O PROVEDOR DE JUSTICA

A Sua Exceléncia o Ministro da
Solidariedade, Emprego e Seguranca Social
Praga de Londres, 2

1049-056 Lisboa

Vossa Ref.* Vossa Comunicagio Nossa Ref.*
Proc. Q-4925/13 (A4)

Assunto: Medidas contrato emprego-insergio e contrato emprego-inseryio+.

I - 1. Ditijo-me a Vossa Exceléncia, Senhor Ministro, a proposito da utilizagdo das
medidas ativas de emprego contrato emptego-insergio e contrato emprego-inser¢io+

na Administra¢io Publica.

2. Este ndo € um assunto novo, tendo sido objeto de varias tomadas de posicdo dos
meus antecessotes, perante a evidéncia da utilizacio abusiva das referidas medidss
— ¢ ja dos projetos de atividades ocupacionais que as precederam e por elas foran
substituidos —, por parte dos servigos e organismos publicos, que através delas davan

resposta a necessidades permanentes.

Destaco, em especial, a chamada de atencio formulada, em 2002, ao Presidente d»
Instituto do Emprego e Formagio Profissional, LP., a respeito dos projetos d:
atividades ocupacionais, tendo em vista, essencialmente, um maior rigor na selecio
aprovagdo dos mesmos e o efetivo acompanhamento e fiscalizagio dos respetiv
acordos!; depois, em 2004, a Recomendacio n.° 4/B /2004, propondo a alteragao d:
regime juridico daqueles projetos?, no sentido da clarificacio do conceito de trabalh:

necessario, da responsabilizacio dos érgios que aprovassem projetos cujas atividade

! Chamada de atenciio formulada no processo R-5825/01, que integra o Relatério 2 Assembleia da Repiiblica de 200,
disponivel em Azzp:// www.provedor-jus.pt/ site/ public/ archive/ doc/ Relatorio2002.pdf Neste processo, ficou evidenciado o exercic
de fungBes correspondentes a postos de trabalho por beneficidrios destes acordos no ex-Instituto de Desenvolvimento;
Inspegdo das Condigdes de Trabalho e na Diregio Regional de Agricultura do Ribatejo e Oeste.

2 Consagrado, entio, na Portaria n.° 192/96, de 20 de maio.



envolvessem, afinal, o preenchimento de postos de trabalho, e das entidades
promotoras que, na execu¢io, desvirtuassem tais projetos, assim como de garantir a

efetiva fiscalizacdo dos projetos aprovados>.

Destaco, ainda, e ja na vigéncia da medida contrato emprego-inser¢do, o apelo
remetido ao Presidente do Instituto dos Registos e do Notariado, I.P., bem como ao
Presidente do Instituto do Emprego e Formagao Profissional, I.P., para que, sempte
que estivessem em causa ptojetos insctitos nessa medida promovidos por entidades
publicas, se garantisse rigorosamente, em sede de apreciagdo das candidaturas, que as
atividades socialmente uteis ai considetadas nio se reconduzissem as atividades
legalmente cometidas a tais entidades e o efetivo acompanhamento e fiscaliza¢io, em

sede de execugdo dos projetos*.

3. Esta minha iniciativa tem agora por base uma queixa apresentada pela
Confederagio Geral dos Ttrabalhadores Portugueses (CGTP), na qual se denuncia que
os mesmos abusos e més praticas na aplicagdo das medidas em questdo em entidades
empregadoras publicas, mas também em entidades privadas sem fins lucrativos, nio

s6 petsistem, cOmo se agravaram.

Aponta-se, ali, como paradigmatica, a situagio verificada nas escolas, no ano de 2011,
em que foi consideravel o recurso a titulares de contratos emprego-inset¢io para o

desempenho de funcdes de auxiliares de educagio.

E, por referéncia a abril de 2013, a mesma queixa assinala a existéncia generalizada, e
em numero expressivo, desses contratos, o que vem demonstrado com os seguintes

exemplos:

3 Esta Recomendacio foi formulada no imbito de processo da iniciativa do Provedor de Justica (P-09/03) e perante a
constatagio de que a Administragio Publica utilizava os programas de atividade ocupacional para prover a necessidades
permanentes dos servicos e consta do Relatorio a Assembleia da Repiblica de 2004, disponivel em bttp:/ [ www.provedor-
Jus.pt/ site] public/ archive/ doc/ Relatorio2004.pdf.

4 Isto, na conclusio do processo R-4938/11, no qual se discutiu a conformidade legal do recurso a desempregado
selecionados junto do Centro de Emprego de Lisboa, para o exercicio de atividades de implementagio do cartio do cidada
no Instituto dos Registos e do Notariado, LP., no confronto com a missio e as competéncias deste Instituto.
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a) No ambito do préprio Ministério da Solidariedade, Emprego e Seguranca
Social, existem, no Instituto da Seguranga Social, IP., 300
contratos emprego-inser¢do, cujos titulares exetcem, na sua maioria, funcdes
de assistente técnico e de técnico superior, e no Instituto de Gestio Financeira
da Seguranga Social, LP., 6 contratos emprego-inser¢io ao abrigo dos quais
sdo exercidas fungdes proprias das catteiras de assistente técnico e de técnico

superior.

b) No ambito do Ministério da Educagio e Ciéncia, vigoram contratos
emprego-inser¢io no Agrupamento de Escolas Rouxinol (6), no Agrupamento
de Escolas Miradouro de Alfazina (5), na Escola Basica Integrada da Sobreda
(4), na Escola Secunditia José Afonso (2) e na Escola Secundiria da

Amora (6).

¢) No Ministério da Satde, existem, no Agrupamento de Centros de Satde
Almada-Seixal, 19 contratos emprego-insergdo, cujos titulares, em grande

patte, exercem fungdes de assistente operacional e técnico.

d) Na esfera da Secretatia de Estado da Cultura, e no Mosteiro dos Jerénimos, na
Torte de Belém, no Museu Nacional de Arte Antiga, no Museu dos Coches,
no Museu de Arqueologia e no Museu de Evora, quase todo o servico de

vigilincia e recegdo ¢ feito por titulares de contratos emprego-insercio.

e) Na Cimara Municipal de Lisboa, verifica-se a existéncia de 100 contratos
emprego-inser¢do para o desempenho de fung¢des de assistente operacional,

nas oficinas, no setor da limpeza e no refeitério.

Instrui igualmente a queixa o quadro que a seguit reproduzo, facultado pelo préprio
Instituto do Emprego e Formagio Profissional, I.P. 5, com dados reportados a0 ano

de 2012 e ao més de abril de 2013:

i}

5 Remetido em 31.05.2013, pelo Conselho Diretivo do Instituto do Emprego e Formacio Profissional, I.P., em 31.05.2013.



0100 |AUTARQUIA LOCAL 103| 4371) 90| 1680 161 4131] 121] 2873 104| 1258] 193
0101 __|CAMARAS MUNICIPAIS 200| 98060 202| 2020 193] 6.052| 17,7| 4996 180 1.056| 16,2
0102 |JUNTAS DE FREGUESIA 152| 6489 134] 2457) 235| 5512| 161| 3963| 143 1549] 237
0200 |ASSOCIACAQ 62| 2938 61] 738 71| 1961 57| 1569 57| 392 60
0201 |ASSOCIACAO SINDICAL 00! 12| 00 0,0, 10/ 00 100 00 00
0202 __|ASSOCIACAQ EMPRESARIAL 36 04 36| 04 00 19] 021 9] 01 00
0203 |ASSOCIACAQ DE DESENVOLVIMENTO 279] 05| 194] 04 85| 08 173] 05| 112] 04 61 09
0204 |ASSOCIAGOES DE ESTUDANTES 13 00 13) 00 o,gl 10} 00 100 00 00
0205 |ASSOCIACAQ DE SOLIDARIEDADE NO DOMINIO DA EDUCACAQ 141 02| 1200 02 21f 02 71 02 62] 02 9 01
0206 _ |ASSOCIACAO DE SOLIDARIEDADE SOCIAL DE ACTIVIDADES ECONOMICAS|  763] 13|  619] 13| 144| 14| a57] 13| 365] 13 92 14
0207 __|ASSOCIACAQ RECREATIVA, CULTURAL OU DESPORTIVA 513| 09 4200 09 93 09| 3000 09 241] 09 59 09
0300 [BOMBEIROS 28/ 04| 211 o4 370 04| 180| 05| 150, 05 300 05
0400 |CASA DO POVO 121 02 85| 02 3_§f 03 81| 02 61 02 20 03
0500 |CENTRO DE DIA OU OUTRO DE INTERESSE SOCIAL 421) 07| 286| 06| 135] 13| 259] 08 171f 06 88| 13
0600 |CENTRO DE SAUDE 588| 10| 584] 12 4 00 158 05| 158/ 06 00
0700 __|COOPERATIVAS 222l 04| 163] 03 59 06 120 04 81l 03 39] 0§
0701 __[COOPERATIVAS DE SOLIDARIEDADE 89 02 57 01 32| 03 72l 02 59 02 13 02
0702 |COOPERATIVAS DE CONSUMO E HABITACAO 4 00 4 00 00| 1 00 1 00 o,gl
0703 _|COOPERATIVAS DE APOIO A CRIANCA E EDUCACAD 1290 02| 83| o2 a6l o4l 7] o2l  sal 02 23] o4
0704___|COOPERATIVAS DE ACTIVIDADES DE RECREIQ, CULTURA E DESPORTO 200 ool 18] oo 2 o,d 8| 00 7100 1 o,‘g]
0705 __|COOPERATIVAS DE ACTIVIDADES AGRICOLAS 251 0,0 1;1 00 15 01 18] 00 7100 7101
0800___|CRECHE OU JARDIM DE INFANCIA 10§| 02 sgi 02 12/ 01 64 02 sgl 02 6 01
0900 |EMPRESA 142]  02] 130 o3 12 01 35| 01 320 01 3l 00
1000 _|ENTIDADES PUBLICAS 2078] 35| 1s10] 39] e8] 6] 26| 27| mas| 31 80 12
1001 |ENTIDADES PUBLICAS - SAUDE 1758 30| 1745 36 13 0,;| 1.094] 32| 1088} 39 6| 01
1002 |ENTIDADES PUBLICAS - EDUCACAQ 6.424] 109 6342] 131 82 o,g] 3.063] 89 3.02| 109 371 06
1003 _|ENTIDADES PUBLICAS - CULTURA (MUSEUS, PALACIOSf) 284) 05| 266] 05 18] 02 118| 03 109] 04 9 01
1004 |ENTIDADES PUBLICAS - AGRICULTURA / DESENVOLVIMENTO RURAL 119 02| 107] 02 12| 02 é] 02 59 02 9 01
1005 |ENTIDADES PUBLICAS - JUSTICA 1100 02[ 110} 02 00 19| 04 19) 01 00
1006 |ENTIDADES PUBLICAS - SEGURANCA SOCIAL 545| 09| s45) 11 oﬁlﬁ 508| 15| s08] 18 o,%
1008 __|ENTIDADES PUBLICAS - ADMINISTRACAO INTERNA 35| 06| 25| 05 107l 173 os| 19 o5 24| 04
1009 |ENTIDADES PUBLICAS - AMBIENTE 300 01 300 01 0] 200 01 200 01 04|
1010 [ENTIDADES PUBLICAS - ECONOMIA 1420 02| 141 03 1| 00 103 03] 101 04 2 00
1100 __|ENTIDADE RELIGIOSA OU CENTRO PAROQUIAL 343] 06| 280f 06 63 06 191 06| 1471 05 44 07
1200 |ESCOLAS 21410 36| 2127] 44 14 o1 1003] 29] 991} 36 12] 02
1201 |ESCOLAS DO ENSINO SECUNDARIO 1318) 22| 1312] 27 6] 03] 609 18 608 22 1 Q%I
1202 |ESCOLA PROFISSIONAL/TECNOLOGICA sz-l 0,1 520 01 00| 28] 01 271 01 1 00
1203 __|ESCOLA DO ENSINO SUPERIOR/UNIVERSIDADE ug{ 04| 210, 04 8| o1 172) 05| 167} 06 5|01
1300 |FUNDACAQ 585; 100 335] 07| 250, 24| 369 11| 211 o,gl 158 24
1400 |HOSPITAL o] 01 sl 02 00l 3] o1l 34 o1 00
1500 [IPSs 6.802) 115| 5035] 104| 1767| 169] 4043| 11.8) 3.010[ 109 1.033 15,&1
1600 _|LAR DE IDOSOS OU QUTROS 143 02| 110f 02 33 03 78] 02 61 02 17] 03
1800 |MISERICORDIAS 831 14| e04f 12| 227] 22| 473| 14| 3410 12[ 132] 20
9901 __|OUTRAS ENTIDADES PRIVADAS COM FINS LUCRATIVOS 9 00 3l 00 6 01 4 00 300 i 00
9902 |OUTRAS ENTIDADES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS 286 05| 103 o4 93] 09| 160 05 98l 04 62] 10
9999 |OUTROS / Néo Codificado ' 18/ 00 17 00 1) 00 1226) 36| 1039 37[ 187] 29

Sendo certo que este quadro se revela de dificil interpretagio, nomeadamente pela
classificagio das entidades promotoras, ele nio deixa de evidenciar a exptessio
atingida por estes contratos, em especial em entidades publicas, com destaque para a

area da educagio e da satde e no dmbito das autarquias locais.

Por fim, ilustram, ainda, a dimensio da utilizacio destes contratos os valore
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acumulados a 31 de dezembro dos anos de 2010 a 2013, e a 30 de setembro de 2014,
referentes a execugdo das correspondentes medidas, divulgados pelo Instituto do
Emprego e Formagio Profissional, LP., e constantes das tabelas seguintess:

DEZEMBR 2010-2011-2012

IEFP, LP. 4 0GP

COMPARAGAO 2010-2012:
EXECUGAQ FISICA € FINANCEIRA POR PROGRAMA E MEDIDA

[ 31 dedezombrode 2010 | 31 de dezombro e 2011 | 31 de duzemro ¢ 2012 | yur vy 201042 | Verss 201142
DESIGNACAC DA DESPESA I === T T T | [
i} 1 1 1 1 il . Pagam. . )

@

~ Pagina 23 -

DINAMIZACAO E PROMOGAO DO MERCADO SOCIAL DE EMPREGO 58 20266582,38  62026) 3611358332 01 258 65|
() Empresas de insergdo - investimento 4 140 186,93 0 1010335 04| 972 785
de inargdo 3084 9402 228,06 2082 9032358 97 a8l 33
() Empresas de inserdo - Famag3o 117361410 73| 100370237 -188 152 151
Empresas de inser;3o - Prémio integragio 4 31161624 28 21301351| -57.4 478 489

@ C c 1 541,99 0.00( -100,0] -1000 -1000| -
Ocupacionas - 17] 0,00 0,00 -100,0] -100,0| -1000]
Contrato Emprago rsex o & 194714107  48585| 287957461 30 451 62
Contrato Emprago inser; 2o + 9 400) 1520125390  10463| 2297479492] 118 525 113

DEZEMBRO 2013

QVIIi - Abrangidos em Programas e Medidas por Movimento Estatistico

ACUMILADO

B | INICIARARS | ABRANGIDOS | TERMINARAR! | PERMANECEM |  INICIARANM | TERMINARAM

EMPREGO 7534 101431 139015 81562 7453 10086 4167

26831 e BTSEES CABTRAR TS0 29703 2T -0 ic 2808
24356 e se678 - 22793 2083 2447
19673 48981 30782 18199 1695 1927
Conirato Emprego inserclo + 4783 10 480 589 4594 388 520

SETEMBRO 2014

QVIIl - Abrangidos em Programas e Medidas por Movimento Estatistico

ACUMULADO NO MES

TRANSITARAM | INICIARAM | ABRANGIDOS | TERMINARAM § PERMANECEM] INICIARAM TERMINARAM

28703 L BR8 . 31006 . 28152 2654 2806
2793 ameor 26609 20908 . 2412 2081
18199 %577 2175 14402 1837 1713
4504 11030 v 659% 575 %2

4. A queixa da CGTP, de testo, ndo deixa de estar, em certa medida, espelhada nas

reportagens dos 6rgaos de comunicagdo social que tém sido realizadas sobre a

¢ E que constam dos Relatérios Mensais de Execugio Fisica e Financeira, que divulgam a informagio relativa 4 atividade
operacional do Instituto do Emprego e Formagio Profissional, I.P., designadamente a execugio das medidas ativas da suaj
responsabilidade (cf. acessiveis em Aztps:/ [ www.iefp.pt/ estatisticas).



utilizagdo, em especial, dos contratos emprego-inser¢io na Administra¢do Publica.
Além de testemunhos dos beneficidrios da medida, nestas reportagens sio divulgadas
declaragbes de titulares de catgos publicos que confirmam que tais contratos sio de
factos usados para suprir necessidades dos servicos, muitas vezes assegurando o seu

normal funcionamento?’.

5. Para esta minha iniciativa, Senhor Ministro, concorte igualmente o retrato dado
pelas multiplas queixas que me tém sido dirigidas, especialmente por cidaddos
abrangidos pela medida contrato-emprego inser¢do, que afirmam a contestada

persisténcia dos abusos e mdis praticas na aplicagdo das mesmas, sobretudo na

Administracao Publica.

Essas queixas, que, como disse, sio numerosas, tém em comum a alegagao de que as
atividades e tarefas realizadas no ambito daquela medida se reconduzem as que
caractetizam postos de trabalho, consistindo, fundamentalmente, em atividades
instrumentais a realizagdo das atribui¢Ges das referidas entidades promotoras. Entte
estas, em maior namero, contam-se centros distritais de seguranga social,
agrupamentos de escolas, agrupamentos de centros de satde, camaras municipais e

juntas de freguesia.

E essa alegacio, devo notar, mostra-se em primeira linha sustentada no objeto dos
préprios contratos exibidos que, descrito genericamente como “execugdo de trabalho
socialmente necessirio”, é circunscrito, na maioria das vezes, as 4reas de setvicos
administrativos ou de servigos de apoio, auxiliares e gerais, que correspondem a
trabalho essencial a prossecugio das atribui¢bes e competéncias cometidas as

entidades promototas.

E ¢é também corroborada pela constatagio da vigéncia simultdnea ou sucessiva

7 Refiro-me aqui, em especial, 4s declaragdes do Presidente da Junta de Freguesia da Gléria e Vera Cruz e do Presidente da
Camara Municipal de Vila Nova de Gaia, na reportagem da “Sexta as 9” exibida na RTP 1, em 21.02.2014, e mais
recentemente as declaragdes da Diretora-Adjunta do Agrupamento de Escolas Vale Rosal da Charneca da Caparica e d

Coordenadora da Escola Basica Integrada Vale Rosal, na reportagem do jornal Expresso de 25.10.2014.
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de virios contratos emprego-insercio na mesma ou mesmas ireas de atividade em

determinados setvigos e estabelecimentos publicos.

Isto € o que acontece, por exemplo, na Autoridade para as Condicées do Trabalho
(ACT) — e que é modelat, pela natureza e missdo deste servico8 —, onde se patenteia a
utilizagdo regular dos contratos emprego-insercio para a realizacao de atividades

instrumentais a prossecugdo das respetivas atribuicGes.

Com efeito, de acordo com as informagdes prestadas pela propria ACTY, em julho
ultimo estavam ali “ativos quarenta e cinco projetos individuais no 4mbito da Medida
Contrato Emprego Inser¢do, contratualizados com o Instituto do Ernprégo -
Formagio Profissional, ILP (IEFP), que envolvem o mesmo ndmero de
desempregados”. Estes projetos foram contratualizados para 14 dos (32) servigos
desconcentrados previstos na orginica da ACT19, maiotitariamente na area de apoio
administrativo, mas também nas de arquivo, apoio 4 producio e de registo de dados.
E nessa data, “encontra[vam-se] em fase pré-contratual mais dois projetos individuais

() também para serem executados em servicos desconcentrados da ACT™.

Neste contexto, foi alids elaborada, em 2013, norma interna para submissio e
execugdo de contratos emprego-insercio e transmitidas aos dirigentes da ACT,

através de oficio-circular, instrugdes quanto ao “Procedimento para submissio e

® Ja que a ACT € um servigo que tem por missio, designadamente, a promogio da melhoria das condicdes de trabalho,
através da fiscalizagio do cumprimento das normas em matéria laboral, e entre as suas atribuigdes inclui-se a fiscalizagio do
cumprimento das disposigSes legais, regulamentares e convencionais respeitantes as relagdes de trabalho (cf. artigos 4.°,
alinea d), e 11.°, n°%. 1 e 2, alinea a), do Decreto-Lei n.° 167-C/2013, de 31 de dezembro, e artigo 2.° do Decreto
Regulamentar n.° 47/2012, de 31 de julho).

? Através do oficio DSAG/DFRH, de 23.07.2014, que constitui a resposta a pedido de colaboracio formulado em sede
instrutéria do presente procedimento.

10 A saber: Centro Local do Baixo Vouga (2 projetos na 4rea de arquivo e apoio administrativo), Unidade Local do Litoral e
Baixo Alentejo (4 projetos na 4rea de apoio administrativo e 1 na drea de arquivo), Unidade de Apoio ao Centro Local do
Oeste (1 projeto na érea de apoio administrativo), Unidade Local da Covilhi (1 projeto na area de apoio administrativo e 1
projeto na 4rea de apoio 2 produgio), Unidade Local de Faro (5 projetos na rea de apoio administrativo), Unidade Local
do Lis (1 projeto na 4rea de apoio administrativo), Unidade Local de Lisboa Oriental (6 projetos na area de registo de
dados), Centro Local de Portimio (2 projetos na 4rea de apoio administrativo), Centro Local do Grande Porto (3 projetos
na 4rea de arquivo e 5 na 4rea de apoio administrativo), Centro Local de Entre Douro e Vouga (3 projetos na 4rea de apoio
administrativo), Centro Local de Lisboa Ocidental (6 projetos na 4rea de apoio administrativo), Unidade Local de Vila,

Franca de Xira (2 projetos na 4rea de apoio administrativo) e Centro Local do Ave (1 projeto na 4rea de apoi¢f;
administrativo).




execugio de contratos emprego-inser¢io (CEI)”!l, com o objetivo de “assegurar a
uniformizagio de procedimentos em todos os setvigos desconcentrados que integtem
ou pretendam integrar trabalhadotes com contrato de Emprego-Insergdo via IEFP”.
Essas instrucdes, meramente procedimentais e sem qualquer alusio as atividades que
podem, e nio podem, set pot eles tituladas, revelam, também pelos termos que
assumem!2, que estes contratos tém por objeto atividades caracterizadoras dos

respetivos postos de trabalho e sdo essenciais 4 prossecugdo das tespetivas

atribuicdes.

E o que acontece também em agrupamentos de escolas. Posso aqui invocar como
exemplo, embora nio muito tecente, o caso de um agrupamento de escolas do
distrito de Setiibal, onde os contratos emprego-inser¢io serviam para o exercicio de
atividades de apoio a alunos com problemiéticas no quadro da multideficiéncia e que
ali frequentavam turmas de referéncia, garantindo o funcionamento da tespetiva
unidade de apoio especializado. Esse caso, Senhor Ministro, teve a particularidade de
set aptesentado pela préptia Diretora do Agrupamento de Escolas que, debatendo-se
com falta de trabalhadores qualificados e tendo, ao tempo, autoriza¢do da Diregio
Regional de Educacio de Lisboa e Vale do Tejo “pata admitir seis elementos do
programa CEI”, pretendia readmitir duas trabalhadoras desempregadas que ja ali
tinham exercido func¢ées durante cetca de seis e quatro anos (ao abrigo de contratos a

termo, de acordos de atividade ocupacional e de contratos emprego-insergao).

Distinguem-se, depois, as queixas pelas questdes conctetas que colocam e pelos
pedidos nelas formulados, os quais se podem enquadrar em planos distintos. No
plano da ética e da legalidade objetiva, em que se questiona a violagdo do quadro legal

enformador destas medidas por patte do Estado, teveladora, também, da auséncia de

11 Cf. Relatério de atividades de 2013 e Oficio-Circular n.° 30/DirACT/13, de 20.11.2013.

12 Cf,, designadamente, os pontos 3 e 9 que dispdem: 3-Apds recedo do oficio que comunique despacho favordvel de antorizagdo do St.
Inspetor-Geral, o Dirigente da unidade orgénica requerente deverd entrar em contacto com o IEFP a fim de fornecer o perfil adequado do

trabalbador que pretenda para exercer fungies na ACT; 9- A unidade organica que usufruir do trabalho do trabalhador recrutado no

dmbito do CEI (...) (destacado no original).
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fiscalizagdo e de responsabilizagdo, e em que se pede que seja posto cobro a tais
violagbes e garantida a promogio do trabalho digno. No plano da justica relativa e da
igualdade, em que se contesta o facto de os beneficiarios titulares destes contratos,
materialmente em situagdo de igualdade com os demais trabalhadores, terem face a
estes um estatuto diminuido, pedindo-se que as relagGes juridicas subjacentes sejam

teconhecidas como relagdes jutidicas de emprego publico.

Nio querendo ser exaustivo, menciono, como exemplo destas Gltimas, as queixas
subscritas por vatios titulares de contratos emprego-inser¢io em fun¢des no Instituto
da Seguranga Social, I.P., em concteto 38 na sede do Areeiro e 6 no Centro Distrital

de Seguranga Social do Porto!3.

II

6. As medidas contrato emptego-inset¢io e contrato emprego-inser¢io+ consistem
no desenvolvimento de trabalho socialmente necessario com a finalidade estrutural de
procurar melhorar os niveis de empregabilidade e estimular a reinsercio no mercado
de trabalho de trabalhadores desempregados (cf. artigo 63.° da Constituigio da
Reptblica, artigos 4.°, alinea e), e 15.° do Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de
novembro'4, e § 1.° do ptedmbulo e artigos 2.° e 3.° da Portaria n.° 128/2009, de 30

de janeiro!5).

Enquadram-se, assim, no direito constitucional 2 seguranca social, como medidas de

politica ativa de emprego, complementares aos instrumentos de protegio social.

13 Tendo estes dultimos, alids, dirigido exposigio similar ao Conselho Diretivo daquele Instituto, da qual deram
conhecimento ao Presidente do Instituto de Emprego e Formagio Profissional, I.P.

14 Diploma que estabelece o regime juridico de protecio social da eventualidade de desemprego dos trabalhadores por conta
de outrem, estabelecendo as condi¢des para concessio de subsidios e prestagdes de emprego e os montantes das mesmas.
Foi retificado pela Declaragio de Rectificagio n° 85/2006, de 29 de dezembro, e alterado pelos Decreto-Lei n.° 68/2019, de
20.03, Lei n° 5/2010,:de 5.05, Decreto-Lei n.° 72/2010, de 18.06, Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15.03, Lei
n.° 66-B/2012, de 31:12, e Decretos-Leis n.° 13/2013, de 25.01, e n.° 167-E/2013, de 31.12.

15 Portaria que” regula as medidas contrato emprego-insercio e contrato emprego-insercio+, entretanto alterada pelas
- Portarias n.° 204/2010, de 31.05, n.° 164/2011, de 18.04, n.° 378-H/2013, de 31.12, e n.° 20-B/2014, de 30.01.



O elemento caracterizador destas medidas é a realizagdo, pot desempregados insctitos
no Instituto do Emprego e da Formagio Profissional, LP.16, de atividades que

satisfagam necessidades sociais ou coletivas temporatias, com a finalidade de:

a) promover a empregabilidade de pessoas em situa¢io de desemprego,
preservando e melhorando as suas competéncias socioprofissionais,

através da manutencdo do contacto com o mercado do trabalho;

b) fomentar o contacto dos desempregados com outros trabalhadotes e
actividades, evitando o tisco do seu isolamento, desmotivacio e
marginalizagao;

c) satisfazer necessidades sociais ou coletivas, em patticular ao nivel local ou

regional (cf. artigos 1.° a 3.° da Portaria n.° 128/2009)17.

A sua concretizagio ocorte através de entidades promotoras, pablicas e privadas sem
fins lucrativos e entidades coletivas privadas do setor empresarial local'8, mediante
candidatura a execugdo de projetos aptesentada ao Instituto do Emprego e Formagio
Profissional, IP. Entte outras exigéncias, essas candidaturas devem ser
fundamentadas de forma a comprovar que as atividades a desenvolver sdo relevantes
para a satisfagdo de necessidades sociais ou coletivas e nio podem visat a ocupagio
de postos de trabalho, pelo que nio se devem identificar com o plano das actividades

das entidades promotoras (cf. artigos 4.° e 5.° da Portaria n.° 128/2009).

Uma vez aprovadas as candidaturas, os beneficidtios a abranger sio seleccionados

16 No caso dos contratos emprego insercio, desempregados beneficidrios de subsidio de desemprego ou subsidio social de
desemprego. No caso do contrato emprego-insergio+, por desempregados beneficidrios do rendimento social de insergio
ou pessoas que ndo beneficiem de qualquer destas prestagdes, mas estejam inscritas como desempregadas no Instituto do
Emprego e Formagio Profissional, I.P., hi pelo menos 12 meses e integrem familia monoparental, ou cujos cOnjuges ou
pessoas com quem vivam em unido de facto se encontrem igualmente desempregadas, ou que sejam vitimas de violéncia
doméstica (cf. artigos 1.°, 2.%, 8.%, n.° 1, e 5.°-A da Portaria n.° 128/2009).

17 Segundo o artigo 15.° do citado Decreto-Lei n.° 220/2006, trabalho socialmente 1til é “o que deva ser desenvolvido no
4mbito dos programas ocupacionais cujo regime ¢ regulado em diploma préprio, organizados por entidades puablicas ou
privadas sem fins lucrativos, em beneficio da colectividade e por razdes de necessidade social ou colectiva, para o qual os
titulares das prestagSes tenham capacidade e nio recusem com base em motivos atendiveis invocados”. Os programas
ocupacionais antecederam, como disse, os contratos emprego-insercdo e emprego-insergio+ e foram substituidos por estes.

'8 Estas desde que sejam totalmente participadas pelos municipios, pelas associagées de municipios, independentemente
respetiva tipologia, e pelas dreas metropolitanas (cf. artigo 4.%, n.° 2, da Portaria n.° 128/2009).
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pelo Instituto do Emprego e Formagio Profissional, LP., em articulagio com as
entidades promotoras dos projectos. Essa selecgio, que deve respeitar determinadas
ptioridades e preferéncias!®, subordina-se a regras que visam impedir a ocupagio de
postos de trabalho e que traduzem a natureza transitéria e a finalidade da insercio
social ativa destas medidas. Assim, ela ndo pode recair sobte beneficidrios que tenham
trabalhado a qualquer titulo, com excegio do trabalho voluntirio, para a entidade
promotora nos doze meses anteriores a apresenta¢do da candidatura, nem pode
implicar a afetagdo dos mesmos beneficiitios a projetos sucessivos?? promovidos pela
mesma entidade no ambito de novos contratos celebrados na sequéncia de novas
candidaturas, a ndo ser quando nio exista outra alternativa em termos de processo de
inset¢do na perspetiva das entidades e dos beneficiirios. Por outro lado, consagra-se a
ptimazia de oferta de emprego conveniente ou de formagio profissional adequada
sobre o exercicio de trabalho socialmente necessatio (cf. artigos 6.° e 7.° da Portaria

n.° 128/2009).

Com a celebra¢io dos contratos, os beneficidrios deles titulares nio tém direito a
retribuicio, mas a uma bolsa?! (bolsa essa paga pela entidade promotora e
compatticipada pelo Instituto do Emprego e da Formacio Profissional, I.P.) e ao
pagamento das despesas de transpotte, alimentagio e seguro (cf. artigos 13.° e 14.° da
Portaria n.° 128/2009). E, durante a execugio, o benefici4tio fica sujeito ao regime da
duragio e horario de trabalho, descanso diario e semanal, feriados, faltas, seguranca e

saude no trabalho a que esti sujeita a generalidade dos trabalhadores da entidade

19 o considerados prioritirios as pessoas com deficiéncias e incapacidades, os desempregados de longa duragio, os
desempregados com idade igual ou superior a 45 anos de idades e ex-reclusos ou pessoas que cumpram pena em regime
aberto voltado para o exterior ou outra medida judicial nio privativa de liberdade. Em cada um dos grupos prioritirios
assim como em geral, tém preferéncia os desempregados subsidiados com prestagdes iguais ou inferiores 4 remuneracio
minima mensal garantida (cf. artigo 6.°, n°. 2 a 4, da Portaria n.° 128/2009).

2 Sao considerados projetos sucessivos aqueles em que o novo contrato com o mesmo beneficiario é celebrado no prazo de
90 dias consecutivos contados a partir do termo do contrato anterior (cf. artigo 7.°, n.° 5, da portaria n.° 128/2009).

# Os beneficidrios de contrato emprego-insergio tém direito a uma bolsa complementar correspondente a 20% do
indexante dos apoios sociais (IAS). Os beneficidrios de contrato emprego-inser¢ao+ tém direito a uma bolsa de ocupagio
mensal de montante correspondente a0 valor do indexante dos apoios sociais.

O IAS foi criado pela Lei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro, como o referencial determinante da fixagdo, calculo e
atualizagio dos apoios e outras despesas e das receitas da administracio central do Estado, das Regides Auténomas e da

autarquias locais, qualquer que seja a sua natureza, previstos em atos legislativos ou regulamentares, e em 2014 mantém
valor de € 419,22
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promotora, o que se justifica pela necessidade de compatibilizar a realizagdo destas
actividades com a organizagdo e o funcionamento daquela entidade. Ainda assim,
aquele deve ser concedido o tempo necessatio pata as diligéncias legalmente previstas
para a procura ativa de emprego, até ao limite de horas correspondentes a quatro dias

por més (cf. artigo 9.°, n°. 1 e 2, da Portatia n.° 128/2009).

A entidade promotora, por sua vez, nio pode exigit ao beneficiirio o exetcicio de
atividades nao previstas no projeto e tem apenas a pretrogativa de resolver o contrato
perante certo niamero de faltas do beneficiario e de utilizagio de meios fraudulentos
por parte deste nas relagGes consigo ou com o Instituto do Emprego e Formagio
Profissional, I.P., quando ele desobedeca as instrucdes sobre o exetcicio de trabalho
socialmente necessario, provoque conflitos tepetidos ou ndo cumpra as regras e
instrugbes de seguranga e saide no trabalho ou o regime de agSes de formagio

previstas (cf. artigos 9.° e 11.° da Portatia n.° 128/2009).

Por fim, cabe ao Instituto do Emprego e Formagdo Profissional, LP., o
acompanhamento da execu¢do destas medidas e o incumprimento imputivel a
entidade promotora das obrigacOes relativas aos apoios financeiros concedidos
implica a revogacdo destes e a restituicdo dos cotrespondentes montantes, ficando
aquela impedida, durante dois anos, de beneficiar de qualquer apoio do Estado com a

mesma natureza e finalidade (cf. artigos 15.° e 16.° da Portaria n.° 128 /2009).

III

7. Dos aspetos de regime que enunciei resulta caractetizada a relagio emergente dos
contratos emprego-inser¢do e emprego-inser¢io+ nio como uma relagdo de trabalho,

mas de seguranca social?2.

A este ptopf)slto, o Acordio do Supremo Tribunal de Justica, de 14 de novembro de 2011 (que, embora 'mci;‘a. ’sc?bt:. c:so
acordos de atividade ocupacional, pode ser aqui invocado com as necessarias adaptagdes), pondera que o beneficiario “na

coloca a sua forga de trabalho 2 disposicdo da respectiva entidade promotora, nem esta adquire o poder de dispor da forca

ibuica 3 ificado
de trabalho desse trabalhador, mediante o pagamento de uma retribuicio, pelo que tal [contrato] ndo pode ser qualifica

] O. q O balhad()r C()loque a sua f()f(;’d de tI'nlbﬂlhO a
llIldlCaInCﬂtC como um contrato de trabalh , O ual pl essup € que o tral
dlSpCSl;ﬂNC da Cﬂt]. dﬂdE pat[Oﬂal adqmrmdo esta O pCdCI de d]SpCI da fO[Cﬂ de t[ﬂbﬁ]hc daque]e, m:dlante o pag‘amento de
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De facto, estes contratos, expressio da politica ativa de emprego, titulam nio
actividades laborais, mas actividades que satisfazem necessidades sociais ou coletivas
temporarias, com priotidade nos dominios do apoio social e do pattiménio natural,
cultural e urbanistico. Devem ser celebrados em beneficio da comunidade e no
intetesse dos trabalhadores desempregados (beneficidrios), permitindo-lhes melhorar
as suas competéncias sécio-profissionais, enquanto nio sutgem opottunidades de
trabalho, e promovendo a sua empregabilidade no mercado de trabalho, com a

finalidade da cessagéo do estatuto de desempregado que detém.

A tais contratos tem de set, portanto, estranho o interesse das entidades promotoras
— que, alids, ndo exetcem senio um poder de direccio sobre os beneficiarios
citcunscrito 4 respectiva prestagdo tal como caracterizada nos projectos —, sendo
expressamente proibido que as atividades a realizat no seu 4mbito coincidam com as

atividades préprias das mesmas ou que delas sejam instrumentais.

8. Ota, nos casos que me foram reportados directamente, avaliados também em
funcio de elementos instrutétios, bem como nos casos noticiados publicamente, ¢

justamente este elemento basilar de validade destes contratos que se mostra posto em

causa.

Nesses casos, fundamentalmente relativos a contratos emprego-insercio como disse,
as atividades exercidas correspondem a atividades laborais que caracterizam postos de
trabalho e dio resposta as necessidades permanentes das entidades promotoras, que

através delas prosseguem a sua missio.

Na perspetiva dos beneficidtios, é criada uma situagio de trabalho sem garantias e
sem diteitos. Na verdade, estes desempenham atividades laborais, sem que lhes seja

reconhecido o estatuto de trabalhador. E se é certo que nio tém por isso os direitos

uma retribuicio. Por outro lado, atendendo aos objectivos que (...) visam prosseguir, verifica-se que, ao contririo do que
sucede no contrato de trabalho, a sua celebragio nio tem subjacente o interesse de ambas as partes — os trabalhadorgs
destinatirios (...) e as entidades promotoras -, sendo antes (-..) celebrados (...) no interesse daqueles trabalhadores e
beneficio da colectividade” (proferido no processo n.° 1302/00 e disponivel, na fntegra, em www.dgsi,pf).
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inerentes a tal estatuto (como o diteito a remuneracio, o direito a férias, ou o direito a
greve), € igualmente certo que ndo ficam também sujeitos as especiais vinculagdes
que, pot imperativo constitucional, enformam a telagio juridica de emprego na
Administragdo Publica, como a subotdinagio a0 interesse publico e aos principios da

legalidade, igualdade e da impatcialidade.

Por outro lado, ndo ha sequer evidéncias de que, nesses casos, se favoreca a mudanga
pata a situagio de emprego, que é, repito, a finalidade estrutural destas medidas.
Desde logo, e a despeito das expectativas muitas vezes criadas nos beneficiatios, pot
nio haver qualquer possibilidade de empregabilidade nas entidades promotoras
publicas, uma vez cessada a vigéncia dos contratos. Na verdade, o emprego publico,
por imposi¢do constitucional e legal, é titulado pot vinculos tipificados a constituir
através de procedimentos concursais (v.g, attigo 47.°, n.° 2, da Constituigio da
Republica e artigos 6.° e 30.° da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas). Parece,
pois, legitimo perguntar, em face da utilizagio que delas tem sido feita, se tais
medidas constituem, de facto, uma solugio transitétia para facilitar o acesso 2o

emprego, ou se nio se transformaram numa nova forma de precatiedade laboral?.

O cariter transversal e reiterado desta realidade — revelada, repito, no contexto das
queixas que continuam a set apresentadas — torna ainda patente a falha na atuagio do
Instituto do Emprego e Formagio Profissional, I.P., quer na fase da aprovagio dos
ptojetos, quer na fase de execuc¢do. Na fase da aprovagio, considerando, em especial
Os termos em que se aceita a caracterizagdo das atividades socialmente uteis,
referenciadas simplesmente por 4reas funcionais. Depois, na fase de execugdo, pot

falta de controlo efetivo das atividades desempenhadas pelos beneficiarios.

Nao questiono, Senhor Ministro, a bondade e a importincia destas medidas. Cteio,
todavia, ser fundamental, especialmente em conjunturas de ctise, como a actual, com

teflexos no dominio do emprego piblico assim sujeito a fortes constrigdes, garantir o

2 Permitindo, ainda, o protelamento do reconhecimento da necessidade de criagio de postos de trabalho.
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seu ndo desvirtuamento, na exptessdo que tem assumido de utilizacic do trabalho de

desempregados, de forma desqualificante.

9. A este respeito, noto que o fregime regulador destas medidas, também por
comparagao com o tegime dos anteriores projectos de actividades ocupacionais, tem

evoluido no sentido de fragilizar, nalguma medida, o tigor na respectiva aplicagio.

Refito-me, em especial, a0 papel cometido ao Instituto do Emprego e Formacio
Profissional, I.P., em matétia de acompanhamento e fiscalizagdo dos projectos e as
consequéncias que recaem sobre as entidades promotoras em caso de incumptimento
das respectivas obtiga¢Ges (cf. n%. 14.° e 15.° da Portaria n.° 192/96, de 30 de maio, e
artigos 15.% e 16.° da Portatia n.° 128/2009, de 30 de janeiro).

Refiro-me, ainda, 2 supressio da mengio a “intervencio marcadamente local” dos
servicos publicos que podem tecotrer a estas medidas e 4 necessidade de as
candidaturas comprovarem que as atividades a desenvolver no 4mbito dos projetos
sdo, para além de relevantes para a satisfacio de necessidades sociais ou coletivas,
“temporitias” e de “nivel local ou regional” (cf. alteracio aos artigos 4.°, n.° 1, alinea
a), e 5.° da Portaria n.° 128/2009, de 30 de janeiro, introduzida pela Portaria
n.° 164/2011, de 18 de abril).

10. Nio deixatd Vossa Exceléncia, estou cetto, de ponderar o juizo que faco de que é
flagrante a forma abusiva e ilegal como estas medidas, em especial a medida contrato
emprego-inser¢io, tém vindo a set utilizadas na Administracio Puablica, 2 qual urge

por termo.

E, pois, neste quadro e no uso da competéncia que me ¢ atribuida pelo artigo 21.°,

n.° 1, alinea c), do Estatuto do Provedor de Justica, que sugiro a Vossa Exceléncia

Senhot Ministto:
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2)

b)

Que s¢ja promovida a avaliagdio wutgente das medidas contrato
emprego-inser¢do e contrato emprego-inser¢ao+, em fungdo das suas

finalidades e dos seus resultados, na esfera da Administracio Puablica.

Que se garanta, também perante denuncias de casos concretos de utilizacao
abusiva das mesmas, a efetiva fiscalizagio dos respetivos projetos em
execugao, com  segregacao das fungbes de aprovagio e de

acompanhamento/ fiscaliza¢io.

Que, por razdes de transpatréncia, os telatétios de execucio destas medidas, a
divulgar pelo Instituto do Emprego e Formagio Profissional, LP.,
identifiquem as entidades promotoras, pelo menos pela sua natureza privada
ou publica, e as actividades desenvolvidas no ambito dos projetos que nelas se

inscrevem.

Do mesmo passo, sugiro a alteragdo do regime legal e regulamentar destas medidas,

de modo a prevenir a sua utilizagio abusiva pelos setvigos e organismos publicos,

ponderando-se, designadamente, a consagragio de:

d)

O dever de as atividades que satisfazem necessidades sociais ou colectivas a
realizar no ambito dos’ projectos serem desctitas, nos processos de
candidatura, nio por referéncia genérica a ireas funcionais, mas de forma

pormenorizada e com fundamentagio da transitoriedade dessas actividades.

O dever de fiscalizagdo dos projetos, com a obtigatoriedade de pronincia
expressa sobre se a atividade exercida pelos beneficiarios consiste na
ocupacio, ainda que transitéria, de postos de trabalho, colhendo-se, em caso
de duvida, o parecer da Direcio-Geral da Administragio e do Emprego
Publico.

O reconhecimento pela entidade promotora publica da necessidade de
ocupagao de posto de trabalho através da constituicio de um vinculo de
emprego publico, por tempo indeterminado ou a termo, quando seja

verificada, em agdo de fiscalizagdo (quer no ambito do controlo referido n
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alinea anterior, quer no ambito da atividade dos setvicos de inspecio setoriais),
a execugdo de trabalho subordinado, implicando a alteragio do mapa de
pessoal em conformidade e a publicitagdo de procedimento concursal para a
constitui¢do desse vinculo ?%e envolvendo responsabilidade civil, financeira e

disciplinar do seu responsavel.
E reitero, Senhor Ministro, a necessidade da avaliagdo urgente das medidas contrato
emprego-inser¢ao e contrato emprego-inser¢cao+, em funcio das suas finalidades e
dos seus resultados, na esfera da Administracio Publica.
Na expetativa de que as sugestdes que expus meregam acolhimento, desde ji
agradeco a comunicagao oportuna da posigdo que sobre as mesmas venha a ser

adotada.

Apresento a Vossa Exceléncia, Senhor Ministro, os meus melhores cumptrimentos,

O Provedor de Justica

(José Faria Costa)

24 A semelhanga do que se estatui na Lei Geral do Trabalho em Funcdes Piblicas para o caso das falsas prestacdes de
servigos (cf. artigo 32.°, n.° 4).

17



