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Sumario executivo

e A implementagdo da medida de gratuitidade das creches ocorreu de modo faseado: em 2020
abrangeu as familias no 1° escaldo de rendimentos da comparticipacdo familiar e as familias
no 2° escaldo, apds o segundo filho. Em 2021, passou a abranger todas as familias até ao 2°
escaldo e em 2022 (OE2022), a medida passou a abranger todas as familias/criancas,
independentemente do escaldo, em creches do setor social e solidario e amas da Seguranga
Social. Em 2023 (OE2023), a medida alargou-se ao setor lucrativo.

o A medida de gratuitidade das creches abrange, potencialmente, todas as criangas nascidas
apos 1 de setembro de 2021. Contudo, limitagdes na oferta de lugares nos equipamentos
publicos e IPSS restringem a universalizagao destes equipamentos.

e A gratuidade das creches IPSS implicou, nas familias, niveis de poupanga diferenciados em
fungéo da composicao do agregado familiar, dos rendimentos e da percentagem de despesas
fixas da familia.

e Com o aumento incremental no numero de lugares nas creches e a redugédo da populagéao
entre os zero e os trés anos, ha uma convergéncia entre a oferta e a procura por lugares nestes
equipamentos. Contudo, permanece uma disparidade entre a capacidade destas respostas
sociais e a populagao potencial a abranger.

e Para se alcangar uma eventual universalizagcdo do equipamento creche seria necessario
duplicar a atual capacidade instalada.

e E proposto um indicador demogréafico municipal para medir o potencial de resposta dos
equipamentos a nivel territorial.

¢ A medida permitiu uma poupanga, que varia entre 60-80 EUR/més para familias que se situam
no 1° e 2° escalbes de comparticipacao, e até cerca de 400 EUR para familias com maior nivel
de rendimento.
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Introducao

No documento das Grandes Opgodes' (GO) é referido que “o desafio demografico, se ndo tiver uma resposta
eficaz nos préximos anos, colocara em causa o potencial de desenvolvimento da sociedade portuguesa e
crescimento da economia”. Neste sentido, é importante pér em foco evidéncias e desafios que impactam na
sustentabilidade demografica do pais.

A elaboragao desta Nota Rapida surge no contexto do alargamento da medida da gratuitidade das creches ao
setor lucrativo aderente, prevista no Orgamento de Estado 2023. Desde 2020 que este principio tem vindo a ser
introduzido de forma faseada conforme se resume no quadro abaixo.

Quadro 1 — Faseamento da gratuitidade das creches

Diploma Descricao

Aplica o principio da gratuitidade da creche a todas as criancas
abrangidas pelo 1.° escaldo de rendimento da comparticipacédo
familiar devida pela frequéncia de creche e pelo 2.° escaldo, a

1 o
Portaria n.® 271/2020, de 24 de novembro partir do segundo filho, no ano letivo de 2020-2021

. As familias do 2.° escaldo passam a ter a gratuidade nas creches
Portaria n.° 199/2021, de 21 de setembro publicas e IPSS, ja no primeiro filho

A medida da gratuitidade aplica-se a todas as criangas nascidas a
Portaria n.° 198/2022, de 27 de julho partir de 1 de.s.etembro de 2021, inclusive, as que frequentem as
respostas sociais

Alarga a aplicagdo da medida da gratuitidade das creches as
Portaria n.° 305/2022 de 22 de dezembro Icrianc;as que frequentem creches licenciadas da rede privada
ucrativa

Fonte: Diplomas legais

O foco de analise recai, em primeiro lugar, sobre os niveis de desoneragdo que a medida implicou para as
familias com acesso aos equipamentos do setor social. Com esta medida, a Seguranga Social aumentou o valor
pago por crianga nas creches IPSS, de 293 EUR para 460 EUR?. Em segundo lugar, foca-se sobre os limites
desta medida atendendo a capacidade instalada dos equipamentos do setor social e ao numero potencial de
criangas com idade entre os zero e os trés anos (ndo obstante os equipamentos do setor social representarem
cerca de % da oferta dos equipamentos de protegdo social a primeira infancia®:).

O equipamento de cuidado a primeira infancia — “Creche” — apresenta-se nas Grandes Opcdes 2022-2026* como
um instrumento de politica de familia, e surge enquadrado no dominio de intervengéo — Natalidade no &mbito do
Desafio Estratégico — Demografia, conforme o quadro infra sistematiza:

" Lei n.° 24-C/2022, de 30 de dezembro

2 Ver https://www.portugal.gov.pt/pt/gc23/comunicacao/noticia?i=gratuitidade-das-creches-avanca-em-setembro

3 Conforme indica a Nota de Analise: Politicas de Familia (PlanAPP, 2022)
4 Lein.° 24-C/2022 de 30 de dezembro

Nota Rapida 11 4% W h 4


https://dre.pt/dre/detalhe/lei/24-c-2022-205557191
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc23/comunicacao/noticia?i=gratuitidade-das-creches-avanca-em-setembro
https://files.dre.pt/1s/2022/12/25102/0000200089.pdf

5 PLAN

Quadro 2 — Equipamento Creche nas Grandes Opg¢des 2022-2026

e Gratuitidade das creches (408 M EUR), com o inicio em 2022 da gratuitidade das creches do setor social e
solidario para as criangas no primeiro ano de creche, sendo alargado progressivamente aos anos seguintes;

o Reforgo do acesso a servigos e equipamentos de apoio a familia, garantindo a progressiva gratuitidade da
frequéncia de creches do setor social e solidario (até 2024), concretizando, em parceria e com o envolvimento
de diferentes atores, incluindo os municipios, um programa de alargamento das respostas sociais de apoio a
familia, em particular para a infancia e nos territérios com uma rede mais fragil, designadamente alargando a
rede de creches, com mais 20 mil novos lugares e modernizando 18 mil lugares, e concretizando a
universalizacao do ensino pré-escolar.

Fonte: Grandes Opgdes 2022-2026

Quanto é que as familias vao poupar no
custo com creches?

A primeira fase da medida tornou gratuitas para as familias as creches do setor social e solidario, que
correspondem a 76,5% dos equipamentos geridos por entidades nao lucrativas®. Os restantes 23,5% estdo sob
gestédo de entidades lucrativas, as quais podem cobrar pregos variados pelos seus servigos. Para as creches
geridas pelas IPSS existia um método de calculo para se definir o nivel de comparticipagédo das familias.

A analise de cenarios, permite explorar o nivel de desoneracdo que a medida de gratuitidade das creches
implicou para as familias tipificadas. Na construgdo destes cenarios, o primeiro passo consiste em determinar o
numero de membros do agregado familiar. De seguida, é preciso calcular o rendimento per capita (RC), mediante
a seguinte formula: RC= [Rendimento agregado familiar (RAF)/12 — Despesas fixas (D)®] / Nimero de elementos
do agregado familiar (n). O RC é entao utilizado num racio com a Remuneragdo Minima Mensal Garantida
(RMMG), que, em 2022, é de 705 EUR. O resultado do racio indica o escaldo no qual o agregado familiar se
encontra, bem como a respetiva percentagem da comparticipagdo.”-Utiliza-se o rendimento médio monetario
anual liquido por adulto equivalente,® sendo que em 2020 este era de 13 120 EUR, correspondendo a um
rendimento médio mensal de 1 093 EUR, que sera utilizado como RAF.

Assim, s&o construidos trés cenarios nos quais cada adulto do agregado aufere este rendimento anual. E um
ultimo cenario, no qual se calcula o rendimento para o maior nivel de comparticipagdo. A analise tem em
consideragao as variagdes no numero de adultos com rendimento no agregado, a percentagem das despesas
fixas e o numero de filhos.

®Dados disponiveis na Carta Social (2020)

8 As Despesas fixas do agregado familiar contabilizadas s&o: a) o valor das taxas e impostos necessarios a formagéo do rendimento liquido; b) o valor da renda
de casa ou de prestacdo mensal devida pela aquisicdo de habitacdo propria e permanente; c) despesas com transportes, até ao valor maximo da tarifa de
transporte da zona residéncia; e d) despesas com saude e a aquisigdo de medicamentos de uso continuado em caso de doenga.

7Ver: https://www.seg-social.pt/documents/10152/14961/N35_A_apoios_sociais_criancas_jovens/37504816-7ca5-4ea0-8197-629524b380cf

8INE (2020): https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_indicadores&indOcorrCod=0009373&contexto=bd&selTab=tab2
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Figura 1 — Cenario #1 - Comparticipagdo mensal (EUR) em creche IPSS em fungéo das despesas fixas (%) para uma
familia monoparental composta por 1 adulto e filho
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Fonte: Calculos préprios com base nas tabelas de comparticipacéo da Seguranga Social

A Figura 1 simula o valor de comparticipagao em fungédo da percentagem das despesas fixas para uma familia
monoparental com duas pessoas. Caso estas representassem 40% ou mais do RAF, o agregado seria
caraterizado no grupo do 1° e 2° escaldes, que foram os primeiros a ter o direito a gratuidade da creche®. Com
despesas abaixo desta percentagem, o agregado familiar teria de comparticipar, numa creche IPSS entre 70 e
135 EUR/més, valor que sera poupado pelas familias tendo em consideracédo a implementacdo da medida de
gratuitidade dos equipamentos.

9 Portaria n. °© 199/2021, de 21 de setembro
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Figura 2 — Cenario #2 - Comparticipagdo mensal (EUR) em creche IPSS em fungéo das despesas fixas (%) para uma
familia biparental composta por 2 adultos e filho

200 EUR 1968

180 EUR
160 EUR

140 EUR

120,3 1.° e 2.° EscalGes
120 EUR

100 EUR
80 EUR
60 EUR
40 EUR
20 EUR 10,9

0 EUR

10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Fonte: Calculos préprios com base nas tabelas de comparticipacéo da Seguranga Social

A Figura 2 simula o valor de comparticipacdo em fungcéo da percentagem das despesas fixas para uma familia
biparental com dois adultos com rendimento médio e uma criangca. Caso as despesas representassem 60% ou
mais do rendimento, o agregado seria abrangido pelo 1° e 2° escaldes, que foram os primeiros a ter o direito a
gratuidade da creche'. Com um nivel de despesas abaixo desta percentagem, o agregado familiar teria de
comparticipar, numa creche IPSS, um valor compreendido entre 65 e 200 EUR/més valor que sera poupado
pelas familias com a introdugéo desta medida.

'° Portaria n. ° 199/2021, de 21 de setembro
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Figura 3 - Cenario #3 - Comparticipagdo mensal (EUR) em creche IPSS em fung&o das despesas fixas (%) para uma
familia biparental composta por dois adultos e doiss filhos
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Fonte: Calculos préprios com base nas tabelas de comparticipacéo da Seguranga Social

A Figura 3 simula o valor que seria comparticipado as creches IPSS em fungéo do nivel de despesas fixas para
uma familia biparental com dois adultos com rendimento médio e duas criangas. Caso estas representassem
40%, ou mais, do rendimento, o agregado seria caraterizado no grupo do 1° e 2° escaldes, que foram os primeiros
a ter o direito a gratuidade da creche''. Com um nivel de despesas abaixo desta percentagem, o agregado
familiar teria de comparticipar, numa creche IPSS, entre 70 e 135 EUR/més por crianga. Contudo, se os dois
filhos estiverem simultaneamente em idade de frequéncia das creches, estas comparticipagdes duplicariam em
relacéo aos valores estimados. Com a medida de gratuitidade das creches, as familias poupam os valores destas
comparticipagoes.

No ultimo cenario, pretende-se explorar qual o maior valor de comparticipagao para creche na rede IPSS para
uma familia biparental com filho Unico. Para calcular este valor, partiu-se da RMMG de 705 EUR como base. O
maior escaldo (6°) é alcangado quando o racio do RC pelo RMMG é maior que 150%. Portanto, nestes casos, 0
RC teria de ser maior que 1 057,5 EUR, assumindo-se uma familia de trés pessoas, com dois adultos com
rendimento, e uma despesa fixa de 20% do rendimento. Neste caso, o RAF teria de ser igual ou superior a 47
587,56 EUR, o que significaria um rendimento médio mensal do agregado (12 meses), de aproximadamente 4
mil euros. Neste cenario, haveria lugar ao pagamento de comparticipagdo mensal de 370,12 EUR/més. Apenas
por referéncia, o 10° decil de rendimento monetario anual por agregado doméstico privado é o Unico que se
encontra nesta situagdo'2. A figura abaixo ilustra este cenario.

" Portaria n. © 199/2021, de 21 de setembro
"2 INE (2019): https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_indicadores&indOcorrCod=0010713&contexto=bd&selTab=tab2
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Figura 4 — Cenario #4 - Comparticipagdo mensal (EUR) em creche IPSS em fungéo das despesas fixas (%) para uma
familia biparental composta por 2 adultos e 1 filho.
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Fonte: Calculos préprios com base nas tabelas de comparticipacéo da Seguranga Social

Neste cenario, tal como indica a figura 4, uma familia com um rendimento anual de 47 587,56 EUR podera estar,
potencialmente, em qualquer dos escaldes de comparticipagdo, dependendo, para isso, do peso das despesas
fixas da familia no rendimento. Quanto menor a despesa fixa, maior seria a comparticipagdo para creche IPSS
e, por conseguinte, maior seria a poupanca que decorre da introdu¢cado da medida de gratuitidade das creches.

Em sintese, a gratuidade nas creches IPSS representa um alivio no orgamento das familias com filhos até aos
trés anos. O valor poupado depende da estrutura de rendimentos da familia, do niamero de filhos e da
percentagem de despesas fixas no rendimento. Para o primeiro grupo de familias beneficiadas, pertencentes ao
1° e 2° escalbes, a poupanga é sempre inferior a 70 EUR mensais, tal como demonstram os cenarios 1, 2 e 3.
No caso de agregados com maiores rendimentos (cenario 4), a entrada no ultimo escalado (6°) ocorre, para uma
familia biparental com rendimentos e um filho, com um rendimento do agregado préximo de 4 000 EUR mensais
(47 587,56 EUR anuais), que se enquadra no 10° decil do rendimento disponivel das familias em Portugal e
equivale a uma prestagao mensal da creche IPSS de 370,13 EUR.
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Qual a abrangéncia do equipamento
creches?

As politicas de familia em Portugal nos ultimos anos procuraram reduzir o childcare GAP’'3, sobretudo pelo
alargamento do acesso aos equipamentos sociais de apoio a infancia, particularmente com a gratuidade nos
primeiros anos da educacao pré-escolar'. Esta medida seminal permitiu elevar, na ultima década, a taxa de pré-
escolarizagdo das criangas de trés anos (jardins de infancia) de 75,3% em 2010 para 83,2% em 2020'5. Assume-
se que, de igual maneira, a gratuitidade das creches promovera o aumento da procura de uma parte significativa
das familias por estes servicos. Contudo, a cobertura potencial destes equipamentos permanece um desafio,
conforme apresentado na figura abaixo.

Figura 5 — Populagéo residente entre 0-3 anos (Portugal Continental, 2011-2020) e Capacidade das creches (Portugal
Continental, 2011-2020)
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Fonte: Elaborado com base nos dados do INE e da Carta Social (MTSSS)

O gréfico apresenta uma trajetéria de gradual de convergéncia entre a capacidade de lugares disponiveis em
creche, em aumento incremental na ultima década, e a diminuigdo, mais acelerada, do nimero de criangas entre
0s zero e os trés anos. Ainda assim, percebe-se o gap entre as duas linhas, que indica que, para uma cobertura
potencialmente universal das creches, o nimero de vagas disponiveis precisaria de duplicar?®.

'3 Conceito baseado no intervalo temporal entre o fim das licengas parentais e o inicio da escolarizagéo obrigatéria da crianga.
4 Conforme indica a Nota de Analise: Politicas de Familia (PlanAPP 2022)

'S Ver Estado da Educagéo (2020): https://www.cnedu.pt/content/edicoes/estado_da_educacao/EE2020 WEB_04.pdf

6 Os dados apresentados no grafico referem-se aos numeros absolutos anuais de lugares nas creches e da populagéo entre 0 e 3 anos, sem considerar
potenciais efeitos das licencas parentais. Assumindo por referéncia o més de dezembro de 2020, o nimero de mulheres titulares de prestagdes de parentalidade
foi de 29 682 beneficiarias (GEP 2020).
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A medida de gratuitidade das creches constitui um avango importante para reduzir o childcare GAP'” em Portugal,
permitindo que mais criangas possam frequentar a creche, atendendo a sua gratuitidade, e aumentando também
o periodo de tempo em que as pessoas sdo apoiadas por politicas publicas universais (licenga parental e creche)
até a entrada no jardim de infancia.

Contudo, a capacidade instalada dos equipamentos continua a ser um obstaculo a plena realizagdo da medida.
Mesmo com a contratualizagdo de lugares em creches privadas, medida constante do Orgamento de Estado
para 2023, o numero potencial de lugares n&o tera grande variagao e, por conseguinte, aproximadamente metade
das criangas permanecera fora dos equipamentos por auséncia de vagas. Apenas uma medida de expanséo da
capacidade de resposta destes equipamentos podera mitigar os efeitos da falta de cobertura.

Para aprofundar a analise da cobertura do equipamento creche, é preciso ter em conta que este € um
equipamento de cuidado a primeira infancia, destinado a criangas entre os zero e os trés anos. A utilizagao destes
equipamentos oscila com base na capacidade de oferta e na procura, gerando potenciais problemas de alocagao
crianga-creche. A figura 6 descreve a taxa de utilizagdo destes equipamentos, o0 que equivale a percentagem
média de lugares ocupados nos equipamentos, pelos diferentes distritos de Portugal Continental.

Figura 6 — Taxa de utilizagéo (%) das creches por distrito (Portugal Continental, 2020)
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Fonte: Elaborado com base nos dados da Carta Social (MTSSS)

Entre os distritos, verifica-se uma tendéncia de maior taxa de utilizagdo entre aqueles que ocupam os territérios
na faixa litoral do pais, contrapondo-se a uma menor taxa de utilizagdo nas regides do interior. Contudo, a analise
da taxa de utilizagao por distrito ndo permite identificar as situagdes com problemas na alocagao crianga-creche.

7 Ver Nota de Andlise: Politicas de Familia (PlanAPP 2022)
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A figura 7 apresenta um mapa dos concelhos de Portugal continental. O indicador utilizado é o racio entre o
numero de nados-vivos'® e o niUmero de vagas nas creches no Ultimo ano disponivel.

Os lugares nas creches, conforme a capacidade instalada em cada municipio, serdo ocupadas por criangas entre
os zero e os trés anos. Sem outros efeitos externos, a alocagdo de novas criangas (nados-vivos) deveria
corresponder a 1/3 das capacidades instaladas. Neste caso, a alocagao crianga-creche poderia ser realizada de
modo eficiente sem lugares ociosos ou filas de espera. Contudo, no mundo real, diferentes fatores externos (e.g.
migragdes ou preferéncias familiares por sistemas de cuidado informal) produzem oscilagbes no ponto de
equilibrio das alocag¢des. Assim, o uso do indicador proposto permite sinalizar quais as localidades com
equipamentos preparados para responder a nova procura e quais as que tém maior dificuldade em fazé-lo.

Figura 7 — Racio de nados-vivos por numero de lugares nas creches por municipio (Portugal Continental, 2020)

Fonte: Elaborado com base nos dados INE e Carta Social (MTSSS)

'8 Ultimo ano disponivel: 2020 (INE)
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Os concelhos marcados a azul-claro sdo aqueles que possuem uma média de 100 lugares de creche para
atender a uma média de até 50 novas criangas por ano. S0 os municipios com maior capacidade de oferecer
lugares as novas criangas que poderao utilizar os equipamentos. Neste caso, a gestdo das ofertas de servigo
nos territérios pode resolver uma parte significativa dos problemas de alocagdo das novas criangas em creches.

Um ponto de destaque neste seguimento é que, em algumas regides, o racio favoravel pode ser uma
consequéncia da existéncia de equipamentos subutilizados, com capacidade ociosa, decorrente dos
decréscimos continuos no saldo natural dos territérios. Este fator é particularmente sinalizado ao combinar os
territérios do mapa com os distritos apontados na figura 6: regides com taxa de utilizagdo mais baixa das
creches tendem a apresentar um decréscimo na procura por creches como consequéncia da diminuigao do
numero de nascimentos nestes territérios.

Os territérios azul-escuro registam entre 51 e 100 novas criangas por ano para ocupar cerca de 100 lugares
nas creches. Nestes casos, torna-se mais complicado resolver as questdes de alocacdo apenas com base na
gestao dos equipamentos. Nestas situagdes, usualmente formam-se maiores listas de espera, ou sao precisos
outros servigos de apoio, tais como as amas.

Por fim, nos territérios vermelho, o potencial nUmero de novas criangas para o equipamento supera toda a
capacidade do servico creche no concelho. Nestes casos, nasceram mais criangas face ao total de lugares nas
creches do municipio, sem considerar as criangcas mais velhas que ja sdo utentes desses equipamentos. O
problema nestas situagdes € mais grave e a necessidade de mais vagas torna-se evidente.

Importa destacar a periferia de municipios a vermelho nos arredores do Porto e Lisboa. Muitas pessoas
organizam as suas vidas profissionais nestes centros, embora residam nos seus concelhos limitrofes, o que
produz uma maior procura de equipamentos publicos nao apenas nestas grandes areas urbanas, mas também
na sua vizinhanga. Contudo, nem sempre os municipios limitrofes possuem uma estrutura de respostas de
equipamentos compativel com a nova procura. Isso explica a razdo de Porto e Lisboa pertencerem ao cluster
azul-escuro enquanto os municipios limitrofes se situam no grupo de concelhos a vermelho.

Em suma, foram identificados trés perfis de resposta dos municipios para a alocagao crianga-creche. No grupo
destacado em azul-claro, encontram-se aqueles com melhor capacidade de resposta a potencial procura de
criangas nascidas naquele ano. A azul-escuro, o conjunto de municipios com alguma dificuldade em gerir esta
alocagao, dependendo de outras estruturas de apoio (e.g. amas) ou instrumentos de gestédo (e.g. filas de
espera). Por fim, nos municipios classificados a vermelho nasceram mais criangas do que o numero total de
vagas oferecidas pelas creches naquele ano, o que evidencia uma incompatibilidade na alocagao crianga-
creche nestes territorios.

O indicador proposto na forma de um racio entre a procura potencial de lugares e a capacidade das creches
indica, em termos analiticos, a pressao potencial colocada sobre estes equipamentos nos diferentes territorios,
sem considerar os utentes ja atendidos pelos equipamentos. Contudo, este indicador tornar-se-ia mais realista
se fossem conhecidos os numeros e o perfil de familias inscritas nas listas de espera dos equipamentos, de
modo a dimensionar a real procura em cada municipio.
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5 PLAN

Conclusao

A presente Nota Rapida analisou a medida de gratuitidade das creches sob duas perspetivas: qual a poupanga
potencial para as familias com criangas em creches do setor solidario? E quais os niveis territoriais de
cobertura/oferta do equipamento creche no continente? Quanto a primeira questao, verificou-se que o valor da
poupanca é variavel, em fung¢ao do rendimento do agregado familiar (RAF), da sua composicao e das despesas
fixas assumidas pelo agregado. Com base nos cenarios analisados é possivel estimar que a poupanga varia
entre 60-80 EUR/més para familias que se situavam no 1° e 2° escalées de comparticipagéo (cenarios 1, 2 e
3), e até cerca de 400 EUR para familias com maior nivel de rendimento e menores despesas fixas (cenario 4).

Na analise da cobertura do equipamento creche, verifica-se que ha uma convergéncia entre o nimero de
criangcas até trés anos e o numero de lugares nas creches. Esta convergéncia ocorre, por um lado, pela
diminuicdo no numero de criangas nesta faixa etaria, e, por outro, pelo crescimento incremental da oferta de
lugares nos equipamentos creche. Contudo, a disparidade entre oferta e procura por estes servigcos ainda &
significativa. Além disso, verificaram-se diferencas na capacidade de resposta dos diferentes territérios que
advém do contingente de novas criangas nascidas anualmente em cada municipio.

O acesso ao equipamento creche pode pesar na decisdo das familias sobre quando e quantos filhos ter' e
produzir efeitos nas balancas natural e migratéria dos municipios. Deste modo, para além da isencdo do
pagamento das comparticipagdes nos equipamentos, o alargamento do nimero de vagas das creches devera
continuar a adequar-se aos diferentes perfis demograficos dos concelhos, com o propdsito de ser uma medida
adicional que contribua para a sustentabilidade demografica desses territorios.

9 Ver Nota de Andlise: Politicas de Familia (2022)
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