma direta em fontes primarias
crediveis onde existe uma meta informagao sobre as variaveis, ou porque, sendo construidos, sdo
claras as fontes utilizadas, as hipdteses consideradas e as metodologias aplicadas para a sua
construgdo.?

Compreensibilidade e acessibilidade — O indice deve ser facilmente compreensivel e
acessivel aos cidaddos e ndo baseado numa metodologia complexa.

Perenidade e anualidade dos dados primarios — As instituicdes que produzem os dados
sdo oficiais e tém ja um registo historico de dados de pelo menos uma década e probabilidade
elevada que se manterdo a produzir esses dados nos anos vindouros (e.g. Instituto Nacional de
Estatistica (INE), Ministério das Finangas, EUROSTAT, etc.).

Relevdncia - Os indicadores devem ser apropriados para medir a variagdo na justica
intergeracional nas varias dimensoes.

Nao sobreposi¢do — Nao deve haver um significativo overlapping entre os indicadores
dentro de cada dimensdo, mas sobretudo ndo deve existir sobreposi¢do entre os indicadores de
dimensdes distintas.

Nao volatilidade — Até pelo impacto que tém nos 1JI' setoriais € no 1JI - Portugal ¢é
conveniente que os indicadores sejam construidos de forma a evitar-se variagdes muito
pronunciadas de ano para ano. Isso consegue-se, por exemplo, com a utilizacdo de médias moveis
de 3, 4 ou 5 anos.’

De forma a poder construir-se o 1JI e sub-indices 1J1;, IJI>, IJ13....I1J1s para cada dimensdo,
foi decidido normalizar todos os indicadores para o mesmo intervalo aberto a esquerda: )0,1).
Particular atencdo foi dada ao valor 1 ¢ ao mesmo significado dado a valores crescentes do
indicador neste intervalo. Tendencialmente, valores crescentes de um indicador em diregdo a 1
significam que se esta implicitamente a melhorar o bem-estar relativo das geragdes futuras, ou a
aumentar o stock de ativos liquidos (ou reduzir os passivos) que as coortes futuras recebem das
geracdes presentes. Valores progressivamente perto de 0 significam que, do ponto de vista da
justica intergeracional, a evolug¢do é favordvel as coortes que hoje sdo mais velhas (baby
boomers). Com o intervalo ) 0,1), e se houver um campo limitado em que varia uma certa variavel,
usa-se frequentemente o método Min-max, assumindo que um valor alto para essa variavel, é
desfavoravel para as geragoes futuras e pode coloca-las em risco. Uma ilustracdo da aplicacdo do
método no caso das finangas publicas pode ser dada por um dos indicadores considerados nessa
area:

bt — b*

1116'1=1_W' se bt > 60%

7 Como se vera a partir do capitulo 3, para todas dimensdes consegue-se obter & data de conclusdo do estudo dados
anuais até 2023.

8 Claro que indicadores mais complexos permitem uma anélise mais fina de justiga intergeracional e indicadores
mais simples sdo por vezes mais indicadores de sustentabilidade do que de justiga intergeracional.

® Como se vera, uma andlise transversal dos indicadores das varias dimensdes e subdimensdes, mostra que as
caracteristicas acima referidas foram satisfeitas na generalidade. Sdo excecdes, no que toca a transparéncia e
acessibilidade, os indicadores referentes a dgua, no ambiente e recursos naturais e a sustentabilidade das finangas
publicas. Nestes casos tentou-se tornar os indicadores o mais simples possivel, dentro da metodologia utilizada.
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Sendo bi o racio da divida no produto e sendo a regra orcamental mais antiga nos tratados
da Unido Europeia que o peso da divida no produto deve ser inferior a 60% e deve ser estavel,
podemos considerar que alcangar este objetivo (quando a divida € superior) é o contrato social
intrageracional — todas as coortes dos paises da Unido Europeia - e intergeracional se pensarmos
na relagdo entre geracdes presentes e futuras. Formulando o indicador deste modo com 5 *=60%,
e em que o denominador serve apenas para calibrar o desvio identificado no numerador, vé-se
facilmente que ele atingira o valor unitario quando o objetivo for alcangado. Variagdes em direcao
a um beneficiam as coortes mais jovens ¢ as futuras geracdes sob certas hipoteses. Do mesmo
modo, na area climatica, como se vera neste estudo, usamos as emissoes de gases com efeitos de
estufa correspondentes a neutralidade carbonica (GEE*) como benchmark, ou seja, como 0 nosso
contrato social nacional e europeu e o valor um do indicador s6 sera atingido quando se alcangar
essa neutralidade dada pela igualdade das emissdes com o efeito sumidouro de carbono realizado
pelas florestas e outros usos do solo.

A escolha de qualquer benchmark é uma escolha ad hoc, como o foi a dos 60% como
peso da divida no PIB pela Unido Europeia. E em relagdo a divida introduzimos um outro
indicador que tem a ver com a rapidez com que se vai processar a desalavancagem da divida
durante a proxima geracdo. Também aqui € necessario um benchmark de qual o valor do saldo
primario (S0, ) que, sob certas hipoteses, permite alcangar o objetivo num determinado niimero
de anos. E a partir desta referéncia que se pode perceber se o esfor¢o de consolidagio esté a ser
hoje mais forte do que o necessario (@5 > S0, ) onerando mais as geragdes presentes e aliviando
as futuras ou se se passa o inverso.'? A escolha de benchmarks, aparece em muitos indicadores, e
por vezes escolhe-se as boas praticas dos melhores paises da Unido Europeia, noutras escolhem-
se outros critérios. O que é importante realgar é que, apesar de ad hoc, os benchmarks utilizados
tém um 6bvio impacto nos valores absolutos dos indicadores, mas do ponto de vista interpretativo
o que ¢ relevante ¢ a variacdo dos indicadores e ela vai no mesmo sentido — de melhoria ou pioria
do bem-estar das geragoes futuras - independentemente da escolha dos benchmarks.

Finalmente, o 1JI para Portugal ¢ dado pela média geométrica das seis dimensoes, ou seja:

1
It = (JIE IS * 1S « IS * 1L * IJIE)6

Este estudo difere do anterior nos seguintes aspetos. A dimensdo das finangas publicas
foi a inica que foi objeto de maior alteragdo metodoldgica. Na anterior versdo do estudo usaram-
se as contas geracionais, uma metodologia muito mais exigente do ponto de vista dos dados
requeridos. A nova metodologia ¢ descrita de forma simples neste relatorio, sendo os
desenvolvimentos, nomeadamente as formulas de calculo de cada indicador, remetidas para o
artigo de Pereira & St. Aubyn 2026. Houve, nalguns casos ligeiros, ajustamentos de indicadores
que sdo referidos nos respetivos capitulos. Finalmente, atualizaram-se os dados. Para manter a
coeréncia da série, aplicou-se a atual metodologia a todos os dados do periodo 2016-23.

10 Neste caso o indicador é uma fungdo logistica que assumira o valor de 0,5 quando os saldos primarios observados
forem iguais ao saldo de referéncia e tendera para um quando os saldos observados forem maiores que o esforgo de
consolidagdo de referéncia, o que significa que o 6nus estd a recair sobretudo nas geragdes presentes € menos nas
futuras.

12




QUE FUTURO DEIXAMOS AS PROXIMAS GERACOES?

2.3 Indice de Justica Intergeracional: resultados agregados

Apds um periodo de melhoria do 1JT agregado até 2020, os dados relativos a 2022 e 2023
evidenciam um agravamento das condi¢des de bem-estar das geragdes mais jovens e, a manter-se
a tendéncia, das futuras (Tabela 1). Esta regressdo decorre sobretudo da deterioragdo acentuada
da situacao habitacional e, em menor grau, do agravamento na area da satde, a partir de 2021.
Também o dominio das financas publicas apresenta sinais de fragilidade, embora menos
pronunciados. As ligeiras melhorias observadas no mercado de trabalho e na dimensao da pobreza
e condigdes de vida ndo foram suficientes para compensar o declinio verificado noutras areas
estruturais.

Ano JI 1JI 1JI mercado JI 1JI pobreza e 1JI financas 1JI
ambiente saude de trabalho | habitacdo | condicdes de vida publicas agregado
2016 0,42 0,35 0,35 0,43 0,48 0,41 0,40
2017 0,36 0,38 0,37 0,44 0,54 0,43 0,42
2018 0,36 0,41 0,41 0,45 0,60 0,46 0,44
2019 0,36 0,41 0,46 0,46 0,65 0,53 0,47
2020 0,38 0,45 0,52 0,44 0,62 0,55 0,49
2021 0,40 0,57 0,55 0,37 0,65 0,54 0,50
2022 0,42 0,51 0,56 0,29 0,66 0,48 0,47
2023 0,43 0,35 0,56 0,23 0,68 0,51 0,43

Tabela I - O Indice de Justica Intergeracional agregado e os indices das varias dimensées.

No setor da habitacdo, a degradacdo dos indicadores de acessibilidade, medidos pela
relacdo preco da habitagdo-rendimento, e de autonomia residencial, refletida na proporgdo
crescente de jovens que permanecem a viver com os pais, € particularmente expressiva entre 2020
e 2023. Na satde, os principais fatores de deterioragdo prendem-se com o aumento das
necessidades médicas ndo satisfeitas, o peso crescente das despesas em saude das familias e o
acréscimo do consumo de antidepressivos e ansioliticos, sinalizando um agravamento do bem-
estar fisico e psicoldgico das novas geragdes.

Relativamente as finangas publicas, a analise de quatro indicadores revela tendéncias
mistas: a distancia em relagdo a meta de 60% de divida publica sobre o PIB diminui, mas o ritmo
de consolidag@o orcamental abrandou, transferindo um maior encargo para o futuro. Os passivos
implicitos da seguranca social continuam a aumentar desde 2016, reforgando as perspetivas de
uma quebra significativa no nivel de vida das geracdes que se reformardo entre 2060 e 2070.
Paralelamente, a evoluc¢do desfavoravel do stock de capital confirma uma ligeira deterioracdo
global nesta dimensao.

No mercado de trabalho, a situacdo mantém-se relativamente estavel, com avangos
moderados em alguns indicadores. Destaca-se a melhoria da estabilidade laboral, refletida na
redugdo dos contratos a termo entre os jovens, apesar do aumento da emigragdo apos a pandemia.
Em termos gerais, observa-se um progresso modesto, mas positivo, nesta area.

No dominio do ambiente e recursos naturais, os dados até 2023 apontam para progressos
nas emissoOes de gases com efeito de estufa e na capacidade de sequestro de carbono. Contudo, a
polui¢cdo, o consumo de agua e o desempenho na economia circular estabilizaram em niveis
aquém das metas europeias, revelando dificuldades persistentes na transi¢ao ecologica.
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Por fim, a dimens3o da pobreza e das condigdes de vida mostra uma tendéncia de
melhoria desde 2016, particularmente acentuada até a pandemia, impulsionada pela redugdo das
taxas de pobreza e da privagdo material e social.

Em sintese, a andlise integrada do 1JI e das suas componentes demonstra que Portugal
enfrenta um retrocesso estrutural na equidade entre geragdes. Torna-se, por isso, imperativo
reforgar o acompanhamento dos indicadores criticos e desenvolver politicas publicas que
incorporem sistematicamente os efeitos de longo prazo das decisdes atuais sobre o bem-estar das
geracdes vindouras.

3. Indice de Justica Intergeracional: ambiente e recursos naturais''

3.1 A dimensao do ambiente e recursos naturais

Analisar a justica intergeracional no contexto ambiental e dos recursos naturais envolve
desafios simultaneamente tedricos, éticos e operacionais. Como este conceito ¢ de dificil
quantificagdo, recorre-se muitas vezes a uma noc¢do associada, mas mais operacionalizavel: a
sustentabilidade forte. Esta traduz-se na responsabilidade coletiva de garantir que as geragdes
futuras herdem um nivel de “capital natural” igual ou superior ao usufruido pelas geracdes atuais,
assegurando assim a continuidade dos servigos ecoldgicos essenciais ao bem-estar humano e ao
desenvolvimento econdmico sustentavel.

As principais limitagdes desta analise resultam das incertezas inerentes ao futuro. Nao ¢
possivel antecipar com precisdo o tamanho da populagdo vindoura, nem as suas preferéncias
relativamente ao uso, preservacdo e valorizagdo dos recursos naturais. Persistem também
incertezas quanto a disponibilidade desses recursos e ao rumo do progresso tecnologico, que
podera tanto mitigar como agravar os impactos ambientais. Além disso, o comportamento das
restantes nagdes face as alteracdes climdticas € igualmente imprevisivel, tornando complexa a
coordenagdo global necessaria para enfrentar desafios de escala planetaria. Esta falta de
previsibilidade inviabiliza abordagens fundadas em critérios utilitaristas ou principios de justica
intergeracional como Maximin e Leximin, que pressupdem informagdo detalhada sobre
preferéncias e condigdes futuras.

Perante estas limitagdes, adota-se uma perspetiva contratualista entre geragdes, segundo
a qual a relag@o entre presente e futuro deve ser entendida como um acordo moral e social. Um
contrato social justo implicaria ndo transmitir as geracdes seguintes um ambiente degradado ou
um conjunto de recursos naturais em condi¢des piores do que as recebidas. Tal compromisso
encontra respaldo nos acordos nacionais e internacionais assumidos por Portugal, que podem ser
vistos como materializagdes desse pacto intergeracional. No dominio climatico, contudo,
observa-se que este principio ainda ndo é plenamente cumprido, uma vez que o contributo para o
aquecimento global continua a crescer. Apesar disso, as metas ambientais estabelecidas a médio
e longo prazo oferecem um ponto de referéncia concreto para monitorizar a implementagao dessas
politicas e, consequentemente, avaliar o grau de efetividade da justica intergeracional no pais.

11 Os desenvolvimentos metodologicos inerentes ao 1JI na area do ambiente € recursos naturais podem ser
consultados junto dos autores, Paulo Trigo Pereira e Luisa Nobre. Para o anterior estudo (Pereira (coord.) et al. 2023)
os detalhes metodologicos foram publicados em Pereira, Nobre e Esteves (2024). Para o presente estudo sera publicado
um novo policy paper da autoria dos autores no sitio do Institute of Public Policy dedicado ao projeto: https://www.ipp-
jes.org/indice-de-justica-intergeracional/.
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3.2 Subdimensoes

O JI no dominio do ambiente e dos recursos naturais assenta em cinco subdimensdes que
representam areas de intervencgdo consideradas estratégicas para as politicas publicas ambientais.
A defini¢do destas dimensdes foi orientada tanto pelas conclusdes do estudo de Domingos &
Vieira (2021) como pela mais recente Avaliagdo de Desempenho Ambiental de Portugal,
conduzida pela Organizacdo para a Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econdémico - OCDE (2023),
ambos os quais destacam os setores onde persistem fragilidades relevantes em termos de
sustentabilidade e gestdo do capital natural.

Ambiente
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Figura 1 - Subdimensaées e indicadores de justi¢a intergeracional na area do ambiente e recursos naturais.

As subdimensoes identificadas abrangem: (i) as alteracdes climaticas; (ii) as florestas e
biodiversidade, com énfase na gestdo sustentavel dos ecossistemas florestais e na sua fungdo de
sumidouro de carbono; (iii) a economia circular, que contempla tanto a redu¢do como a
reciclagem de residuos; e, no que se refere aos recursos hidricos, duas vertentes: (iv) polui¢do e
(v) consumo, abrangendo este Gltimo o uso de aguas superficiais e subterraneas. Esta estrutura
permite captar de forma articulada os principais desafios ambientais que influenciam a equidade
entre geracdes, bem como o grau de compromisso com a preservacgdo do capital natural.

A escolha dos indicadores que compdem cada subdimensdo seguiu principios
metodoldgicos recomendados pela OCDE e pela Comissdo Europeia - CE (2008) para a
constru¢do de indicadores compositos, assegurando coeréncia conceptual, relevancia para o
desenho de politicas publicas, disponibilidade de informacao e consisténcia temporal. Para cada
uma das cinco subdimensdes foi selecionado um conjunto reduzido de indicadores que sintetizam
a evolucao recente e o alinhamento de Portugal com os seus compromissos de sustentabilidade
de longo prazo.

3.3 Indicadores

O indicador para as alteragdes climéticas é fungdo da emissdo de gases com efeito de
estufa (GEE), excluindo as emissoes relacionadas com florestas e alteragdes do uso do solo.
Pretende medir a implementagdo do “contrato social” intergeracional, no qual as geracdes atuais
realizam um esfor¢o em direcdo a neutralidade carbonica, evitando assim um aquecimento global
superior ao “limite planetario”. As metas de emissdo de médio e longo prazo sdo definidas pelos
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objetivos nacionais para a neutralidade carbonica, tendo por base o Acordo de Paris ¢ o0 “Green
Deal” Europeu. O indicador proposto visa retratar quao longe estamos da neutralidade carbonica
e tracar uma trajetoria desejavel de mitigacdo das emissdes. Considerando que uma redugao muito
rapida exigiria um esfor¢o acrescido por parte das geragdes presentes, opta-se por calcular metas
de curto prazo. Apenas se podera considerar que existe uma situagao de relativa justiga climatica
quando se alcancar a neutralidade carbdnica, meta atualmente estabelecida para 2050.

As florestas constituem um dos principais componentes do capital natural a ser legado as
geragoes futuras. Para além do seu potencial produtivo, fornecem um vasto conjunto de servigos
de ecossistema: contribuem para a manuten¢do dos lengoéis fredticos, evitam a erosdo do solo,
promovem a biodiversidade, atuam como sumidouros de carbono, entre muitos outros beneficios.
O facto de estes servigos ndo serem remunerados no mercado constitui um fator adicional, a par
de outros, para a ineficiéncia da gestdo florestal e para a tendéncia de desflorestacdo e de
conversao para usos alternativos do solo.

O indicador ambiental que tem sido geralmente utilizado nos poucos estudos existentes
sobre justica intergeracional relacionada com florestas é precisamente a taxa de desflorestacao,
entendida como sinal de delapidacdo do capital natural. A nivel global, a area florestal tem
diminuido. Em contrapartida, na Europa, essa area tem vindo a crescer entre 2009 ¢ 2022,
particularmente em paises como Espanha, Itdlia, Franca e Portugal, com areas, respetivamente,
de 40,6%, 39%, 33% e 46,5% em 2022. Portugal, no entanto, registou uma diminuicao ligeira da
sua area florestal entre 2018 e 2022 (variacao de -3,4 pontos percentuais (p.p.)).

Dada a multiplicidade de indicadores possiveis para avaliar o estado das florestas e da
biodiversidade, optamos por utilizar dois indicadores diretamente associados as florestas e ao uso
do solo: (i) a remocao liquida de GEE associada ao setor das florestas e do uso e altera¢do do uso
da terra (Land Use, Land-Use Change and Forest - LULUCF); e (ii) a qualidade da gestdo
florestal, refletida na criagdo e manutencao de zonas de intervengdo florestal (ZIF).

A andlise da criagdo e gestdo de residuos procura avaliar em que medida Portugal tem
avancado na transicdo para uma economia circular, equilibrando a necessidade de reduzir a
geragdo de residuos com o aumento da sua valorizagdo material. O indicador construido para este
fim segue as orientagdes do Green Deal Europeu e do Plano Nacional de Gestdo de Residuos
(PNGR) 2030, que definem metas de médio ¢ longo prazo para a prevengdo e reciclagem de
residuos urbanos. A combinagdo de dois subindicadores, capitagdo de residuos urbanos per capita
e taxa de reciclagem, permite observar de forma integrada tanto a eficiéncia na produgdo de
residuos como a capacidade de reaproveitamento, oferecendo uma leitura abrangente da
sustentabilidade do sistema de gestdo de residuos e da sua relevancia para a justica
intergeracional.

Em Portugal, a geragdo de residuos urbanos por habitante aumentou de 439 kg em 2013
para 505 kg em 2023, atingindo um pico de 510 kg em 2019 e 2021. A média da Unido Europeia
(UE) seguiu trajetoria semelhante, passando de 479 kg para 511 kg no mesmo intervalo. O
primeiro subindicador, referente a capitacdo de residuos urbanos per capita, avalia o grau de
aproximacao as metas estabelecidas, considerando uma trajetéria linear até ao objetivo de longo
prazo. Embora o ano de referéncia ideal fosse 2012, por corresponder ao ponto de partida da meta
europeia, adotou-se 2019 como base, dado que entre 2012 e¢ 2019 Portugal se afastou
progressivamente do objetivo. Esta escolha permite manter o indicador dentro da escala
normalizada entre 0 e 1, garantindo a comparabilidade com as demais subdimensoes do indice.

O segundo subindicador avalia o progresso da taxa de reciclagem de residuos urbanos
relativamente a meta de 65% até 2035, assumindo uma evolugdo linear desde os valores
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observados em 2000. O indicador é calculado com base na proporg¢ado de residuos reciclados face
ao total gerado, projetando o desvio entre a taxa observada e a trajetéria esperada para o
cumprimento da meta. Entre 2002 e 2014, a taxa de reciclagem aumentou de 7% para 30%,
refletindo avangos significativos no inicio do periodo. Contudo, nos anos seguintes, esse
progresso estagnou, mantendo-se proximo de 30% em 2023. A evolugdo recente evidencia,
portanto, um desfasamento entre o aumento da produgdo de residuos e a auséncia de melhorias
equivalentes na taxa de reciclagem, um padrdo que refor¢a a importancia de monitorizar ambas
as dimensodes de forma integrada.

O indicador selecionado para avaliar a poluicdo da 4gua centra-se na qualidade das dguas
subterraneas, recorrendo aos dados recolhidos pela Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA).
Especificamente, utilizam-se as concentragdes, em mg/l, dos poluentes amoénio (NH4") e nitrato
(NOs7), comparadas com os padrdes de qualidade definidos pela propria APA. A qualidade das
aguas subterraneas ¢ essencial ndo s6 para o abastecimento publico, sobretudo em periodos de
seca, mas também para a sustentabilidade das atividades agricolas. A principal fonte de poluigdo
esta associada ao uso intensivo de fertilizantes agricolas, cujos compostos quimicos se infiltram
no solo e contaminam as reservas aquiferas. Devido a dificuldade em identificar fontes difusas de
poluicdo e a limitada eficacia da regulagdo neste setor, os agricultores raramente internalizam os
custos ambientais das suas praticas, mantendo poucos incentivos para adotar métodos de
produc@o mais sustentaveis. Ao contrario de outros indicadores ambientais, neste caso nao se
define uma meta de recuperagdo futura, mas sim o objetivo de preservar o estado atual do recurso,
dado o elevado custo econémico e técnico associado a descontaminagao das aguas subterraneas.
O calculo do indicador utiliza todas as séries de dados disponiveis até 2025, incluindo medicdes
recentes e substituicdes de pontos de recolha decorrentes de alteragdes no sistema de
monitorizagdo da APA.

O indicador relativo ao consumo de agua doce baseia-se em dois sub-indicadores
distintos: um referente ao consumo de aguas subterrdneas e outro ao consumo de aguas
superficiais, ambos construidos a partir da diferenga entre a disponibilidade do recurso e o volume
efetivamente utilizado. Esta distingdo é essencial, pois os impactos ambientais € econdmicos
associados ao uso excessivo de cada tipo de agua sao diferentes. No caso das aguas subterraneas,
o consumo excessivo revela fragilidades na gestdo e regulagdo do recurso, podendo conduzir a
intrusdo salina e a consequente degradacdo dos aquiferos. Para este sub-indicador, sdo utilizados
dados piezométricos, que medem a profundidade dos lengodis fredticos e permitem inferir a
pressdo sobre o recurso. No caso das aguas superficiais, a analise baseia-se em dados de caudais
fluviais recolhidos pela APA, sendo fundamental garantir o cumprimento dos caudais ecoldgicos
minimos que asseguram a qualidade ambiental e a biodiversidade dos ecossistemas aquaticos.
Assim como no indicador anterior, os dados foram atualizados com toda a informacao disponivel
até 2025, incorporando tanto séries continuas como novos pontos de medicdo introduzidos
recentemente. Em conjunto, estes indicadores procuram garantir que o uso atual da agua ndo
compromete a sustentabilidade do recurso nem o capital natural transmitido as geracdes futuras.
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3.4 Resultados
Ano Alteragoes Floresta e Economia Poluicao das Consumo 1JI ambiente e
climaticas biodiversidade circular aguas de agua recursos naturais
2016 0.24 0.37 0.39 0.7 0.56 0.42
2017 0.15 0.34 0.36 0.7 0.49 0.36
2018 0.18 0.37 0.31 0.62 0.46 0.36
2019 0.21 0.42 0.26 0.66 0.39 0.36
2020 0.32 0.46 0.22 0.63 0.37 0.38
2021 0.36 0.50 0.22 0.65 0.40 0.40
2022 0.37 0.58 0.23 0.67 0.39 0.42
2023 0.41 0.59 0.24 0.63 0.39 0.43

Tabela 2 - Evolugdo dos indicadores normalizados referentes a justica intergeracional na area do ambiente
e recursos naturais.

Os resultados apresentados refletem as principais tendéncias observadas no dominio
ambiental e confirmam a relevancia dos indicadores selecionados para avaliar a evolugdo da
sustentabilidade em Portugal. Sob a perspetiva da sustentabilidade forte, uma situacdo de plena
justica intergeracional corresponderia a valores unitarios em todas as subdimensoes; desvios em
relacdo a esse limiar indicam que o capital natural podera estar a ser transmitido em condi¢des
menos favoraveis as geragoes futuras. Mais do que os valores absolutos, importa compreender se
a trajetoria recente dos indicadores revela aproximagdo ou afastamento dos compromissos
intergeracionais assumidos pelo pais.

A evolucdo da dimensdo alteragdes climaticas revela um progresso consistente ao longo
da ultima década. O indice cresceu de 0,15 em 2017 para 0,41 em 2023, refletindo uma trajetoria
de descarbonizacao da economia. Ainda que o valor permaneca distante do patamar desejavel de
justiga climatica, esta evolugdo ¢ compativel com um alinhamento gradual face as metas nacionais
de neutralidade carbonica. A trajetoria positiva ¢ relevante, dado que esta dimensdo representa
um dos principais vetores de risco intergeracional global.

Ja na dimensao floresta e biodiversidade observa-se também uma melhoria continua, com
o indice a evoluir de 0,37 em 2016 para 0,59 em 2023. Esta tendéncia positiva resulta do
contributo simultdneo dos dois sub-indicadores utilizados: i) um aumento do potencial de
sequestro de carbono das florestas portuguesas, associado ao saldo liquido positivo do setor
LULUCEF,; e ii) o crescimento do nimero de ZIF, que constitui uma proxy para a melhoria da
qualidade da gestdo florestal. Estes dados contrastam com os efeitos negativos registados apos os
incéndios de 2017, evidenciando uma recuperagdo gradual no desempenho ecologico do
territorio.

Em contrapartida, as subdimensoes relacionadas com o uso de recursos mantém-se como
as mais criticas. O indice de economia circular registou uma deterioracao acentuada, passando de
0,39 em 2016 para 0,24 em 2023, o que reflete um afastamento das metas europeias e nacionais
associadas a reducdo e valorizagao de residuos. O indice relativo ao consumo de 4gua apresentou
também uma trajetéria descendente, reduzindo-se de 0,56 em 2016 para 0,39 em 2023, apesar de
2023 ter sido um ano hidrologico favoravel. Este comportamento sugere uma pressdo estrutural
elevada sobre os recursos hidricos, mesmo em contextos de abundancia relativa. A dimensdo
poluicdo das aguas manteve-se relativamente estdvel ao longo do periodo, com variagdes
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limitadas (de 0,70 em 2016 para 0,63 em 2023), o que podera indicar um estancamento nos
progressos nesta area, apesar da sua importancia estratégica para a seguranca hidrica e ecologica.

O DI ambiente, que agrega as cinco subdimensdes, reflete uma estagnagdo preocupante.
Apo6s uma ligeira recuperagado entre 2016 e 2017, os valores oscilaram entre 0,36 e 0,43, situando-
se precisamente neste ultimo valor em 2023. Este padrao reforga a importancia de manter uma
vigilancia continua e sistematica sobre os principais impactos ambientais resultantes da atividade
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humana, por meio de indicadores atualizados e comparaveis ao longo do tempo. A sua
monitorizagdo regular permite aferir até que ponto Portugal estd a alinhar a sua trajetoria de
desenvolvimento com os compromissos de longo prazo assumidos, avaliando o grau de
convergéncia com os principios de justica intergeracional consagrados nos contratos sociais
implicitos entre geracdes.

Grdfico 2 - Evolugdo dos indicadores normalizados e do indice de justica intergeracional na area do
ambiente e recursos naturais.

3.5 Politicas publicas e justica intergeracional

No conjunto das subdimensdes analisadas, o combate as alteragdes climaticas merece
destaque positivo, refletindo os efeitos acumulados das politicas ptblicas implementadas ao longo
da ultima década. A transicdo do mix energético portugués, com uma reducao significativa da
dependéncia do carvdo e do petrdleo e uma aposta crescente nas energias renovaveis € no gas
natural, tem contribuido para a diminui¢do das emissdes de gases com efeito de estufa. O
encerramento das ultimas centrais a carvdo em 2021 constitui um marco simbolico e efetivo neste
percurso, ainda que tenha implicado custos na balanga comercial de produtos energéticos. As
projecdes nacionais apontam para o cumprimento das metas estabelecidas para 2030,
nomeadamente por via de uma reducgdo de 55% nas emissdes de GEE face aos niveis de 2005,
permanecendo, contudo, a necessidade de politicas publicas adicionais para garantir a trajetoria
até a neutralidade carbonica em 2050. Neste contexto, a monitoriza¢ao anual de indicadores como
os aqui propostos revela-se essencial para aferir a coeréncia das agdes adotadas face aos
compromissos assumidos.

Na subdimensao florestas e biodiversidade, a analise centrou-se na gestdo florestal,
avaliada através da area coberta por ZIF e na contribuicdo liquida do setor florestal para o
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sequestro de carbono. Apesar da multiplicidade de estudos e recomendagdes produzidos na
sequéncia de sucessivas vagas de incéndios, a concretizacdo pratica das propostas permanece
limitada. A melhoria do cadastro e da qualidade da informagao florestal ¢ condigdo necessaria,
mas nao suficiente. Atingir os objetivos nacionais e europeus nesta area exigira, por um lado, o
refor¢o de incentivos dirigidos aos proprietarios florestais para adesdo voluntaria as ZIF e, por
outro, a implementagao efetiva de politicas publicas que reconhegam o papel multifuncional da
floresta, enquanto ativo economico, mas também enquanto garante da biodiversidade e
instrumento central para a neutralidade carbénica. E importante lembrar que o cumprimento da
meta de 2050 dependera, em parte significativa, da contribui¢ao do setor florestal para o balango
liquido de emissdes.

Apesar dos avangos registados nas areas de descarbonizacdo e gestdo florestal, a
economia circular continua a representar um dos principais desafios ambientais em Portugal. O
pais tem revelado dificuldade em dissociar o crescimento econdmico da geracdo de residuos e em
adotar medidas eficazes de prevengdo na origem. A estagnacdo das taxas de reciclagem e o
aumento persistente da produg@o de residuos indicam que as politicas implementadas ndo tém
conseguido alterar o padrao estrutural de consumo ¢ descarte.

O PNGR, alinhado com os compromissos europeus, estabeleceu metas ambiciosas para
a reducdo e valorizagdo de residuos, mas a execu¢do pratica tem ficado aquém do previsto. O
incumprimento generalizado das metas do PNGR 2020 levou a uma revisdo menos exigente no
PNGR 2030, aprovada com atraso ¢ sem uma estratégia clara de refor¢o da prevengdo e
reutilizagdo. Essa tendéncia de ajustar metas face ao insucesso compromete a credibilidade das
politicas e enfraquece o compromisso intergeracional de proteger o capital natural.

O desafio central para as politicas publicas reside em inverter esta trajetoria através da
promogdo de instrumentos de prevencdo, de incentivos a redugdo na origem e da criagdo de
mercados efetivos para materiais reciclados. Sem medidas estruturais que tornem
economicamente vantajosa a circularidade, Portugal continuara a enfrentar um modelo de gestdo
de residuos centrado na mitigagdo dos impactos, em vez da sua verdadeira transformacao
sustentavel.

No dominio dos recursos hidricos, os indicadores apontam para uma estagnacao
preocupante no cumprimento dos objetivos da Diretiva-Quadro da Agua (2000/60/CE). Esta
estabelece metas exigentes, como a reducdo progressiva da poluicdo das dguas subterraneas, a
garantia do abastecimento sustentdvel de agua de boa qualidade, e a protecao dos ecossistemas
aquaticos ¢ terrestres dependentes da agua. No entanto, a qualidade da agua continua
comprometida, sobretudo devido as praticas agricolas intensivas, que se mantiveram praticamente
inalteradas na Gltima década. A utilizacdo excessiva de fertilizantes e a auséncia de medidas de
mitigacdo continuam a ser os principais fatores de degradacdo da qualidade das massas de dgua.

No que respeita ao consumo de agua, a evolugdo recente evidencia uma utiliza¢do dos
recursos hidricos proxima dos limites de sustentabilidade, mesmo em anos hidroldgicos
favoraveis, como 2023. Isto sugere que os incentivos econémicos nd3o promovem uma gestdo
prudente da disponibilidade hidrica, mas sim um uso intensivo orientado pela logica de mercado.
Além disso, a taxa de reutilizagdo de agua em Portugal permanece extremamente baixa (cerca de
2%), muito aquém dos objetivos nacionais e comunitarios. A auséncia de incentivos eficazes e a
lentidao na implementagao de infraestruturas de reutilizagao contribuem para esta lacuna.

Por fim, importa destacar que o impacto das alteragdes climaticas agrava os desafios
relacionados com a agua. O aumento da frequéncia e duracdo das secas exigira, ainda mais, uma
gestdo resiliente e sustentavel dos recursos hidricos o que passa também por maior atencdo ao
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licenciamento de projetos turisticos com maior intensidade de consumo de agua localizados em
territorios em situacao de stress hidrico bem como a realizagdo de estudos de impacto ambiental
em grandes exploracdes agricolas de monoculturas intensivas altamente consumidoras de agua.
Manter o capital natural hidrico ndo sera suficiente: a justica intergeracional exige que este seja
refor¢cado, de modo a enfrentar contextos futuros potencialmente mais adversos.
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4. indice de Justica Intergeracional: saide'?

4.1 A dimensao da saude

A saude, entendida como bem-estar fisico, mental e social, ¢ mais do que a auséncia de
doenga: constitui um direito humano fundamental e um recurso que sustenta a realizagdo pessoal,
a participacao civica e a produtividade social (UN, 1946; WHO, 1984, 1978). Como bem coletivo
e individual, a saude ¢ moldada por determinantes sociais, economicos e ambientais, assumindo-
se simultaneamente como reflexo e motor das condi¢goes de vida de uma comunidade.

A nogdo de capital de saude, desenvolvida por Grossman (1972), oferece uma lente util
para compreender esta dindmica. Cada individuo nasce com um stock de saude que, embora
sujeito a depreciagdo ao longo do tempo, pode ser reforcado através de investimentos — médicos,
sociais ¢ ambientais. Se numa perspetiva estatica este capital ¢ intransmissivel, numa abordagem
dindmica revela-se permeavel as condi¢des vividas antes e depois do nascimento: desde a saude
materna e as experiéncias da infancia até ao ambiente fisico e social que acompanha a vida adulta,
revelando, assim, uma permeabilidade da transmissdo na criagdo e moldagem do capital de satde.

E neste quadro que emerge o conceito de satde intergeracional, que reconhece que o bem-
estar de uma geragdo esta intrinsecamente ligado ao das anteriores e talha as oportunidades das
geracgdes seguintes. A transmissdo nao € direta nem mercantilizdvel, mas manifesta-se através de
vias biologicas, sociais e econdmicas. A literatura demonstra que vantagens socioecondmicas —
como rendimento, escolaridade e redes de apoio — acumulam beneficios de satde que se
perpetuam nas geracdes descendentes, enquanto desigualdades e adversidades se convertem em
desvantagens persistentes (Marmot, 2005; Ahlburg, 1998; Halliday et al., 2020). Assim, a saude
intergeracional evidencia o entrelagamento entre justica social, equidade e politicas publicas.

Do ponto de vista macroecondmico, a relacdo entre saide e crescimento econémico ¢
circular: populagdes saudaveis promovem maior produtividade, enquanto a expansdo economica
cria condigdes para melhores determinantes da satde (Bloom 2008, 2018; Lange, 2017). Esta
reciprocidade, porém, € sensivel a ciclos econémicos de crise, desigualdades estruturais,
altera¢des demograficas ou fendmenos globais como as alteragdes climaticas e as pandemias, que
podem inverter ganhos ¢ comprometer a transmissao de capital de satde entre geragdes (Mayer-
Foulkes, 2004).

Numa perspetiva microecondomica e individual/familiar, fatores como a qualidade da
habitagdo, a escolaridade, o contexto e sistema agro-alimentar, ou as condi¢des de trabalho
configuram trajetorias diferenciadas de satide ao longo da vida e com uma diversidade de
impactos que sdo cumulativos (Dahlgreen & Whitehead 1991). O sistema de satide desempenha
aqui um papel relevante na satde dos individuos ao responder (ou ndo) as necessidades em saude,
o que influencia ndo apenas os atuais niveis de satde populacional, mas também a equidade
intergeracional em satde. Politicas orientadas para cuidados materno-infantis, prevengdo e
reducdo de desigualdades revelam-se, neste sentido, investimentos estratégicos para a saude
populacional futura.

12 Os desenvolvimentos metodologicos inerentes ao 1J1 na 4rea da saide podem ser consultados junto da autora,
Aida Isabel Tavares. O policy paper a ser elaborado desenvolvera em maior profundidade e com mais dados este
capitulo. Podera ser consultado em breve no sitio do Institute of Public Policy dedicado ao projeto: https://www.ipp-
jes.org/indice-de-justica-intergeracional/.
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Em sintese, a satide intergeracional ¢ um conceito que articula dimensdes bioldgicas,
sociais € econdomicas numa perspetiva longitudinal. Mais do que descrever um processo de
transmissdo, a saude intergeracional aponta para uma responsabilidade coletiva ao longo do
tempo: garantir que cada geragdo legue a seguinte ndo apenas mais anos de vida, mas sobretudo
melhores condigdes para viver bem.

4.2 Subdimensoes

O IJI em saude compreende duas dimensdes fundamentais: capital em saude e cobertura
do sistema de saude, como representado na figura 2. Em cada uma das destas dimensodes, estdo
incluidas diferentes subdimensoes.

As subdimensdes incluidas na dimensao capital em satide sdo as seguintes:

i) Quantidade de vida

r \

A quantidade de vida ¢ medida pela esperanca de vida a nascenca (EVN). O seu
crescimento ao longo do tempo reflete uma acumulacdo positiva de capital de satide, sinalizando
que as novas geracgoes dispdoem de melhores condi¢des de vida e de cuidados do que as anteriores.

ii) Qualidade de vida

A qualidade de vida ¢ medida pela esperanca de vida saudavel a nascenca (EVS). Um
aumento da EVS traduz ganhos reais em satde, embora ndo necessariamente coincidentes com
os da EVN, uma vez que ambos os indicadores captam dimensdes distintas da saide e bem-estar
populacional.

iii) Bem-estar mental

O bem-estar mental ¢ medido pelo consumo de ansioliticos e antidepressivos (CAA). O
seu aumento sugere um agravamento da incidéncia e prevaléncia de problemas psicologicos e
emocionais nas geragdes atuais em comparagdo com as anteriores. O aumento do seu valor pode
também refletir uma maior literacia em satde e diagndstico de doenca mental mais frequente.

As subdimensdes incluidas na dimens&o cobertura do sistema de saide sdo as seguintes:
iv) Acesso aos cuidados de satade

O acesso aos cuidados de saude considera dois inputs relevantes para a saude
intergeracional, que s3o as necessidades em saude ndo satisfeitas e as despesas em saude das
familias. As necessidades em satde ndo satisfeitas (NSNS) representam limitagdes na cobertura
universal e implicam efeitos negativos sobre o capital de satide futuro, ao revelar desigualdades
persistentes no acesso. Por sua vez, valores elevados de despesa em saude das familias (DF)
refletem fragilidades na protegdo financeira e desigualdades no acesso, afetando mais as geragdes
com menores recursos e reduzindo o rendimento disponivel para outras necessidades basicas.

v) Orientacio do sistema de satde

A orientagdo do sistema de satide capta a vertente efeito-temporal das despesas em saude,
em particular, a despesa em atividades de satide ligadas aos cuidados de prevengdo que visam
evitar ou reduzir a incidéncia ou a severidade de acidentes e doengas, bem como as suas
complicagdes e sequelas. Assim, a despesa em prevencdo da doenga (DP) reflete uma orientagdo
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futura e quando apresenta uma tendéncia de crescimento indicia um investimento no futuro, pois
gera beneficios para as geragoes atuais e, sobretudo, vindouras.

Cobertura do
sistema de
saude

Capital em
saude

Acesso aos Orientagdo do
cuidados de sistema de
saude saude

Quantidade de Qualidade de Bem-estar
vida vida mental

Esperanca de Esperanca de Consumo de Necessidades Despesa em Despesa em
vida a vida saudavel a antidepressivos em satide ndo satde das prevencao da
nascenga nascenga e ansioliticos satisfeitas familias doenca

Figura 2 - Subdimensées e indicadores de justi¢a intergeracional na drea da saude.

4.3 Indicadores

Em seguida, listam-se os indicadores que medem cada uma das subdimensdes do 1JI em
saude.

-EVN mede o niimero médio de anos que se espera viver desde o nascimento, dadas as
condi¢des de mortalidade atuais.

-EVS complementa a EVN ao integrar a qualidade de vida, medindo os anos que se espera
viver sem doenca ou incapacidade moderada a severa.

-CAA é usado como indicador do estado de satide mental'® e é medido pela ‘defined daily
doses per 1 000 inhabitants per day’, ou seja, a dose de manuten¢do média assumida por dia para
um medicamento utilizado na sua principal indica¢do em adultos.

-NSNS medem a percentagem de pessoas que nao acederam a cuidados de saude devido
a barreiras financeiras, de tempo ou transporte.

-DF corresponde aos pagamentos diretos das familias em percentagem da despesa total
em saude, ou seja, a despesa paga pelos orgamentos familiares.

-DP mede os gastos em atividades de preven¢ao, fundamentais para reduzir a incidéncia
e gravidade de doengas. Os cuidados de prevencdo incluidos nesta rubrica sdo aqueles que visdo
evitar ou reduzir o nimero ou a severidade de acidentes e doengas, e ainda as suas complicacdes
e sequelas. A contabilizacdo desta despesa ¢ feita de acordo com o System of Health

13 Na edigdo anterior deste indice, a medigdo do estado de satde mental foi feita com um indicador de prevaléncia
de doenca mental na populagdo, que foi descontinuado.
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Accounts SHA2011. Este indicador ¢ calculado' como um desvio (Desvio DP) face a4 média das
despesas em prevencao nos paises da UE que t€m sistemas de satude financiados por impostos, ou
seja, que tém Servigos Nacionais de Saude (SNS) (Dinamarca, Irlanda, Espanha, Italia, Letonia,
Malta, Finlandia e Suécia).

4.4 Resultados

Na Tabela 3 sdo apresentados os dados normalizados para cada indicador ¢ na ultima
coluna esta o valor do IJI para a area da saude.

D E
Necessidades em espersa Esperanca sperfn nea Consumo de
, - em saude Despesas em . de vida A . 1JI
Anos saude nao . de vida a ; . antidepressivos e .
. das prevenc¢io saudavel a A saude
satisfeitas s nascen¢a ansioliticos
familias nascenca
2016 0.12 0.52 0,13 0.46 0.39 0.83 0,35
2017 0.26 0.51 0,13 0.48 0.43 0.81 0,38
2018 0.56 0.47 0,12 0.48 0.52 0.76 0,41
2019 0.74 0.38 0,12 0.51 0.55 0.65 0,41
2020 0.92 0.52 0,16 0.50 0.60 0.55 0,45
2021 0.83 0.56 0,70 0.50 0.59 0.42 0,57
2022 0.50 0.64 0,72 0.50 0.59 0.30 0,51
2023 0.14 0.49 0,32 0.53 0.58 0.20 0,35

Tabela 3- Evolugdo dos indicadores normalizados de justica intergeracional na darea da saude.

Nota: Os valores do IJI em saide que se aproximam de 1 sugerem vantagens intergeracionais em saude das gera¢des
futuras, ao passo que os valores que se aproximam de 0 sugerem desvantagens intergeracionais em satude das geragdes
futuras. Desvio DP face a média das despesas em prevengdo nos paises da UE que tém sistemas de saude financiados
por impostos.

No Grafico 3, ¢ apresentada a evolucdo dos indicadores ao longo do tempo em valores
normalizados pelo método min-max. A interpretacdo desta evolugdo baseia-se no método
utilizado para normalizar os valores. Assim, quando os valores se aproximam de zero, observa-se
uma evolucdo desfavordvel as geracdes vindouras, € quando os valores se aproximam de um
acontece o inverso ¢ ha uma evolugdo favoravel a essas geracdes.

14 Na edigdo anterior deste indice, a medigao deste indicador foi feita por via da despesa nacional em atividades de
satde ligadas aos cuidados de prevencdo. Neste sentido os valores dos indicadores ndo sdo comparaveis.
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Grdfico 3 - Evolugdo dos indicadores normalizados e do indice de justica intergeracional na area da saude.

Nota: Os valores dos indicadores e do indice que se aproximam de 1 sugerem vantagens intergeracionais
em saude das geragdes futuras, ao passo que os valores que se aproximam de 0 sugerem desvantagens.

Ao longo do periodo 2016-2023, ambos os indicadores de esperanga de vida refletem
valores mais elevados e, portanto, niveis de capital de saide maiores que serdo herdados pelas
geragdes mais novas - embora estas melhorias sejam consistentes ao longo do tempo, elas ndo sdo
abruptas nem de grande magnitude; quanto ao CAA, ha uma persistente evolugdo desfavoravel
as proximas geragdes. Por sua vez, o indicador de acesso mostra que, desde a pandemia da
COVID-19 (ponto de inflexdo), se verifica uma deterioragdo no acesso aos cuidados de saude,
com impacto negativo na justica intergeracional. Por fim, a diferenga da DP face a média da
despesa em prevengdo dos paises europeus com SNS mostra que hd uma evolucdo, em média,
favoravel a justica intergeracional, quando comparado com o periodo anterior a pandemia. De
facto, apds um periodo de estagnacado, verificou-se um elevado crescimento da despesa publica
em prevencao, sobretudo entre 2020 ¢ 2021, permitindo uma aproximagdo da média dos paises
europeus com SNS. Contudo, apds esse periodo existiu uma ligeira deterioragdo com prejuizos
para a justica intergeracional.

O IJI na area da saude apresenta dois subperiodos: um antes da pandemia da COVID-19
e outro apos. Antes da pandemia ha uma tendéncia para um beneficio das geragoes futuras e apds
a pandemia esta tendéncia inverte-se, alcancando valores de 2016. O papel deste periodo na
evolucdo dos diferentes indicadores deste indice ndo pode ser ignorado e deve ser considerada
uma relagdo entre os indicadores e a pandemia da COVID-19 entre 2020-2023 (WHO, 2023).
Esta relacdo € sobretudo notéria para o desempenho do sistema de satide no que diz respeito ao
acesso, que, desde 2021, ficou marcado por uma maior dificuldade da populacdo em utilizar os
cuidados médicos do SNS. Visivel e conhecido é também o aumento expressivo das despesas
publicas em prevencdo aquando da pandemia, representando a mesma um ponto de inflexao,
tendo esta trajetoria influenciado o desempenho do 1J1I setorial, que a acompanhou. Este aumento
ndo foi uma caracteristica nacional, tendo se observado na generalidade dos paises europeus,
decorrendo das despesas associadas ndo apenas ao periodo pandémico, mas também as medidas
que visaram proteger a saude publica.
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4.5 Politicas publicas e justica intergeracional

A saude constitui uma dimensdo transversal de todas as politicas publicas como
consagrado na abordagem Health in All Policies. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
reforcam esta perspetiva ao integrarem a saide em 4areas tdo diversas como o ambiente, a
educagdo, o trabalho ou o urbanismo. Tal transversalidade, embora essencial, dificulta a
identificacdo de politicas especificas com impacto direto e quantificavel na satide, exigindo, por
isso, uma leitura sistémica dos determinantes que moldam o bem-estar das populagdes ao longo
do tempo e entre geragdes.

No contexto portugués, algumas medidas recentes evidenciam esta vocagdo
intergeracional. Entre elas destacam-se as politicas de redug¢do do sal no pao, da regulagdo do
agucar nas bebidas e da restrigdo do tabaco em locais publicos, iniciativas centradas na prevengao
e cujos beneficios se projetam no futuro. A cria¢do da Secretaria de Estado para a Promogao da
Satde, no XXIII Governo Constitucional (2022-2024) visou criar programas para melhorar a
saude da populagdo através da prevengdo, da promocao de estilos de vida saudaveis e do refor¢o
da literacia em satude. Por outro lado, o refor¢o da despesa em prevencao, que acontece sobretudo
a partir da pandemia de COVID-19, pode ser considerada como um investimento estruturante no
capital de saude das geragdes mais jovens.

Nesta linha de atuacdo de politicas publicas, a Reforma da Saide Mental, em vigor desde
agosto de 2023 (Lei da Saude Mental: Lei n.° 35/2023), veio apostar em equipas comunitarias e
na requalificag@o do internamento, e tem potencial para reduzir a prevaléncia de doenga mental e
reforcar a saude psicoldgica no longo prazo. Por outro lado, o financiamento do Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia (PRR), entre outros objetivos, visou criar 15 centros de
responsabilidade integrados, requalificar as instalagdes de 20 servigos locais de satide mental ja
existentes e também criar 40 equipas comunitarias de Saude Mental com os racios definidos no
Plano Nacional de Satde Mental (1/200 mil habitantes para adultos e 1/100 na infancia e
adolescéncia) (Ministério da Saude, 2025). Infelizmente, ¢ habitual em Portugal a auséncia de
avaliacdo dos resultados das politicas implementadas, apesar de alguns objetivos serem atingidos,
como ¢ o caso da descentralizagdo e maior proximidade dos cuidados e a expansdo da rede de
internamento em hospitais gerais.

Apesar da implementacdo de medidas e politicas com efeitos na saude intergeracional,
persistem lacunas estruturais que ameagam a equidade entre geracdes. A falta de médicos de
medicina geral e familiar nas unidades de satde familiar compromete a cobertura dos cuidados
de saude primarios. A falta de acesso a cuidados basicos, que afeta uma larga franja da populacao
e de populagdo vulneravel, arrisca-se a acumular mais anos de vida com menor qualidade,
penalizando a longo prazo os mais jovens.

Neste enquadramento, promover justi¢a intergeracional em saude implica adotar politicas
assentes em quatro pilares fundamentais: garantir prote¢do financeira ¢ acesso universal a
cuidados de saude ao longo de toda a vida; investir em politicas direcionadas para a infancia e
juventude, ampliando o capital de saude das proximas geragdes; criar ambientes fisicos e sociais
saudaveis que reduzam riscos desde a concecdo; e, finalmente, desenvolver mecanismos de
monitorizagdo e avaliagdo dos efeitos de longo prazo das politicas adotadas. Instrumentos como
0 Health Equity Assessment Toolkit da Organizag¢do Mundial da Saiude e a Framework for
Intergenerational Fairness (SOIF, 2021) oferecem ja metodologias aplicaveis a avaliacdo
sistematica destes impactos.
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O trabalho da iniciativa internacional PHSSR - Partnership for Health System
Sustainability and Resilience (Oliveira et al., 2022) para Portugal reforca este diagnodstico ao
propor um conjunto de 43 recomendag¢des de politica em saude. Entre elas, merecem particular
destaque as que se centram na promogao da saude a nivel municipal, no fortalecimento da literacia
em saude através de campanhas intersetoriais e na regulagdo de praticas comerciais nocivas, como
a publicidade e o facil acesso a produtos prejudiciais a saude. A descentralizacdo de competéncias
para os municipios pode, neste quadro, favorecer respostas mais proximas e adaptadas as
comunidades, assegurando que a prevencao e a promoc¢ao da satde atingem de forma equitativa
diferentes grupos populacionais.

Importa ainda reconhecer que politicas fora do setor estritamente ligado a saude tém
efeitos determinantes na satde intergeracional. Medidas como o alargamento das licengas
parentais remuneradas, o acesso universal a creches ou programas de estimulo a primeira infancia
contribuem para fortalecer a base do capital humano e, consequentemente, do capital de satide. A
UE tem, neste dominio, desempenhado um papel relevante através de legislagdo laboral que
incentiva a conciliacdo entre vida profissional e familiar ¢ de programas como o EU4Health
(European Comission, 2021). Experiéncias internacionais, como a adog¢do de quotas de licenga
parental para os pais em paises noérdicos, ou a recente parceria entre a CE e a UNICEF para
promogdo da saude fisica e mental infantil, oferecem exemplos concretos de politicas que
articulam equidade social com satde publica no longo prazo (Eurochild, 2025). Assim, pensar
politicas publicas em saude numa perspetiva intergeracional exige uma abordagem integrada,
preventiva e transversal, capaz de articular dimensdes setoriais e temporais. Trata-se ndo apenas
de melhorar indicadores de satde no presente, mas de criar condi¢des estruturais para que as
geracdes futuras herdem mais e melhor saude. Tal ambigdo implica repensar prioridades, reforcar
a capacidade preventiva dos sistemas e desenvolver métricas que avaliem os efeitos de longo
alcance das decisdes de hoje. E neste compromisso entre equidade, sustentabilidade e justia
social que se encontra o verdadeiro potencial das politicas intergeracionais em saude.
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5. indice de Justica Intergeracional: mercado de trabalho'’

5.1 A dimensao do mercado de trabalho

Como referido no capitulo 2 deste relatorio, o termo geragdo pode reportar-se a duas
coisas distintas: coortes ou grupos etarios. Uma andalise aprofundada da justica intergeracional
entre geracdes (coortes) seria mais adequada, mas exigiria uma analise longitudinal de dados que
acompanhasse todo o ciclo de vida de cada geracdo, ou seja, uma quantidade de dados muito
extensiva ¢ uma complexidade de analise que ndo permite uma monitorizagdo anual da justica
intergeracional. Na dimensdo do mercado de trabalho consideramos varios indicadores que se
focam em varidveis reportadas a geracdes (grupos etarios) mais novos. Ha dois tipos de
argumentos adicionais para o fazer. Se observamos que certos indicadores para 0 mesmo grupo
etario ao longo do tempo estdo a ficar piores — ou seja sucessivas coortes enquanto jovens estdo
piores — é muito provavel que essas respetivas geragdes (coortes), considerando todo o ciclo de
vida, estejam a ver reduzido o seu nivel de bem-estar.!® Considere-se, por exemplo, o desemprego
e a precariedade laboral. Uma tendéncia de mais desemprego jovem e mais precariedade jovem
tende a ter efeitos de cicatriz ao longo da vida e, portanto, a repercutir-se ao longo de todo o ciclo
de vida das novas coortes.

Importa clarificar o enquadramento tedrico subjacente a analise da justica intergeracional
no mercado de trabalho, e que justifica a selecao de indicadores especificos. A teoria da justica
de Rawls (1971), usa o conceito de posigdo original em que os individuos ndo sabem quem sdo —
estdo por detras de um “véu de ignorancia” — para derivar principios de justica. Parece simples de
argumentar que estando por detras de um “véu da ignorancia” em relagdo a que género temos ou
teremos, enquanto membros de uma qualquer geragdo, dificilmente aceitariamos uma
desigualdade salarial baseada no género. Ou seja, podemos argumentar que o caminho para uma
maior justica intergeracional deve passar necessariamente por uma maior igualdade na
remuneracao salarial horaria entre mulheres e homens.

Mais dificil € discutir como considerar, do ponto de vista intergeracional, o acentuar de
certas desigualdades entre diferentes coortes enquanto jovens. Sempre que a variagdo numa dada
variavel depender quer de alteragdes em fatores exodgenos aos individuos (procura de trabalho)
quer em alteragdes em fatores endogenos (preferéncias individuais na op¢ao trabalho-lazer), seria
util conseguir discriminar estes dois efeitos, pois s6 o primeiro ¢ fonte de eventual injustica
intergeracional, algo que nem sempre ¢ possivel.

No mesmo sentido, quanto a estabilidade laboral — que ¢é entendida como nao
precariedade laboral - podemos usar o argumento rawlsiano de que qualquer individuo preferiria
a seguran¢a de um contrato sem termo, do que a inseguranga de um contrato a termo. Pela simples

15 Os desenvolvimentos metodoldgicos inerentes ao LJT na drea do mercado de trabalho podem ser consultados junto
dos autores, Paulo Trigo Pereira e Guilherme Ferreira. O policy paper por si elaborado desenvolve em maior
profundidade e com mais dados este capitulo. Podera ser consultado em breve no sitio do Institute of Public Policy
dedicado ao projeto: https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/. Tendo em conta a andlise feita no
anterior Relatorio do 1JI (Pereira et al., 2023), houve nalguns casos uma altera¢ao de indicadores de modo a serem mais
consistentes com indicadores usados internacionalmente (e.g. o grupo etario considerado). Isso significa pequenas
alteragdes aos valores que constam desse relatério. De qualquer modo, e como explicado no capitulo 2, refizemos a
totalidade da série e do indicador para a janela temporal 2016-2023.

16 Para que isso ndo acontega, seria necesséario que ao longo do ciclo de vida as geragdes (coortes) que nascem mais
tarde, na idade adulta ou enquanto idosos estivessem muito melhor nesses indicadores do que as que as precederam de
modo a compensar a desvantagem “em jovem” das novas geracdes. Ora acontece que isso ¢ altamente improvavel no
mercado de trabalho em particular, mas também noutras dimensdes analisadas neste relatorio.
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razdo de que um contrato sem termo pode ser rescindido (com aviso prévio), mas um contrato
com termo ¢é, por natureza, precario. Assim, parece justificar-se atencdo especial a variavel
contratos a termo para avaliar da (in)justica intergeracional.

Finalmente, também ¢ relevante o capital humano que se vai deixando as sucessivas
coortes, mediante a ideia de que se deve transmitir as seguintes um nivel de capital pelo menos
idéntico ao recebido das anteriores. Aqui também existe uma dimenso que ndo convém descurar.
E importante que esse eventual maior capital humano das novas coortes se reflita, entre outras
coisas, num maior prémio salarial derivado desse maior nivel de escolaridade.

5.2 Subdimensoes

O 1J1 na area do mercado de trabalho em Portugal sera dividido em cinco subdimensdes,
designadamente a estabilidade laboral, o emprego, a emigracao, a igualdade salarial de género e
o capital humano'”.

Mercado de trabalho

Estabilidade laboral Emprego Emigragdo Igualdade salarial de Capital humano
género

% jovens N° de jovens

% empregos a
termo na
populagao
empregada

(15-29 anos)

desempregados
(15-29 anos)

emigrantes
(15-29 anos)

Racio salarial real
médio por hora
entre mulheres e
homens

(todas idades)

Proporgdo de
graduados na
populagao
empregada e
Prémio salarial
por educacao
superior

(20-29 anos)

Figura 3 - Subdimensoes e indicadores de justiga intergeracional na area do mercado de trabalho.

A estabilidade laboral sera tanto maior quanto maior for a propor¢do de contratos sem
termo oferecidos aos jovens trabalhadores no mercado de trabalho portugués. Apesar de alguma
discussdo sobre as preferéncias dos jovens das novas geragdes por vinculos laborais mais
flexiveis, parece manter-se credivel, contudo, a ideia de que a estabilidade no emprego se mantém
como um bem socialmente valorizado. Tanto mais que Nunes et al. (2023) mostram-nos que uma
maior propor¢do de contratos temporarios sujeita os jovens a maior risco de desemprego num
ciclo de recessdo econémica. Por outro lado, Lopes (2020) mostra-nos que a seguranga no
emprego subjacente aos contratos sem termo aumenta de forma significativa a probabilidade de
uma mulher trabalhadora ser mae pela primeira vez.

17 Estas subdimensdes estdo coerentes com os referenciais estabelecidos pelo recente pacote de politicas Next
Generation EU da Comissdo Europeia, que estabelece como ambicdo um futuro laboral para os jovens com
oportunidades, estabilidade, equidade e valorizagdo do conhecimento.
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O emprego ¢ muito influenciado pelo quadro macroecondémico, nas suas expansdes e
recessoes da atividade economica, sendo os jovens tipicamente os mais afetados pelos choques
externos, instabilidade e crises econémicas, como observado recentemente nos anos da pandemia
COVID-19. O desemprego no momento da entrada do individuo no mercado de trabalho ¢
decisivo nas suas escolhas profissionais, bem como no seu percurso futuro no mercado de
trabalho. Um nivel elevado de desemprego jovem tem efeitos lesivos no inicio da sua atividade,
podendo condicionar escolhas, o percurso profissional ¢ aumentar dificuldades na obtengdo de
trabalho no futuro.

Quanto a subdimensao da emigragdo, parte-se do pressuposto que um jovem estara mais
propenso a emigrar quanto menor for a atratividade do mercado de trabalho em que se insere.
Esta € a conclusdo verificada em diversos estudos, como o de Bartolini et al. (2023), onde se
conclui que os jovens portugueses emigram principalmente pela procura de melhores
oportunidades profissionais (tanto em rendimento como de perspetivas de progressdo) e de
melhores condigdes de vida.

A injustica quanto a igualdade salarial entre mulheres e homens pode fazer-se sentir,
quer a entrada do mercado de trabalho, quer no decurso da vida adulta pelo impacto das
circunstancias familiares, tradicionalmente mais penalizadoras para a progressao profissional das
mulheres. A este respeito, por exemplo, Duarte et al. (2010) referem que a sub-representacao das
mulheres em profissdes e cargos com maior remuneragdo ¢ um dos principais fatores subjacentes
a desigualdade salarial de género, e que o aumento da participagdo dos homens nas tarefas
domésticas e de cuidado aos filhos possui um efeito mitigante nesta desigualdade.

Por fim, na subdimensao do capital humano verificamos que, conforme evidenciado na
literatura, o prémio salarial obtido com uma qualificagdo superior beneficia as novas coortes pelo
acesso a um mercado de trabalho avangado na incorporagao de tecnologia e conhecimento e que,
por isso, serd potenciador de maior estabilidade profissional e melhores perspetivas de progressao.
Além do mais, o acesso a uma qualificacdo superior tem sido documentado como promotor de
“elevagdo social” (Chaves & Morais, 2014). Este facto é particularmente relevante para uma

economia, como a portuguesa, onde as desigualdades econdomicas & nascenga tém sido,
reconhecidamente, crescentes'®.

5.3 Indicadores

Cada subdimensdo corresponde a um aspeto relevante do mercado de trabalho e sera
traduzido por indicadores normalizados que permitem uma analise detalhada e dindmica da sua
evolucdo ao longo das geragdes. Estes indicadores variam entre 0 e 1, sendo que valores proximos
de 1 indicam uma maior justi¢a intergeracional, enquanto valores proximos de 0 representam o
oposto.

A subdimensao estabilidade laboral ¢ medida através do indicador da populagdo jovem
dos 15 aos 29 anos', inclusive, com contratos a termo, a partir de dados anuais obtidos no
Eurostat. Sera calculado com base na diferenca entre a média movel a 3 anos da taxa de
trabalhadores jovens em Portugal com contratos precarios, em relagdo ao seu valor minimo no

18 De acordo com o World Inequality Database (n.d.), em 2023, a riqueza liquida da metade mais pobre da populagio
era 22 % inferior a registada em 1995. No mesmo periodo, a riqueza liquida dos 10 % mais ricos aumentou 3 %,
enquanto a dos 1 % mais ricos registou um crescimento de 6%.

19 Grupo etario preferencial para representar a geragdo “jovem” neste estudo, conforme também utilizado pela
iniciativa da CE no Youth Employment Support (2025).
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periodo de 1995 a 2023 (21,3% em 1995). Esta diferenga ¢ depois avaliada face ao intervalo entre
o valor minimo e o valor maximo desta taxa, no periodo considerado (53.3% em 2016). Quanto
maior a propor¢ao de contratos a termo entre os trabalhadores jovens, menor o valor da
subdimensao estabilidade laboral.

A subdimensao emprego € funcao da taxa de desemprego dos jovens com idades entre os
15 e 0s 29 anos, inclusive, através de dados anuais obtidos no Eurostat. O indicador sera calculado
com base na diferenca entre a média movel a 3 anos da taxa de desemprego jovem em relacdo a
um valor minimo no periodo de 1995 a 2023 (6,3% em 2000). Esta diferenca sera depois
comparada com o intervalo entre esse valor minimo e o valor maximo da série (29,1% em 2013).
Quanto maior a propor¢do de desempregados entre os trabalhadores jovens, menor o valor da
subdimensdo emprego.

A subdimensdo da emigragdo resultard do numero de jovens portugueses que emigraram
de forma permanente com idades entre os 15 e os 29 anos, inclusive, com dados anuais obtidos
no Eurostat. Este indicador sera depois calculado com base na diferenga entre a média mével a 3
anos do numero de jovens portugueses emigrantes em relacdo a um valor minimo, que
corresponde ao valor minimo da série no periodo de 2008 a 2023 (9.153 em 2009). Por sua vez,
esta diferenca sera depois comparada com um intervalo entre esse valor minimo e o valor maximo
no periodo considerado (24.084 em 2013). Quanto maior o niimero de jovens emigrados
permanentemente, menor o valor da subdimensio emigracao.

A subdimensao da igualdade salarial de género é dada pelo racio salarial entre mulheres
e homens, e sera calculada através do racio entre o salario real médio mensal das mulheres por
hora remunerada ¢ o salario real médio mensal dos homens por hora remunerada, para cada ano,
a pregos constantes de 2012, e para trabalhadores com mais de 18 anos, inclusive. Os dados foram
obtidos nos Quadros de Pessoal da Seguranca Social e os rendimentos considerados incluem a
remuneragdo base bruta e as prestagdes regulares, como as remuneragdes por trabalho
suplementar, os bonus, prémios ou as diuturnidades.

Quanto ao capital humano, esta subdimensdo utiliza dois indicadores. Um associado ao
nivel de qualificagées que é funcdo da propor¢do de graduados na populagdo empregada em
Portugal em relagdo a um benchmark europeu do valor médio da propor¢do de graduados na
populacdo empregada. Outro indicador € o prémio salarial conseguido por um trabalhador jovem
com formagdo superior, que serd dado por uma fungao do racio salarial entre trabalhadores com
qualificacdo superior face aos trabalhadores sem essa qualificacdo. Serdo utilizados os salarios
reais médios mensais por hora remunerada dos trabalhadores qualificados e dos trabalhadores ndo
qualificados, para cada ano, a pregos constantes de 2012, com idades entre os 20 ¢ os 29 anos,
inclusive. Os dados foram obtidos nos Quadros de Pessoal da Seguranca Social e os rendimentos
incluem, a remuneragdo base bruta e as prestagdes regulares.

Por fim, a agrega¢@o do indicador IJI para a area do mercado de trabalho sera calculada
através da média geométrica ndo ponderada destas cinco subdimensdes (estabilidade laboral,
emprego, emigracdo, igualdade salarial de género e capital humano).
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5.4 Resultados

A Tabela 4 apresenta os resultados do 1JI na area do mercado de trabalho, bem como os
valores para a justica intergeracional em cada uma das suas cinco subdimensdes, no periodo em
observagdo que compreende os anos de 2016 a 2023, inclusive.

Ano | Estabilidade laboral | Emprego | Emigracio Glf::rl:)lzgfa:“:al Capital humano I:: :::;:?:3
2016 0.12 0.31 0.37 0.78 0.61 0.35
2017 0.09 0.43 0.54 0.79 0.58 0.37
2018 0.10 0.55 0.64 0.80 0.57 0.41
2019 0.13 0.66 0.73 0.80 0.59 0.46
2020 0.21 0.68 0.78 0.81 0.59 0.52
2021 0.27 0.65 0.81 0.81 0.61 0.55
2022 0.32 0.64 0.78 0.81 0.62 0.56
2023 0.33 0.66 0.68 0.82 0.61 0.56

Tabela 4 - Evolugdo dos indices nas subdimensées de Justica Intergeracional na drea do mercado de
trabalho (2016-2023).

Como podemos observar, no periodo entre 2016 e 2023, houve uma melhoria
significativa da justica intergeracional no mercado de trabalho em Portugal, refletida na subida
no 1JI do mercado de trabalho de 0,35, em 2016, para 0,56, em 2023. Apesar de a proporcao de
contratos precarios nos jovens ainda se manter elevada face aos seus minimos historicos, esta
evidente melhoria reflete de forma mais vincada o aumento da estabilidade laboral, mas também
a reducdo da emigragdo® e do desemprego, principalmente no periodo que precedeu a crise
pandémica. Sendo menos expressiva, a evolucdo positiva das condi¢des laborais também se fez
sentir entre as trabalhadoras, cujos salarios médios se aproximaram dos auferidos pelos homens.
No que ao capital humano diz respeito, este resulta de dois contributos distintos. Os niveis de
qualificagdes que aumentaram durante o periodo em que Portugal se aproximou da média
europeia. Porém, no que diz respeito ao prémio salarial pela detencdo de qualificacao superior,
este ndo registou alteragdes abruptas, apesar da sua ligeira tendéncia decrescente até 2020.

20 A reducdo da emigragdo dos jovens em termos do indice traduz-se num aumento do indice, na medida em que
leva a uma melhoria esperada no bem-estar das novas coortes.
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Grdfico 4 - Evolucdo dos indicadores normalizados e do indice de justica intergeracional na area do
mercado de trabalho.

5.5 Politicas publicas e justica intergeracional

Depois dos impactos negativos da crise financeira de 2008, ¢ do programa de assisténcia
financeira a que a economia portuguesa foi submetida entre 2011 e 2014, as condig¢des oferecidas
as novas geragdes no mercado de trabalho melhoraram em Portugal.

Algumas fragilidades estruturais, no entanto, mantiveram-se. A taxa de desemprego
jovem registou uma queda entre 2016 e 2019, mas voltou a aumentar com a pandemia, mantendo-
se em niveis elevados e significativamente superiores a média da UE (em 2023, foi de 11,2% na
UE e de 14,2% em Portugal). A este respeito, nos ultimos anos foram implementados varios
programas ativos de emprego e formacgao, sendo exemplos o programa de estagios ATIVAR.PT,
a Iniciativa Emprego Jovem, o Empreende XXI ¢ os apoios a contratagdo. Contudo, o desemprego
jovem - particularmente entre os menos escolarizados - tem-se mantido um problema duradouro,
com impacto bastante visivel na geragdo que entrou para a populagdo ativa durante ou apos a crise
pandémica.

Olhando em concreto para o ATIVAR.PT, este ¢ um pacote de politicas com o objetivo
de facilitar a integra¢do de jovens trabalhadores e de desempregados no mercado de trabalho
através da oferta de estagios e de oportunidades de formagdo pratica. O programa foi avaliado
pela OCDE em 2024, que concluiu ter sido uma medida eficaz para reforcar o emprego e os
rendimentos de curto prazo dos jovens e dos desempregados em Portugal, com beneficios
particulares para os individuos com menor nivel de escolaridade e para os residentes em zonas
ndo urbanas. Ainda assim, os seus impactos a longo prazo carecem ainda de uma analise mais
aprofundada.

Quanto a subdimensao da estabilidade laboral, registaram-se melhorias significativas de
2018 a 2022. Apesar disso, a propor¢do de contratos temporarios entre os jovens portugueses
manteve-se elevada, sobretudo quando comparada com as médias europeias. Em 2023, 42.9% dos
jovens trabalhadores em Portugal tinham contratos temporarios, face a uma média de 34.5% na
UE. Para contrariar esta tendéncia, foram langadas politicas ptblicas dirigidas a contratacdo sem
termo, através também do ja referido programa ATIVAR.PT, que incentivava a contratagdo
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permanente de trabalhadores no pos-estagio, utilizando ferramentas como o Prémio ao Emprego
ATIVAR.PT?. A avaliagdo da OCDE (2024) assinala, contudo, dificuldades na medigdo dos seus
impactos efetivos devido a falta de dados. Mais recentemente, em 2023, foi implementada a
Agenda para o Trabalho Digno com um pacote de medidas robusto e vocacionado
especificamente para o combate a precariedade entre os jovens, cujos resultados deverdo ser
avaliados posteriormente.

Este contexto, de consideravel instabilidade nos vinculos laborais podera contribuir
também para a manutencao dos niveis elevados de emigragdo entre os jovens em Portugal. Apds
a redu¢do no p6s-2016, observamos que, no final da pandemia, o nimero de jovens que optaram
pela emigracdo permanente voltou a aumentar significativamente. Embora existam iniciativas
publicas para fixar jovens e incentivar o regresso dos que emigraram - como os incentivos fiscais
do Programa Regressar, a devolugdo de propinas ou os apoios a habitagdo — as remuneracdes
oferecidas no mercado de trabalho portugué€s continuam insuficientes para cobrir os custos da
habitagdo constituindo, assim, um fator adicional que alimenta a emigracdo jovem.

Finalmente, no que se refere ao gender pay gap tém sido implementadas diversas politicas
publicas com o intuito de aumentar a transparéncia nas empresas sobre as praticas salariais entre
géneros e de reforcar a fiscalizagcdo por parte da Autoridade para as Condigdes no Trabalho.
Existe, porém, ainda um longo caminho a percorrer rumo a igualdade, em particular no setor
privado.?? Nio obstante, e como registo positivo, em Portugal as diferencas salariais agregadas
entre mulheres e homens sdo bastante inferiores a média dos paises da Unido Europeia.

2! Incentivo financeiro as empresas que celebrassem um contrato sem termo com os estagidrios recebidos ao abrigo
do programa.

22 No indicador ajustado de desigualdade salarial publicado pelo Eurostat (2025), em 2023, as mulheres empregadas
no setor publico portugués ganhavam, em média, 6% menos do que os homens, enquanto no setor privado essa diferenga
atingiu os 17.7%. Esta disparidade entre os setores publico e privado ¢ a mais elevada entre os 23 Estados europeus
analisados na publicagao.
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6. indice de Justica Intergeracional: habitacio®

6.1 A dimensao da habitacao

O agravamento das desigualdades e o impacto desproporcional sobre as geragdoes mais
jovens tém adquirido crescente relevancia no debate politico. A justica intergeracional foi
introduzida nas agendas da UE e da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU). A UE pretende
apresentar, em 2026, uma estratégia global para a equidade intergeracional, com o objetivo de
introduzir este principio de forma transversal em todas as suas politicas. A proposta visa promover
a solidariedade entre geracdes e assegurar que as decisdes atuais sejam tomadas com justica em
relacdo as geragoes futuras. Essa equidade deve abranger areas como o acesso a habitagao, justica
climéatica e outros setores fundamentais para o bem-estar coletivo (Euronews, 2025; European
Commission, 2025).

Na ONU, o tema ganhou impulso com o relatério “Nossa Agenda Comum” (2021) e o
Resumo de Politicas “Pensar e Agir para as Geragdes Futuras”, que revitalizaram a ideia de criar
um Enviado da ONU para as Geragdes Futuras. Esta proposta foi reforcada em 2024, quando os
Estados-Membro aprovaram a “Declaracdo sobre as Geragdes Futuras”, anexa ao “Pacto para o
Futuro”. Embora o conceito de um “Guardido das Gerag¢des Futuras” tenha origem no Relatorio
Brundtland (1987), as recentes iniciativas evidenciam um compromisso renovado com a
integracdo da justica intergeracional nas politicas publicas (United Nations, 2023).

Que obrigagdes t€ém os mais velhos para com os jovens? Esta questdo esta no cerne do
relatorio da Intergenerational Commission (2018) e revela-se particularmente pertinente no
dominio da habitagdo. O conceito de justica intergeracional tem sido discutido ao longo de varias
décadas, mas foi a crise financeira de 2008 que consolidou a sua analise no contexto europeu. A
justica entre geracdes assenta na ideia de que a busca do bem-estar pelas geragdes atuais ndo deve
comprometer as oportunidades de uma vida boa e digna das geragdes seguintes (Morton, 2013).
Na maioria dos paises europeus, a crise financeira de 2008 conduziu ao aumento do desemprego,
estagnagdo dos salarios e reducdo dos gastos publicos, afetando de forma particularmente intensa
os jovens — sobretudo nos paises do sul da Europa (Gentili & Hoekstra, 2021). As disparidades
entre geragdes tornaram-se mais acentuadas. De modo geral, as pessoas mais velhas beneficiam
de maior protecdo, uma vez que estdo reformadas, recebem pensdes e estdo menos expostos aos
riscos do mercado de trabalho, como o desemprego. Além disso, podem beneficiar de um ativo
financeiro relevante — a casa propria —adquirida num periodo de forte promogao da habitagdo
e valorizagdo imobiliaria.

Nos paises do sul da Europa, a crise da habitacdo tem tido um impacto ainda maior nos
jovens. A mercantilizacdo da habitagdo e a crescente importancia dos ativos imobiliarios como
fonte de seguranca e bem-estar tém refor¢ado o apoio intergeracional para a habitagdo, bem como
as desigualdades intrageracionais e intergeracionais — dentro e entre geragdes (Arundel &
Lennartz, 2019; Arundel & Ronald, 2021). A habitagdo tornou-se progressivamente menos
acessivel aos jovens (Heath, 2018; Roberts, 2020). Estes enfrentam cada vez mais problemas no
acesso a habitacdo, tém cada vez mais dificuldade em pagar as despesas de habitacdo, e

23 Os desenvolvimentos metodologicos inerentes ao 1JI na area da habitagdo podem ser consultados junto das
autoras, Romana Xerez e Paula Albuquerque. O policy paper por si elaborado desenvolve em maior profundidade e
com mais dados este capitulo. Podera ser consultado em breve no sitio do Institute of Public Policy dedicado ao projeto:
https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/.
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permanecem cada vez mais e até mais tarde em casa dos pais (Christophers, 2018; Byrne, 2020;
Eurostat, 2020; Hoolachan & McKee, 201).

Devido aos elevados custos, o mercado do arrendamento deixou de ser ha muito tempo
uma opgao viavel para grande parte dos jovens. O problema de acesso a habita¢ao por parte das
geragdes mais novas suscita, assim, novas questoes e¢ desigualdades. As geragdes anteriores
conseguiram investir em habitagdo propria, fortemente valorizada ao longo dos anos, que constitui
importante riqueza imobiliaria € uma seguranga no periodo da reforma. A habitagdo pode ser
herdada e transferida entre geragdes, mas o momento da transferéncia de propriedade tende a dar-
se cada vez mais tardiamente, em consequéncia do aumento da longevidade (Heath, 2018; Cook,
2021).

Uma investigago recente desenvolvida em Portugal mostra que, entre 2004 ¢ 2022, as
geragdes mais jovens registam taxas significativamente mais baixas de acesso a habitacao propria
— com ou sem recurso a crédito hipotecario — em comparagido com as geragdes anteriores, bem
como niveis mais elevados de arrendamento. Os Millennials enfrentam uma situacdo de clara
desvantagem face as geragdes precedentes, em particular os Baby Boomers. Esta desvantagem
evidencia a emergéncia de um novo risco social: a desigualdade intergeracional de habitagdo. As
respostas a crise de habitagdo devem ser concebidas a partir de uma perspetiva de Estado Social
Sustentavel e de maior justiga intergeracional (Xerez et al., 2025b).

6.2 Subdimensoes

Habitacao

Esfor¢o com Sobrecarga das
habitagdo ou despesas com Autonomia
acessibilidade habitag¢ao

Condigdes da
habitagao

Percentagem de
jovens com 25-34
anos a viver em casa
dos pais

Dimensao
habitacional da
privacao material -
grupo <18 anos (%)

Indice prego da Sobrecarga de custos
abitag¢do-rendimento com a habitaco -

(2015=100) rupo 20-29 anos (%

Taxa de sobrelotacao|
=l da habitacdo - grupo
16-29 anos (%)

Figura 4 - Subdimensoes e indicadores de justica intergeracional na area da habitagdo.

O I desenvolvido neste estudo, inclui varias dimensdes, entre as quais uma associada a
habitagdo. Com esta dimensdo, o que se pretende é expressar as desigualdades entre geragdes no
acesso a habitagdo como condi¢@o de transi¢cdo para uma vida autonoma. Para isso, propde-se a
agregacdo de quatro subdimensodes: 1) acessibilidade; 2) sobrecarga das despesas com
habitagado; 3) autonomia; e 4) condi¢oes de habitag¢do. Para cada subdimensao propomos um ou
dois indicadores especificos, conforme iremos analisar.
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6.3 Indicadores

A subdimensao acessibilidade visa medir o esfor¢o com habitagdo dado pela relagdo entre
os precos da habitacdo e o rendimento disponivel das familias, sendo composto pelo indicador
indice do réacio entre o preco da habitacdo e o rendimento. Atualmente o esfor¢o dos jovens com
habitagdo ¢ muito elevado.

A subdimensdo sobrecarga integra o indicador rdcio de sobrecarga de custos com a
habitagdo e mede a percentagem de individuos do seu grupo etario que vivem em agregados em
que as despesas com a renda da casa, juros do crédito a habitagdo, manutengdo, agua, luz, gas ¢
esgotos, impostos sobre a habitagdo, representam 40% ou mais do rendimento disponivel
equivalente.

A subdimensao autonomia tem como indicador o indice de jovens com idades 25-34 anos
a viver em casa dos pais. Este indicador varia inversamente com a percentagem de jovens que
habitam em casa dos pais, pois quanto maior esta percentagem menor a autonomia.

r

A subdimensdo condi¢oes de habitagdo ¢ composta por dois indicadores: faxa de
sobrelotagdo da habitagdo e dimensdo habitacional da privagdo material. A taxa de sobrelotagdo
da habitagdo corresponde a percentagem de individuos do seu grupo etario que vive numa
habitagdo com um numero de divisdes abaixo do minimo para a composicao do agregado. O
numero de divisoes € suficiente quando existe uma divisdo comum, uma divisdo para cada casal,
uma divisdo para cada adulto, uma divisdo para cada duas pessoas do mesmo sexo com idades
entre os 12 e os 17 anos, uma divisdo para cada pessoa de sexo diferente com idades entre os 12
e os 17 anos ¢ uma divisdao para cada duas pessoas com menos de 12 anos. A dimensdo
habitacional da privagdo material corresponde a percentagem de individuos no seu grupo etario
que vivem em habitagdes com um ou mais dos seguintes problemas: 1) infiltragdes; 2) falta de
luminosidade; 3) inexisténcia de banheira/duche; 4) inexisténcia de instalagGes sanitarias
interiores.**

Os valores dos sub-indicadores da Figura 4 utilizados para a construgdo do indice, sdo
(Valor observado—Pior valor)

normalizados de acordo com a férmula ,em que “melhor” e “pior” sdo

(Melhor valor — Pior valor)
tomados na perspetiva do grupo etario mais jovem. Para quase todos os indicadores, o conjunto
de comparacdo de onde se elege o “melhor” ¢ o “pior” inclui os valores para Portugal e os valores
para a Zona Euro, desde 2004. A excecao ¢ o indice da percentagem de jovens com 25-34 anos a
viver em casa dos pais, cujo conjunto de comparacdo se cinge a Portugal, por traduzir uma
realidade fortemente influenciada por fatores culturais, especificos de cada pais. O valor “melhor”
considerado na taxa de sobrelota¢ao ou na privagdo em habitacdo ¢ zero.

Para alisar a série obtida, os “valores observados” sdo a média do ano corrente e dos dois
anteriores, sendo a agregacao dos varios subindicadores efetuada da seguinte forma: i) calcula-se
a média geométrica dos dois subindicadores representantes das condigdes de habitacdo (Figura 4)
para se obter o valor do indicador condigdes de habitacdo; ii) calcula-se a média geométrica dos
quatro indicadores para obter o valor do indice na area da habitagdo. Atribui-se, portanto, peso
igual aos quatro indicadores.

24 Na sequéncia do que foi referido, a escolha dos indicadores resultou de vérias consideragdes: a) Sio distintos e
sem sobreposicdo de informagdo; b) Sao calculados regularmente e por institui¢des crediveis, ou sdo faceis de calcular
a partir do que se disponibiliza regularmente; c¢) Ddo informagao sobre a posi¢do relativa das geragdes, em matéria de
habitagao.
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6.4 Resultados

A Tabela 5 apresenta a evolucao dos indicadores normalizados, entre 2016 e 2023 ¢ os
valores obtidos para o indice no dominio da Habitac&o.

Acessibilidade Sobrecarga Autonomia Condicdes de habitacao
Indicador de Indicador Dimensio
Indice preco da sobrecarga de jovens Indicador ’ile habitacional Indicador de I.JI -
o de custos 25-34a sobrelotagdo L L habitacio
habitacio- . o da privagdo Condicdes de
. com a viver em da habitagao . .
rendimento . material Habitac¢ao
habitacio casa dos grupo 16-29 <18
grupo 20-29 pais grupo
2016 0.81 0.38 0.48 0.35 0.14 0.22 0.43
2017 0.77 0.41 0.48 0.35 0.18 0.25 0.44
2018 0.69 0.50 0.48 0.34 0.18 0.25 0.45
2019 0.59 0.54 0.49 0.36 0.22 0.29 0.46
2020 0.45 0.64 0.41 0.39 0.25 0.31 0.44
2021 0.32 0.63 0.29 0.41 0.27 0.33 0.37
2022 0.18 0.65 0.19 0.41 0.27 0.33 0.29
2023 0.09 0.62 0.20 0.32 0.21 0.26 0.23

Tabela 5 - Evolugdo dos indicadores normalizados de justi¢a intergeracional na area da habitagdo.

Nota: O indicador normalizado mais proximo de 1 reflete uma situagdo mais favoravel aos jovens.

Os valores para 2020 e 2021 utilizados no indicador Dimensdo Habitacional da Privagdo Material grupo<18 tém por
base o ultimo valor conhecido para a privacdo material em habitacdo, partindo da hipotese de que nao existiu alteragdo
nos anos em que nao houve publicagdo (2020 e 2021).

Acessibilidade

O indice preco da habitagdo-rendimento das familias mede a evolugao da acessibilidade
da habitacdo. Este indice analisa a evolugdo dos precos da habitacdo face ao rendimento
disponivel — representa um dos indicadores mais importantes de acessibilidade da habitacdo. Em
média, na OCDE, este indice aumentou de forma constante até ao inicio da pandemia e voltou a
subir significativamente no segundo trimestre de 2020.

A OCDE publica este racio para Portugal desde 1995. Consideramos que quanto maior
for o prego da habitacao relativamente ao rendimento, pior para os mais jovens, considerando que
sd0 estes que maioritariamente estdo interessados em comprar casa.

Em Portugal, a evolucdo da relagdo entre os pregos da habitacao e o rendimento, ou seja,
a evolucdo da acessibilidade da habitagdo, foi favoravel a quem queria comprar casa — caso de
quem queria constituir familia, sobretudo em idades mais jovens — até 2013-2015, comegando a
piorar a partir dai. Isto significa que no periodo agora analisado (2016-2023) a acessibilidade vai
sempre piorando com destaque para o periodo posterior a 2018 (ver tabela 5).

Sobrecarga

A sobrecarga de custos com a habitagdo para os jovens entre os 20 ¢ os 29 anos registou
um agravamento até 2015, comegando a melhorar a partir dai, apesar de uma ligeira deterioragdo
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em 2020-2021 e 2022-2023. Apesar de os indicadores usados para medir a acessibilidade ¢ a
sobrecarga estarem associados a capacidade financeira dos individuos, a situa¢dao dos jovens ao
longo do periodo em anélise, em média, piorou de acordo com o primeiro e melhorou de acordo
com o segundo. Na verdade, a informagdo veiculada pelos dois indicadores € relevante e
complementar, ndo tem de haver uma correlagdo entre ambos. O indice dos pregos da habitagdo
sobre o rendimento disponivel, refletindo a capacidade para comprar casa, ¢ medido para a
totalidade da populagdo, sendo que a maioria das pessoas que deseja comprar casa pertence ao
grupo dos mais jovens. Contrariamente, a sobrecarga ¢ medida exclusivamente para as pessoas
com idades entre 20 e 29 anos. Além disso, o indicador ndo mede o peso com os encargos com
habitagdo, mas a percentagem de pessoas cujos encargos representam pelo menos 40% do seu
rendimento disponivel. Por um lado, o aumento do peso das despesas com habitagdo ndo se
verifica necessariamente de forma homogénea ao longo de toda a distribuigdo. Por outro lado,
quem nao chega a aceder a habitagdo porque esta ndo esta acessivel, ndo tem encargos.

Autonomia

Recentemente, este indicador tem sido amplamente discutido e usado para mostrar o
agravamento do acesso a habitacdo. Nos paises onde o acesso ¢ mais dificil, as condic¢des
econodmicas agravaram-se e o preco da habitagdo aumentou. Esta situac@o tem sido mais sentida
nos paises do Sul da Europa, onde a percentagem de jovens que permanece em casa dos pais tem
subido de forma acentuada, refletindo-se numa descida do indicador normalizado. A permanéncia
em casa dos pais acaba por ndo ser uma op¢ao, mas sim uma condigdo que ndo conseguem alterar.
A saida de casa dos pais é considerada um marco na transi¢cdo da infancia para a vida adulta. As
razdes para a saida mais ou menos tardia dependem de varias circunstancias, tais como estudar,
trabalhar, morar com um parceiro, casar e ter filhos, etc. Os jovens adultos (25-34 anos) ficarem
até mais tarde em casa dos pais ¢ uma tendéncia atual, agravada nos paises do Sul da Europa,
especialmente em Portugal. A permanéncia em casa dos pais tornou-se um risco, afeta o bem-
estar e conduz a um novo trade-off intergeracional. A emancipagdo tardia dos jovens é explicada
por fatores culturais, mas também pela situagdo econdémica e politica, que dificulta o acesso a
habitagdo. Esta situagdo é frequentemente apontada como uma situagdo de desvantagem dos
jovens atuais face as geragodes anteriores.

Condicoes de habitacio

Relativamente as condi¢des de habitacdo dos mais jovens, a crise financeira ndo parece
ter tido efeitos negativos. A existéncia de jovens dos 16 aos 29 anos a viver em habitacdes
sobrelotadas comegou por ser alta, mas foi melhorando de forma cada vez mais acentuada apods o
inicio da crise financeira. Ap6s um periodo de estabiliza¢ao nos valores da sobrelotacao, observa-
se nova melhoria nos altimos anos, exceto em 2022-2023.

A privacdo em habitagdo para o grupo de menores de 18 anos sofreu oscilagdes, estando
curiosamente a piorar até a altura da crise financeira, melhorando a partir dai, mas voltando a
piorar nos ultimos anos, com particular destaque igualmente para 2020-2021 e 2022-2023.
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Gridfico 5 - Evolugdo dos indicadores normalizados e do indice de justica intergeracional na drea da
habitagdo.

6.5 Politicas publicas e justica intergeracional

* Programa
Primeiro Direito
+ Programa de Ajustamento + Programa da Casa * Instrumento
Econdmico e Financeiro a0 Habitat Financeiro para a
(PAEF) + Plano Nacional de Reabilitagio e
* Mercado Social do + Renda condicionada Alojamento para o Revitalizagio + Garantia
+ Crise Financeira Arrend itagdo social) Ensino Superior Urbanas Piblicano
Novo Regime do Global = Revisio do NRAU + Arrendamento (PNAES) * Medidas excecionais Creti\to a
Arrendamento + Alojamento  * Autorizagdo de Residancia apoiado (habitacio Fundo Nacional de ¢+ Programa Casa e temporirias de Habitagdo
Urbano (NRAU) local Atividade Investimento sacial) Reabilitagdo do Edificado Eficiente 2020 resposta a COVID-19 para Jovens
(vistos Gold)

?

2013 2015 2017 2019 2021 2023

2006 2008 2012 2014 2016

Programa Porta 65 Reabilitar para Arrendar + Nova Geragio de Recomendagio * LeideBasesda * Planode + Plano
Politicas de Habitagdo da Assembleia da Habitagdo Recuperagdo e Arrendar
+  Habitago Acessivel Republica para *+  REITs Real Estate Resiliéncia (PRR) para
* Estratégia Nacional para um nova PER Investment Funds ou Subarrendar
a Habitagdo (2015-2031) Sociedades de (PAS)
Investimento e Gestio

Imobilidria (SIGI)

Figura 5 - Evolugdo da politica de habitagdo, 2006-2024.

Fonte: Elaboragao pelas autoras Romana Xerez e Paula Albuquerque.

Apesar dos dados analisados num anterior estudo da habitacdo serem relativos a 2006-
2024, ¢ importante referir alguns acontecimentos anteriores, que marcam a evolu¢do do mercado
e das politicas de habitacdo neste periodo. A partir do inicio dos anos 2000, registou-se uma
mudanga significativa na politica de habitacdo em Portugal, com a atribui¢do de maior relevancia
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ao arrendamento em detrimento da promog¢do da habita¢do propria, que havia predominado nas
décadas anteriores. Este processo esteve associado ao fim do crédito jovem bonificado, em 2002,
ao incentivo ao arrendamento verificado na legislagao produzida, bem como a maior liberalizacao
do mercado de habitagdo, impulsionada pelo Novo Regime do Arrendamento Urbano, em 2006
(Figura 5) e pelas reformas subsequentes em 2012, 2014, e 2017 (Xerez et al., 2019), assim como
pelo aumento do preco da habitac@o. Paralelamente, a criagdo do regime juridico do Alojamento
Local, em 2008, fomentou o arrendamento de curta duragao, articulado com o crescimento do
turismo, especialmente nos grandes centros urbanos (Mendes, 2021; Lima, 2024; Mendes &
Tulumello, 2024). O incentivo ao arrendamento ¢é igualmente visivel na criagdo do programa Porta
65, destinado a apoiar o acesso dos jovens a habitacao.

A segunda década dos anos 2000 ¢ marcada pelas consequéncias da crise financeira de
2008, pela intervencdo da Troika em 2011 e pelo Programa de Ajustamento Econdmico e
Financeiro em 2012, que conduziram ao agravamento da acessibilidade da habitagdo (evolugdo
darelacgdo entre os precos da habitacao e o rendimento), especialmente a partir de 2015. A entrada
de investimentos estrangeiros no setor imobiliario (como ¢é o caso dos vistos Gold) intensifica-se
nesse periodo.

Em 2012, surgiu a iniciativa “Mercado Social do Arrendamento” (Figura 5), com o
objetivo de criar um mercado intermédio de arrendamento. O agravamento das dificuldades
financeiras das familias levou, em 2014, a ado¢do de medidas no ambito da habitagdo social,
incluindo regimes de “renda condicionada e arrendamento apoiado”.

A reabilitagdo urbana foi amplamente impulsionada através de programas como o
“Reabilitar para Arrendar”, criado em 2013. Para reforcar essa dindmica, foi instituido, em 2016,
o “Fundo Nacional de Reabilitagdo do Edificado”, visando promover projetos de reabilitacdo de
iméveis para arrendamento, especialmente nos centros urbanos. Contudo, a reabilitagdo acabou
por incidir, em grande parte, sobre edificios destinados ao turismo, contribuindo para processos
de turistificagao.

Em 2015, foi langada a “Estratégia Nacional para a Habitagao 2015-2031”, que previa
uma intervengdo de longo prazo no setor habitacional. No entanto, a mudanga de governo levou
a sua descontinuacdo, comprometendo a execucdo das agdes inicialmente previstas.

Os graves e crescentes problemas da habitacdo trouxeram novamente aspetos de privacao
de habitacdo como a sobrelotacdo e a discussao das necessidades de realojamento. A Assembleia
da Republica recomendou ao Governo, em 2017, o levantamento das necessidades de
realojamento e a criagdo de um novo programa de acesso ao direito a habitacdo. Em 2018, foram
criados os programas “1° Direito” e “Da Habitagdo ao Habitat”, para apoiar a promogdo de
solugdes habitacionais para pessoas que vivem em condi¢des habitacionais indignas. Nesse ano,
surgiu também, a Nova Geragdo de Politicas de Habitagdo e novos programas como a
Arrendamento Acessivel. A Lei de Bases da Habitacdo, aprovada em 2019, estabeleceu as bases
do direito a habitacdo e os objetivos das politicas publicas de habitagdao. O acesso a habitacao
afeta de forma significativa os grupos mais desfavorecidos, com rendimentos mais baixos, mas
também outros segmentos da popula¢do, como os jovens e até familias com rendimentos mais
elevados.

Ao contrario das décadas anteriores, em que a habitacdo era vista como um elemento de
bem-estar ¢ uma forma de acumulagdo de riqueza pelas familias, a partir deste periodo observa-
se uma mudanga estrutural com implicagdes politicas. Os governos passaram a dar maior atencao

42




QUE FUTURO DEIXAMOS AS PROXIMAS GERACOES?

a esta questdo, embora as medidas adotadas tenham tido impacto limitado na melhoria das
condi¢des de habitacdo. O final desta década é marcado pela pandemia de COVID-19, neste
periodo surgem medidas excecionais e temporarios de resposta a pandemia.

Os apoios aos fundos de investimento imobilidrio surgem também neste periodo através
de medidas como os REITs — Real Estate Investment Funds, criados em 2019. Os financiamentos
e medidas para a reabilitacdo sdo promovidos, ¢ criado o Instrumento Financeiro para a
Reabilitacdo e Revitalizacdo Urbanas (IFRU, 2020). Em 2018, foi criado o programa “Casa
Eficiente 2020, um sistema de incentivos financeiros para empréstimos bonificados para projetos
de reabilitagcdo e eficiéncia energética, com um or¢camento de 200 milhdes de euros, metade
garantido pelo Banco Europeu de Investimento.

As dificuldades de acesso a habitagdo, nomeadamente os problemas dos jovens no ensino
superior estdo na origem de algumas medidas como Plano Nacional de Alojamento para o Ensino
Superior (PNAES), em 2018.

Em 2021, foi regulamentado em Portugal o PRR, que integrou varias medidas no dmbito
da habitag@o, com um conjunto de reformas e investimentos definidos por cada Estado-Membro
da UE com o objetivo de mitigar os impactos econémicos e sociais decorrentes da crise provocada
pela pandemia de COVID-19. O PRR de Portugal, aprovado em 2021 e reprogramado em 2023,
atribui a habitacdo um papel central, criando uma Componente autonoma dedicada ao setor. Na
Componente 2 — Habitagdo, esta prevista uma reforma (Plano Nacional de Alojamento Urgente e
Temporario) e seis investimentos principais: Programa de Apoio ao Acesso a Habitagdo; Bolsa
Nacional de Alojamento Urgente e Temporario; Habitacdo apoiada na Regido Auténoma da
Madeira; Melhoria do parque habitacional nos Agores; Parque publico de habitacdo a custos
acessiveis; Alojamento Estudantil a custos acessiveis. Entre estes, apenas o investimento em
Alojamento Estudantil a custos acessiveis ¢ dirigido especificamente aos jovens, ainda que os
restantes possam beneficid-los em determinadas situagdes. Esta medida, articulada com o
PNAES, visa acelerar a criagdo de camas a prego regulado através da construcdo, adaptagdo e
reabilitagdo de residéncias estudantis, privilegiando edificios do Estado, instituigdes de ensino
superior € municipios.

Em 2023, foi criado o PAS - Programa Arrendar para Subarrendar, com o objetivo de
arrendar imoveis no mercado e subarrenda-los a precos acessiveis para familias vulneraveis,
incluindo jovens até 35 anos.

As medidas destinadas aos jovens, nomeadamente para promover o acesso a habitagdo
propria, surgiram em 2024 com a Garantia Publica no Crédito a Habitagdo para Jovens, que
pretende apoiar a aquisicdo de primeira habitagdo propria por parte de jovens entre os 18 e 35
anos, aplicando-se transagoes até aos 450 mil euros. Neste periodo foi também criada a medida
de Isencdo de IMT e Imposto de Selo na primeira aquisicdo de habitagdo, bem como a
reformula¢do do Programa Porta 65.

Ao longo de quase duas décadas as politicas de habitagdo foram marcadas por varias
mudangas e crises, de que se destacam a crise financeira, em 2008, e a crise pandémica, de
COVID-19, e, mais recentemente, as guerras na Ucrania e em Gaza, bem como o agravamento
das crises energética e climatica, que pioram o acesso a habitacdo. Além destes fatores, destaca-
se também a elevada procura estrangeira e o aumento do preco da habitagdo, que agravam a crise
da habitagdo (Xerez et al., 2024; Xerez et al., 2025a).
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Entre 2006 e 2024, a politica de habitacdo em Portugal passou por transformagoes
profundas. Observou-se a transi¢do de um modelo centrado na habitagdo propria para uma maior
relevancia do arrendamento, acompanhada pela liberalizagdo do mercado e pela escalada dos
precos. O fim do crédito bonificado no inicio dos anos 2000, a introdugdo do Novo Regime do
Arrendamento Urbano, a crise financeira de 2008 e a intervengao da Troika, bem como a expansdo
do turismo, alteraram profundamente o mercado de habitacdo e agravaram o acesso, afetando
especialmente os jovens. Diversos programas ¢ medidas — como o Porta 65, a Nova Geragao de
Politicas de Habitacdo, a Lei de Bases da Habitacdo (2019) e, mais recentemente, o PRR (2021)
— procuraram mitigar estes problemas, mas tiveram impacto limitado. As novas medidas
dirigidas aos jovens, langadas depois de 2023, representam uma iniciativa relevante para
promover a justica intergeracional, que deve ser ampliada e diversificada.
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7. indice de Justica Intergeracional: pobreza e condicées de vida?’

7.1 As dimensées da pobreza e condi¢des de vida

A incidéncia da pobreza em cada geragdo constitui uma dimensdo fundamental na
construgdo de um IJI. Um maior nivel de pobreza representa, indubitavelmente, um obstaculo a
edificacdo de uma sociedade mais justa e solidaria.

A forma como a pobreza incide sobre as diferentes geragdes ou grupos etarios constitui
um elemento fulcral na identificacdo dos principais determinantes da pobreza no seu todo. Em
Portugal, bem como na maioria dos paises da UE, o perfil etério da popula¢do pobre®® tem-se
transformado significativamente nas ultimas décadas: a maior vulnerabilidade a situacdo de
pobreza da populacdo mais idosa até ao inicio do presente século tem sido substituida pelo
agudizar da pobreza das criangas e dos jovens. De facto, desde o ano de 2007, os indices de
pobreza das criancas e dos jovens t€m sido quase sempre superiores aos da populacdo idosa, e
mesmo aos do conjunto da populagdo. Se ndo for contrariada, esta alteragdo no perfil etario da
populagdo pobre reforgara o carater estrutural da pobreza em Portugal e podera comprometer de
forma significativa as oportunidades e a qualidade de vida das criangas portuguesas de hoje ao
longo do seu ciclo de vida.

Esta substancial mudanga detetada no perfil etario da populacao pobre podera explicar o
porqué de a maioria dos (poucos) estudos que analisam o impacto da pobreza na justica
intergeracional, como Hanton (2016) e Hellmann et al. (2019), se concentrarem na comparacao
entre os niveis de pobreza da populagdo jovem e da idosa, em detrimento de uma abordagem
geracional, embora Duffy (2021) inclua a andlise do rendimento monetdrio num quadro
geracional. Outra vertente que tem ganho relevancia refere-se a transmissao intergeracional da
pobreza estimada com base em inquéritos longitudinais ou pela analise qualitativa de entrevistas
a individuos em situacdo de pobreza. Diogo et al. (2021) adota esta ultima abordagem para
Portugal e concluem pela sua relevancia na analise da dimensdo estrutural da pobreza e a sua
perpetuacdo entre geragdes. No entanto, a utilizagdo deste tipo de metodologia para a construgdo
de um indice enfrenta sérias limitagdes pois requer o acompanhamento longitudinal de individuos
e familias ao longo do tempo, algo ainda inexistente em Portugal.

Apesar de existir um consenso generalizado quanto a relevancia da pobreza e das
condi¢des de vida da populacdo na constru¢ao de um IJ1, a defini¢do da ligagdo entre essa nogao
e um conjunto de subdimensdes que expressem a realidade da pobreza revela-se
consideravelmente mais complexa. Um primeiro passo para estabelecer essa conexao ¢ identificar
que quanto maior for o nivel de pobreza numa sociedade, menor sera a justica social que nela
prevalece. De facto, a nocao de justica intergeracional pressupde a identificacdo dos recursos,
instituicdes e valores que a sociedade deve proteger e transmitir as geracdes futuras de modo a
garantir condi¢des adequadas para o seu desenvolvimento humano.

No contexto da construgdo de um IJI, a forma como se interpreta a evolugdo temporal das
condic¢des de vida assume especial relevancia. Assim, a redugdo da pobreza ao longo do tempo

25 Os desenvolvimentos metodologicos inerentes ao 1JI na area da oobreza e condigdes de vida podem ser
consultados junto dos autores, Carlos Farinha Rodrigues e Isabel Andrade. O policy paper por si elaborado desenvolve
em maior profundidade e com mais dados este capitulo. Podera ser consultado em breve no sitio do Institute of Public
Policy dedicado ao projeto: https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/.

28 Sobre esta alteragio do perfil de pobreza em Portugal veja-se, por exemplo, Rodrigues (2025) ou Rodrigues et
al. (2013, 2016).
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deve ser vista como uma melhoria nas condigdes de vida das geragdes mais jovens, traduzindo a
capacidade da sociedade lhes proporcionar melhores oportunidades do que as geracdes
antecedentes. A escolha das subdimensdes a utilizar na constru¢do do indice devera, entdo,
considerar a possibilidade de cruzar a informagao relativa ao conjunto da populagdo com a dos
grupos etarios mais jovens. Por exemplo, neste estudo a incidéncia da taxa de pobreza monetaria
¢ analisada e comparada entre a populacgdo total e dois escaldes etarios: criangas 0-17 anos e
jovens 18-24 anos.

Finalmente, o indice ¢ construido de forma que a sua aproximagdo ao valor ideal
represente, inequivocamente, um acréscimo da justica intergeracional. No entanto, a defini¢do do
estado desejavel, isto €, qual o valor do indice que representaria a maximizagdo da justica
intergeracional, ¢ uma questdo complexa e com respostas potencialmente diversas nas varias
subdimensdes. No caso da pobreza, por exemplo, a defini¢do do estado desejavel ndo ¢ linear:
sera legitimo ambicionar uma sociedade com pobreza zero? E uma resposta que vai também
depender fortemente da propria definicdo de pobreza adotada, seja ela em termos absolutos ou
relativos.

A solugdo adotada neste estudo passa por definir um valor-objetivo (farget) relativo para
cada subdimensdo, tomando-se como referéncia os melhores desempenhos registados na UE.
Assim, e ainda que de forma relativamente arbitraria, define-se como farget o quinto melhor valor
obtido nos 27 Estados-Membros em 2019. Por exemplo, o target para a taxa de pobreza nacional
¢ 12,3%, o valor registado na Hungria em 2019. A escolha de um valor-objetivo tinico, e ndo de
uma média, visa conferir maior ambicdo a avalia¢do do impacto de cada indicador na construgéo
do IJI. Por outro lado, o niimero ainda limitado de observagdes disponiveis, levou a rejeicdo da
aplicagdo de técnicas de alisamento (como médias mdveis) as séries temporais originais.

As quatro subdimensdes selecionadas para a dimensdo pobreza e condigdes de vida do
1JI sdo apresentadas e discutidas na secgdo seguinte.

7.2 Subdimensoes

As quatro subdimensdes selecionadas para caracterizar a evolugdo da dimensdo da
pobreza e das condi¢cdes de vida, bem como a sua articulagdo com a nogdo de justica
intergeracional, sdo:

1. O rendimento disponivel por adulto equivalente, em termos reais;

2. A taxa de pobreza monetéria, adotada oficialmente como indicador de pobreza pela UE;
3. A taxa de privagdo material e social, que mede as condigdes materiais no ambito da
Estratégia Europa 2030;

4. A participagdo dos jovens no sistema de ensino, medida pela taxa de participacdo de
jovens no sistema de ensino e pela taxa de NEETs (jovens “Not in Employment, Education
or Training”, ou seja, que ndo trabalham nem estudam ou frequentam formacao).

A primeira subdimensao visa captar os recursos econémicos disponiveis para a populagdo
em geral e para os jovens. Nao se trata do rendimento individual, mas sim dos recursos financeiros
acessiveis a cada pessoa considerando a composicdo do seu agregado familiar, isto ¢, o
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rendimento por adulto equivalente. Este constitui, assim, uma proxy do bem-estar potencial de
cada individuo.

A segunda subdimensio refere-se a incidéncia da pobreza monetaria, que ¢ definida de
forma relativa como a propor¢do de pessoas cujo rendimento disponivel por adulto equivalente
se situa abaixo de 60% do rendimento mediano (linha de pobreza).

A terceira subdimensdo avalia o nivel de privagdo material e social. Este indicador ¢
baseado na capacidade de acesso a um conjunto de itens materiais e sociais essenciais e procura
refletir as condi¢gdes de vida da populagdo — incluindo os jovens — de forma relativamente
independente da distribui¢cdo do rendimento considerada nas duas subdimensdes anteriores.

Por fim, a quarta subdimensao considera o acesso dos jovens ao sistema de ensino. A
investigacao sobre pobreza e condi¢des de vida em Portugal identifica, de forma consistente, os
niveis de qualificacdo da populagdo como o principal fator de mitigacdo do risco de pobreza ¢
exclusdo social. Assim, a educagdo constitui um dos principais motores para assegurar melhores
condi¢des de vida e quebrar os ciclos de pobreza.

As duas primeiras subdimensdes, baseadas na distribuicdo do rendimento disponivel da
populagdo, inserem-se claramente no ambito da teoria do bem-estar, refletindo uma perspetiva
marcadamente utilitarista na avaliagdo do bem-estar social. A sua complementaridade com
subdimensodes mais independentes da distribui¢do dos rendimentos — como os indicadores de
privacdo material e social — permite uma abordagem mais abrangente das condi¢des de vida
intergeracionais, proxima de uma visdo rawlsiana. Por fim, a inclusdo do acesso ao ensino
sublinha a importancia da educacdo como determinante essencial das condi¢cdes de vida,
refletindo o modo como as geragdes atuais asseguram o bem-estar das futuras.

A selecdo destes indicadores foi fortemente condicionada pela necessidade de se dispor
de séries com dados anuais. A fonte dos indicadores utilizados em todas as subdimensdes € o
Eurostat, utilizando-se o European Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) para
as trés primeiras subdimensdes, € o0 EU-LFS (Labour Force Survey) para a quarta. Todos os
indicadores estdo disponiveis, pelo menos, desde 201477,

A Figura 6 sumariza as quatro subdimensdes da pobreza e condigdes de vida e respetivos
indicadores utilizados na sua operacionalizacdo, que serdo discutidos detalhadamente na sec¢do
seguinte.

27 Apesar de o EU-SILC cobrir o periodo 2003-2023, a variavel taxa de privagdo material e social somente foi
introduzida neste inquérito em 2019 no ambito dos indicadores utilizados para monitorizar a Estratégia Europa 20-30.
No entanto, o Eurostat recalculou-a retrospetivamente até 2014.
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Figura 6 - Subdimensées e indicadores de justica intergeracional na area da pobreza e condig¢bes de vida.

7.3 Indicadores

Nesta seccdo é definido um conjunto de varidveis que reflete as transformacdes
observadas ao longo do tempo em cada uma das quatro subdimensdes identificadas na dimensao
da pobreza e condi¢des de vida, e a metodologia utilizada na constru¢do do 1JI desta dimensao.

Na Figura 6 s3o identificados os (dois ou trés) indicadores utilizados em cada uma das
quatro subdimensdes. As variaveis utilizadas no calculo de cada um deles sdo definidas usando
como base a meta informacao disponibilizada pelo Eurostat:

Rendimento mediano disponivel por adulto equivalente — este rendimento ¢ calculado
dividindo o rendimento total do agregado familiar pelo niimero de adultos equivalentes que o
constituem, usando-se a escala de equivaléncia modificada da OCDE. O rendimento ¢ expresso
em termos reais (ajustado pelo IPC com base em 2019) e em paridades de poder de compra,
permitindo assim a sua comparagdo com o target definido — o quinto rendimento mais elevado
entre os 27 paises da UE em 2019. Esta variavel ¢ utilizada para toda a populagdo e para dois
grupos etarios: criangas (menores de 17 anos) e jovens (18-24 anos);

Taxa de pobreza — a taxa de pobreza ¢ definida como a propor¢do da populagdo cujo
rendimento disponivel por adulto equivalente se encontra abaixo da linha de pobreza, a qual ¢
definida como 60% da mediana do rendimento disponivel por adulto equivalente. Esta variavel é
utilizada para toda a populagdo e para dois grupos etarios: criangas (menores de 17 anos) e jovens
(18-24 anos);

Taxa de privacdo material e social — esta variavel mede a percentagem da populagdo
que ndo dispde de, pelo menos, cinco dos 13 itens incluidos pelo Eurostat na definigdo da privagdo
material e social. Destes itens, sete referem-se ao agregado familiar e seis ao nivel individual.
Esta variavel ¢ utilizada para toda a populac@o e para dois grupos etarios: criangas (menores de
17 anos) e jovens (18-24 anos);

Participacio dos jovens no ensino — a participagdo no ensino ¢ medida pela propor¢ao
de individuos entre os 15 e 24 anos que frequentou atividades de educag@o formal nas 4 semanas
anteriores a realizacdo do inquérito EU-LFS. Note-se que a Classificagdo Internacional
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Normalizada da Educac¢do (ISCED) define educagdo formal como "educagdo institucional,
intencional e planificada através de organizacdes publicas e privadas reconhecidas e que, no seu
conjunto, constituem o sistema formal de ensino dum pais";

Taxa de NEETSs — esta taxa revela a percentagem de individuos no escaldo etario dos 15-
24 anos que ndo estdo empregados (isto €, estdo desempregados ou inativos na definigdo da
Organizagdo Internacional do Trabalho) nem participaram em qualquer atividade de educag@o ou
formacgdo (formal ou informal) nas quatro semanas anteriores a realizacdo do inquérito EU-LFS.

A definicao de todos os indicadores reflete como a redugdo da pobreza e a melhoria das
condi¢cdes de vida indicam progresso nas oportunidades das geracdes mais jovens e,
consequentemente, o aumento da justica intergeracional. Assim, todos eles sdo construidos e
normalizados de forma a garantir que os seus valores variem entre 0 ¢ 1, sendo que a sua
aproximacao ao valor 1 corresponde a uma situagdo de maior justica intergeracional, e o seu
afastamento em dire¢@o ao valor 0 revela uma situagcdo de menor justica.

No entanto, as caracteristicas distintas das variaveis utilizadas obrigam a criagdo de dois
conjuntos diferentes de indicadores de forma a assegurar que a normalizagdo é verificada em
todas as fases da construcao do indice. No primeiro grupo (rendimento por adulto equivalente e
participagdo dos jovens na educacdo), valores mais altos das varidveis correspondem a maior
justica intergeracional, enquanto no segundo (pobreza monetaria, privagdo material e social, e
taxa de NEETs), sdo os valores mais baixos que o fazem. O uso de uma férmula de normalizagado
inversa para cada um dos grupos garante, porém, a correta normalizagdo de todos os indices.

Na construgdo de cada indicador para o periodo 2016-2023 compara-se o valor da
variavel registado em Portugal com o valor do farget, sendo este definido como o quinto melhor
valor dessa mesma variavel registado entre os 27 paises da UE em 2019. O indice para cada
subdimensao, JLi (i=1,2,3.4), € obtido, entdo, pela agregacao geométrica com igual ponderacao
dos seus respetivos (dois ou trés) indicadores. Finalmente, o 1JI na area da pobreza e condi¢des
de vida resulta da agregacdo geométrica dos indices das suas quatro subdimensoes.

Os resultados obtidos para o IJI desta dimensdo e subdimensdes sdo apresentados na
proxima seccao.

7.4 Resultados

A Tabela 6 apresenta os principais resultados alcangados para o 1JI na area da pobreza e
condi¢des de vida, e de cada uma das quatro subdimensdes consideradas para o periodo 2016-
2023 utilizando a metodologia adotada. Os indices das diferentes subdimensdes apresentam
valores e trajetorias distintos ao longo deste periodo, mas registando melhorias significativas.
Estas contribuem positivamente para uma aproximacao do valor do indice desta dimensao ao
valor ideal, de 0,478 para 0,678, e consequente aumento da justica intergeracional. Os valores das
subdimensdes variam entre um minimo de 0,329 para o Nivel de Rendimento em 2017, o valor
mais afastado do target, e 0,950 para a Participagdo dos Jovens no Ensino em 2022, o valor mais
proximo do respetivo target.
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Indicador de 1JI pobreza e
Nivel de Cin . Indicador de Privacio Participacio dos p. -
. Incidéncia da . . . . condicdes de
rendimento material e social jovens no Ensino .

pobreza vida
2016 0,339 0,432 0,506 0,706 0,478
2017 0,329 0,546 0,622 0,774 0,542
2018 0,399 0,564 0,708 0,813 0,600
2019 0,445 0,663 0,752 0,830 0,655
2020 0,454 0,486 0,804 0,822 0,618
2021 0,419 0,608 0,767 0,933 0,653
2022 0,449 0,523 0,836 0,950 0,657
2023 0,484 0,654 0,815 0,818 0,678

Tabela 6 - Evolucdo dos indicadores normalizados de justica intergeracional na darea da pobreza e
condicoes de vida

A subdimensdo com maior evolugdo positiva € a da Privagdo Material e Social com um
aumento do indice de 0,506 em 2016 para 0,815 em 2023. J4 a subdimensdo da Participacdo no
ensino € a que apresenta os valores mais proximos do farget, atingindo 0,818 em 2023, embora
seja também a que regista menor progresso relativo. Inversamente, a subdimensdo Nivel de
Rendimento € a que consistentemente regista valores mais afastados do target, com 0,484 em
2023. A subdimensdo [Incidéncia da Pobreza apresenta uma melhoria continuada até 2019,
seguida por uma quebra substancial com 0.486 em 2020, sendo que o valor de 2023, 0,654, esta
ainda mais longe do target que o de 2019.

Uma representacdo grafica da evolugdo das diversas subdimensdes para trés dos anos
analisados ¢ dada na Figura 7, que permite observar ndo apenas as tendéncias temporais, mas
também o grau de aproximacgao aos respetivos valores de referéncia (fargets). Embora o aumento
da justica intergeracional seja visivel em todas as subdimensdes, as ja identificadas subdimensdes
de Participagdo no Ensino e Privagdo Material e Social mostram claramente valores mais
elevados e proximos dos targets do que as restantes duas.

Rendimento

Participagao Ensino Fobreza

Privagdo

2019 ez

Figura 7 - Evolugdo das subdimensdes de justica intergeracional na drea de pobreza e condigoes de
vida.
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A leitura das diferentes subdimensoes deve, contudo, ser realizada com cautela, uma vez
que o objetivo ndo é apenas analisar a sua evolugdo temporal individual, mas avaliar em que
medida cada uma se aproxima dos valores de referéncia definidos a partir dos paises com melhor
desempenho na UE.

Por fim, o Grafico 6 apresenta a evolug@o do 1JI na dimensao pobreza e condigdes de
vida, calculado pela agregacdo (média geométrica) dos indices das quatro subdimensdes. Entre
2016 e 2023, o indice aumentou de 0,478 para 0,678, refletindo uma melhoria significativa na
justiga intergeracional e um refor¢o das condi¢des de vida para as geragdes mais jovens. Importa
notar, contudo, que o IJI também reflete os ciclos socioecondomicos, evidenciando, por exemplo,
o impacto negativo da pandemia de COVID-19 em 2020 e o agravamento da pobreza monetaria
em 2022.

1.00
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0.80

2016 2m7 2018 2019 2020 2021 2022

(]
=]
[
[

w— B endimento Pobreza
= Privacio Participagdo ensino
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Gridfico 6 - Evolucdo dos indicadores normalizados e do indice de justi¢a intergeracional na drea da
pobreza e condigdes de vida.

7.5 Politicas Publicas e Justica Intergeracional

O reforgo da justica intergeracional exige simultaneamente a reducdo da pobreza atual e
o compromisso de garantir as gera¢des futuras niveis de bem-estar equivalentes ou superiores.
Estes objetivos encontram-se espelhados na legislagdo comunitéria e nacional.

A aprovagdo, em 2017, do Pilar Europeu dos Direitos Sociais, e, em 2019, da Estratégia
Nacional de Luta contra a Pobreza em Portugal, evidenciam o compromisso politico com a
reducdo da pobreza e a promog¢ao do bem-estar, especialmente entre os jovens.

A Estratégia Nacional de Luta contra a Pobreza assume claramente esse compromisso
definindo metas ambiciosas até 2030, como:

= Promover a integragdo plena dos jovens adultos na sociedade e a reducdo sistémica do
seu risco de pobreza;

= Reduzir a taxa de pobreza monetaria para 10%, retirando 660 000 pessoas dessa situacao;

=  Reduzir para metade a pobreza infantil, retirando 170 000 criancas da pobreza;

= Aproximar a taxa de privagdo infantil da média da UE.
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A aprovagdo pelo governo portugués, em 2023, do Plano de A¢ao Nacional da Garantia
para a Infancia insere-se igualmente neste compromisso politico. Este Plano, que pretende
garantir o acesso de todas as criangas e jovens, em situacdo de maior vulnerabilidade, a um
conjunto de servigos essenciais podera vir a constituir, igualmente, um instrumento importante
para garantir um futuro melhor para os mais jovens ¢ para o refor¢o da justica intergeracional.

A concretizacdo destes objetivos e destas metas exige politicas publicas integradas e
intersetoriais, centradas ndo apenas na redistribuicdo de rendimentos, mas também no
investimento em educacao, habitagdo e emprego digno.

Se efetivamente alcancadas, estas metas contribuirdo decisivamente para reforcar a
justica intergeracional, promovendo maior solidariedade entre geragdes e garantindo as futuras
condi¢des de vida mais sustentaveis e equitativas.
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8. indice de Justica Intergeracional: finangas piiblicas®®

8.1 A dimensao das financas publicas

E dificil e extremamente complexo definir justica intergeracional na area das finangas
publicas ¢ ndo o faremos neste capitulo. Porém, podemos partir apenas de uma condigdo
necessaria, mas nao suficiente para essa justica, que as finangas publicas sejam sustentaveis. Uma
das dimensdes da sustentabilidade € que o pais seja capaz de cumprir com 0s seus compromissos
financeiros no curto e no longo prazo, o que sugere que a dinamica da divida publica deve ser no
sentido de reduzir o peso da divida no produto, ou manté-lo estavel a um nivel razoavel, para
garantir adequadas condi¢des de financiamento dos seus passivos financeiros contratualizados.
Outra dimensdo da sustentabilidade relaciona-se com outro tipo de passivos que se estio a deixar
as geragdes futuras — a divida implicita da seguranca social. As contribuicdes sociais (em
particular a parcela destas, associada a pensoes) estdo ligadas a uma promessa de contraprestagao
futura de recebimento de uma pensdo. E este o contrato social implicito ao pagamento das
contribuicdes sociais que sera violado se as geracdes jovens de hoje estiverem a contribuir com a
expectativa de auferir uma pensao, mas nao a receberem ou receberem um valor muito baixo e
inadequado. Assim, o sistema de seguranca social tem potencialmente dois problemas distintos:
sustentabilidade e adequagdo.

Finalmente, temos a dimensdo dos ativos deixados as geragdes futuras. Ha um stock de
capital deixado as geragdes futuras, que pode estar a aumentar, a diminuir ou a permanecer
constante. Para além do volume desse stock, interessa a sua composi¢do em capital publico e
privado. O bem-estar das geracdes futuras ¢, assim, afetado de dupla forma pelo stock de capital.
Por um lado, ha um impacto no crescimento econdémico que em principio afeta positivamente esse
bem-estar. Por outro lado, e independentemente do impacto no produto, hd beneficios diretos que
as geracdes presentes e futuras retiram de ambos os tipos de stock de capital, em particular do
publico. Ter melhores estradas, linhas férreas, pontes, aeroportos e patriménio historico da
beneficios diretos para além do efeito multiplicador que possam ter na economia.

Uma avaliagdo completa da justica intergeracional na area das finangas publicas - assim
como noutras areas — exige, pois, considerar, numa perspetiva de longo prazo, os passivos € 0s
ativos que as geragdes presentes estdo a deixar as geracdes futuras. Embora seja dificil definir
justica intergeracional, ndo ¢ tao dificil perceber em que sentido varia o bem-estar relativo das
geracdes presentes e futuras face a determinadas politicas publicas. Ceteris paribus, tendéncias
de aumentos dos passivos financeiros, contratualizados ou contingentes, criam um énus superior
nas geragoes futuras, enquanto aumentos do stock de capital deixados as geragdes futuras tém um
efeito inverso.

8.2 Subdimensoes

De seguida, apresentam-se os indicadores considerados para as primeiras duas dimensdes
referentes aos passivos financeiros contratualizados ou baseados num “contrato social” implicito.
Na ultima secgdo, consideraremos um indicador sobre a renovagéo do stock de capital publico.

28 Os desenvolvimentos metodolégicos inerentes ao 1JI na area das finangas publicas podem ser consultados junto
dos autores, Miguel St Aubyn e Paulo Trigo Pereira. O policy paper por si elaborado desenvolve em maior profundidade
e com mais dados este capitulo. Podera ser consultado em breve no sitio do Institute of Public Policy dedicado ao
projeto: https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/.
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Finangas publicas

Sustentabilidade da Stock de capital Seguranga social
(responsabilidades
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Esforgo de Objetivo de
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Figura 8 - Subdimensades e indicadores de justi¢a intergeracional na drea das finangas publicas.

8.3 Indicadores

Divida Publica

Os investimentos que se espraiam no tempo devem ser financiados com emissao de divida
publica pelo que, do ponto de vista da justica integeracional, se ha ativos que as geracdes futuras
vao beneficiar com emissdo de divida publica no presente, existe uma certa justica em que as
geracdes futuras beneficiem desses ativos e também suportem o 6nus dos encargos com esses
ativos. Aquilo que ndo parece muito justo € que a decisdo sobre em que ativos se investe hoje seja
tomada pelos decisores politicos de hoje, alinhada com as suas preferéncias, ndo tomando muitas
das vezes em consideragdo as preferéncias das geracdes futuras. Mas isto resulta do modus
operandi democratico.

No que toca a divida publica ha, porém, duas ideias essenciais em torno da
sustentabilidade da divida e que tém a ver com a dinamica temporal da divida ptblica. O peso da
divida no Produto Interno Bruto (PIB) ndo deve ser excessivo, ¢ a trajetoria do racio da divida no
PIB deve ser estavel.

A UE traduziu esta noc¢ao de sustentabilidade como a regra de que o racio da divida no
PIB deve ser estavel e abaixo do limiar de 60%. Este valor é arbitrario, mas, dada a importancia
que assume no contexto das regras orcamentais europeias, vai ser utilizado como benchmark.
Portugal, que tem um racio de divida no PIB em excesso dos 60%, esta a deixar um peso excessivo
de desalavancagem dessa divida as proximas geracdes. Tem ainda as suas finangas publicas
vulneraveis a choques exdgenos, como aconteceu em 2010 e 2011.

As recomendagdes para os paises europeus que ultrapassam os valores de referéncia do
défice e da divida tém variado ao longo do tempo desde o Tratado de Maastricht. Primeiro, com
o Pacto de Estabilidade e Crescimento, que entrou parcialmente em vigor em 1998 e em 1999,
posteriormente revisto, e subsequentemente com o Tratado sobre Estabilidade, Coordenagao e
Governagdo na Unido Economica e Monetaria (conhecido por Fiscal Compact), que entrou em
vigor em 1 de janeiro de 2013. Aqui, pela primeira vez ¢ instituida uma regra clara e simples de
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reducdo do racio da divida no PIB. Paises com divida excessiva devem reduzir anualmente um
vinte-avos desse excesso. Ou seja, se o ponto de partida for um réacio da divida no produto de
130% a reducdo anual deveria ser de 3,5 p.p. (1/20 x 70), mas, se o ponto de partida for 100%,
deveria ser de 2 p.p. (1/20 x 40). Porventura, pelas dificuldades sentidas por varios paises da UE
em cumprir com as regras do Fiscal Compact, e ap6s a suspensdo das regras orcamentais durante
o periodo da pandemia, foram aprovadas recentemente novas regras menos exigentes e que dao
maior discricionariedade a CE. A regra de salvaguarda para a dindmica da divida refere que os
paises com récio da divida superior a 90% devem reduzir no minimo um ponto percentual ao ano
e se estiverem entre 60% e 90% apenas meio ponto percentual >’

A Unido Europeia assume, assim, hoje, um ajustamento linear para a desalavancagem da
divida publica dos paises altamente endividados e outro, também linear, mas menos exigente,
para os relativamente menos endividados.

Uma das questdes centrais a que ¢ necessario responder para construir os indicadores da
divida publica de um ponto de vista intergeracional ¢ saber a que distdncia estamos do nosso
objetivo do racio divida no produto. O indicador simples que construimos para medir esta
distancia é dado pela diferenga entre o valor do racio divida-produto em média mével de trés anos
(bé) e o objetivo (b* = 60%), em relagdo a uma banda de variagdo entre um valor maximo e
minimo para esse indicador. Consideramos como valor maximo 140%, que esta acima do valor
maximo alguma vez atingido por Portugal mesmo com as crises financeiras por que passou desde
o advento da democracia. Como valor minimo consideramos 50%, visto ser um valor abaixo do
valor minimo deste racio nos ultimos 25 anos (que aconteceu no ano 2000) e que d4 uma margem
confortavel abaixo do valor de referéncia europeu.

Implicitamente, o juizo de valor subjacente ¢ que atingir o racio de 60% do PIB permite
alcangar uma maior justica intergeracional, visto que a carga deixada as geragoes seguintes ¢ mais
razoavel. De qualquer modo, note-se que o valor do benchmark é relevante para o valor absoluto
do indice, mas ndo ¢ relevante para a variagao do indice que é do ponto de vista interpretativo o
mais relevante. Qualquer aproximacdo do objetivo dos 60% faz tender este sub-indice para um.

Esforco de Consolidaciao

Qual o esforgo de consolidagdo orgamental ideal, ao longo do tempo, para se alcangar o
objetivo? Tendo em conta a variabilidade de critérios que a UE tem utilizado ao longo dos ultimos
vinte anos, ndo nos parece que deva ser aconselhado considerar aquela que € a regra atualmente
em vigor, que, alias, ¢ algo ambigua. Na realidade, aplicando as regras atuais em relacdo ao valor
minimo do ajustamento anual, incorporado na clausula de salvaguarda da divida, Portugal levaria
65 anos a atingir um racio de 60% do PIB. E certo que as geragdes atuais viveram uma pandemia,
que fez aumentar substancialmente o racio da divida e ainda duas crises financeiras. Mas nada

2 Ver a redago do preAmbulo e os artigos 5°, 6° € 7° do REGULAMENTO (UE) 2024/1263 DO PARLAMENTO
EUROPEU E DO CONSELHO de 29 de abril de 2024. Por exemplo, no ponto 18) do predmbulo refere-se que “a
trajetoria de referéncia deve assegurar que, no final do periodo de ajustamento, a divida publica esteja numa trajetoria
descendente plausivel”. Basicamente a Comissdo transmite ao Estado Membro ¢ ao Comité Econdmico e Financeiro
uma trajetoria da despesa liquida para um periodo de quatro anos (prorrogavel para sete) baseada no risco e diferenciada
para cada Estado Membro até que se atinja a tal “trajetoria descendente e plausivel”. Esta discricionariedade ¢
semelhante a que existia na definicdo dos objetivos de médio prazo para cada pais (medium term objetive) sob as antigas
regras (ver Pereira, P. 2019). A unica salvaguarda quantificada em relagdo a sustentabilidade da divida é que a redugdo
do racio da divida deve ser no minimo 1% para os paises com um racio superior a 90% e 0,5% com racio entre 60% e
90% (ver art.® 7°).
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permite antecipar que as proximas geragdes ndo estejam sujeitas a crises. A periodos de recessdo
certamente que se seguirdo outras crises, dada a natureza ciclica do crescimento econdomico.

O esforgo orgamental tem a ver com a rapidez com que se pretende diminuir o peso da
divida. Qualquer regra de reducdo de divida no longo prazo ¢ arbitraria e subjetiva. O benchmark
que utilizamos € o de uma redugio gradual de modo a atingir o racio dos 60% do PIB em 2038,
ou seja, vinte e cinco anos apds a entrada em vigor do Tratado Orgamental.

Tendo em conta que a variagdo do peso da divida no PIB ¢ a soma de quatro componentes
- o efeito saldo primadrio, os efeito PIB nominal e juros (“bola de neve”) e o ajustamento défice
divida, estando definido o objetivo para a variagdo do peso da divida no PIB e com hipdteses
relativamente ao crescimento do produto potencial, da taxa de juro implicita na divida ptblica e
do ajustamento défice-divida, ¢ possivel ter um benchmark para o saldo primario de longo prazo
consistente com a trajetoria desejada para a divida publica. Ou seja, no nosso caso, o saldo
primario de benchmark corresponde ao saldo primdrio, que, sendo constante entre 2015 e 2038,
conduziria a um racio da divida de 60% em 2038. Nesta simulacéo, considerou-se o PIB nominal
e a taxa de juro implicita verificada em cada um dos anos até 2024. A partir de 2024, a taxa de
crescimento do PIB nominal considerada foi de 4%, implicitamente correspondendo a uma taxa
de crescimento real de 2% e a um deflator do PIB variando também em 2%, a taxa de juro
implicita de 2%, e assumiu-se um valor de 1% do PIB por ano para o ajustamento défice-divida.
Este benchmark corresponde ao espraiamento por uma geragdo, ¢ ndo mais do que uma geragao,
do 6nus do peso excessivo do nivel da divida publica.

Sustentabilidade e adequagao da Seguranca Social

O debate publico sobre a sustentabilidade da segurancga social é muitas vezes superficial,
pois sugere que o saldo anual positivo do subsector da seguranga social demonstra a
sustentabilidade do sistema, o que ndo € verdade. No presente, é claramente positivo ¢ deve-se a
reducdo da populacdo desempregada e ao influxo de imigrantes contribuintes, mas cria
responsabilidades futuras. Neste sentido, a analise técnica da sustentabilidade da seguranga social
¢ bastante mais complexa, pois analisa, em termos de longo prazo, ou seja, anuais e
nomeadamente até 2070, quer os previsiveis fluxos financeiros do sistema, quer a evolugdo do
peso das principais prestagdes sociais - em particular as pensdes — no PIB. E o que faz a CE no
seu Ageing Report. Este Relatorio mostra que, sob certas hipdteses, este peso vai aumentar
sucessivamente até 2046, diminuindo a partir dai. Prevé-se também que o saldo no sistema de
pensodes entre contribuigdes e prestagdes seja positivo até 2030, mas que entre em terreno negativo
nessa década e assim continue até 2045 onde esse défice sera o maior de todo o periodo até 2070.

Esta analise ¢ a da sustentabilidade financeira, mas ha outra dimensao muito importante
que ¢ a da sustentabilidade social. Tem a ver com niveis de adequag@o, ou seja, com a medida em
que existe um pequeno ou um grande decréscimo de bem-estar na aposentagdo. Isto €, se ha um
gap pequeno ou grande entre o nivel da primeira pensado e o ultimo salario, a designada taxa de
substitui¢do na reforma (replacement rate at retirement).*

30 Também aqui se pode ver que, no sistema publico de pensdes, se espera que essa relagio, que foi de 69,4% em
2022 para quem se reformou nessa data, caia para 38,9% em 2070. Por outras palavras, se hoje a pensdo média
representa mais de dois ter¢os do ultimo salario em 2070, representara pouco mais de um tergo. Em parte, isto ¢
consequéncia da reforma da seguranga social que esta progressivamente a aumentar a parcela da pensdo (P2) que ¢
calculada com uma férmula menos benéfica e a diminuir a parcela calculada com uma formula mais vantajosa para o
contribuinte (P1).
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Do ponto de vista intergeracional, aquilo que verdadeiramente interessa saber ¢ como esta
a evoluir esta responsabilidade ou passivo contingente (contingent liabilities) que estamos a
deixar as geracdes futuras. O Estado deve cumprir com um contrato social implicito que fez com
as geracdes atuais, quer de pensionistas, que ainda tém uma esperanca de anos de vida para
usufruir de pensdes, quer dos trabalhadores no ativo que ja fizeram contribuigdes sociais em parte
destinadas a financiar as suas futuras pensoes (embora, na realidade, a financiar as pensdes pagas
no corrente ano). Estes direitos ja constituidos em relagdo ao recebimento destas pensoes futuras,
podem ser calculados e obter-se assim o valor atualizado dos passivos atualizados até ao presente
Accrued to Date Liabilities (ADL).*!

A este passivo implicito da segurancga social ¢ necessario deduzir o tinico ativo que esta
a ser constituido com receitas da seguranga social, nomeadamente Fundo de Estabilizacdo
Financeira da Seguranga Social (FEFSS).3?

A varidvel que usamos para o calculo do indicador sdo os passivos contingentes da
seguranga social liquidos de ativos, o que podemos designar por Net Accrued to Date Liabilities
(NADL) em percentagem do PIB.** O indicador relaciona estes passivos contingente com um
valor de referéncia em percentagem de uma banda com um valor maximo e um minimo para esta
variavel.**

No essencial os passivos contingentes em termos nominais variam anualmente, ndo
apenas com a taxa de inflagdo, mas com novas contribui¢des sociais dos trabalhadores no ativo
que ddo direito a responsabilidades futuras com pensdes.*> Também aumentam se a esperanga de
vida na idade de reforma aumentar. Diminuem com o ébito de pensionistas.

Indicador de Stock de capital

Para além dos passivos contratualizados ou contingentes que sdo deixados as geracdes
futuras, ha ativos que sdo também deixados e que devem ser considerados numa perspetiva de
justica intergeracional. A avaliacdo do stock de capital é um exercicio algo complexo. Tal como
nos restantes setores institucionais, o stock de capital recorre a suposi¢cdes necessarias ao

31 As contas nacionais (ESA2020) preveem que essas responsabilidades contingentes dos Estados membros da UE
devem ser contabilizadas e o Instituto Nacional de Estatistica (INE) calculou e o EUROSTAT divulgou trianualmente
esses valores para os anos de 2015, 2018 e 2021 e ird calcular para 2024. Em Portugal, essas responsabilidades
representavam, 3,13 vezes o PIB de 2015 e aumentaram para 3,73 vezes o PIB de 2021.

32 Este fundo foi constituido com o objetivo de cobrir algum risco do sistema nomeadamente assegurando ativos
equivalentes a duas vezes os valores das pensdes. Uma constru¢do da série de ativos do Fundo foi construida
recentemente por Cabral & Goulart.

33 E facil obter esta variavel para os anos em que o INE calculou os ADL — ou seja para 2015, 2018 e 2021. Importa
aqui referir que o calculo dos ADL envolve uma analise atuarial complexa baseada em hipéteses e indicadores. Um
dos mais importantes em termos de impacto nos ADL ¢é a taxa de desconto. A meta informagao dos dados do INE revela
que foi utilizada a taxa de desconto de 5% (nominal, 3% em termos reais) para os célculos de 2015, e uma taxa de 4%
(nominal, 2% em termos reais) para 2018 e 2021.

34 Para se determinar um valor de referéncia para a divida implicita associada as pensdes em percentagem do PIB
(ADL* /PIB) consideramos o conjunto dos paises europeus em duas fases. Primeiro, excluimos para 2021 os oito paises
que tém mais de 20% do PIB em responsabilidades com pensdes fundeadas quer por regimes privados ou publicos
(Alemanha, Bélgica, Croacia, Dinamarca, Holanda, Irlanda, Letonia e Suécia). Do grupo de paises que tém mais de
80% das responsabilidades com pensdes ndo fundeadas, calculou-se a média dos cinco melhores paises, isto €, em que
este racio é mais baixo (Bulgaria, Chéquia, Eslovaquia, Lituania e Malta).

35 No passado, houve varias integragdes de fundos de pensdes de empresas publicas (CTT, CGD, etc.) na Caixa
Geral de Aposentagdes que aumentaram as responsabilidades da CGA. Mesmo que os ativos transferidos tenham sido
calculados de forma actuarialmente justa (algo que ndo ¢ conhecido), varios foram os casos em que esses recursos
financeiros se destinaram a reduzir o défice orgamental de um dado ano, o que fez aumentar os passivos contingentes
liquidos de ativos da responsabilidade do Estado.
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estabelecimento de fungdes de depreciacdo e sobrevivéncia dos ativos em questdo, bem como a
reclassificacOes e revalorizagdes que incidem sobre o stock pré-existente (que deixaremos de parte
para este indicador).

Deixar o mesmo stock de capital publico que se recebeu das geracdes anteriores significa
que o investimento publico iguala as depreciacdes de capital publico. No indicador que ¢
calculado, consideramos com igual peso no sub-indice “sfock de capital” quer o stock de capital
privado quer o publico, apesar de o primeiro ser em 2024 cerca de seis vezes superior. Isto porque
assumimos implicitamente que o impacto do sfock de capital publico no bem-estar social ¢é
superior, até porque em muitos casos se trata da provisdo de infraestruturas publicas (estradas,
pontes, vias-férreas, etc.). Um aumento deste indicador significa que ha uma tendéncia de

aumento do sfock de capital deixado as geragdes futuras.

8.4 Resultados

Apresentamos aqui os resultados dos quatro indicadores, apds a normalizacao, escolhidos
para fazer parte do IJI, bem como o valor final para o IJI na dimensao orgamental das financas
publicas. A normalizacdo ndo permite dar uma interpretagdo ao valor do indicador de per se, mas
permite compreender a evolu¢ao no tempo do grau de equidade intergeracional em matéria de
justica orcamental.

A escolha de normalizacdo foi que cada indice deve ser compreendido entre zero ¢ um
(considerado como um intervalo aberto), € que um aumento para um indica uma inclinagdo que
favorece as geragdes futuras.

Assim, temos que o 1JI na area das finangas publicas é dado pela média geométrica dos
quatro sub-indices, onde o peso dos grandes stocks de passivos deixados as geracdes futuras &
maior.

Os resultados para os anos 2016 a 2023 sdo os presentes na Tabela 7.

Avo | Dbdapibies | Divdapibcs | Seswranes ol asies | Soekde | s
publicas
2016 0,205 0,337 0,800 0,511 0,410
2017 0,229 0,416 0,757 0,479 0,431
2018 0,265 0,508 0,713 0,475 0,462
2019 0,321 0,766 0,703 0,460 0,531
2020 0,291 0,766 0,693 0,608 0,554
2021 0,281 0,766 0,679 0,581 0,540
2022 0,299 0,495 0,662 0,542 0,480

Tabela 7 - Evolugdo dos indicadores normalizados de justica intergeracional na darea das finangas publicas.

A evolugdo do indice global entre 2016 e 2023 (cf. Grafico 7) evidencia uma evolucao
global de melhoria moderada até 2020, embora ainda longe de niveis que possam ser considerados
estruturalmente sustentaveis. O indice registou um retrocesso, reflexo do impacto da pandemia,
que provocou uma subida abrupta da divida publica. No entanto, como a analise utiliza médias
moveis, a trajetoria do racio divida/PIB revela sinais positivos de consolidagdo a partir de 2022,
sinalizando maior prudéncia orcamental.

O indicador relativo a divida implicita da segurancga social apresenta uma evolugao
decrescente o que significa um 6nus acrescido nas geragdes jovens e futuras. Apesar de os saldos
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anuais do sistema previdencial se manterem positivos, essa leitura ¢é ilusoria, ja que a entrada de
novos contribuintes, nomeadamente por via da descida do desemprego e da imigragao, reforca as
receitas atuais, mas acarreta responsabilidades acrescidas no futuro. Assim, o crescimento do peso
deste passivo implicito da seguranca social deve ser interpretado como reflexo da acumulagao de
obrigacdes futuras, juntamente com um contexto de envelhecimento demografico acelerado.

No que respeita ao stock de capital, verifica-se uma tendéncia de diminui¢ao do seu peso
no PIB até 2019, sendo que a dindmica do stock de capital publico e privado ¢ diferente. Em
particular entre 2011 e 2019, o investimento publico foi sistematicamente inferior ao necessario
para compensar a depreciacdo do capital existente ¢ houve uma redugdo do stock de capital
publico. J4 0 mesmo ndo aconteceu com o investimento privado que tendo caido no inicio do
periodo, com a intervengao da troika, acelerou na segunda metade da década.

A leitura combinada dos indicadores mostra uma logica de compensagdes. Se, por um
lado, a pressdo crescente sobre os passivos implicitos da seguranga social compromete a justica
intergeracional, por outro, a consolidacdo gradual da divida publica e a recuperagao do
investimento publico, impulsionada pelo PRR, introduzem dinamicas positivas. O indice global
reflete esta tensdo entre fatores estruturais adversos e esforgos recentes de correcio.
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Grdfico 7 - Evolugdo dos indicadores normalizados e do indice de justica intergeracional na area das
finangas publicas.

8.5 Politicas publicas e justica intergeracional

Os resultados obtidos exigem uma atuagdo determinada em trés frentes fundamentais de
politicas ptblicas. Em primeiro lugar é necessario assegurar a continuidade de uma consolidacao
orgamental sustentavel. A trajetoria de reducdo da divida publica em percentagem do PIB deve
ser mantida, mediante saldos primarios estruturalmente positivos. Tal exige disciplina orcamental
e reformas que promovam a eficiéncia da despesa e a estabilidade da receita. Devem evitar-se
aumentos estruturais da despesa, em particular nas pensdes ou redugdes significativas na receita.
Importa assegurar que a consolidacdo € feita a um ritmo adequado, isto é, nem sobrecarregando
demasiado as geragdes presentes nem transferindo um o6nus excessivo as geracdes futuras.
Também ndo deverad comprometer a equidade social, nem o investimento publico necessario ao
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crescimento economico de longo prazo. Uma analise cuidada das prioridades de despesa ¢
necessaria para poder acomodar algum crescimento anunciado nas despesas de defesa nacional.

Em segundo lugar, € necessaria uma execugdo célere e eficaz do PRR. O impulso recente
no investimento publico, associado ao PRR, deve ser consolidado. A sua execu¢do deve
privilegiar projetos com elevado impacto multiplicador, contribuindo para o reforco do stock de
capital produtivo e para a modernizacao da economia. A continuidade do esfor¢o de investimento
para além do horizonte do PRR sera essencial para garantir ganhos duradouros em termos de bem-
estar coletivo e sustentabilidade intergeracional.

Finalmente, pensar em termos intergeracionais exige quantificar e dar visibilidade aos
passivos implicitos da seguranca social que estamos a deixar as geracdes futuras. A reducdo do
nimero de ativos por pensionista num sistema de pay as you go faz com que, ndo havendo
alteragdes na parametrizagao do sistema - incluindo o modelo de financiamento -, serdo sobretudo
as geracoes futuras a pagar os custos desta transicdo demografica, preservando-se os direitos das
geragOes atuais geracdes mais velhas. Também aqui, a justica intergeracional sugere que sdo
necessdrias alteragdes no sistema de pensdes, para nao serem sobretudo as geragdes jovens e as
que ainda ndo nasceram a suportar grande parte do 6nus desta transi¢do. O passivo implicito da
seguranga social deveria ser calculado com maior regularidade para lhe dar maior visibilidade.
Ao poder politico, reserva-se a possibilidade de reformar o sistema de forma a assegurar a
sustentabilidade e adequagao da seguranca social. Para além de outro tipo de recursos que possam
ser mobilizados isso pode ser feito, essencialmente, numa de trés possibilidades: aumentando a
idade de reforma, aumentando a taxa de contribuicdo para a seguranga social, ou alterando a
formula de calculo da pensdo de modo a diminuir a taxa de substituigdo do tltimo salario (racio
da primeira pensao sobre o ultimo salario). A primeira e a segunda opg¢des de politica colocam
um 6nus imediato nas geracdes presentes, ¢ a ultima é essencialmente sentida pelas geracdes
futuras. A necessidade de reforcar o FEFSS ¢é imperativa, ndo apenas com os saldos positivos do
sistema previdencial, mas também através de instrumentos financeiros alternativos e
transferéncias extraordinarias.

Em suma, garantir a justi¢a intergeracional no dominio das finangas publicas exige um
equilibrio complexo entre consolidagdo, investimento, e desenho institucional. O indice
apresentado constitui uma ferramenta util para monitorizar esse equilibrio ao longo do tempo,
mas ¢ sobretudo no plano das escolhas politicas concretas que se decide a justica entre geragoes.
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Conclusoes

Que futuro deixamos as proximas geragcdes? A premissa essencial deste estudo € que as
politicas publicas atuais tém impacto ndo apenas nas geragoes que vivem atualmente, mas também
nas geragoes futuras, embora isso ndo seja saliente nos debates ptblicos e politicos. Precisamente
porque as democracias ndo estdo bem habilitadas para incorporar os potenciais interesses das
geragdes novas e futuras - dado que os jovens que hoje tém menos de 18 anos ainda ndo votam,
assim como os ainda ndo nascidos - ¢ importante dar visibilidade a um conjunto de indicadores
que devem ser monitorizados regularmente para responder aquela questdo. Com este intuito,
selecionamos seis dimensdes para analisar a justica intergeracional: ambiente e recursos naturais,
saude, mercado de trabalho, habitacdo, pobreza e condi¢des de vida e finangas publicas.

Desconhecemos quais as preferéncias das geragdes futuras, mas ha algumas coisas que
podemos dar como garantidas enquanto necessarias para o seu bem-estar. Desde logo, seguindo
o principio da suficiéncia, € necessario deixar as futuras geragdes um patamar minimo que lhes
garanta condi¢des para uma vida digna. Por outro lado, recebemos das geragdes que nos
precederam certos ativos e passivos de diversa natureza (ambientais, fisicos, financeiros) e
legamos as geracdes futuras ativos e passivos. Sobretudo no que respeita aos passivos, ¢ condi¢ao
necessaria, mas nao suficiente, para a justica intergeracional que tenham uma trajetoria
sustentavel. Pois se a trajetoria for insustentavel, ou correr o risco de o ser, € necessario pensar
em termos de um hipotético contrato social intergeracional rumo a essa sustentabilidade. S6 apds
garantida a suficiéncia e a sustentabilidade é possivel ir mais longe no que se refere a justica entre
geragoes. Podemos entendé-la, por exemplo, numa logica de reciprocidade indireta descendente
— deixar as geragoes futuras aquilo que recebemos das geracdes precedentes - ou numa logica do
principio Maximin em que se justifica que uma coorte receba mais do que transferiu (se ela
contiver os membros mais desfavorecidos das varias coortes e se essas transferéncias lhe forem
direcionadas).

Varios indicadores considerados neste estudo situam-se na logica da suficiéncia e da
sustentabilidade. Desde logo, ¢ o caso do ambiente e recursos naturais, onde se realca a
importancia de monitorizar se o consumo de aguas superficiais respeita os caudais de agua
ecoldgicos minimos, se se estd numa trajetoria de reducdo de emissdo de gases com efeitos de
estufa rumo a neutralidade carbdnica, se prosseguimos, ou ndo, um processo de reducdo de
produgdo de residuos per capita e de aumento das taxas de reciclagem. A tendéncia geral nesta
dimensdo do ambiente e recursos naturais no periodo observado (2016-2023) ¢ de ligeira
melhoria, apesar de indicadores que evoluem em sentido contrario. H4 um progresso consistente
na descarbonizagdo da economia, mas estamos ainda longe da neutralidade carbonica. Ao nivel
da economia circular, em particular nos residuos urbanos ha uma deterioracdo acentuada
refletindo dificuldades na redugéo e reciclagem de residuos. No que toca a polui¢do € consumo
de agua, regista-se um nivel de poluicdo das dguas estavel, mas uma pressao estrutural sobre os
recursos hidricos.

Também nas finan¢as publicas o desafio é o da sustentabilidade, o de evitar riscos de
outra crise financeira e o de assumir as responsabilidades com as novas geragdes. A analise
efetuada mostra uma melhoria moderada nesta dimensao resultante de indicadores que variam em
sentido contrario no que toca aos ativos e passivos recebidos e deixados as proximas geragdes.
Os indicadores de passivos considerados sdo a divida publica e os passivos implicitos da
seguranga social. Do lado dos ativos consideramos o Fundo de Estabilizagdo Financeira da
Segurancga Social (FEFSS) e os sfocks de capital publico e privado. Se, por um lado, hd uma
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consolidagdo or¢amental gradual que se reflete num menor peso da divida, mas, ainda assim,
acima do objetivo europeu (60% do PIB), por outro o ritmo desta consolidacdo abrandou nos
ultimos anos. Adicionalmente, os passivos financeiros implicitos da seguranga social, isto ¢, a
responsabilidade atual de todos os que ja descontaram para a seguranga social na expetativa do
recebimento de uma pensdo, estd a agravar-se. Estas responsabilidades, pouco conhecidas ¢
raramente mencionadas no debate publico e politico em torno das pensdes, sdo calculadas pelo
INE numa base trianual, e estdo a agravar-se significativamente colocando um 6nus acrescido nas
geracdes jovens e futuras que verdo a sua primeira pensdo como uma parcela muito reduzida do
seu ultimo salario.

Ja as restantes quatro dimensodes consideradas — habitagdo, saude, trabalho, pobreza ¢
condi¢cdes de vida - sdo todas elas essenciais no bem-estar humano e importa olhar para
indicadores que registam tendéncias quer ao nivel das coortes mais jovens quer da populacdo em
geral.

Na dimenséo da habitagdo, e apesar de nao sabermos o que quererdo as geragdes futuras,
¢ dificil antever que os presentes e futuros jovens queiram viver até muito tarde em casa dos pais,
porque ndo conseguem nem adquirir nem arrendar casa propria. Por isso escolhemos como
indicadores a autonomia (fun¢do da percentagem de jovens a viver em casa dos pais), a
acessibilidade a habitagdo (medida pelo indice preco da habitacdo-rendimento) e a sobrecarga de
custos com a habitagdo. A crise financeira de 2008 e a intervengdo da Troika agravaram o acesso
a habitacdo, intensificando desigualdades, especialmente entre geracdes. A financeirizagdo da
habitagdo e o crescimento do turismo continuaram a aprofundar essas desigualdades. Apesar da
criacdo de programas ¢ medidas mais recentes direcionados para os jovens (2023-2024), a crise
da habitacdo persiste e continua a afetar fortemente os jovens e outros grupos vulneraveis. Esta é
claramente a dimensdo que se esta a tornar mais injusta para as atuais geragdes jovens € que, a
ndo ser contrariada, penalizard sobremaneira as geragoes futuras.

Na dimensao da saude escolhemos indicadores que sinalizam tendéncias desde logo ao
nivel do “capital em satde”. Do lado positivo temos que quer a esperanga de vida a nascenga,
quer a esperanca de vida saudavel a nascenga tendem a aumentar, o que obviamente beneficia as
geracdes vindouras. Um lado mais preocupante ¢ o aumento de consumo de ansioliticos e
antidepressivos que pode indiciar uma menor qualidade de vida associada a maior prevaléncia de
problemas de saude mental. Outros indicadores relacionam-se com a cobertura do sistema de
saude. O acesso aos cuidados mostra uma deterioracdo desde a pandemia, com aumento das
necessidades nao satisfeitas e despesas das familias. Importante no longo prazo ¢ a despesa em
prevencgao que cresceu durante a pandemia, mas sofreu uma deterioracao apos 2021.

No mercado de trabalho, importa observar as mudangas que nele se estdo a operar
sobretudo nas geracdes jovens. Por isso, focalizamos a analise em indicadores de coortes que tém
entre 15 e 29 anos e que estdo empregadas, nomeadamente o grau de estabilidade laboral, o
emprego e a emigracdo. Genericamente, o mercado de trabalho mostra-se mais justo para as novas
geragoes, impulsionado sobretudo pelo aumento da prevaléncia de contratos sem termo. Contudo,
apesar deste aumento da estabilidade laboral, continuam a verificar-se importantes desafios
estruturais. Os fendmenos da emigracdo e do desemprego entre os jovens continuam em niveis
historicamente elevados, apesar das melhorias registadas no periodo anterior a pandemia. Entre
aqueles que estdo empregados, o aumento das qualificagdes académicas segue também uma
tendéncia positiva, mas que ndo tem sido devidamente recompensada em termos salariais. Isto
porque o saldrio oferecido aos jovens com qualificacdo superior ndo tem crescido
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proporcionalmente as suas qualifica¢Ges. Por fim, a desigualdade salarial entre homens e
mulheres persiste, embora mostre uma ligeira tendéncia de redug@o. Assim, os dados na dimensao
do mercado de trabalho reforgam a necessidade de politicas publicas orientadas para a contratacao
de jovens, a valorizacdo das suas competéncias ¢ a reparticdo equilibrada das responsabilidades
familiares entre homens e mulheres. No fundo, que o mercado de trabalho ndo seja um incentivo
para a emigracdo das geracdes futuras.

A dimensdo de pobreza e condigdes de vida, é relevante do ponto de vista da justica
intergeracional, dada a probabilidade de transmissdo intrafamiliar das condigdes de vida
(positivas ou negativas) entre sucessivas geragcdes apesar de alguma mobilidade social a possa
atenuar. Neste contexto, consideramos indicadores de nivel de rendimento, incidéncia da pobreza,
privagdo material e social e participagdo no ensino. No que toca aos niveis de rendimento, os
valores estdo ainda afastados do ideal, mas com evolugdo positiva no periodo considerado (2016-
23). A incidéncia da pobreza reduz-se até 2019, agravando-se em 2020 ¢ 2022. No que diz respeito
a privagdo material e social, regista-se uma evolucdo positiva no periodo. Por ultimo, saliente-se
que a componente participagdo no sistema de ensino é aquela que apresenta valores que
favorecem as geragdes jovens, apesar de um retrocesso significativo em 2023.

Genericamente, pode concluir-se que a melhoria dos indicadores numa perspetiva da
justica integeracional depende de politicas publicas integradas, intersetoriais e com avaliagao
sistematica dos seus efeitos a longo prazo. Se a analise do impacto das politicas publicas ¢
complexa, pois exige uma abordagem multidimensional, ja o acompanhamento regular de
indicadores criticos, como os sugeridos neste estudo, é fundamental e deveria ser realizado
periodicamente para garantir que as decisdes de hoje estdo a promover o bem-estar das geragoes
futuras.
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