Conferéncia Internacional do Trabalho, 100.? Sessao, 2011

Relatério VI

Seguranca social para a justica
social e uma globalizacao justa

Debate recorrente sobre protecgéo social (seguranga social) no quadro do seguimento da
Declaracdo da OIT sobre a Justica Social para uma Globalizacdo Justa, 2011

Sexto item da ordem de trabalhos

Bureau Internacional do Trabalho - Genebra



A edig@o original desta obra foi publicada pelo Bureau Internacional do Trabalho, Genebra,
sob o titulo Social security for social justice and a fair globalization.

Copyright © 2011 Organizagao Internacional do Trabalho.

Traducao portuguesa Copyright © 2011 Gabinete de Estratégia e Planeamento, GEP/MTSS.
Traduzido e publicado mediante autorizagao.

Seguranca social para a justica social e uma globalizacio justa

Primeira edi¢ao: Junho 2011
ISBN: 978-972-704-371-2
Deposito Legal: 328587/11

Tiragem: 300 exemplares
Tradugdo: Traducta

Paginagdo: Um Ovo a Cavalo.com
Impressdo: Espago Grafico

ISBN da edigdo original: 978-92-2-123117-2;
978-92-2-123118-9 (web pdf);
ISSN: 0074-6681

As designagdes constantes das publicagdes da OIT, que estdo em conformidade com as normas das Nagdes Unidas, bem
como a forma sob a qual figuram nas obras, ndo reflectem necessariamente o ponto de vista da Organizacao Internacional
do Trabalho, relativamente a condicdo juridica de qualquer pais, area ou territério ou respectivas autoridades, ou ainda
relativamente a delimitag@o das respectivas fronteiras.

A referéncia a nomes de empresas e produtos comerciais € a processos, ou a sua omissao, ndo implica da parte da Organizagio
Internacional do Trabalho qualquer apreciagdo favoravel ou desfavoravel.

Informagdo adicional sobre as publicagdes da OIT pode ser obtida na OIT-Lisboa, Rua Viriato, n.° 7, 7.° e 8.° andares,
1050-233 Lisboa, Telefone: + 351 213 173 447, Fax: + 351 213 140 149 ou directamente através da nossa pagina na Internet:
www.ilo.org/lisbon

Impresso em Portugal



indice

Abreviaturas € aCrONIMOS . . .. ... vv ittt ittt i i s vii
INtrodUGAD ... 1
Contexto € ODJBCHIVO. . . . ..o 1
©70] 212 TR 1
Objectivo do relatdrio. . . ... ..o 3
Estrutura do relatorio . . .. ... e 3
Preparacao do relatorio para o debate recorrente. .. ... 4
Capitulo1 A Seguranca social: um direito e umanecessidade ............ ... .. .. ... L. 7
1.1. Objectivos e conceitos de seguranga social ...ttt 7
1.1.1. Principais objectivos e definigbes da segurangasocial ..., 8
1402, CONCBII0S . . o vttt 8
1.2. O direito & seguranga SoCial ... ... ... 10
1.2.1. O direito humano a seguranca sociale o papel daOIT ........... ... ... .. 10
1.3. Anecessidade de seguranga soCial . . .......... i 15

1.3.1. O papel dos sistemas de seguranga social no desenvolvimento econémico
e na facilitacdo da mudanca estrutural e na gestdodecrises . . ......................... 16

1.3.2. A seguranga social como instrumento fundamental para o progresso

em direcgdo a justica social num mundo globalizado ..................... ... .. ... ... 22
1.4, Uma primeira CONCIUSEO . . . . ..ottt e e e e 27
Capitulo 2  Asituagdo mundial da seguranga social e os desafios queenfrenta ....................... 29
21, Odesafiodacobertura. . ... ... 29
2.2. Odesafio daadequagao. . .. ...t 32
2.3. Odesafiodofinanciamento . ... 35
2.4, Umasegunda CONCIUSED . .. ...\ttt e e 43
Capitulo 3  Respostas politicas actuais ..............ccoiiiiiiii 45
3.1. Permitir 0 acesso a servigos de salde: Proteccdo socialnasaude. ............................ 45
Padrdes de financiamento e de acesso aos cuidadosdesaide .................... ... ..., 46

CIT 100/VI 1il



Seguranca social para a justica social e uma globalizacao justa

Indicadores de acesso aos servigos de cuidadosdesalde. ...ttt 47
Alargar a cobertura da protecgdo socialnasalde ............... i 48
Resolver as limitagdes financeiras . . . ...t 49
Melhorar a eficiéncia administrativa e garantir a qualidade dos cuidados de satde . ............... 52
3.2. Garantir a seguranca de rendimentos na velhice, invalidez e sobrevivéncia ..................... 52
Cobertura por pensdes contributivas e ndo contributivas .................... ... .. L 53
A cobertura das pensdes tem uma forte dimensdodegénero.................. oo i 60
Desafios relativos as prestagdes deinvalidez . ....... ... ..o i 60
AdeqUACE0 das PENSOES . ...ttt et 61
O financiamento das pensdes e acrise mundial ... ... 63
3.3. Seguranca de rendimentos para 0s desempregados. . ... ... 66
3.4 Garantir a seguranga de rendimentos na eventualidade de acidentes de trabalho .. ............... 71
3.5. Proteccdodamaternidade ....... ... 73
3.6. Prestacdes familiares, apoio ao rendimento e assisténciasocial. . .................. .. ... ..... 76
Proporcionar seguranga social a familiascomcriangas. . ... 76
O papel dos regimes de assisténcia social em paises desenvolvidos
e em paises de rendimento intermédioebaixo ... .. 76
Extensao da cobertura da seguranga social através de programas de assisténcia social
em paises de rendimento baixo e intermédio. . ... 79
3.7. Umaterceira CoNCIUSED . ... ...ttt 82
Capitulo 4  Principais questdes para o futuro da seguranga social . . . ................. ... ..o, 83
4.1. Garantir a coeréncia das politicas sociais € econdmicas. . ..........c.vviiiiiiiiie, 83
4.1.1. Objectivos de politica social e concepgao institucional: garantir a coeréncia interna
eacapacidade de resposta. . . ... 84
4.1.2. Garantir a coeréncia externa num contexto mais amplo das politicas sociais............... 86
4.1.3. Garantir coeréncia externa das politicas econdmicas e sociais. . .................o.v... 88
4.2. Estabelecer e garantir a viabilidade e a sustentabilidade financeiras
dos sistemas de seguranga social ... ... ... 95
4.2.1. Aviabilidade financeira dos sistemas basicos . . ............c i 96
4.2.2. Aviabilidade financeira de sistemas de seguranca social maduros. ..................... 105
4.2.3. Consideragdes sobre os custos versus prestagoes:
relacdo entre os custos fiscaiseosresultados ............ ... .. 110
4.3 Conceber, administrar e gerir sistemas de seguranca social eficazes e eficientes ................ 111
4.3.1. Conceber e implementar programas para a extensao da cobertura da seguranga social. . . . . 112
4.3.2. Garantir uma boa governanca e um solido desempenho administrativo ................. 124
44, Umaquarta CoNCIUSAOD . . . . ..ottt e e 128
Capitulo 5 Orientag&o para as futuras politicas daOrganizagdo .. ................. ..o ... 129
5.1. Estratégias de extenséo da cobertura da segurangasocial .............. ... ... ... 129
5.1.1. Principios para a extensdo da seguranca social .............. .. i 131
5.1.2. As dimensdes horizontal e vertical da extensao da seguranga social:
O paradigma da politica da “escada da segurangasocial” ............................ 135
v CIT 100V



indice

5.1.3. Adimenséo horizontal: Construir um piso de protecgdo social .................

5.1.4. Adimenséo vertical: O passo seguinte rumo a um guia

da melhor protec¢éo no dominio da segurangasocial. .......................
5.2. Estratégias para garantir a sustentabilidade. . ............. ... ... oL

5.2.1. Garantir a coeréncia com politicas de desenvolvimento econdmico

e social nacionais e outros objectivos da Agenda para o Trabalho Digno ........

5.2.2. Garantira adequagdo SoCial. . .. ...ttt
5.2.3. Garantir a sustentabilidade financeira, econémicaefiscal ....................
5.2.4. Estratégias para garantir umaboagovernanga. .............covviiiiinnn.ns

53 Umaquinta ConClUSED .. ...

Capitulo 6  Orientagdes para o trabalho futuro da OIT em matéria de seguranca social ... .. ...

6.1. Proporcionar orientagéo politica através da promogao das normas existentes

e dacriagdode quadrosdereferéncia....... ... ... .

Relevéncia das normas internacionais sobre seguranga social nos planos regional

einternacional. . ... ...
Necessidade de instrumento(s) complementar(es) .................coviiiii..
6.2. Prestar apoio a boa governanga de sistemas de seguranga social nacionais . . ..........
Producéo e disseminagdo de conhecimento ............ ... . . i
Reforgo de capacidades. . ........o
Servigos de consultoriatécnica . ...
6.3. Pontos sugeridos para o debate da Comisséo da Conferéncia . ......................

Anexos

Al Quadros e orientagdes sobre estatisticas recentes de segurangasocial ................

A-ll. Aresposta da OIT a necessidade de segurangasocial. . ...................covi...

CIT 100/VI






Abreviaturas e acronimos

AISS

AOD

CA

CBHI

CD

CIT

CEACR

CPC

DfID

ECOSOC

FMI

GTZ

NU

OCDE

ODM

OIT

OMS

PD

PIB

CIT 100/VI

Associag@o Internacional da Seguranca Social

Assisténcia Oficial para o Desenvolvimento

Conselho de Administragdo (da Organizago Internacional do Trabalho)
Community-Based Health Insurance (seguros de satide de base comunitaria)
Contribui¢ao definida

Conferéncia Internacional do Trabalho

Committee of Experts on the Application of Conventions and Recommendations
(Comissdo de Peritos da OIT para a Aplicagdo das Convengdes e
Recomendagoes)

Contribution payment centre (centro de pagamento de contribuigdes)

Department for Internacional Development (Departamento de Desenvolvimento
Internacional do Reino Unido)

Conselho Econémico e Social das Nac¢des Unidas
Fundo Monetario Internacional

Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (Cooperagdo Técnica
Alem3)

Nagodes Unidas

Organizagdo para a Cooperacdo ¢ o Desenvolvimento Econdmico
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio

Organizag¢@o Internacional do Trabalho

Organizag¢do Mundial da Satide

Prestagdo definida

Produto interno bruto

vii



PIDESC

PPS

PNUD

POVNET-OCDE

P4H

SPER

SSI

T™C

UNCEB

UNDAF

UNDESA

viii

Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais
Piso de Proteccdo social
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento

Network on Poverty Reduction (Rede sobre a Redugao da Pobreza) da Direccao da
Cooperagao para o Desenvolvimento da OCDE

Providing for Health Initiative (Iniciativa para o Fornecimento de Saude)

Social Protection Expenditure Review (Analise da Despesa e do Desempenho
da Protecgao social)

Social Security Inquiry (Inquérito da OIT sobre a Seguranga Social)
Transferéncia monetaria condicionada

United Nations Chief Executives Board for Coordination (Conselho Executivo de
Coordenacao do Sistema das Nagdes Unidas)

United Nations Development Assistence Frameworks (Planos-Quadro das Nagoes
Unidas de Ajuda ao Desenvolvimento)

United Nations Department of Economic and Social Affairs (Departamento de
Assuntos Econdmicos ¢ Sociais das Na¢des Unidas)

CIT 100/VI



Introducao

Contexto e objectivo

Contexto

1. Nasua 97.* Sessdo (2008), a Conferéncia Internacional do Trabalho adoptou a Declaragéo
da OIT sobre Justica Social para uma Globalizacdo Justa. A Declaragdo reconhece que a OIT,

...Em conformidade com o mandato conferido pela Constitui¢ao da OIT e pela Declaragdo de Filadél-
fia (1944), a qual mantém toda a sua pertinéncia (...), tem a obrigagdo solene de promover, entre as
diferentes na¢des do mundo, a execucdo de programas proprios visando a realizacdo dos objectivos
de pleno emprego ¢ elevacao do nivel de vida, de salario minimo vital, alargamento das medidas de
seguranga social com vista a assegurar um rendimento minimo a todos os que necessitem de tal pro-
tec¢do, bem como de todos os outros objectivos enunciados na Declaragéo de Filadélfia.!

2. A Declaracao declara, inter alia, que

“Num contexto marcado por mudangas cada vez mais rapidas, o empenho e os esfor¢os dos Membros
e da Organizag@o, com vista a cumprir o mandato constitucional da OIT, nomeadamente através
das normas internacionais do trabalho, e a colocar o pleno emprego produtivo e o trabalho digno no
amago das politicas econdmicas e sociais, deveriam pautar-se pelos quatro objectivos da OIT, em
torno dos quais se articula a Agenda do Trabalho Digno (...)”.

O Anexo ao documento estipula que “A Organizagdo estabelecera um sistema de debates
recorrentes pela Conferéncia Internacional do Trabalho”, de forma a:

(i) compreender melhor as diversas realidades e necessidades dos seus Membros rela-
tivamente a cada um dos objectivos estratégicos e responder com maior eficicia as
mesmas, utilizando para o efeito todos os mecanismos de que dispde, incluindo a
accdo normativa, a cooperagdo técnica e as capacidades técnicas e de investigagdo do
Bureau, e ajustar, em conformidade, as suas prioridades e programas de acgao; ¢

(i1) avaliar os resultados das actividades da OIT com vista a apoiar decisdes de governan-
¢a tais como programagao e orcamentagao.’

3. Nasua 304.* Sessdo (Margo de 2009), o Conselho de Administragdo decidiu que o segundo
debate recorrente, na 100.* Sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho, em 2011, seria
dedicado ao objectivo estratégico da protecgdo social, focando especialmente a seguranga social.

1 OIT: Declaragdo da OIT sobre Justica Social para uma Globalizagdo Justa, Conferéncia Internacional do Trabalho,
97.2 Sessdo, Genebra, 10 de Junho de 2008.

2 Ibid., Anexo, parte 11, secgdo B.

3 OIT: Date, place and agenda of the International Labour Conference, Conselho de Administracdo, 304.* Sessdo, Genebra,
Margo de 2009, GB.304/2/2.
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4. E necessario situar o debate da 100.* Sessio da Conferéncia, em 2011, no contexto da
sequéncia de acontecimentos-chave no dominio da seguranga social que ocorreram na OIT
durante a ultima década. A resolugdo e as conclusdes relativas a seguranga social, adoptadas
na 89.* Sessdo da Conferéncia, em 2001, renovaram o compromisso da OIT relativamente a
extensdo da cobertura da seguranca social e & melhoria da governanga, do financiamento e da
administra¢do da seguranca social. *

5. Posteriormente, a Campanha Mundial sobre Seguranca Social e Cobertura para Todos foi
langada na 91.% Sessao da Conferéncia, em 2003. As actividades da Campanha — que serviram de
modelo as actividades da OIT no dominio da seguranga social — foram analisadas num relatorio
enviado ao Comité de Emprego e Politica Social (Comité EPS) em Novembro de 2008, que
concluiu haver necessidade de realizar consultas tripartidas adicionais “sobre os elementos e a
forma possivel de um mecanismo adicional para dar orientagdes sobre as melhorias da cobertura
da seguranga social nos Estados-membros”.

6. No seguimento de um pedido efectuado pelos membros do Comité EPS, decorreu em
Genebra, entre 2 e 4 de Setembro de 2009, uma Reunido Tripartida de Peritos sobre a Extensao
da Cobertura da Seguranca Social (Tripartite Meeting of Experts on Strategies for the Extension
of Social Security Coverage). O Bureau apresentou um relatorio sobre os procedimentos da
reunido ao Conselho de Administragdo em Novembro de 2009.° O relatorio concluiu que os
debates entre os delegados

...reflectiram um acordo largamente consensual relativamente a importancia da seguranga social e
do seu papel, ndo s6 no bem-estar individual mas também no que concerne ao crescimento e ao de-
senvolvimento econémico alargados. Verificou-se a existéncia de consenso relativamente ao direito
universal a seguranca social, bem como a sua necessidade; foi igualmente salientada por todas as
partes a importancia do dialogo social.

7. Da sintese apresentada pelo Presidente na Reunido decorre claramente a estratégia bidi-
mensional que o Bureau tinha desenvolvido pragmaticamente para a extensdo da cobertura da
seguranga social. A dimensao “horizontal” contemplava a extensao da seguranga de rendimentos
e do acesso aos cuidados de saude a toda a populagdo, comecando num nivel modesto. A segun-
da, a dimensao “vertical”, almejava proporcionar niveis mais elevados de seguranga e protecgao
na saude em conformidade com o desenvolvimento econdémico e social, quando as pessoas se
deparam com contingéncias de vida fundamentais como o desemprego, a doenga, a deficiéncia,
a maternidade, perda do responsavel pelo sustento da familia e a velhice.

8. A dimensao horizontal é conceptualmente idéntica a ideia da componente de transferéncia
do Piso de Proteccdo Social (PPS), desenvolvida pelo Conselho Coordenador dos Dirigentes
das Nagdes Unidas (UNCEB), que promove um conjunto de transferéncias ou direitos basicos
que permitem as pessoas aceder a bens e servigos essenciais. O UNCEB adoptou o PPS como
uma das suas iniciativas conjuntas contra a crise. A OIT lidera esta iniciativa em conjunto com
a Organiza¢ao Mundial de Saude (OMS), e em colaboragdo com outras agéncias. No seu &mago
encontra-se a criacdo de uma coligacdo de agéncias e doadores internacionais que apoiam
os paises no planeamento e na implementacdo de sistemas de protec¢do social sustentaveis.
Entretanto, a Cimeira das Nagdes Unidas sobre os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio
(Cimeira do Milénio), que reuniu em Nova lorque em Setembro de 2010, defendeu o conceito

4 OIT: Resolution and conclusions concerning social security, Conferéncia Internacional do Trabalho, 89.* Sessdo, Genebra,
2001, paragrs 16-19.

5 OIT: Report of the Director-General: Tripartite Meeting of Experts on Strategies for the Extension of Social Security Co-
verage, Conselho de Administragdo, 306.* Sessdo, Genebra, Nov. 2009, GB.306/17/2.
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Contexto e objectivo

de PPS como “um contributo importante para consolidar e atingir ganhos de desenvolvimento
adicionais” e salientou que “sistemas de protec¢do social que abordem e reduzam a desigualdade
e a exclusdo social sdo essenciais para preservar os progressos alcancados na realizag@o dos
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio”.°

9. A abordagem do PPS foi integrada no Pacto Global para o Emprego, adoptado pela
Conferéncia Internacional do Trabalho em 2009. Exige que os paises que ainda ndo dispdem de
seguranga social alargada criem “uma proteccao social adequada para todos, fundada num piso
basico de protecgdo social” e exorta “a comunidade internacional a proporcionar assisténcia
ao desenvolvimento, nomeadamente através de apoio financeiro, com vista a criar um piso
de protecgdo social basico a nivel nacional”.” Ao situar o PPS no contexto do Pacto Global
para o Emprego, a OIT reiterou o principio segundo o qual os objectivos estratégicos da OIT 8
sdo “indissocidveis, interdependentes e reforgcam-se mutuamente”, como reconhecido pela
Declaracdo de 2008,’ proporcionando, por conseguinte, o enquadramento analitico e conceptual
do relatorio para o debate recorrente.

Objectivo do relatério

10. O presente relatorio pretende informar o debate durante a 100.* Sessdo da Conferéncia
Internacional do Trabalho através de:

(a) um panorama do estado actual da seguranca social a nivel mundial;
(b) uma identificagdo dos principais desafios enfrentados pela seguranga social;
(c) um panorama das respostas nacionais ¢ da OIT aos desafios; e

(d) sugestdes quanto a direcg@o da futura acgdo da OIT.

Estrutura do relatoério

11. O Capitulo 1 aborda o direito a — e a necessidade de — seguranca social. Apresenta uma
reflexdo sobre o seu papel enquanto direito humano; analisa o mandato da OIT com vista a
assegurar a seguranca social para todos e definir normas internacionais do trabalho para ajudar
a Organizacao a cumprir este mandato; e o papel fundamental da seguranca social para alcangar
uma Globalizagdo Justa, facilitar o desenvolvimento econdémico ¢ a mudanca estrutural, e
gerir crises. Com base em evidéncias estatisticas recentes, o Capitulo 2 apresenta um resumo
do estado da seguranca social a nivel global e identifica trés desafios centrais com que se
deparam as politicas futuras: estender a cobertura da seguranga social, assegurar a adequagdo
das prestagdes e garantir a sustentabilidade do financiamento da seguranca social. O Capitulo
3 aborda as respostas politicas a necessidade global de seguranga social por ramo, focando a
proteccao social na saude; as prestagcdes de velhice, sobrevivéncia e invalidez; a protec¢do no

6  Nagdes Unidas: Keeping the promise: United to achieve the Millennium Development Goals, Resolugao A/65/L.1 da As-
sembleia Geral, adoptada em 22 de Setembro de 2010 (Nova lorque, 2010), paragr. 51.

7 OIT: Recovering from the crisis: A Global Jobs Pact, adoptado na Conferéncia Internacional do Trabalho, 98.* Sessao,
Genebra, 19 de Junho de 2009, paragrs 12 (1), (ii) e 22(9).

8  Os quatro objectivos estratégicos da OIT consistem em: (1) promover e realizar normas, principios fundamentais e direitos
no trabalho; (2) criar mais oportunidades de emprego/rendimento dignos para mulheres ¢ homens; (3) aumentar a cobertura
¢ a eficacia da protecg@o social para todos; e (4) fortalecer o tripartismo e o didlogo social; sendo a igualdade de género ¢ a
ndo discriminagao transversais a todos estes objectivos.

9 Declaragdo da OIT sobre Justica Social para uma Globalizagdo Justa, op. cit.
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desemprego; a seguranga de rendimentos na eventualidade de acidentes de trabalho; a protecgao
da maternidade; e a garantia de um nivel minimo de rendimento e assisténcia social. O Capitulo
4 identifica algumas das principais questdes para o futuro da seguranga social em trés partes:
assegurar que os sistemas de seguranca social desempenham um papel adequado na coeréncia
politica global; estabelecer e assegurar a viabilidade e a sustentabilidade financeira dos sistemas
de segurancga social; e conceber, administrar e gerir sistemas de seguranca social eficazes e
eficientes. Baseando-se na informacdo factual e na andalise apresentadas nos primeiros quatro
capitulos, o Capitulo 5 apresenta a perspectiva politica emergente da OIT como uma base para
o debate sobre a futura orientagdo da politica da Organizagdo. O Capitulo 6 identifica questdes
em que ¢ necessaria a orientagdo da Conferéncia.

12. O Anexo I complementa o relatério com uma lista das ratificagdes das Convengdes sobre
seguranca social; e o Anexo Il contém uma breve resenha da resposta da OIT a necessidade
global de seguranga social.

Preparacéo do relatério para o debate recorrente

13. As analises apresentadas no presente relatdrio sdo maioritariamente baseadas em duas
publicagdes de grande relevancia: o Relatério Mundial sobre a Seguranc¢a Social 2010/11;'° ¢
o guia da OIT sobre a Extensdo da Seguranca Social a Todos. "' E também feita referéncia —
aquando da discussdo sobre os desafios demograficos com que a seguranga social se depara — a
analise incluida no relatério preparado como contexto para o debate na Conferéncia sobre as
implicagdes do envelhecimento demografico no emprego e na protecgdo social.!? O relatorio
também recorre a um corpus alargado de relatdrios técnicos, documentos de politica®® e relatorios
do Conselho de Administra¢do sobre seguranga social emitidos pela OIT durante os Gltimos dez
anos, bem como debates sobre segurancga social que decorreram no contexto de debates gerais !4
(nomeadamente no Comité Plenario da Conferéncia sobre as Respostas a Crise, em 2009) ou
de processos de definigdo de normas (como a Recomendagdo (N° 200) sobre VIH e SIDA ¢ o
mundo do trabalho, 2010, a Convengdo sobre o Trabalho Maritimo, de 2006, ¢ a questdo do
trabalho digno para trabalhadores domésticos). Este relatorio esta também intimamente ligado
ao relatdrio da Comissdo de Peritos da OIT para a Aplicagdo das Convengdes € Recomendagdes
(CEACR) ' ao abrigo do Artigo 19.° da Constitui¢ao da OIT (Inquérito Geral), Social security
and the rule of law, que também sera objecto de debate durante a 100.* Sessdo da Conferéncia
Internacional do Trabalho (ver caixa 6.1).

10

11
12
13

14

15

OIT: World Social Security Report 2010/11: Providing coverage in times of crisis and beyond (Genebra, 2010). No Anexo I
existe uma explicagdo sobre como aceder aos quadros incluidos neste relatorio.

OIT: Extending social security to all. A guide through challenges and options (Genebra, 2010).
OIT: Employment and social security protection in the new demographic context (Genebra, 2010).

Ver varios nimeros da série OIT Social Security Policy Briefing, nomeadamente: Social health protection, Documento 1
(Genebra, 2008); Setting social security standards in a global society, Documento 2 (Genebra, 2008); Can low-income
countries afford basic social security?, Documento 3 (Genebra, 2008); Social security for all: Investing in social justice
and economic development, Documento 7 (Genebra. 2009); ver também OIT: World Social Security Report 2010/11, op.
cit.; e OIT: Extending social security to all, op. cit.

OIT: Conclusions concerning decent work and the informal economy, Conferéncia Internacional do Trabalho, 90.* Sessdo,
Genebra, 2002; OIT: Conclusions on a fair deal for migrant workers in a global economy, Conferéncia Internacional do
Trabalho, 92.* Sessdo, Genebra, 2004; OIT: Conclusions on promoting rural employment for poverty reduction, Conferéncia
Internacional do Trabalho, 97.* Sessdo, Genebra, 2008; OIT: Conclusions concerning the promotion of sustainable
enterprises, Conferéncia Internacional do Trabalho, 96.* Sessdo, Genebra, 2007; OIT: Declaracdo da OIT sobre Justica
Social para uma Globalizagdo Justa, op. cit; e OIT: Recovering from the crisis, op. cit.

O CEACR faz parte do mecanismo de supervisdo que procede a monitorizagdo da aplicagdo e implementagdo das
Convengoes da OIT ratificadas pelos Estados-membros nas respectivas lei e pratica nacionais.
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Contexto e objectivo

14. O relatorio reflecte as deliberagdes e conclusdes de reunides tripartidas recentes, a nivel
regional ¢ mundial, nomeadamente a Reunido Regional Tripartida sobre o Futuro da Proteccao
Social na América Latina (Santiago do Chile, Dezembro de 2007); a Reunido Inter-Regional
Tripartida sobre o Futuro da Seguranga Social nos Estados Arabes (Ama, Maio de 2008); a
Reunido Regional de Alto Nivel da OIT Asia-Pacifico sobre Estratégias Socialmente Inclusivas
de Extensdo da Cobertura da Seguranca Social (Nova Deli, Maio de 2008); o Férum Arabe
para o Emprego (Beirute, Outubro de 2009); o 2° Simpdsio Africano sobre Trabalho Digno
(Yaoundé, Outubro de 2010) e uma Reunido Tripartida de Peritos sobre Estratégias de Extensdo
da Cobertura da Seguranca Social (Genebra, Setembro de 2009).'¢

15. O relatorio recorre também aos resultados de uma analise recente da estratégia global e
do contributo do Bureau para alargar diversas formas de seguranga social a todos, melhorar a
governanga, o financiamento e a administracdo de institui¢des de seguranca social e apoiar a
definigdo de estratégias nacionais com vista a seguranca social para todos (ver caixa A-11.4)."

16  OIT Social Security Policy Briefing series: Documento 4, Reunion Regional Tripartita sobre el futuro de la proteccion
social en America Latina (2008); Documento 5, Interregional Tripartite Meeting on the future of social security in Arab
Estados (2008); Documento 6, Asia-Pacific Regional High-Level Meeting on Socially-Inclusive Strategies to Extend Social
Security Coverage (2008).

17 OIT: The ILO s strategy to extend social security: An independent evaluation report (Genebra, 2010).
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Capitulo 1

A Seguranca social: um direito e uma necessidade

1.1.

16. O presente capitulo comega por dar uma definicdo de seguranga social e dos termos ¢
conceitos relacionados, passando em seguida a analise do mandato da OIT destinado a garantir
seguranga social para todos, bem como a estabelecer normas internacionais do trabalho para
ajudar a Organizagdo a cumprir este mandato. E igualmente abordado o direito a — e a necessi-
dade de — seguranca social, assim como o seu papel crucial na promoc¢ao do trabalho digno e na
facilitagdo do desenvolvimento econoémico e social.

Objectivos e conceitos de seguranga social

17. Desde ha muito tempo, quando as pessoas comecaram a estabelecer-se e a organizar-se
em comunidades, que ha a necessidade de proteccdo contra circunstincias de vida imprevistas.
O desenvolvimento e o estabelecimento de sistemas formais de seguranga social, capazes de
proporcionar um apoio ao rendimento e cuidados médicos, constituiram um passo importante
no desenvolvimento das sociedades humanas. O surgimento de diferentes tipos de mecanismos
formais de protecgdo social, desde os mecanismos voluntarios de protecgdo social com base no
grupo a regimes obrigatorios publicos, contributivos e ndo contributivos, de seguranga social a
nivel mundial, demonstra a necessidade humana universal de haver uma seguranca social ¢ a
importancia de existirem direitos claros.

18. Nos anos de 1880, a Alemanha foi a primeira nagdo a adoptar um sistema de seguros
sociais legais, estabelecendo, por conseguinte, a no¢ao de prestagdes sociais como um direito e
tornando-o aplicavel a totalidade da mao-de-obra industrial. Alguns anos mais tarde, sistemas
semelhantes foram introduzidos na América Latina (Argentina, Brasil, Chile e Uruguai). Os
modelos de seguros existentes tornaram-se mais abrangentes, foram incluidos novos riscos
como os subsidios de desemprego, € os grupos de pessoas abrangidas aumentaram. Embora o
modelo de seguros tivesse prevalecido, os programas financiados pelos impostos foram também
introduzidos numa fase inicial. Nos paises nordicos, foram protegidos ndo so os trabalhadores
mas todos os cidaddos. Posteriormente, a crise econdmica mundial que se verificou no final da
década de 1920 e no inicio da década de 1930, e as politicas de recuperagdo pos-crise adoptadas
na sua sequéncia proporcionaram um novo impulso ao desenvolvimento de programas de
seguranga social. A década de 1930 foi testemunha de uma expansdo ainda maior dos regimes
de seguranga social, principalmente na Europa e na América.

19. Durante a Segunda Guerra Mundial e nos anos do pos-guerraregistaram-se desenvolvimentos
significativos na seguranca social, a nivel nacional, regional e internacional, com a confirmagao
da seguranca social como um direito humano. O Relatério Beveridge, ' publicado no Reino Unido
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em 1942 e implementado a partir de 1945, teve uma influéncia consideravel neste processo.
Reconhecendo a responsabilidade e a obrigagdo da sociedade como um todo em relagdo aqueles
que a tinham defendido contra a agressdo, o objectivo consistia em alargar o direito a seguranca
social do grupo de trabalhadores segurados a totalidade da populagdo das nagdes.

20. Desde entdo, a rapida globalizagcdo dos mercados e da mao-de-obra, o aumento dos fluxos
migratorios e uma informalidade consistentemente crescente — e, mais recentemente, a crise
financeira mundial em curso — trouxeram novos desafios no dominio da seguranga social. Uma
percentagem situada entre os 75 e os 80 por cento da populagdo mundial continua a viver numa
situacdo de “inseguranga social”. A Cimeira Mundial sobre o Desenvolvimento Social, de 1995,
a adopgdo dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) em 2000 — em especial o
objectivo de reduzir para metade a taxa global de agregados familiares pobres até 2015 — ¢ a
Cimeira Mundial das Nagoes Unidas de 2005 (que defendeu os objectivos de emprego pleno
e produtivo e do trabalho digno para todos como objectivos centrais das politicas nacionais e
internacionais relevantes), estabeleceram o principio de que cada sociedade é responsavel pelo
bem-estar das pessoas, pelo menos no que toca a defini¢cdo de objectivos sociais minimos.

1.1.1. Principais objectivos e definicdes da seguranca social

21. Independentemente de quem assume a responsabilidade principal pelo exercicio do direito
humano a seguranga social, os objectivos principais consistem em:

— reduzir a inseguranca de rendimentos, nomeadamente a erradicacdo da pobreza, ¢ melhorar
0 acesso de todas as pessoas a servigos de saude, com vista a assegurar condi¢des de traba-
lho e de vida dignas;

— reduzir a desigualdade e a iniquidade;

— proporcionar prestacdes adequadas como um direito legal;

e simultaneamente

— garantir a auséncia de discriminag@o baseada na nacionalidade, na etnia ou no sexo e

— garantir a viabilidade, a eficiéncia e a sustentabilidade fiscais.

1.1.2. Conceitos

22. Os conceitos de segurancga social e protec¢do social evoluiram ao longo do tempo, sendo
usados de variadas formas em todo o mundo. Devido as multiplas formas que ambos os conceitos
assumem hoje em dia, alcangar defini¢des claras constitui um enorme desafio — principalmente
porque nenhum dos termos ¢ usado de forma consistente, diferindo significativamente consoante
0s paises e as organizacgdes internacionais. Além disso, novos termos foram adicionados a
terminologia classica, como transferéncias sociais, transferéncias monetarias condicionadas
e ndo condicionadas e o Piso de Protecg¢do Social (ver caixa 1.1). Embora o proposito desta
seccdo ndo seja a apresentacdo de defini¢cdes universais, pretende-se clarificar e proporcionar
uma melhor compreensdo dos termos e conceitos relevantes como sdo usados no presente
relatorio e pela OIT.

23. As transferéncias sociais sdo, na sua esséncia, uma responsabilidade publica, e sdo tradi-
cionalmente atribuidas através de institui¢cdes publicas, financiadas pelas contribui¢oes ou pelos
impostos. Contudo, a execucdo da seguranca social pode ser, e é-o frequentemente, atribuida a
entidades privadas. Além disso, existem muitas instituicdes privadas (de seguros, de auto-ajuda,
de base comunitaria ou de caracter mutualista). Estas podem assumir, parcialmente, papéis selec-
cionados normalmente desempenhados pela seguranca social, incluindo em especial regimes de
pensdes profissionais, que complementam elementos dos regimes ptblicos de seguranca social.
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Caixa 1.1
Definigoes
Transferéncias sociais

As transferéncias sociais representam uma transferéncia de um grupo da sociedade para outro
(por exemplo, dos grupos em idade activa para os idosos) em dinheiro ou em género (acesso a
bens e servigos sociais). Os destinatarios sao elegiveis porque adquiriram direitos através do
cumprimento de obrigagdes (por exemplo, através do pagamento de contribuigdes) e/ou porque
reunem determinadas condi¢gbes sociais ou comportamentais (por exemplo, estar doente; ser po-
bre; participar em trabalhos publicos). Nos ultimos anos, este termo tem sido usado para fazer
referéncia a regimes que abrangem toda a populagéo e proporcionam prestacdes sob a unica
condigao de residéncia (transferéncias monetarias universais), ou a regimes de assisténcia social
que exigem condi¢gdes comportamentais adicionais como pré-requisitos (transferéncias moneta-
rias condicionadas, ver abaixo).

Protecgéao social

A proteccao social é frequentemente interpretada como sendo de caracter mais abrangente do
que a seguranga social (incluindo, em particular, a protecgao proporcionada entre membros da
familia ou por membros de uma comunidade local). O termo é também usado, em alguns contex-
tos, com um significado mais restrito do que o termo seguranga social (entendido como contem-
plando somente medidas dirigidas aos membros mais pobres, mais vulneraveis ou excluidos da
sociedade). Por conseguinte, e infelizmente, em muitos contextos os termos “segurancga social” e
“proteccgéao social” sdo utilizados indistintamente. No presente relatorio, o termo “protecgéo social”
€ usado de forma pragmatica para referir a protec¢éo proporcionada por sistemas de seguranga
social em caso de riscos e necessidades sociais."

Seguranca social

A nocao de seguranca social aqui adoptada abrange todas as medidas que proporcionam presta-

¢bes, pecuniarias ou em género, para garantir protec¢gao, nomeadamente contra:

— auséncia de rendimento relacionado com o trabalho (ou rendimento insuficiente) motivado por
doenga, invalidez, maternidade, acidente de trabalho, desemprego, velhice, ou morte de um
membro da familia;

— auséncia de acesso ou acesso com custos incomportaveis a cuidados de saude;
— prestagoes familiares insuficientes, em especial para criangas e adultos dependentes;
— pobreza geral e exclusao social.

Os regimes de seguranga social podem ser de natureza contributiva (seguros sociais) ou nao
contributiva.

Assisténcia social

As prestacdes de seguranca social que sdo condicionadas em funcgéo do nivel de rendimento do
beneficiario, isto é, que sdo sujeitas a prova da condigdo de recursos ou baseadas em formas
semelhantes de selecgao (por exemplo, avaliagédo indirecta da condigéo de recursos, selecg¢ao ge-
ografica), chamamos geralmente assisténcia social. Sdo, por norma, um instrumento para atenuar
a pobreza. As prestagdes podem ser pagas em dinheiro ou em género.

Os programas de assisténcia social “condicionada” exigem que os beneficiarios (e/ou os seus pa-
rentes ou as suas familias), juntamente com outras condi¢des, participem em programas publicos
dirigidos (por exemplo, programas de saude ou educativos especificados). Nos ultimos anos, os
regimes deste tipo tornaram-se conhecidos como regimes de transferéncia monetaria condiciona-
da (TMC).

Os programas de assisténcia social sdo normalmente financiados pelos impostos e ndo exigem
uma contribuicdo directa dos beneficiarios ou dos seus empregadores como condigao para ter o
direito a receber prestagdes relevantes.

Piso de proteccao social

O termo “piso social” ou “Piso de Protecgao Social” (PPS) é utilizado para descrever um conjunto
basico de direitos, servigos e infra-estruturas sociais de que todos os cidadaos deveriam poder
usufruir. O termo “piso social” corresponde, de muitas formas, a nogéo existente de “obrigagdes
basicas”, com vista a assegurar a realizagao dos niveis essenciais minimos de direitos consagra-
dos nos tratados sobre direitos humanos.
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1.2.

1.2.

As Nacoes Unidas sugerem que um piso de protecgéo social poderia contemplar dois elementos
principais que contribuem para a concretizagdo dos direitos humanos:

— servigos: acesso geografico e financeiro a servicos essenciais como a agua e condi¢cdes sani-
tarias, saude e educagao;

— transferéncias: um conjunto basico de transferéncias sociais essenciais, em dinheiro ou em
género, para proporcionar uma seguranga de rendimentos minima e acesso a servigos essen-
ciais, incluindo os cuidados de saude.

' E de destacar que a OIT utiliza o titulo institucional “Sector de Protecgéo Social’, que abarca um leque de programas mais alargado do
que a seguranga social: o Sector abrange questdes que incluem a seguranga no trabalho, a migragéo laboral, bem como outros aspectos
ligados &s condigbes de trabalho, como o nimero de horas de trabalho e os salarios.

Para informagdo adicional, consultar: OIT: Extending social security to all: A guide through challenges and options (Genebra, 2010), pp.
125-128.

O direito a seguranca social

24. A necessidade universal de seguranca social foi reconhecida pela comunidade mundial
como um direito humano. Desde a criagdo da OIT, em 1919, realizar o objectivo da seguranca
social tem estado sempre no centro do seu mandato. A abordagem da Organizacdo relativamente
a seguranca social reflecte tanto o estatuto da seguranca social na legislagdo internacional como
o seu proprio mandato constitucional. A abordagem tem por base os direitos, ou seja, para
concretizar o direito a seguranga social, a OIT usa como ponto de partida instrumentos legais
internacionais, que sdo a referéncia principal e a base legal para o reconhecimento da existéncia
deste direito, e procura fundamentar toda a assisténcia e todo o aconselhamento relativamente a
politicas em normas internacionais de seguranga social.

1. O direito humano a segurancga social e o papel da OIT

A segurancga social enquanto direito humano

25. O direito a seguranga social é reconhecido como um direito humano nos instrumentos fun-
damentais de direitos humanos, nomeadamente na Declaracdo Universal dos Direitos Huma-
nos* e no Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC)? (ver
caixa 1.2), e consagrado como tal noutros instrumentos legais internacionais* e regionais.’

26. Enquanto a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos constitui um reconhecimento ofi-
cial dos direitos humanos fundamentais, o PIDESC é um tratado, aberto a assinatura e ratifica¢do

10

Nagdes Unidas: Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, adoptada e proclamada pela Resolugdo da Assembleia Geral
217 A (IIT), de 10 de Dezembro de 1948 (Nova lorque, 1948).

Nagdes Unidas: Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais, adoptado pela Resolugdo da As-
sembleia Geral 2 200 A (XXI), de 16 de Dezembro de 1966 (Nova lorque, 1966).

Nagdes Unidas: Convengdo sobre a Eliminag¢do de Todas as Formas de Discriminagdo contra as Mulheres, adoptada pela
Resolugdo da Assembleia Geral 34/180, de 18 de Dezembro de 1979, Artigos 11(1)(e), 11(2)(b) ¢ 14(2) (Nova lorque,
1979); Convengdo sobre os Direitos da Crianga, adoptada pela Resolugdo da Assembleia Geral 44/25, de 20 de Novembro
de 1989, Artigos 26, 27(1), 27(2) e 27(4) (Nova lorque, 1989); Convengdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discrimina¢do Racial, adoptada pela Resolugdo da Assembleia Geral 2106 (XX), de 21 de Dezembro de 1965,
Artigo 5(e)(iv) (Nova lorque, 1965); Convengdo Internacional sobre a Protec¢do dos Direitos de Todos os Trabalhadores
Migrantes e Membros das Suas Familias, adoptada pela Resolugdo da Assembleia Geral 45/158, de 18 de Dezembro de
1990, Artigos 27.° e 54.° (Nova lorque, 1990); Convengdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, adoptada pela
Resolugdo da Assembleia Geral A/RES/61/106, de 13 de Dezembro de 2006 (Nova Iorque, 2006).

Por exemplo: Carta Social Europeia, adoptada pelo Conselho da Europa em 1961 (CETS n.° 35); Carta Social Europeia
Revista, adoptada pelo Conselho da Europa em 1996 (CETS n.° 163).
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Caixa 1.2
A segurancga social como um direito humano: Excertos da Declarag¢ao Universal
dos Direitos Humanos e do Pacto Internacional
sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC)

Declaragao Universal dos Direitos Humanos

Artigo 22.°

Toda a pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social; e pode legitimamente

exigir a satisfagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis, gragas ao esforgo

nacional e a cooperacao internacional, de harmonia com a organizacéo e os recursos de cada pais.

Artigo 25.°

(1) Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua familia a

saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentagéo, ao vestuario, ao alojamento, a
assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a segu-
ranga no desemprego, na doencga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de
perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade.

(2) A maternidade e a infancia tém direito a ajuda e a assisténcia especiais. Todas as criangas,
nascidas dentro ou fora do matriménio, gozam da mesma protecgao social.
Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
Artigo 9.°%
Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas a seguranga
social, incluindo os seguros sociais.

— e, por conseguinte, um instrumento fundamental para concretizar estes direitos humanos. A
obrigacdo de cada Estado Parte na implementagao destes direitos ¢ uma obrigagdo de realizagdo
progressiva, ao comprometer-se, apos a ratificagdo, a tomar medidas conducentes a realizacdo
total dos direitos relevantes “até ao maximo de recursos de que disponha”, e assegurando simul-
taneamente uma protecgdo imediata contra a discriminagdo. ® Até a data, 160 Estados-membros
das Nagdes Unidas ratificaram ou aderiram ao Artigo 9.° do PIDESC, comprometendo-se, por
conseguinte, a garantir a todos o direito a seguranca social dentro das suas fronteiras nacionais.

O mandato da OIT

27. Enquanto agéncia internacional especificamente encarregue da definicdo de normas
internacionais do trabalho, a OIT ¢ a principal responsavel, desde a sua criagdo em 1919, pela
concretizagdo do direito a seguranga social.

28. Este mandato foi reafirmado em 1944 na Declaracdo de Filadélfia, e posteriormente
integrado na Constituigdo da OIT. Reconhece explicitamente a “obrigacdo solene de a
Organizagdo Internacional do Trabalho secundar a execucdo, entre as diferentes nagdes do
mundo, de programas proprios a realizagdo”, entre outros aspectos, “da extensdo das medidas
de seguranga social com vista a assegurar um rendimento de base a todos os que precisem de tal
proteccao, assim como uma assisténcia médica completa”, bem como a “protec¢do da infincia e
da maternidade”, alargando, por conseguinte, a protec¢do a todos aqueles que dela necessitam.

29. Esta foi a primeira vez na historia que a comunidade mundial declarou o seu compromisso
no sentido de alargar a seguranca social a toda a populagdo. Esta nova visdo de um paradigma
de universalidade reflectiu-se na Recomendacao (N° 67), sobre Seguranca dos Rendimentos,
1944, e na Recomendacao (N° 69) sobre Assisténcia Médica, 1944. Estas duas Recomendagdes

6 Nagdes Unidas: Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais, op. cit., Artigo 2.°, n.° 1.
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prepararam o caminho para a formulag@o da seguranga social como direito humano na Declaragao
Universal dos Direitos Humanos e, alguns anos mais tarde, no PIDESC.

30. Em 1999 — ¢ em conformidade com o mandato da OIT — o reforco da protecgdo social e
da seguranca social foi definido como um dos quatro objectivos estratégicos da Agenda para o
Trabalho Digno, que tem como meta o trabalho digno e produtivo para todas as mulheres e todos
os homens em condigdes de liberdade, igualdade, seguranca e dignidade humana. Reconhecendo
a maior necessidade de seguranga social numa situacdo econdmica volatil e a pressdo exercida
sobre os sistemas de seguranca social existentes, a Agenda para o Trabalho Digno sublinhou a
necessidade de realizar um ajustamento as mudangas sociais, alargar a seguranga social, melhorar
a sua governanga, e ligar as politicas do mercado de trabalho ¢ de emprego a seguranga social.

31. Ha dez anos, em 2001, a Conferéncia Internacional do Trabalho reiterou que a seguranga
social era um direito humano bésico, e reafirmou que a sua extensdo a todos aqueles que dela
necessitam era uma parte fundamental do mandato da OIT e um desafio que precisava de ser
abordado com seriedade e urgéncia por todos os Estados-membros. Em 2003, foi langada a
Campanha Mundial sobre Seguranca Social e Cobertura para Todos.

32. Ao enfatizarem que os quatro objectivos estratégicos da OIT sdo “indissociaveis,
interdependentes e reforgam-se mutuamente”, através da Declaragdo da OIT sobre Justica Social
para uma Globalizagdo Justa,” adoptada em 2008, os mandantes reconfirmaram os seus esforgos
conjuntos no sentido de:

...desenvolver e reforcar medidas de protecgo social — seguranca social e protec¢do dos trabalhadores
— sustentaveis e adaptadas as circunstincias nacionais, nomeadamente: — extensdo da seguranca
social a todos, incluindo medidas para garantir um rendimento minimo a todos os que necessitem de
tal protec¢do e adaptacdo do respectivo ambito de aplicagdo e cobertura para responder as incertezas
e as novas necessidades resultantes da rapidez das alteragdes tecnologicas, societais, demograficas e
econdmicas.

33. Em resposta a crise financeira e economica global, os mandantes da OIT adoptaram, em
Junho de 2009, o Pacto Global para o Emprego, que reconhece o papel da seguranca social
como estabilizador econdémico e social automatico, e como um componente essencial das
estratégias integradas de resposta a crise. Exorta os paises a reforcarem e alargarem os seus
sistemas de proteccdo social através da defini¢gdo de um PPS.® O Pacto Global para o Emprego
foi posteriormente aprovado pelo Conselho Econémico e Social das Nag¢des Unidas (ECOSOC),
tendo o PPS sido identificado como uma de nove iniciativas conjuntas das Nacdes Unidas de
resposta a crise. > O PPS esta também a tornar-se uma parte integrante da emergente estratégia
bidimensional da OIT para a extensao da seguranga social (ver o Capitulo 5).

34. Um meio de ac¢@o essencial a disposicdo da OIT para a realizagdo do seu mandato de
extensdo da seguranga social a toda a populacdo, ¢ a definicdo de normas internacionais do
trabalho. Desde 1919, a OIT adoptou 31 Convengdes e 23 Recomendag¢des neste dominio, que
contribuiram significativamente para o desenvolvimento da seguran¢a social enquanto direito
humano universal — nomeadamente através da defini¢do de obrigac¢des e linhas de orientagdo

12

OIT: Declaragdo da OIT sobre Justica Social para uma Globalizagdo Justa, Conferéncia Internacional do Trabalho,
97.2 Sessdo, Genebra, 10 de Junho de 2008.

OIT: Recuperar da Crise: Um Pacto Global para o Emprego, Conferéncia Internacional do Trabalho, 98.* Sessdo, Genebra,
2009.

ECOSOC: Recuperar da Crise: Um Pacto Global para o Emprego, Resolucdo E/2009/L.24 (Genebra, 2009); UNCEB:
Global financial and economic crisis — UN system — Joint crisis initiatives (Nova lorque, 2009).
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especificas para os Estados-membros. Em 2002, o Conselho de Administragdo da OIT confirmou
oito destas 31 Convengodes como Convengdes actualizadas sobre seguranga social (ver caixa 1.3).

35. Entre estas, destaca-se a Convengao (N° 102) sobre a seguranca social (norma minima),
1952. E a inica Convengdo internacional que define os nove ramos da seguranga social, determi-
na normas minimas para cada um destes ramos e estabelece principios para a sustentabilidade e
a boa governanca desses regimes. Outro aspecto importante desta Convengao € o facto de conter
clausulas de flexibilidade, permitindo assim que os Estados-membros que a ratificaram aceitem,
como minimo, tré€s dos nove ramos da seguranca social, havendo pelo menos um destes trés
ramos que abrange uma contingéncia ou desemprego de longa duracdo, de forma a permitir que
0 maior numero possivel de paises cumpra as exigéncias estabelecidas na Convengao.

36. Aimportancia das Convengdes da OIT ¢ frequentemente medida através da sua ratificagao.
Até a data, a Convencao (N° 102) foi ratificada por 47 Estados-membros (ver a figura 1.1 e o
quadro A-I.1, no Anexo I), mais recentemente pelo Brasil, pela Bulgaria, pela Roménia e pelo
Uruguai. Alguns governos indicaram que o processo de ratificacdo foi iniciado a nivel nacional
(Argentina); outros Estados pediram recentemente a assisténcia da OIT para a ratificagdo da
Convengao (N° 102) (China, Honduras, Mongolia e Paraguai), ou manifestaram grande interesse
na sua ratificag@o ou na ratificacdo de normas mais elevadas de seguranca social (Republica da
Coreia).

37. As Convengoes adoptadas depois da Convencao (N° 102) tiveram menos ratificagdes:
a Convengdo (N° 121) foi ratificada por 24 Estados-membros; a Convengdo (N° 128) por 16
Estados-membros; a Convengao (N° 130) por 15 Estados-membros — enquanto a Convengao
(N° 168) e a Convengao (N° 183) tiveram sete e 13 ratificagdes, respectivamente (ver o quadro
A-1.1, no Anexo I).

Caixa 1.3
Convengoes actualizadas da OIT sobre segurancga socialN'
— Convengao (N 102) sobre a seguranga social (norma minima), 1952;
— Convencéo (N° 118) sobre a igualdade de tratamento (seguranga social), 1962;

— Convencgao (N° 121) sobre prestagdes relativas a acidentes no trabalho, 1964 [Anexo | altera-
do em 1980];

— Convencgéo (N°128) sobre prestagdes de invalidez, velhice e sobrevivéncia, 1967;
— Convengao (N°130) sobre os cuidados médicos e as indemnizagbes de doengas, 1969;
— Convencéo (N°157) sobre a conservacgao dos direitos a segurancga social, 1982;

— Convengéo (N°168) sobre a promogao do emprego e a protecgao contra o desemprego, 1988
e

— Convencao (N°183) sobre a proteccao da maternidade, 2000.

N Tradugdo ndo oficial para portugués das Convengoes N° 118, 121, 128, 130, 157 e 168.
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Figura1.1. Ratificagoes da Convengao (N° 102) sobre a seguranga social (norma minima), 1952

& /
Mapa de ratificacdo da Convengao N° 102 2

[[] 1.Ratificada entre 1950 e 1969 1
] 2.Ratificada entre 1970 e 1989 (1
B 3.Ratificada entre 1990 e 1999 (8
B 4.Ratificada ap6s 1999 (

Ratificages até Agosto de 2010 (46)

["] Nao ratificada

Fonte: OIT, ILOLEX, Novembro de 2010.

Obstaculos a ratificagdo

38. O desenvolvimento de uma estratégia coerente para a extensao da cobertura da seguranca
social através das normas de seguranga social da OIT exige uma analise dos obstaculos a
ratificagdo com que os Estados-membros da OIT se depararam até ao momento.

39. Como o demonstra o Inquérito Geral sobre os instrumentos de seguranga social
apresentados a esta 100.* Sessdo da Conferéncia,'® o nimero relativamente baixo de ratificagdes
das Convengdes da OIT sobre seguranca social deve-se ao facto de muitos Estados ndo estarem
familiarizados com as Convengdes e respectivas disposigdes, o que frequentemente se traduz
numa interpretagdo incorrecta das suas obrigacdes ao abrigo destas Convengdes. Tal pode ser
atribuido a uma promocao insuficiente ou a falta de conhecimento. Foi igualmente expressa
preocupacdo relativamente a alguns dos conceitos usados nas Convengdes, que reflectem
um modelo tradicional de “provedor masculino do sustento” — sendo de realgar o facto de o
calculo de taxas minimas de substituicdo ser baseado nos rendimentos dos homens. Embora
a terminologia usada nas Convencdes possa ndo corresponder as realidades actuais, os niveis
salariais dos homens, na maioria dos paises ¢ dos sectores, continuam a ser mais elevados do
que os das mulheres; como consequéncia, os rendimentos dos homens continuam a constituir
uma referéncia relevante e, simultaneamente, proporcionam as mulheres niveis de prestagdes
mais elevados do que se fossem tidos em conta os seus proprios rendimentos. ' As limitagdes

11

14

OIT: Social security and the rule of law, Inquérito Geral relativo aos instrumentos de seguranga social a luz da Declaragao
da OIT sobre Justiga Social para uma Globalizagdo Justa, de 2008, Relatério ITI(1B), Conferéncia Internacional do Traba-
lho, 100.* Sessdo, Genebra, 2011.

OIT: Gender equality at the heart of decent work, Relatorio VI, Conferéncia Internacional do Trabalho, 98.* Sessdo, Gene-
bra, 2009, art.® 315; OIT: Setting social security standards in a global society (Genebra, 2008).
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econoémicas, financeiras, sociais e administrativas sdo igualmente encaradas como obstaculos
a ratificacdo, o que indica que alguns paises podem nao ter conhecimento da flexibilidade
oferecida pelas Convengdes.!? Por essa razdo, alguns paises que talvez cumprissem as exigéncias
das Convengdes — utilizando as clausulas de flexibilidade ou sem ter, inclusive, de modificar a
sua legislagdo nacional — sdo impedidos de as ratificar devido a falsos pressupostos e a uma
interpretagdo incorrecta.

Impacto das Convengoes a nivel nacional

40. O impacto das Convengdes — ¢ em especial da Convengdo (N° 102) — ndo deveria ser
medido apenas em termos do numero de ratificagdes. Ao longo do tempo, a Convengao (N° 102)
teve, e continua a ter, uma influéncia significativa no desenvolvimento da seguranga social
nas diferentes regides do mundo. As actividades de cooperagao técnica da OIT no dominio da
seguranga social tém por base os seus principios. Como consequéncia, muitos governos tomam
em consideragdo as disposigdes da Convencgao (N° 102) aquando da elaboragdo da sua propria
legislagdo, mesmo se ainda ndo a ratificaram (China, Letonia, Libano), no sentido de tornar
a sua legislagdo nacional mais conforme com a Convencdo. Por conseguinte, os sistemas de
seguranga social de quase todos os paises europeus ¢ de muitos paises da América Latina e das
Caraibas seguem o modelo definido na Convengao (N° 102) e nas normas de seguranga social
mais elevadas. A influéncia destas normas ¢ significativamente sentida em paises do Norte de
Africa (Tunisia, Marrocos) e em paises asiaticos (Japao, Republica da Coreia).

41. A Convengao também influenciou o desenvolvimento de sistemas formais de seguranga
social em paises de rendimento baixo: mais de 30 paises africanos estabeleceram regimes de
pensdes que a usaram como modelo. Embora os sistemas formais de seguranga social destes
paises abranjam somente uma pequena percentagem da populag@o, a Convengdo (N° 102)
constitui um objectivo de desenvolvimento e ¢ uma referéncia usada em documentos que
definem objectivos a longo prazo, no que concerne aos niveis de protecgio e de seguranga social
que precisam de ser atingidos. '?

Implementagdo das Convengoes a nivel nacional

1.3.

42. Uma analise dos casos de paises em que o CEACR constatou o ndo cumprimento das
Convengoes sobre seguranca social ratificadas revela que, desde 1964, e em pelo menos 75 casos,
os Estados que as ratificaram adaptaram a sua legislacdo e pratica nacionais em conformidade
com as exigéncias da Convengdo, no seguimento de recomendagdes do CEACR. Neste contexto,
¢ frequentemente solicitada a OIT a prestagdo de assisténcia técnica aos Estados que ratificaram
as Convengdes, com vista a assegurar uma melhor aplicagdo e implementagdo das normas de
seguranga social (Dinamarca e Irlanda em 2006, Paises Baixos em 2007, Alemanha em 2008).

A necessidade de seguranca social

43. O rapido crescimento das interligagdes dos mercados globais financeiros, de produtos e de
trabalho coloca novos desafios & manutengdo ou ao refor¢o da justica social. Num mundo em
que as crises economicas e financeiras em qualquer regido sao altamente contagiosas € os seus
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Desde a adopgao da Convengao (N° 102), s6 um pais (Bosnia ¢ Herzegovina) fez uma declaragao ao abrigo do seu Artigo
3.°, que permite aos paises que a ratificam e cuja economia e infra-estruturas médicas se encontram insuficientemente de-
senvolvidas usufruir de excepgdes temporarias na aplicagdo de determinados Artigos da Convengéo.

Tais como o Cédigo de Seguranca Nacional da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (Southern African
Development Community — SADC) ou varios documentos sobre politica de seguranca social nacional, por exemplo na
Republica Unida da Tanzania ou na Republica da Zambia.
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1.3.1.

efeitos nos mercados de trabalho € no bem-estar social se espalham com rapidez, a capacidade
dos individuos para lidarem sozinhos com os riscos economicos ¢ menos eficaz do que antes. Os
riscos sociais globais associados a pandemias e os efeitos expectaveis das alteragdes climaticas
tém um impacto semelhante nos niveis de seguranca social individual. Os sistemas de seguranca
social nacionais precisam de ser mais fortes do que nunca para neutralizar riscos sistémicos
globais adicionais. Os riscos ¢ as oportunidades inerentes a globalizag¢do exigem uma seguranga
social eficaz.

44. Embora a importancia da seguranga social para o bem-estar dos trabalhadores, das familias
e das comunidades tenha sido sempre parte integrante do mandato da OIT, o papel essencial
da seguranca social na resposta as necessidades das pessoas a nivel mundial tem vindo a ser
crescentemente reconhecido por outras organizagoes internacionais. Este entendimento renovado
da interligagdo do desenvolvimento econémico e social, e a necessidade de um crescimento
economico equilibrado, também assumiu importancia em resposta a crise financeira e economica.
Alguns observadores identificaram um “consenso internacional emergente” relativamente ao
papel da protecgao social no desenvolvimento. O Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD)
da OCDE reconheceu que a protecgdo social “(...) estimula o envolvimento das mulheres ¢
dos homens pobres no crescimento econdmico (...) Ajuda a construir o capital humano, a gerir
riscos, a promover o investimento e o empreendedorismo e melhora a participagdo nos mercados
de trabalho™. 1*

45. A coligacao internacional em torno do PPS (ver o ponto 5.1.3) juntou um grande numero
de organismos das Nacdes Unidas e outras organizacdes e doadores internacionais preocupados
com a extensdo da protecgdo social. A integracdo da seguranga social no Pacto Global para o
Emprego e a sua aprovagio pelo UNCEB e pelo ECOSOC, em Julho de 2009, '° sdo testemunhos
da maior valorizagdo desta questdo a nivel mundial. Os comunicados do G20 também reflectiram
esta mudanca de entendimento, como revelam as suas duas Declaragdes mais recentes, em Julho e
Novembro de 2010, que reafirmaram o “‘compromisso de atingir um sélido crescimento do emprego
e proporcionar proteccdo social aos nossos cidaddos em situa¢ao de maior vulnerabilidade” ' e de
“melhorar a seguranga de rendimentos e a capacidade de resposta aos choques adversos, mediante
a prestagdo de assisténcia aos paises em desenvolvimento para que melhorem os programas
de proteccio social”. '” Em Africa, os governos assumiram um compromisso relativamente a
extensdo gradual de diversos programas contributivos e ndo contributivos de seguranga social
no Quadro da Politica Social para Africa da Unido Africana, adoptado em Windhoek em 2008,
e mais recentemente na ‘“Declaracdo Tripartida de Yaoundé sobre a Implementagdo do Piso de
Proteccao Social”, adoptada em Outubro de 2010 (ver caixa 5.2).

O papel dos sistemas de seguranga social no desenvolvimento econémico e na
facilitacdo da mudanca estrutural e na gestao de crises

46. Os sistemas de seguranga social sdo uma necessidade economica. Em 2007, a CIT declarou
que “modelos sustentdveis de seguranga social universal financiados por impostos ou por
outros meios (...) sdo fundamentais para melhorar a produtividade e fomentar as transi¢des

14

15
16
17

16

OCDE: The role of employment and social protection: Making economic growth more pro-poor, Declaragdo Politica, Reu-
nidao de Alto Nivel do CAD da OCDE, 27-28 de Maio de 2009, Paris.

ECOSOC: Resolugao E/2009/L.24, op. cit.
The G20 Toronto Summit Declaration, Anexo 1, 26-27 de Junho de 2010, parag. 14.
The G20 Seoul Summit Leaders’ Declaration, Documento da Cimeira, 11-12 de Novembro de 2010,parag. 51(f).
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para a economia formal”.!® A importancia da seguranca social como um pré-requisito e nao
como um fardo para o crescimento comegou a ser amplamente reconhecida no debate sobre o
desenvolvimento de politicas, muito antes de a crise atingir a economia mundial.

47. A crise economica e financeira mundial agiu como acelerador da mudanga no discurso
sobre as politicas de seguranca social, salientando o papel dos regimes de seguranca social
como estabilizadores sociais € economicos automaticos. Tornou-se Obvio que os paises,
independentemente dos seus niveis de desenvolvimento, quando dispdem de sistemas de
seguranga social encontram-se numa posi¢do muito melhor para enfrentarem as consequéncias
sociais da crise. As transferéncias monetarias e outras medidas de seguranga social foram usadas
como um importante mecanismo de resposta que pode proteger e empoderar os trabalhadores e
ajudar a estimular a procura interna, ‘“fomentar o capital humano e a produtividade no trabalho”
e, em ultima analise, contribuir para “a sustentabilidade do crescimento economico”. 1

Reforgar a eficacia e a eficiéncia das economias de mercado

48. A breve historia da intensa globalizacdo ao longo das ultimas décadas revelou que os
mercados tém de estar integrados num quadro de governanca, de forma a serem eficientes
e produzirem resultados socialmente justos. Um ensinamento que pode ser retirado do
desenvolvimento economico e social dos paises industrializados ao longo do ultimo século, € que
as instituicdes de seguranga social e do mercado de trabalho fazem parte do tecido institucional
das economias de mercado de sucesso. Reduzem as incertezas e, por conseguinte, diminuem
os custos de transac¢do dos necessarios processos de ajustamento econdomico e do mercado de
trabalho. Nos paises em desenvolvimento, a abertura a concorréncia internacional ndo conduziu
a um crescimento suficiente do emprego no sector formal, mas sim a uma grande movimentagao
para o sector informal. Em alguns paises, industrias inteiras desapareceram em menos de uma
década. O cenario em ambas as categorias de paises revela a subutilizagdo dos recursos produtivos
— em particular, do capital humano. Os processos de ajustamento nos mercados de trabalho
demonstram que estes processos podem — se deixados a sua mercé — conduzir a resultados sub-
optimos no que concerne aos niveis de emprego e de produtividade. Sdo necessarias politicas
integradas de emprego, de mercado de trabalho e de seguranca social, com vista a criar mais
empregos produtivos, facilitar os processos de ajustamento e evitar o desperdicio causado pela
subutilizacdo ou utilizagdo incorrecta dos recursos produtivos. A melhor forma de seguranca
social continua a ser um emprego digno. Facilitar o acesso a oportunidades de emprego deveria,
por conseguinte, ser uma orientacao basica de politicas integradas.

49. Comeca a surgir um novo equilibrio através de uma combinagdo de politicas
macroecondmicas, de emprego, de mercado de trabalho e de seguranga social — com vista a
atingir o pleno emprego e produtivo e proteger as pessoas contra os riscos tradicionais (como
a doenga, o desemprego, a invalidez e a velhice), mas também contra novos riscos decorrentes
da mudanga tecnologica e organizacional. As preferéncias modernas em termos de disposi¢des
sociais procuram conciliar a vida profissional e a vida familiar, a formagao continua e a prestagao
de cuidados a pais e filhos. A abordagem da OIT relativamente ao trabalho digno reflecte o
conceito de politicas complementares de mercado de trabalho e de protec¢do social que tém
como objectivo o emprego pleno e produtivo e o trabalho digno.?? E um conceito estratégico
que pretende atingir de forma simultanea e coerente metas sociais e econémicas, mediante uma

18  OIT: Conclusions concerning the promotion of sustainable enterprises, Conferéncia Internacional do Trabalho, 96.% Ses-
sdo, Genebra, 2007, paragr. 11(16).

19 FMI-OIT: The challenges of growth, employment and social cohesion, documento de debate para a Conferéncia Conjunta
da OIT-FMI em cooperagdo com o gabinete do Primeiro Ministro da Noruega, Oslo, Setembro de 2010, p. 10.

20  Como reafirmado na Declaragdo da OIT sobre Justica Social para uma Globalizagdo Justa, op. cit., Parte I (A).
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estratégia equilibrada que tenha como objectivos o crescimento econdomico, 0 emprego pleno e
produtivo e a proteccdo social universal.

50. No quadro em que a politica de segurancga social se desenvolve, os decisores politicos sdo
desafiados a avaliar os objectivos sociais paralelamente aos econdmicos. Os estudos realizados
indicam que muitos paises foram bem-sucedidos na manuten¢do de regimes de seguranca
social de elevada qualidade, apresentando a0 mesmo tempo um bom desempenho em termos
de crescimento economico. A analise, contudo, leva-nos ainda mais longe: ndo s6 os paises sdo
capazes de conciliar um sélido desempenho macroeconémico com modelos sociais sustentaveis,
como devem for¢osamente implementar disposigdes sociais adequadas — pois caso estas falhem,
as politicas de mercado aberto serdo incapazes de absorver as consequéncias adversas dessas
mesmas politicas e, a longo prazo, irdo fracassar.

51. Desde que bem concebidos, os programas de protec¢do social t€ém um impacto directo
estatico em termos de reducdo da pobreza. Além disso, num sentido indirecto e dindmico,
beneficiam a produtividade de diversas formas: reduzindo ou evitando a exclusdo social;
empoderando mulheres e homens, ao reduzir constrangimentos que frequentemente impedem o
desenvolvimento de pequenas empresas ou de empresas individuais; e, ainda mais importante,
ajudando a reforcar o capital humano e a apoiar uma mao-de-obra saudavel e qualificada.
Inversamente, varios estudos analisaram os canais através dos quais a auséncia de protecgao social
exerce impacto sobre o desempenho econémico. Um das mais importantes esta relacionado com as
imperfeigdes do mercado de capitais; mais concretamente, o crédito ou outros constrangimentos
podem impedir o acesso dos pobres ao investimento. Estes constrangimentos podem ser de
natureza financeira, mas incluem igualmente questdes de ndo-acesso a determinados recursos ou
disposigoes. Os exemplos incluem: restrigdes a exploracao de terra de cultivo; acesso limitado a
servicos de saude; e auséncia de acesso das criangas — em especial as oriundas de familias pobres
— a educacdo, o que provou ter um impacto negativo na potencial produtividade laboral futura e,
por conseguinte, no crescimento econémico.

52. Isto nao significa que mais transferéncias sociais conduzam a um melhor desempenho
econdmico, sempre ¢ em todas as circunstancias. A concepc¢ao € importante, obviamente; os
regimes de prestacdes (bem como a incidéncia dos impostos que os financiam) podem certamente
ter um impacto nos incentivos econdmicos.

53. O que ¢ que isto nos diz sobre os paises em desenvolvimento? Ao longo da ultima década,
verificou-se a concretizagdo de um nimero crescente de iniciativas e a publicagdo de um nimero
cada vez maior de estudos, revelando uma assinalavel diversidade de resultados. Os programas
de transferéncia monetaria na Etiopia, por exemplo, aumentaram 0 acesso aos Servigos sociais
e conduziram a uma maior circulagdo de dinheiro, originando um aumento da concorréncia e
do comércio local.?! Verifica-se um cenario semelhante quando se procede a analise de diversos
programas de protec¢do social noutros paises de rendimento baixo. Outros estudos sustentam o cada
vez maior numero de evidéncias dos efeitos positivos das transferéncias de rendimento em paises
em desenvolvimento, em termos de produtividade e crescimento. Em especial no que concerne ao
aumento da frequéncia escolar e a melhoria das condi¢des de satde, existem fortes evidéncias do
impacto benéfico dos programas de transferéncia monetaria num leque de paises diferentes.

54.  Uma série de estudos empiricos realizados na Africa do Sul revela claramente que as
despesas com a assisténcia social promoveram o investimento, o crescimento econémico ¢ a
criagdo de emprego, e que estas despesas contribuiram para a melhoria da balanga comercial.

21 L. Adams e E. Kebede: Breaking the poverty cycle: A case study of cash interventions in Ethiopia (Londres, Overseas De-
velopment Institute, 2005).
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Os agregados familiares de rendimento baixo gastam proporcdes relativamente elevadas do seu
rendimento em bens e servicos domésticos, pelo que um aumento desse rendimento tende a
favorecer as industrias domésticas. Além disso, existe um impacto directo na educacdo, em
particular na frequéncia escolar das raparigas. Por seu turno, isto conduz a uma méao-de-obra
cada vez mais produtiva e a uma maior taxa de crescimento do PIB.

55. Emresumo, as experiéncias aqui referidas foram retiradas de uma extensa revisao da litera-
tura da OIT sobre o impacto dos regimes de seguranga social no desempenho econémico.? Co-
meca a surgir um forte consenso segundo o qual os sistemas de seguranga social bem concebidos
e um so6lido desempenho econémico podem coexistir e coexistem. De facto, é cada vez mais evi-
dente que a seguranca social adequada ndo ¢, de forma alguma, a consequéncia do crescimento
econdémico — ¢ um pré-requisito para este crescimento.

Facilitar o emprego produtivo

56. Os sistemas de seguranga social desempenham um papel fundamental, quando se trata de
facilitar o emprego produtivo. Contudo, o impacto da seguranca social no emprego, em parti-
cular, € objecto de um debate que ja se prolonga ha algum tempo. Uma das questdes mais deba-
tidas tem sido o impacto da seguranga social na actividade econémica dos individuos e na sua
participacdo na mao-de-obra — e a questdo de a seguranga social poder desencorajar as pessoas
a aceitar um emprego. O objectivo principal da maioria das prestagdes da seguranga social €
proporcionar rendimentos para evitar que as pessoas caiam na pobreza quando se encontram
temporariamente (desemprego, doenca, maternidade) ou permanentemente (invalidez, velhice)
incapazes de trabalhar. O desafio consiste em conceber prestagdes e assegurar o seu provisio-
namento de modo a que possam garantir um nivel adequado de segurancga de rendimentos sem
incentivar um comportamento indesejavel do mercado de trabalho. A experiéncia internacional
revela muitas boas praticas nas quais nao s6 os comportamentos indesejaveis sao evitados, mas
também os programas de prestagdes de seguranga social sdo usados em sinergia com o mercado
de trabalho e com outras politicas, visando estimular a actividade econémica e facilitar uma
alocagdo produtiva de recursos. *

57. Os subsidios de desemprego sdo um dos principais instrumentos para ajudar a sociedade
a ultrapassar um periodo de crise econdémica ou a facilitar os ajustamentos estruturais necessa-
rios para uma alocagdo de recursos mais eficaz e uma maior produtividade. Simultaneamente,
durante periodos ciclicos de crise ou de ajustamentos estruturais, estes subsidios desempenham
um papel de estabilizadores macroeconémicos (ajudando a manter os niveis de procura agrega-
da) e sociais (ajudando a manter os padroes de vida e a coesao social durante tempos dificeis).
Contudo, isto so resulta se os referidos periodos de desemprego forem temporarios e ndo de-
masiado longos. A questdo dificil que se coloca ¢ determinar até que ponto existe um risco de
criacdo de dependéncia relativamente as prestagdes, devido a diminuicdo dos incentivos para
encontrar um novo emprego adequado. A maioria das pessoas preferiria ter um trabalho digno
em vez de depender de prestagdes sociais. O risco de dependéncia das prestagdes surge quando
ndo ha oportunidades de emprego adequado e digno disponiveis. Muitas vezes, as pessoas que

22 Ver, entre outros: A. van de Meerendonk et al.: The economic impact of social standards, relatorio preparado para a OIT
(Genebra, 2009) (inédito); OIT: Growth, employment and social protection: A strategy for balanced growth in a global
market economy, um documento de debate para a Reunido Ministerial Informal de Ministros do Trabalho e dos Assuntos
Sociais durante a Conferéncia Internacional do Trabalho (Genebra, 2007) (inédito); OIT: Social security for all: Investing
in social justice and economic development, Social Security Policy Briefings, Documento 7 (Genebra, 2009); P. Townsend
(ed.): Building decent societies: Rethinking the role of social security in development (Basingstoke, Palgrave Macmillan,
2009).

23 Ibid.
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procuram emprego ndo possuem as competéncias adequadas as necessidades do mercado de
trabalho. As prestacdes de apoio ao rendimento deveriam, portanto, ser acompanhadas de apoios
que fomentassem a empregabilidade, tais como formacdo e aconselhamento. No entanto, se 0
unico emprego disponivel ¢ de natureza precaria e temporaria, esta situagdo pode levar os traba-
lhadores a ficarem excluidos de oportunidades de emprego digno de longa duragdo. As politicas
de apoio a criagdo de empregos de qualidade podem ajudar, na medida em que evitam efeitos
indesejaveis nessas circunstancias.

58. Outro exemplo ¢ a questdo das pensdes de velhice e o seu impacto na participagdo da
mao-de-obra idosa. As pensdes foram inicialmente introduzidas tendo em vista prevenir a po-
breza quando as pessoas se tornavam demasiado velhas para continuar a trabalhar. Contudo, du-
rante a segunda metade do século XX, as pessoas comecaram a reformar-se mais cedo, quando
ainda estavam fisicamente capazes de trabalhar. Por um lado, o periodo de reforma comegou
a ser encarado como um bem merecido periodo de descanso e lazer apds uma vida activa. Por
outro lado, os regimes de reformas foram cada vez mais usados para por termo a actividade dos
trabalhadores mais velhos, frequentemente considerados menos produtivos ou mais dispendio-
sos em termos de custos de trabalho. Como consequéncia, verificou-se uma redugéo significa-
tiva da participacdo da mao-de-obra idosa, quer de homens quer de mulheres, em muitos paises
desenvolvidos. Combinada com o envelhecimento demografico das sociedades, esta situagdo
conduziu a um aumento consideravel dos custos financeiros das pensoes ¢ a esfor¢os politicos
que tinham por objectivo reverter as tendéncias anteriores e alargar a duragdo da vida activa.
Contudo, ¢ 6bvio que uma acgdo como esta exige muito mais do que uma mudanca na idade
legal da reforma ou na concepgio do sistema de pensdes. E necessario que haja oportunidades
de emprego e as pessoas tém de estar fisica e mentalmente capazes de trabalhar. Isto pode exigir
melhorias substanciais das condi¢des de trabalho. A questdo da produtividade dos trabalhadores
mais velhos tem de ser abordada através de oportunidades e necessidades de aprendizagem ao
longo da vida, bem como mediante a mudanga do entendimento que os empregadores t€ém nesta
matéria. Muitas pessoas, em especial as mulheres, reformam-se para cuidar dos netos, ou de
familiares idosos ou doentes. Sdo necessarios esfor¢os adicionais no sentido de reconhecer este
tipo de trabalho ndo remunerado de prestagdo de cuidados em termos equivalentes a outras for-
mas de emprego, ou de disponibilizar servigos de substitui¢do a custos acessiveis. Enquanto nos
paises desenvolvidos o desafio actual é encontrar a forma de aumentar a duragdo da vida activa,
no mundo em desenvolvimento, onde apenas uma pequena minoria se encontra abrangida por
sistemas de pensdes, as pessoas t€ém de trabalhar enquanto forem fisicamente capazes de o fazer
para poderem sobreviver — em larga medida, em condigdes precarias e informais. Por conseguin-
te, o principal desafio consiste em criar regimes de pensdes que permitam a saida da vida activa
quando ¢ atingida uma idade considerada razoavel do ponto de vista econémico e social.*

Facilitar a mudanca estrutural

59. Os sistemas de seguranga social também podem facilitar o ajustamento e as mudancas es-
truturais na economia e na sociedade. Se correctamente concebidos e adequadamente combina-
dos com as politicas do mercado de trabalho, as prestacdes da seguranga social podem reduzir o
receio de mudanga, aumentar o seu ritmo — e desta forma melhorar os niveis globais de emprego
produtivo nas economias. Uma melhor integra¢do das medidas de seguranca social nas politicas
do mercado de trabalho, em especial das que reforcam a empregabilidade, continua a represen-
tar um desafio a nivel mundial. Os mecanismos de seguranca social podem ser usados de modo
mais abrangente como ferramentas eficazes para dar resposta a informalidade do mercado de
trabalho.

24 OIT: Employment and social protection in the new demographic context (Genebra, 2010).
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60. Um aspecto frequentemente negligenciado ¢ o de que as proprias politicas sociais geram
uma parte substancial do emprego em servigos sociais. A satide, a educagio e os servigos sociais
pessoais sdo responsaveis por uma percentagem consideravel do emprego em muitos paises de-
senvolvidos e, a uma menor escala, em paises de rendimento intermédio e baixo. Nestes ultimos,
esta situagdo € particularmente relevante, tendo em conta que o emprego nestes servigos cons-
titui uma consideravel propor¢ao do emprego formal, tanto no sector piblico como no privado.
Desde a década de 1960, a experiéncia de muitos paises europeus, em especial dos paises nordi-
cos, demonstra como a expansao das politicas sociais conduziu ao crescimento das oportunida-
des de emprego de duas formas que se reforcam mutuamente. Deu origem: (1) a criag@o de opor-
tunidades de empregos na satde, na educagdo e nos servigos sociais pessoais, muitos dos quais
foram ocupados por mulheres; e (2) a uma cada vez maior procura de servigos de prestacdo de
cuidados a pregos acessiveis (prestagdo de cuidados a criangas e a idosos), 0 que mais uma vez
facilitou a participac¢ao das mulheres no mercado de trabalho. No d&mbito da preocupagdo com as
taxas de fecundidade abaixo do nivel de substituicdo em muitos paises europeus, ¢ interessante
constatar que, actualmente, os paises europeus com elevadas taxas de fertilidade tendem a ser os
paises com as mais elevadas taxas de participagdo feminina na mao-de-obra — uma tendéncia que
em parte pode ser explicada pela existéncia de servigos sociais e de politicas favoraveis a fami-
lia.® A importancia destes servi¢os e do respectivo impacto positivo no emprego e na igualdade
de género é cada vez mais reconhecida por governos, empregadores ¢ trabalhadores — também
nas economias emergentes. 2

61. Os futuros processos de adaptagdo serdo o resultado da interdependéncia e da natureza
mutavel dos processos de produgdo globais nos mercados mundiais, mas surgirdo também a
partir da necessaria reformulacdo das economias a medida que os processos de producido e as
estruturas do mercado de trabalho se tornam “mais verdes”. Regimes de seguranca social bem
concebidos também poderiam desempenhar um papel importante na redugdo da vulnerabilidade
dos trabalhadores pobres e das respectivas familias, que ficardo cada vez mais expostos a cho-
ques e tensdes relacionados com as alteragdes climaticas.

Estabilizar a procura e manter a paz economica e social durante as crises

62. O papel dos sistemas de seguranga social como estabilizadores automaticos durante as cri-
ses tem sido largamente reconhecido durante a recente recessdo financeira e econdmica mundial.
Tém-se verificado evidéncias incontornaveis de que os paises com sistemas de seguranga social
eficazes conseguem reagir de forma mais rapida e eficaz a uma crise.

63. A crise financeira e econdmica mundial também revelou que os instrumentos de seguran-
¢a social mais eficazes para diminuir as consequéncias sociais da crise sdo a introdugdo ou o
alargamento dos subsidios de desemprego ou dos subsidios de desemprego parciais. As analises
da OIT demonstraram que o aumento da despesa com estabilizadores sociais e econdmicos tem
contribuido para salvar tantos empregos, a nivel mundial, como os pacotes arbitrarios de medi-
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F.G. Castles: “The world turned upside down: below replacement fertility, changing preferences and family-friendly public
policy in 21 OECD countries”, in Journal of European Social Policy, Vol. 13 (2003), N.° 3, pp. 209-227.
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das de fomento feitos ad hoc.”’ Estas medidas tém custos relativamente baixos nos paises de-
senvolvidos que dispdem deste tipo regimes. Uma regra empirica geral determina que para uma
proporcao dos salarios da ordem dos 60 por cento do PIB e uma taxa de substitui¢do de 50 por
cento dos salarios anteriores, 10 por cento de desemprego adicional custa cerca de 3 por cento do
PIB; os subsidios de desemprego parciais custariam aproximadamente metade deste montante.
Nos paises de rendimento intermédio e baixo, os regimes de garantia de emprego, como os do
Indian National Rural Employment Guarantee, podem provavelmente ser financiados a metade
do custo acima referido. Uma caracteristica importante da reac¢do dos regimes de seguranca
social durante a crise foi a sua flexibilidade — a titulo de exemplo, foi aumentada a duracdo dos
subsidios dos regimes de desemprego plenos e parciais. Na Alemanha, o subsidio de desempre-
go parcial (ver caixa 3.10) ajudou a manter uma mao-de-obra qualificada nas empresas. Esta
flexibilidade facilita o acelerar da produgdo quase instantaneamente quando os efeitos da crise
diminuem. Os ensinamentos da histdria também mostram que os paises tendem a alargar a segu-
ranga social apos crises de grandes dimensdes. Como exemplos temos os periodos de extensdo
da seguranga social apds a Grande Depressdo no inicio da década de 1930, nos Estados Unidos;
as reformas Beveridge, no Reino Unido, no final da década de 1940, bem como reformas seme-
lhantes em muitos outros paises europeus apds a Segunda Guerra Mundial; reformas adicionais
como reacgdo a crise do petroleo no final da década de 1970; e, mais recentemente, a introdugao
do seguro de desemprego na Republica da Coreia apos a crise asiatica de 1997.

64. Estas experiéncias conduzem a questdo de como os sistemas de seguranca social podem
ser revistos e, se necessario, reformulados, para assegurar que cumprem da melhor forma o seu
papel como estabilizadores econémicos e sociais durante a recuperagio — e, em caso de agrava-
mento da situacdo, em crises futuras.

1.3.2. A seguranga social como instrumento fundamental para o progresso em direcgéo

a justica social num mundo globalizado

65. A seguranga social ¢ um direito humano ao qual todas as pessoas, em qualquer sociedade,
deveriam ter acesso; ¢ também um pré-requisito para a coesao e a justiga social. Constitui uma
ferramenta poderosa para diminuir a pobreza e a desigualdade, tal como demonstrado através da
longa experiéncia em paises mais desenvolvidos, bem como nos paises de rendimento intermé-
dio e baixo que investiram cedo no desenvolvimento social.

66. Existe um consenso alargado na maioria dos paises industrializados, de que uma prosperi-
dade crescente deveria ser acompanhada de uma melhoria da proteccdo social das suas popula-
¢oes. Nao ha paises industrializados bem-sucedidos na Asia, na Europa, na América do Norte
ou na Ocednia que ndo tenham um sistema de seguranca razoavelmente alargado. Ao longo de
muitas décadas e até ha pouco tempo, esse principio foi — e com razdo — inquestionavel. Muitas
das mais bem-sucedidas economias do mundo, como a Dinamarca, a Franca, a Alemanha, a
Noruega, a Suécia e os Paises Baixos, t€ém os mais elevados niveis de despesa social medida em
percentagem do PIB, atingindo geralmente entre 25 e 30 por cento dos respectivos rendimentos
nacionais. Estas economias sdo também economias tradicionalmente abertas, estando sujeitas a
concorréncia internacional hd muitas décadas. Partilham igualmente uma experiéncia comum,
no sentido em que todas comegaram a introduzir os seus sistemas de protec¢do social por volta
do final do século XIX, numa altura em que eram pobres. Proporcionar seguranga social era — e
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OIT: Accelerating a job-rich recovery in G20 countries: Building on experience, Um relatorio da OIT, com contributos
importantes da OCDE, apresentado na Reunido dos Ministros do Trabalho e do Emprego do G20, 20-21 de Abril de 2010,
Washington, DC (Genebra, 2010); OIT: Extending social security to all (Genebra, 2010); OIT: Recovery and growth with
decent work (Genebra, 2010).
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continua a ser —uma componente integrante dos seus respectivos paradigmas de desenvolvimen-
to nacional.

A seguranca social e o seu impacto na pobreza, na vulnerabilidade e na desigualdade

67. Os sistemas de seguranga social sdo um mecanismo eficaz para reduzir a pobreza e limitar
a desigualdade, promover a igualdade e manter um crescimento econémico equitativo. 2 Nos
paises da OCDE, calcula-se que os niveis de pobreza e de desigualdade sejam quase metade do
que poderia esperar-se caso estes regimes nao existissem. Uma parte significativa do impacto
dos sistemas de seguranga social na redugdo da pobreza ¢ proporcionada pelas pensodes de ve-
lhice; por conseguinte, as pensdes tém uma forte influéncia no impacto medido da seguranca
social na redugdo da pobreza. O impacto médio das prestacdes da seguranga social (excluindo
as pensdes) na reducdo da pobreza na Unido Europeia foi de 33 por cento em 2008. Por outras
palavras, em média, as prestacdes da seguranca social reduziram as taxas de risco de pobreza em
8,6 pontos percentuais, de 25,1 por cento antes de recepgao das prestacdes para 16,5 por cento
apos a recepgdo (ver a figura 1.2).%°

68. Evidéncias dos paises da OCDE sugerem que niveis elevados de despesas sociais estdo
associados a baixos niveis de pobreza (ver a figura 1.3), o que se verifica tanto com a populagdo
em idade activa como com as pessoas em idade de reforma. Contudo, a variagdo dos niveis de
pobreza num determinado nivel de consumo também demonstra que os niveis de despesa so por
si ndo sdo suficientes. As despesas também tém de ser alocadas de uma forma eficaz e eficiente,
bem como ser associadas a um ambiente sociodemografico e socio-economico conducente a
promocao do trabalho digno e do emprego produtivo.

69. Nos paises de rendimento intermédio e baixo, existem fortes indicios de que a existéncia de
programas de seguranga social se encontra associada a reducdo da pobreza e da desigualdade.
Por exemplo, as simulagdes baseadas em micro-dados revelaram que programas modestos de
transferéncias monetarias destinados a idosos e a criangas tém o potencial de diminuir significa-
tivamente a intensidade da pobreza (poverty gap).’® As avaliagdes dos programas nacionais de
transferéncia social demonstram que até os programas modestos de transferéncias monetarias
podem ter um impacto significativo na reduc@o da pobreza e da desigualdade — ndo somente a
curto prazo, mas também ao longo do tempo.*!
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OIT: World of Work Report 2008: Income inequalities in the age of financial globalization (Genebra, 2008); UNRISD:
Combating poverty and inequality: Structural change, social policy and politics (Genebra, 2010).

Calculos da OIT a partir da base de dados estatisticos EUROSTAT. A CE utiliza um limiar de 60 por cento do rendimento
mediano equivalente disponivel para definir as taxas de risco de pobreza.

F. Gassmann e C. Behrendt: Cash benefits in low-income countries: Simulating the effects on poverty reduction for Senegal
and Tanzania, Issues in Social Protection Discussion Paper N° 15 (Genebra, 2000).

OIT: Extending social security to all, op. cit.
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Figura1.2. Taxas de pobreza antes e apos as transferéncias (sem as pensoes de velhice e de

sobrevivéncia) na Unido Europeia, 2008
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Nota: Como o objectivo é medir o impacto das prestacdes da seguranca social (excluindo as pensdes), as pensdes tiveram de ser
incluidas na definigéo de rendimentos antes da recepgao de prestagdes.
Fonte: Com base nos dados estatisticos EUROSTAT.

70. A seguranga social também desempenha um papel importante na diminuigao da desigualda-
de e no apoio ao crescimento equitativo. A desigualdade de rendimento nos paises escandinavos
da UE e nos Paises Baixos (com despesas sociais elevadas e coeficientes de Gini que oscilam
entre 0,225 ¢ 0,261) é muito mais baixa do que em alguns outros paises com niveis inferiores de
despesas sociais, nomeadamente os paises anglo-saxonicos, como o Reino Unido, a Irlanda e os
Estados Unidos (onde os coeficientes de Gini se situam bem acima de 0,3). 3 Todos estes pai-
ses possuem elevadas taxas de participagdo na mao-de-obra, pelo que estas diferengas ndo tém
origem nas diferencas entre a propor¢do de pessoas economicamente activas. A percentagem
de criangas que crescem em agregados familiares pobres é de cerca de 3 por cento nos paises
noérdicos, em comparagdo com 16 por cento na Irlanda e no Reino Unido, e de 22 por cento nos
Estados Unidos. A percentagem da populagdo idosa que vive abaixo do limiar da pobreza nos
Paises Baixos, ¢ de 1,6 por cento, ao passo que na Irlanda é de 35,5 ** por cento. Quando se
comparam estes nimeros com 0s recursos que estes paises gastam em transferéncias sociais —
uma média de 24,3 por cento nos paises escandinavos e nos Paises Baixos, por oposi¢do a uma
média de 16,4 por cento nos trés paises anglo-saxonicos ** — pode concluir-se que, embora os
resultados ndo sejam necessariamente uniformes em todos os paises, a seguranga social, quando
dotada de recursos suficientes, € eficaz no seu principal objectivo de redugio da desigualdade de
rendimentos e da pobreza.
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B. Cantillon: “The poverty effects of social protection in Europe: EU enlargement and its lessons for developing countries”,
in P. Townsend (ed.): Building decent societies: Rethinking the role of social security in development (Basingstoke, Palgra-
ve Macmillan, 2009), pp. 220-242.

Estes nimeros foram retirados da base de dados dos indicadores sociais (SOCX-Social Indicators Database) da OCDE.

Célculos efectuados a partir da base de dados OCDE SOCX, com referéncia a 2007. Os valores representam despesas so-
ciais publicas liquidas, que incluem despesas privadas obrigatorias com a protecgao social.
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Figura 1.3. Despesa social e niveis de pobreza nos paises da OCDE, 2007
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Nota: Taxas de pobreza baseadas num limiar definido em metade do rendimento mediano disponivel dos agregados familiares. As
despesas sociais incluem as despesas publicas e as despesas obrigatorias privadas em dinheiro (ou seja, excluindo os servicos em
género). As despesas sociais relativas as pessoas em idade activa séo definidas como a soma dos gastos com programas de invalidez,
familiares, de desemprego, de habitagdo e outros (ou seja, programas de assisténcia social); as despesas sociais relativas a pessoas
em idade de reforma sdo a soma dos gastos com pensdes de velhice e de sobrevivéncia. As despesas sociais s30 expressas em
percentagem do PIB como custo dos factores. Os dados relativos as taxas de pobreza referem-se a meados da década de 2000 para
todos os paises; os dados relativos as despesas sociais referem-se a 2003 para todos os paises excepto a Turquia (1999).

Fonte: Baseado em calculos do questionario da OCDE sobre distribui¢do de rendimentos e da base de dados relativos as despesas
sociais (SOCX - Social Expenditure Database) da OCDE.

Equilibrar o desenvolvimento economico e social

71. E cada vez mais consensual que uma desigualdade desproporcionada de rendimento e
de activos pode constituir um impedimento ao crescimento, e que sdo necessarias politicas
redistributivas bem equilibradas para gerar e fomentar o crescimento econémico. Embora a
maioria dos paises derendimento elevado tenha seguido um caminho historico de desenvolvimento
econdmico e social paralelos, com a seguranga social como um elemento-chave, ** o forte papel
da proteccdo social no desenvolvimento dos paises de rendimento baixo e intermédio s6 foi
reconhecido recentemente, com o surgimento dos conceitos de “crescimento com equidade” e
de “crescimento pro-pobres”. ¥

72. Surgiu um novo entendimento sobre o equilibrio entre beneficios sociais e econdmicos, no
que concerne ao custo fiscal e econdomico dos sistemas nacionais de seguranga social. O tema do
debate estd agora a passar danecessidade de seguranga social nas fases iniciais do desenvolvimento
economico para a exequibilidade das prestacdes de seguranga social em contextos de paises de
rendimento intermédio e baixo, bem como para as formas como um pais pode proporcionar e
manter o financiamento de um conjunto essencial de prestacdes significativas que reflictam o
estado do seu desenvolvimento econdémico e social e da sua capacidade fiscal.

73. Muitos governos, juntamente com os parceiros sociais — frequentemente motivados pela
crise — estdo agora a analisar e a reconsiderar o papel da segurancga social no desenvolvimento
social nacional. Nos paises de rendimento intermédio e baixo, a seguranca social é cada vez mais
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Os paises do Norte da Europa oferecem ensinamentos particularmente interessantes aos paises em desenvolvimento, na
medida em que introduziram programas de seguranga social alargados quando se encontravam num nivel baixo de desen-
volvimento. Ver, por exemplo: J. Palme e O. Kangas (eds): Social policy and economic development in the Nordic countries
(Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2005).

OCDE: Promoting pro-poor growth, op. cit.
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vista como um meio eficaz de combate a pobreza e de investimento nas pessoas, e também como
uma forma de facilitar e salvaguardar o crescimento econdémico a longo prazo.

74. Actualmente, surgem cada vez mais inovagdes de paises de rendimento intermédio e baixo,
onde estdo a ser desenvolvidas as chamadas formas ndo tradicionais de cobertura da seguranca
social. A primeira prioridade em muitos destes paises consiste em eliminar a lacuna de cobertura
que existe no sistema formal de seguranca social. Paises como a Argentina, o Brasil, o Chile,
a India, a Indonésia, o México, a Africa do Sul e o Uruguai, para referir s6 alguns, estdo a
recorrer cada vez mais a programas de transferéncia monetaria financiados pelos impostos, no
sentido de dar resposta aos problemas de exclusdo da seguranga social. O objectivo consiste
em chegar aos elementos da populagdo activa que até agora ndo se encontravam abrangidos, e
proporcionar pensdes “sociais” aquelas pessoas — muitas das quais sdo mulheres — que ja ndo
estdo em idade activa, mas que foram incapazes de fazer contribuigdes suficientes que lhes
garantissem o direito a receber prestagdes sociais. Existem exemplos convincentes de sucesso
com sistemas universais modestos de prestagdes sociais em Africa, na América Latina e na Asia.
No Botswana, na Mauricia, na Namibia e na Africa do Sul, por exemplo, os regimes basicos de
pensdes tiveram efeitos positivos na reducdo da pobreza. Adquiriu-se experiéncia valiosa no que
diz respeito ao potencial papel das transferéncias sociais no combate a pobreza em paises como
o Brasil e 0 México. Na Asia, verificou-se um sucesso significativo na Republica da Coreia, que
em menos de 20 anos conseguiu a cobertura da totalidade da populagdo em termos de cuidados
de saude, e na Tailandia, que o conseguiu em menos de 15 anos. Actualmente, verificam-se
progressos significativos tanto na india como na China.

75. Toda esta experiéncia demonstra que a implementag@o de sistemas basicos de seguranca
social em paises de rendimento baixo contribui de forma significativa para atingir o ODM 1,
de redugdo da pobreza para metade até 2015, e que os programas de transferéncias sociais sdo
eficazes em relacdo ao seu principal objectivo: diminuir a desigualdade de rendimentos e reduzir
a pobreza.

Seguranga social e dialogo social: Promover a justica social e a coesdo social

76. A OIT sempre destacou a importancia do didlogo social e do papel dos trabalhadores e
empregadores na governanca dos regimes de seguranga social e nos debates de politicas a nivel
nacional mais alargados sobre estratégias de seguranga social. O didlogo social ¢ um elemento
essencial na procura de justica social e de coesdo social. Isto nunca foi tdo evidente como no
rescaldo da crise financeira e economica global, que mais uma vez corroborou a necessidade
de dialogo social construtivo e inclusivo para a concep¢ao, implementacdo e monitorizagao
das politicas econdmicas e sociais. *’ Estabelecer um processo de didlogo social alargado tendo
em vista a concepgao e reforma dos regimes de seguranga social, ajuda a reflectir as no¢des de
justica social e equidade, bem como a garantir uma apropriacdo e uma responsabilidade de base
alargada.

77. A representagdo de trabalhadores e empregadores na governanga e na administragdo dos
regimes de seguranca social esta reflectida nos principios e nas normas de seguranga social
da OIT. Os sistemas de seguranca social bem-sucedidos e sustentaveis assentam na boa
governanga, na responsabilidade total e na participagdo da totalidade da sociedade, em geral,
e nas organizacdes de trabalhadores e de empregadores, em particular. Embora a principal
responsabilidade por uma cobertura abrangente e adequada da seguranga social recaia sobre

37 L. Rychly: Social dialogue in times of crisis: Finding better solutions, Documento de trabalho DIALOGUE N° 1 (Genebra,
OIT, 2009); J. Freyssinet: Les réponses tripartites a la crise économique dans les principaux pays d’Europe occidentale,
Documento de trabalho DIALOGUE N° 12 (Genebra, OIT, 2010).
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o Estado, o envolvimento de organizacdes de trabalhadores e de empregadores na concepgao,
na supervisdo e na governanca dos sistemas de seguranca social podem dar um contributo
significativo para a criacdo e manutengdo de sistemas so6lidos, com a obtencdo de resultados
eficazes. Os conselhos de administracdo das institui¢des de segurancga social representam, desta
forma, um palco importante para o dialogo social institucionalizado. Em alguns paises, onde
outras formas institucionalizadas de didlogo social ndo existem, estes conselhos de administragédo
constituem um contexto importante para o dialogo social sobre uma questio especifica.

Uma primeira conclusao

78. As mulheres e os homens, bem como as criangas, tém direito a seguranca social.
Simultaneamente, as instituigdes de seguranca social fazem parte da governanga e das instituicdes
de economias de mercado eficientes. O crescimento acelerado da interligac@o entre os mercados
financeiros, de produtos e de trabalho mundiais torna a seguranga social ainda mais necessaria.
Num mundo em que as flutuagdes financeiras e econdmicas rapidamente se propagam, com um
efeito imediato nos mercados de trabalho e no bem-estar social, a capacidade dos individuos
para lidarem sozinhos com os riscos econémicos ¢ ainda mais limitada do que era. Os riscos
sociais globais associados a pandemias e as repercussoes expectaveis das alteragoes climatéricas
tém um impacto semelhante nos niveis de seguranca social individual. Com vista a fomentar
o desenvolvimento econdmico, fortalecer a capacidade de recuperagdo econdmica e eliminar
adicionais riscos economicos sistematicos globais, os sistemas de seguranca social nacionais
baseados na solidariedade tém de ser mais fortes do que nunca. E necessaria uma seguranga
social eficaz, que permita as sociedades lidarem com os riscos da globalizacdo, aproveitarem
plenamente as oportunidades que proporciona e ajustarem-se a constante mudanca. Isto exige
uma politica nacional e enquadramentos institucionais abrangentes e integrados — abarcando
0 emprego, a seguranca social e outras politicas sociais — que permitam melhores respostas as
mudangas estruturais e aos choques. Paraque o direito aseguranca social seja coerente, desempenhe
eficazmente o seu papel de reforgo da produtividade e funcione como um estabilizador social e
econdomico num mundo de incerteza, tem de estar integrado nas leis nacionais, na governanca
e nas estruturas institucionais, bem como em mecanismos internacionais eficazes. Somente
uma combina¢@o de instrumentos desta natureza pode definir os limites sociais necessarios ao
funcionamento dos mercados mundiais.
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Capitulo 2

A situacao mundial da seguranc¢a social
e os desafios que enfrenta

21.

79. Este capitulo contém um primeiro diagnostico global da situacdo actual dos sistemas de
seguranga social a nivel mundial, em regides e paises que se encontram em diferentes fases de
desenvolvimento econémico. Pela primeira vez, a OIT pode fundamentar-se numa base alarga-
da de conhecimentos quantitativos sobre a cobertura da seguranga social, que complementa as
actividades tradicionais de recolha de dados no dominio das despesas e do financiamento da se-
guranca social. Apesar de continuar a haver limita¢cdes quanto a existéncia de dados estatisticos
disponiveis relativos a muitos paises, esta base de dados estatisticos proporciona uma riqueza de
evidéncias relativas a cobertura, adequacdo, despesa e financiamento da seguranca social, orga-
nizada de forma sistematica. Isto proporcionara um conhecimento util aos mandantes da OIT e a
outras partes interessadas a nivel mundial. A primeira avaliagdo abrangente ¢ sistematica efectu-
ada a partir desta base de conhecimentos foi publicada recentemente no Relatorio Mundial sobre
a Seguranga Social 2010/2011 (World Social Security Report 2010/11), langado em Novembro
de 2010. ! Os capitulos 2 e 3 recorrem de forma significativa as conclusdes deste Relatorio.

80. Este capitulo encontra-se dividido em trés partes, que tragam os principais desafios interli-
gados com que a seguranga social se depara em todos os contextos nacionais: (1) abranger todos
aqueles que dela necessitam; (2) proporcionar prestacdes adequadas em termos sociais € econo-
micos; e (3) garantir um financiamento sustentavel. Conclui que a chave para uma resposta de
sucesso a estes desafios reside numa governanga boa e participativa.

O desafio da cobertura

81. Durante muito tempo, partiu-se do principio que a cobertura da seguranga social nos pai-
ses de rendimento intermédio e baixo aumentaria em conformidade com o desenvolvimento
economico. Contudo, esta expectativa acabaria por se revelar inadequada. Em muitos paises, a
crescente incidéncia do trabalho informal conduziu a taxas de cobertura estagnadas ou em decli-
nio. Como consequéncia, a grande maioria da populagdo mundial ainda ndo dispde de acesso a
cobertura da seguranca social.

82. Embora se tenha verificado algum progresso quanto a extensao da cobertura da segurancga
social em algumas partes do mundo, nas restantes ocorreu estagnacao ou inclusive contrac¢ao.
Quanto a cobertura de prestacdes contributivas, estes desenvolvimentos estdo intimamente as-
sociados a tendéncias de emprego, em particular no que concerne a quantidade e a qualidade dos
empregos disponiveis na economia formal. Contudo, os governos, em consulta com os parceiros
sociais, tém um importante papel a desempenhar na defini¢do de quais os grupos da populagio
que devem ser abrangidos, e quais os grupos que se encontram fora do ambito dos seguros so-

1 OIT: World Social Security Report 2010/11: Providing coverage in times of crisis and beyond (Genebra, 2010).
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ciais; na implementacdo e aplicagdo destas politicas; na regulamentacdo de formas privadas de
seguranga social; e no estabelecimento e manutencdo de regimes de seguranga social ndo contri-
butivos que possam garantir pelo menos um nivel minimo de cobertura da seguranga social para
todos.

83. Os seguros sociais foram inicialmente estabelecidos para servir os trabalhadores remune-
rados que possuem um contrato explicito em empresas formais, no contexto de uma relagéo de
trabalho identificavel. Nos paises de rendimento intermédio e baixo, os trabalhadores que néo
se encontram nesta situacdo ndo sao geralmente abrangidos pela lei no que concerne ao seguro
social relacionado com o emprego. E o que, por norma, sucede com os trabalhadores por conta
propria, que representam a grande maioria dos trabalhadores da economia informal e que geral-
mente nao tém cobertura. Além disso, um niimero crescente de trabalhadores (muitos dos quais
sdo mulheres) trabalha em circunstancias em que a relagdo de trabalho é pouco clara, ambigua
ou oculta, e em que tendem a ndo usufruir de cobertura da seguranga social. Acresce ainda o fac-
to de, em alguns paises, os empregadores e os trabalhadores de pequenas empresas se encontram
isentos relativamente ao cumprimento de determinadas disposi¢des da legislagdo do trabalho ou
da seguranca social, nomeadamente a obrigacdo de contribuir para o seguro social obrigatorio.
Quando as disposigdes legais existem, os trabalhadores podem, na pratica, ser excluidos da
seguranca social porque a legislagio ndo é aplicada. E o que sucede com muitos trabalhadores
de pequenas empresas numa série de paises onde a cobertura legal os abrange, mas onde os
meios de aplicacdo da lei ndo estdo em vigor, ¢ também com trabalhadores que trabalham em
empresas formais mas que ndo possuem um contrato formal (trabalhadores ndo declarados), que
representam uma percentagem relativamente elevada do emprego informal total nos paises de
rendimento intermédio.

84. Em muitos paises de rendimento intermédio e baixo, ndo foram suficientemente
desenvolvidas estruturas alternativas de seguranga social, como os regimes nio contributivos,
para proporcionar, pelo menos, um nivel basico de cobertura da seguranga social a quem nao
se encontra numa relagdo formal de emprego. Como consequéncia, o seguro social relacionado
com 0 emprego continua a ser o pilar principal dos sistemas de seguranga social em muitas
partes do mundo, e grandes grupos da populagdo continuam a ndo dispor de qualquer tipo de
cobertura, ou a dispor de uma cobertura parcial.

85. A protecgdo social abrangente (cobertura por todos os ramos da seguranga social, pelo
menos a um nivel minimo de prestagdes, tal como garantido pela Convengdo (N°102) sobre se-
guranga social (norma minima), 1952 nio ¢ uma realidade para a maioria da populagdo mundial.
Uma minoria beneficia de cobertura parcial da seguranca social (ou seja, em alguns dos ramos
da seguranga social). O principal objectivo de todas as normas da OIT ¢ proporcionar uma pro-
teccdo abrangente ao maior nimero possivel de pessoas; o objectivo intermédio é proporcionar
a todos pelo menos um nivel basico de proteccdo. Este “piso de protec¢do social” garantiria, no
minimo, um nivel basico de seguranca de rendimentos em todas as fases do ciclo de vida, bem
como o acesso a servigos de saude essenciais.

86. Existe em quase todos os paises algum nivel de proteccdo dada pela seguranca social, em-
bora s6 uma minoria proporcione proteccao em todos os ramos. Em muitos paises, a cobertura
limita-se a alguns ramos, e s6 uma minoria da populacdo tem acesso — legalmente e na prati-
ca — aos regimes existentes. Todos os paises dispdem de alguma forma de protecc¢ao social na
saude, permitindo assim o acesso, no minimo, a uma gama limitada de servigos de cuidados de
saude. Estes incluem alguns servigos gratuitos de cuidados de satde, e outros servigos assegu-
rados através de seguros de saude, pelo menos para certos grupos da populagdo. A maioria dos
paises possui regimes que proporcionam pensoes de velhice contributivas, embora em muitos a
cobertura se limite aos trabalhadores da pequena economia formal, ou a apenas uma parte dela.

CIT 100/VI



A situacdo mundial da segurancga social e os desafios que enfrenta

Muitos destes regimes sdo relativamente recentes, pelo que a cobertura real, medida em termos
de percentagem de pessoas idosas que recebem qualquer tipo de prestagdo, ¢ muito reduzida. Na
maioria dos paises, os trabalhadores da economia formal dispdem de alguma forma de proteccio
na eventualidade de acidentes de trabalho, embora essa cobertura frequentemente ndo cumpra
as exigéncias da Convencao (N° 102) no que concerne ao ambito e ao tipo de prestacdes propor-
cionadas. Na maioria dos paises, pelo menos alguns grupos de trabalhadores t€ém direito a baixa
por doenga ¢ a licenca de maternidade pagas, através das disposi¢des do Codigo do Trabalho
ou através de acordos colectivos. Contudo, como a aplicagdo destas disposi¢des na pratica €
frequentemente reduzida, a cobertura efectiva ¢ igualmente baixa.

87. As figuras 2.1 e 2.2 mostram a extensao da cobertura obrigatoria assegurada por regimes de
segurancga social a nivel mundial. Na Asia, em Africa e em algumas zonas da América Latina,
em particular, existem vastas lacunas no leque dos regimes de seguranga social que estio legal-
mente a disposicao de pelo menos alguns grupos de trabalhadores.

Figura 2.1. Ramos da seguranca social:
Numero abrangido por um programa obrigatério de seguranca social, 2008-09

CIT 100/VI

B 1.Provisao obrigatdria muito limitada/ 1 a4 ramos ~ (
[ 2.Provisao obrigatéria limitada / 5 a 6 ramos (
[[] 3.Semi abrangente / 7 ramos (24)
(
(

["] 4.Seguranca social abrangente / 8 ramos
[] 5.N&o existem dados disponiveis

Fonte: Baseado em informagéo da SSA-AISS e da OIT. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 2.4.

88. A seguranca social abrangente continua, em larga medida, a cingir-se aos paises de rendi-
mento elevado, embora uma série de paises tenha feito grandes progressos quanto a disponibi-
lizagdo de uma cobertura obrigatoria (semi)abrangente. Cerca de metade dos paises do mundo
abrangem sete ou oito ramos, € a outra metade proporciona somente uma protec¢ao obrigatéria
limitada (ver a figura 2.2). Os acidentes de trabalho, bem como a velhice, a sobrevivéncia e a
invalidez sdo os riscos abrangidos por, pelo menos, um programa obrigatério em quase todos os
paises; as prestagdes de curta duracdo na eventualidade de maternidade, doenga e desemprego,
bem como os abonos de familia, encontram-se disponiveis de forma generalizada.
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Figura 2.2. Ramos da segurancga social: Paises com programas obrigatorios ou disposi¢oes

2.2.
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limitadas, dados disponiveis do ano mais recente (percentagens)
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Fonte: Baseado na informagé&o legal fornecida pelo SSA-AISS. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 2.6.

89. Somente um terco dos paises a nivel mundial (o que equivale a 28 por cento da populagdo
mundial) dispde de sistemas de protecgdo social abrangentes que cobrem todos os ramos
de seguranga social, como definido na Convengdo (N° 102) da OIT. Contudo, a maioria
destes sistemas oferece cobertura somente as pessoas com um emprego formal, tais como
os trabalhadores por conta de outrém. Estes trabalhadores constituem menos de metade da
populagdo economicamente activa a nivel mundial, mas representam mais de 70 por cento nos
paises com sistemas de seguranga social abrangentes. Tendo em consideragdo as pessoas que
ndo sdo economicamente activas, calcula-se que somente cerca de 20 por cento da populacdo
mundial em idade activa (e as respectivas familias) tenham um acesso na pratica a estes sistemas
de seguranga social abrangentes.

90. Até agora o foco tem incidido sobre a extensdo da cobertura obrigatdria e a existéncia
de programas de seguranga social. No Capitulo 3 ¢ apresentada uma analise mais detalhada por
ramo.

O desafio da adequacéao

91. O desafio da cobertura esta intimamente relacionado com a nog¢do de adequacdo. Uma
cobertura significativa s6 pode ser alcancada se as prestagdes atribuidas forem adequadas. A
adequagdo das prestagdes diz respeito ndo s6 ao nivel (ou generosidade) das prestagdes, mas
também a nogdes mais alargadas de adequagdo, tendo em consideracdo os seus aspectos econo-
micos e sociais. As prestagcdes da seguranca social podem ser consideradas adequadas se:

— ajudarem a atingir os resultados esperados da politica social (por exemplo, dando resposta
as necessidades de pessoas que tém de lidar com os riscos essenciais da vida) e se a relagdo
entre os niveis da prestacio e os impostos e/ou as contribui¢des pagas durante uma vida de
trabalho for considerada “justa” (adequagdo social); e
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— funcionarem em sinergia com os instrumentos de emprego e com as politicas fiscais e outras
politicas econémicas, e ndo derem origem a consequéncias economicas indesejadas (ade-
quagdo econdomica).

92. A adequacgdo das prestacdes da seguranga social tem sido abordada em varios debates de
politicas a nivel nacional e mundial. As presta¢des sdo consideradas adequadas se ndo forem
demasiado baixas nem demasiado elevadas. Sdo consideradas demasiado baixas se ndo forem
suficientes para permitir as pessoas viver delas ou se as pessoas consideram o “retorno” das suas
contribui¢cdes demasiado baixo. As prestagdes pecunidrias podem ser consideradas demasiado
elevadas se derem origem a niveis de despesa ou a comportamentos prejudiciais ao bem comum
ou a aceitagdo publica do proprio regime.

93. A avaliacdo da adequacao das prestagdes atribuidas através dos sistemas nacionais de pro-
tecgdo na saude ¢ ainda mais complexa, na medida em que a adequacdo inclui aspectos das
necessidades individuais e da disponibilidade de bens e servicos médicos existente no pais. A
adequacdo ¢ determinada pela disponibilidade dos servigos necessarios e pela auséncia de bar-
reiras financeiras ao acesso a estes servigos. Esta seccdo centra-se na adequagdo das prestagdes
pecuniarias. O Capitulo 3.1. oferece uma andlise mais pormenorizada desta questao.

94. Uma diversidade de variaveis de referéncia pode ser utilizada para avaliar a adequagdo
de uma determinada prestag@o, consoante os objectivos de politica em causa. Estas variaveis
incluem limiares de pobreza, ganhos ou de niveis globais de rendimentos (individuais ou mé-
dios). Torna-se evidente que a escolha das referéncias depende do tipo de programa e do con-
texto socio-econdmico do pais. A nogdo de adequagdo pode ter um significado diferente para as
prestacdes de seguro social financiadas por contribui¢des, que ddo origem a direitos adquiridos,
ou para regimes basicos universais ou de assisténcia social, largamente financiados através dos
impostos ou por doadores.

95. As Convengoes da OIT sobre a seguranga social contém uma série de valores de referéncia
aplicaveis a adequago que oferecem orientagdo neste dominio. A Convengdo (N° 102) da OIT
define normas minimas de adequagao das prestagdes da seguranca social em cada um dos ramos:

— um nivel minimo de prestagoes a ser pago na eventualidade de ocorrer uma das contingéncias;
e

— as condigdes para, bem como os periodos de, direito as prestagdes atribuidas.

96. As outras Convengdes actualizadas no dominio da segurancga social definem normas mais
elevadas relativamente aos diferentes ramos da seguranga social, nomeadamente no que concer-
ne ao nivel minimo de prestacdes a atribuir (ver o quadro 2.1). A “taxa de substituicdo” refere-se
a salarios de referéncia que sdo, no caso das prestacdes relacionadas com os rendimentos, o
salario anterior de um operario masculino diferenciado™’. No caso de prestagdes baseadas na
residéncia e ndo relacionadas com os rendimentos (sujeitas ou ndo a condi¢ao de recursos), a
“taxa de substituicdo” corresponde aos niveis salariais predominantes, normalmente pagos por
trabalho nao qualificado (sendo tomado como valor de referéncia o salario de um “operario in-
diferenciado adulto masculino™™).

NT Do inglés: «skilled manual male employee» Tradugdo oficial da Convengao (N° 102) publicada no DR 254 de 3.11.1992 ,
Art® 65, em Portugal

NT Do Inglés: «ordinary adult male labourer». Tradugdo oficial da Convengdo (N° 102) publicada no DR 254 de 3.11.1992, ,
Art® 66, em Portugal
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Quadro 2.1. Taxa minima de substituicdo das prestagdes pecuniarias exigida pelas Convengoes

34

da OIT sobre seguranga social (percentagem dos rendimentos de um beneficiario-tipo)

Ramos Convengao (N°102) (%) Convengoes N° 121, 128, 130, 168, 183 (%)

Subsidio de doenga 45,0 60,6
Prestagdes de desemprego 45,0 50,0
Prestagbes de velhice 40,0 450
Prestagdes em caso de acidentes de

trabalho 50,0 60,0
- De curta duragéo 50,0 60,0
- Invalidez 45,0 50.0
- De sobrevivéncia

Prestactes Familiares (3,00u1,5)
Prestagdes de maternidade 45,0 2/3 dos rendimentos anteriores da mulher
Prestactes de invalidez 40,0 50,0
Prestagdes de sobrevivéncia 40,0 45,0

97. Caso as prestagdes atribuidas para cobrir as contingéncias acima referidas no quadro as-
sumam a forma de prestagoes de assisténcia social sujeitas a condi¢ao de recursos, nao s6 nao
devem ser inferiores as percentagens definidas dos tipicos niveis salariais predominantes pagos
por trabalho simples ndo qualificado, mas também — juntamente com os restantes meios do be-
neficiario — devem ser suficientes “para assegurar a familia do beneficiario condi¢des de vida
saudaveis e dignas” (Convengdo (N° 102), Artigo 67.°).

98. A adequagdo social prende-se com atingir os resultados esperados das politicas.
Dependendo dos objectivos da politica, os resultados esperados sdo a protecgdo contra a
pobreza, ou a substitui¢do de uma determinada propor¢do do rendimento na eventualidade de um
reconhecido risco social ou contingéncia, ou de uma combinagdo de ambos. Tal como referido
anteriormente, as Convengdes da OIT sobre a segurancga social oferecem diferentes variantes de
valores de referéncia minimos de adequagdo aplicados as circunstancias nacionais.

99. A maioria dos regimes de seguro social tem por objectivo substituir uma determinada
percentagem do rendimento anterior do beneficiario, que lhe permitiria manter um nivel de vida
minimamente aceitavel em relacdo ao seu anterior nivel de vida. Por conseguinte, o objectivo
principal é ndo s6 proporcionar um nivel minimo de prestagdes, mas também manter um
determinado nivel de vida na eventualidade de perda de rendimento proveniente do trabalho
devido a contingéncias especificas como a velhice, a invalidez, a sobrevivéncia, a doenca, o
desemprego, etc.

100. Contudo, como acima se mostra, a substituicdo do rendimento pode ndo ser suficiente,
caso o rendimento a substituir seja muito baixo. Se, conforme especificado na Convengdo (N°
102), um valor de referéncia minimo de 40 por cento dos rendimentos anteriores for aplicado a
salarios inferiores a média ou ao salario minimo, as taxas minimas de substitui¢do dai decorrentes
podem situar-se abaixo do limiar da pobreza. Mesmo nos paises relativamente ricos, para os
homens e (ainda mais) para as mulheres com baixos rendimentos, as taxas de substituicdo de
referéncia da ordem dos 40 por cento, previstas pela Convengdo, podem ndo ser suficientes para
evitar a pobreza, se essas prestagdes forem a Unica fonte de rendimento.

101. Isto pode ser ilustrado pelas evidéncias de varios paises europeus que mostram que,
para um pensionista médio, as pensdes de velhice em muitos paises substituem somente uma
proporcao relativamente pequena dos rendimentos anteriores (figura 2.3). Tendo em conta que
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os rendimentos medianos tendem a ser inferiores aos rendimentos médios, esta evidéncia sugere
que podem ser necessarios mais esfor¢os com vista a assegurar a adequacdo das pensoes, para
reduzir o risco de pobreza na velhice. Existem desafios semelhantes relativamente a outras
prestacdes de seguranga social e a outras regides do mundo, embora menos documentados.

Figura 2.3. Racios de substituicao agregados das pensdes nos paises europeus (2009)

2.3.
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Nota: O indicador é definido como o récio das pensdes individuais medianas iliquidas da faixa etaria 65-74 relativo aos rendimentos
individuais medianos iliquidos da faixa etéria 50-59, ndo incluindo outras prestagdes sociais. O agregado da UE é calculado como uma
média dos valores nacionais em fungao da populagéo.

Fonte: Eurostat, com base em dados estatisticos da Unido Europeia sobre rendimentos e condigdes de vida (EU-SCIT- Statistics on
Income and Living Conditions).

102. Se os niveis das prestagdes conduzem a despesas ndo aceites pela geracdo em idade activa
que os financia, o proprio regime estad em risco. Por conseguinte, a adequagdo economica das
prestacdes exige que os niveis e as condigdes de elegibilidade sejam aceitaveis na perspectiva dos
contribuintes. A viabilidade e a sustentabilidade financeira constituem sempre uma preocupacao,
juntamente com a adequacdo da cobertura e dos niveis das prestagdes: atingir as normas minimas
deveria acontecer “o mais cedo possivel” e “tdo rapidamente quando permitido pelas condigdes
nacionais”. Na realidade, torna-se bastante evidente que a viabilidade e a sustentabilidade
financeira, por um lado, ¢ a adequacdo da atribuicdo de prestagdes (em termos dos valores
pagos e das pessoas efectivamente abrangidas e protegidas), por outro, sdo duas faces da
mesma moeda. Somente as prestacdes significativas que abranjam de forma efectiva as pessoas
que delas necessitam, podem criar entre os contribuintes uma vontade de financiamento das
varias politicas. A inadequagdo (e/ou a ma governanca), tal como demonstrado em demasiados
exemplos ao longo da histéria da seguranga social, prejudicam a sustentabilidade, na medida em
que a vontade de financiar tais programas rapidamente desaparece. Além disso, o financiamento
de prestacdes, independentemente dos meios, deve ser equitativo e acessivel a todas as pessoas
protegidas. Mais concretamente, a necessidade de pagar impostos ou contribuigdes para
financiamento de prestacdes futuras ndo deveria ser um motivo de “dificuldade” para as pessoas
com rendimentos baixos.

O desafio do financiamento

103. O debate global sobre a despesa social e o respectivo financiamento comegou a mudar
de uma perspectiva do “custo da seguranga social” para uma perspectiva mais precursora, de
investimento no crescimento econdmico e na coesdo social. Durante muito tempo, o debate
nos paises industrializados centrou-se na contengdo de custos relacionados com a seguranga
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social. Actualmente, o debate nos paises de rendimento baixo e intermédio centra-se cada vez
mais na forma de aumentar os niveis da despesa social € em como encontrar o espago fiscal
necessario. Em ambos os grupos de paises, a questdo principal centra-se mais no “como?”” do
que no “quanto?”.

104. Neste ponto procede-se a analise do nivel de recursos alocados a seguranga social em todo
o mundo. Quanto ¢ que os paises estdo a investir em seguranca social e como ¢ financiado esse
valor? Em média, 17,2 por cento do produto interno bruto (PIB) global ¢ alocado a seguranga
social. Contudo, estas despesas tendem a concentrar-se nos paises de rendimento mais elevado,
pelo que esta média ndo reflecte a situacdo da maioria da populagdo mundial, que vive em
paises de rendimento mais baixo onde o investimento na seguranga social € muito inferior. Uma
medicdo alternativa, que reflecte melhor a situag@o, ¢ uma média simples das propor¢des do PIB
alocadas a seguranca social em diferentes paises. Esta revela que, em média, os paises atribuem
10,9 por cento do respectivo PIB & seguranga social. A dimenséo da populagdo nos diferentes
paises pode também ser usada como uma bitola para calcular as percentagens médias do PIB:
neste caso, o resultado revela que, para o cidaddo “médio”, somente 8,4 por cento do PIB do
pais ¢ alocado as prestagdes da segurancga social sob a forma de transferéncias pecuniarias ou em
género (ver o quadro 2.2, que contém todos os resultados).

Quadro 2.2. Despesas com a seguranga social por regido e globalmente, dados disponiveis do ano
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mais recente (percentagem do PIB)

Despesas com a seguranga social Despesas com a satde publica em Total de despesas com a seguranga
(excluindo a satide) em percentagem  percentagem do PIB social em percentagem do PIB
do PIB

Ponderadas Média Ponderadas Ponderadas Média Ponderadas Ponderadas Média Ponderadas
em fungao do simples em fungao em fungdo simples  em fungao em fungao simples em fungao

PIB da populagao do PIB da populagao do PIB da populagao
Europa 179 16,7 18,0 71 64 71 250 23,2 25,1
Ocidental
Europa
Central e 145 139 14,1 50 50 48 19,5 18,9 18,9
de Leste
América do 90 93 9.0 70 69 70 159 16,2 16,0
Norte
N°f\f.de 105 95 1,0 25 24 25 13,0 11,9 13,6
rica
CEl 90 82 99 39 27 36 12,9 10,9 13,5
Asia e 79 36 36 42 33 17 120 69 53
Pacifico
Médio
o 88 66 7.6 28 28 22 1,6 9,4 9,8
riente
Ameérica
Latina e 66 40 7.1 31 34 31 97 74 10,2
Caraibas
Aiica 56 23 28 31 24 25 87 48 53
Subsariana
Total (138) "3 7.1 5,7 59 38 2,7 17,2 109 8,4

Fonte: Com base em informagéo do Eurostat, da OIT, do FMI, da OCDE e da OMS. Consultar OIT: World Social Security
Report 2010/11 (Genebra, 2010), quadro 8.1.
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105. Os numeros de cada pais variam bastante consoante as regioes € entre paises com niveis
nacionais de rendimento diferentes. Enquanto os cidaddos europeus véem entre 20 a 30 por cen-
to PIB investido na sua seguranca social, os da maioria dos paises africanos véem somente 4 a
6 por cento do PIB gasto em prestagdes da seguranga social; a maioria destes fundos sdo gastos
em cuidados de satde e ndo em transferéncias monetarias destinadas a proporcionar seguranca
de rendimentos (ver a figura 2.4).

Figura 2.4. Despesas com a seguranga social por regido, ponderadas em fungao da populagao,
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dados disponiveis do ano mais recente (percentagem do PIB)

Estimativas regionais do total da protecgao social publica em percentagem do PIB
Ponderadas em fungao da populagao

8.4

@ Despesa publica com a seguranca social (ndo inclui a satide)
O Despesa publica com a salde
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Percentagem do PIB

Fonte: Baseado em informagao do Eurostat, da OIT, do FMI, da OCDE e da OMS. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11,
op. cit., figura 8.1.

106. Em geral, os paises de rendimento mais elevado gastam uma propor¢do ainda maior do
PIB em seguranga social do que os paises de rendimento baixo (ver a figura 2.5). Enquanto os
paises de rendimento baixo gastam, dos recursos publicos, uma média inferior a 4 por cento do
respectivo PIB em cuidados de satde e em transferéncias de rendimento da segurancga social nao
relacionadas com a satde, nos paises de rendimento intermédio esta proporgdo ¢, no minimo,
duas vezes mais elevada (7 a 10 por cento), ¢ nos paises de rendimento elevado ¢ cerca de
cinco vezes mais elevada (aproximadamente 20 por cento). A figura 2.5 também compara a
situacdo mais recente (dados relativos ao Gltimo ano disponivel, consoante o pais) com a de
2000. Esta comparagdo deve ser abordada com cuidado, na medida em que os dados relativos a
2000 estdo disponiveis para um nimero ligeiramente inferior de paises, e a disponibilidade de
dados relativos ao leque de contingéncias incluidas melhorou em alguns paises. Contudo, parece
ter havido um aumento global na propor¢do do PIB alocada a seguranca social. A maior parte
deste aumento verificou-se nos paises de rendimento intermédio ¢ mais elevado.
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Figura 2.5. Despesas com a seguranga social por nivel de rendimento, ponderadas em fungao
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da populagao, 2000 por comparagao com os dados disponiveis do ano mais recente
(percentagem do PIB)

Estimativas do total da proteccéo social publica, por grupos principais de niveis de rendimentos, em percentagem do PIB
Ponderadas em fungao da populagao
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Fonte: Baseado em informag&o do Eurostat, da OIT, do FMI, da OCDE e da OMS. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11,
op. cit., figura 8.2.

107. No que concerne a composi¢do das despesas sociais (figura 2.6), as despesas com a satde
e com as pensdes ocupam um lugar predominante em todo o lado. Contudo, ao passo que nos
paises de rendimento baixo a maior percentagem da despesa com a segurancga social tem como
destino os cuidados de saude, noutros paises a percentagem mais relevante € atribuida a pensoes
de velhice. E somente nos paises de rendimento mais elevado que a despesa em ramos como 0s
subsidios de desemprego ¢ as presta¢des familiares se revela significativa em termos dos recur-
sos alocados.

CIT 100/VI



A situacdo mundial da segurancga social e os desafios que enfrenta

Figura 2.6. Despesas com a seguranga social por nivel de rendimento e ramo, ponderadas em

fungao da populagao, dados disponiveis do ano mais recente (percentagem do PIB)

Percentagem da despesa com a seguranga social, por ramo, expressa em percentagem do PIB
Ponderada em fungao da populagéo

Paises
de rendimento elevado

Paises
de rendimento intermédio M Saude publica

[l Prestagdes publicas de velhice

[0 Outras pensdes: sobrevivéncia e invalidez
Il Prestagdes publicas de desemprego

[ Abonos familiares publicos
Paises

de rendimento baixo [ Outras prestagdes da seguranca social

0 5 10 15 20

Percentagem do PIB

Fonte: Baseado em informag&o do Eurostat, da OIT, do FMI, da OCDE e da OMS. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11,
op. cit., figura 8.3.

108. Embora este padrao prevalecente revele alguma correlagdo entre niveis de rendimento e
os recursos alocados a seguranga social, ndo pode concluir-se daqui que a seguranca social ¢ um
bem “de luxo”. Pelo contrario, os paises de rendimento baixo com uma elevada incidéncia de
pobreza e grandes economias informais precisam ainda mais de seguranca social do que outros
paises, embora possam ter prioridades diferentes no que concerne a quais os ramos que deveriam
ser desenvolvidos primeiro e a forma como as prestagdes deveriam ser financiadas e atribuidas.
Existem muitos estudos que mostram claramente que nesses paises a seguranca social ndo so6
pode ser viavel como também conduz ao desenvolvimento. 2

109. Independentemente do seu nivel de rendimento, todos os paises usufruem de um certo grau
de liberdade na determinagdo dos niveis de despesa com a seguranga social. Paises com niveis
semelhantes de PIB per capita diferem significativamente no que diz respeito a dimensdo das
suas finangas publicas e a percentagem de recursos alocados a seguranga social (ver a figura 2.7).

2 Consultar, por exemplo, OIT: Can low-income countries afford basic social security?, Social Security Policy
Briefings, Documento 3 (Genebra, 2008); OCDE: Promoting pro-poor growth: social protection (Paris, 2009);
P. Townsend (ed.): Building decent societies: Rethinking the role of social security in state building (Basingstoke, OIT/
Palgrave, 2009).
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Figura 2.7. Nivel de desenvolvimento econdmico (PIB per capita) e despesa com a seguranga social,

40

dados disponiveis do ano mais recente (percentagem do PIB)
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Fonte: Baseado em OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., Anexo, quadros 13 e 25.

110. O nivel de despesas sociais esta intimamente relacionado com a dimensao da despesa
global do governo de um pais. Contudo, os paises seguem estratégias diferentes relativamente
a alocacdo dos seus recursos publicos. A figura 2.8 mostra claramente que paises com o mesmo
nivel de gastos publicos (medido como despesa total em percentagem do PIB) alocam a segu-
ranga social percentagens muito diferentes dos seus recursos disponiveis. Em muitos casos, esta
situacdo ¢ o resultado de preferéncias societais diferentes, frequentemente influenciadas por
factores histdricos. Desta forma, a dimensao do investimento na seguranca social (e, por conse-
guinte, a extensao e o nivel de cobertura da seguranca social da populagdo desse pais) depende
significativamente da vontade politica e social predominante (do governo, dos contribuintes e do
eleitorado), que na pratica define o espago fiscal disponivel para financiar um programa e nao
outros.

111. Assim, a forma como as decisdes sdo tomadas € crucial para a organizagdo e para o finan-
ciamento dos programas publicos de segurancga social. A escolha principal consiste em saber até
que ponto estes programas devem ser organizados como seguro social contributivo e até que
ponto o devem ser como programas ndo contributivos acessiveis a todos os residentes ou a todos
os residentes de uma categoria especifica. Como anteriormente referido, o éxito das varias abor-
dagens a organizagdo e ao financiamento da seguranga social depende grandemente da estrutura
do mercado de trabalho, da proporgdo de emprego formal remunerado no emprego total ¢ da
extensdo da economia informal.
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Figura 2.8. Dimensao do Estado e proporcao de despesa publica alocada a seguranga social
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(dados disponiveis do ano mais recente)
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Fonte: Baseado em dados da UE, da OIT, do FMI, da OCDE e da OMS. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit.,
figura 8.7.

112.  Nao se encontra ainda disponivel um conjunto de dados abrangentes que permita a iden-
tificagdo de padrdes globais de financiamento da segurancga social, embora a OIT proceda a
recolha de dados relativos as fontes de financiamento da seguranca social no dmbito do seu
Inquérito sobre Seguranca Social. No que concerne a despesa publica com cuidados de satde,
o financiamento proveniente do sistema geral de impostos é predominante em relagdo ao fi-
nanciamento proveniente das contribui¢des da seguranca social. Pouco menos de um quarto da
despesa publica nacional com a satide, a nivel mundial, é financiada a partir de contribuigdes da
segurancga social (24,7 por cento). As contribui¢des do seguro social de saude financiam pouco
mais de metade da despesa publica com os servigos de satide na Europa e na Asia Central (51,1
por cento), 27,1 por cento nas Américas, 12 por cento na Asia, no Médio Oriente e no Norte de
Africa e somente 3 por cento na Africa Subsariana. Se, ao invés de considerarmos as médias
simples, ponderarmos a média com a dimensao da despesa com a saude, surge um cenario di-
ferente. Assim, a nivel global e em todos os paises a excep¢ao dos paises de rendimento baixo,
cerca de 40 por cento da despesa com a satude ¢ financiada por regimes de seguranca social con-
tributivos, ao passo que nos paises de rendimento baixo a proporcao ¢ de somente 7 por cento.
Simultaneamente, muitos paises de rendimento baixo dependem significativamente da ajuda
externa para financiarem as suas necessidades de cuidados de satide. Nestes paises, em 2006, o
financiamento externo dos cuidados de saude foi, em média, equivalente a quase metade do seu
financiamento publico (46 por cento) e aumentou significativamente, quando comparado com o
de 2000 (35 por cento).

113.  Nao existem estimativas globais semelhantes para os padrdes de financiamento da segu-
rancga social ndo relacionada com a satide. Contudo, torna-se 6ébvio a partir da analise dos padrdes
de cobertura que se destacam os regimes contributivos de seguranga social, embora abranjam
somente uma minoria da populagdo, nomeadamente em paises de rendimento baixo. No entanto,
s0 se encontram disponiveis dados reais abrangentes em relagdo a paises seleccionados. A longo
prazo, o objectivo é conseguir uma estimativa de todos os padrdes de financiamento dos siste-
mas de seguranca social — de saude ou ndo — em fun¢ao do tipo de receita e do sector de origem.

41



Seguranca social para a justica social e uma globalizacao justa

Deveria ser possivel fazer uma estimativa em relagido a todos os paises, a semelhanga do que a
Unido Europeia ja consegue fazer em relag@o aos seus 27 Estados-membros: quase 60 por cento
das receitas totais correspondem a contribui¢des da seguranga social, dos quais 30 por cento
provém de empregadores privados, mais de 20 por cento dos trabalhadores e de outras pessoas
protegidas (ou seja, dos agregados familiares), 8 por cento dos governos na qualidade de empre-
gadores, e menos de 1 por cento de organizacdes ndo-governamentais na qualidade de empre-
gadores. O restante é proveniente, na sua maioria, dos impostos gerais — cobrados, obviamente,
as empresas ¢ aos agregados familiares. Pouco mais de 3 por cento do rendimento total provém
de outras receitas, incluindo uma parte significativa dos ganhos resultantes de investimentos dos
fundos da seguranca social. O governo € o maior financiador dos sistemas de seguranga social na
Unido Europeia (47 por cento), sendo 30 por cento pagos directamente pelas empresas e 21 por
cento pelos agregados familiares.

114.  Os dados limitados de que dispomos em relagdo ao financiamento de prestacdes de velhi-
ce (principalmente pensdes) revelam enormes variagdes regionais na distribuicdo do pacote con-
tributivo total entre trabalhadores, empregadores e o Estado (ver a figura 2.9). Deve destacar-se,
contudo, que muitos governos disponibilizam financiamento irregular ou arbitrario a regimes de
pensdes, o que nao foi possivel reflectir aqui.

Figura 2.9. Financiamento da segurancga social (ramo velhice):
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n&o foi considerado.
Fonte: Baseado em OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., Anexo, quadro 16.
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Uma segunda conclusao

115. Todos os desafios fundamentais previamente identificados, com que se deparam os regi-
mes de seguranga social nacionais — cobertura, adequagao econdmica e social e financiamento
— s3o influenciados, de forma critica, pela governanga. Com uma boa governanga podem ser
criados regimes, alocados recursos (mesmo se de dimensdes modestas, numa fase inicial) e
assegurado um nivel minimo de adequagdo. Tem de ser criado um espaco fiscal e um espago de
politicas através da vontade politica e do investimento em instituigoes eficazes. Estas politicas
econdmicas e sociais devem centrar-se nos objectivos do emprego produtivo e do trabalho dig-
no, apoiados por uma boa governanga, baseada num didlogo social bem informado.

116. A unica forma pratica de encontrar um equilibrio sustentavel entre os desafios de uma
cobertura elevada, prestagdes adequadas e um financiamento sustentavel é, de facto, através de
uma boa governanga baseada num dialogo social bem informado e no consenso. Como alcangar
um equilibrio deste tipo é uma questio de importancia crucial para os debates sobre as reformas
necessarias para ajustar os sistemas de seguranga social 8 mudanca demografica. Esta questdo
esta rapidamente a adquirir maior importancia, no momento actual de pds-crise, em que grandes
pacotes de incentivos tém de ser pagos com as receitas publicas. O principal desafio enfrentado
por todos os sistemas de seguranga social nacionais é conseguir uma boa governanga social res-
ponsavel. A questdo da governanca enquanto elemento central em todas as estratégias futuras de
seguranga social voltara a ser abordada no Capitulo 4.
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Capitulo 3

Respostas politicas actuais

3.1.

117.  Os paises criaram uma grande diversidade de respostas politicas a necessidade global de
seguranga social e aos principais desafios identificados no Capitulo 2: extensdo da cobertura;
adequagdo das prestagdes; despesas e financiamento; e governanga e execugao.

118. O presente Capitulo apresenta um resumo da situagdo actual por ramos especificos da
seguranga social, bem como as respostas da politica nacional. Centra-se em algumas tendéncias
globais, ilustradas por experi€ncias nacionais seleccionadas. Uma analise mais detalhada sobre
as tendéncias globais e regionais pode encontrar-se no Relatério Mundial sobre Seguranca So-
cial (World Social Security Report 2010/11).

Permitir o acesso a servigos de saude:
Proteccgao social na saude

119. O acesso a servigos de satude ¢ essencial para um padrao de vida minimo e para garantir o
bem-estar e a produtividade no futuro. Contudo, uma grande percentagem da populagdo mundial
ndo tem acesso a infraestruturas nem a servicos de saide. Um nimero ainda superior encontra-se
em risco de ser arrastado ainda mais para a pobreza, em virtude de despesas necessarias com 0s
cuidados de satide, na auséncia de uma adequada protecgdo social na saude. !

120.  Os sistemas de protec¢do social na saude devem ser concebidos tendo em vista atingir o
acesso universal, proporcionar protec¢ao financeira e prestar servigos de saude de forma eficaz
e eficiente. Para atingir estes objectivos podem ser utilizados mecanismos de financiamento
pluralistas que envolvam uma combinagdo das seguintes fontes de financiamento: (i) impostos
directos ou indirectos; (ii) contribui¢cdes dos trabalhadores e dos empregadores e (iii) prémios de
seguro.

121.  Um outro elemento fundamental da protec¢ao social na satde ¢ a baixa por doenca e
a respectiva substituicdo de rendimento paga como compensagdo, tal como referido na Con-
vengdo (N° 102) sobre segurancga social (norma minima), 1952, e na Convencao (N°130) sobre
os cuidados médicos e as indemnizagdes de doengas, 1969 O pagamento da baixa por doenca
contribui para melhorar os resultados de saude, dar resposta a seguranga de rendimentos e evitar
dificuldades financeiras motivadas pela doenca.

122.  Com vista a atingir os objectivos da protec¢ao social na saude, a cobertura obrigatoria
universal deve dar origem a um acesso efectivo aos servigos de satide. O conceito de cobertura

1
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OMS: The world health report: Health systems financing: The path to universal coverage (Genebra, 2010); OIT: Social
health protection: An ILO strategy towards universal access to health care, Social Security Policy Briefings, Documento 1
(Genebra, 2008).
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dos servicos de saude ¢ multidimensional, sendo a sua medi¢cdo mais complexa do que a de ou-
tros ramos da seguranga social. Um acesso efectivo implica que os servigos de satde existam,
tenham custos acessiveis e uma qualidade adequada — e que seja proporcionada protecc¢ao finan-
ceira.

Padrdes de financiamento e de acesso aos cuidados de saude

123. Torna-se evidente que todas as dimensdes da cobertura da proteccdo dos servigos de
satde dependem do montante da despesa publica alocada a satide. A figura 3.1 mostra o nivel e
a estrutura do financiamento dos servigos de satde relativamente a fontes publicas e privadas,
revelando os diferentes niveis de envolvimento do sector piblico no financiamento dos cuidados
de saude, em regides diferentes. Revela claramente que niveis baixos de financiamento publico
tendem a estar associados a percentagens mais elevadas de despesas directas dos privados, o que
tende a impedir o acesso das pessoas pobres € em situacdo de vulnerabilidade aos cuidados de
saude.

Figura 3.1. Financiamento dos sistemas de saude: Fontes publicas e privadas das despesas com a
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Fonte: Baseado em dados da OIT e da OMS. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11 (Genebra, 2010), figura 3.3.

124.  Garantir a protecgdo financeira implica tornar os servigos de prestacdo de cuidados de
saude acessiveis, em termos de custos, aos trabalhadores e respectivas familias, tanto nas econo-
mias informais como nas formais. A acessibilidade dos custos pode ser avaliada através da ana-
lise da percentagem de despesas directas com cuidados de saude, no rendimento ou na despesa
total do agregado familiar. Os dados relativos aos pagamentos directos podem ser usados como
um indicador indirecto da dimensdo da lacuna que existe em termos de cobertura, no contexto
de um conjunto de indicadores referentes ao nivel de protecgdo financeira proporcionada.

125. Nos paises de rendimento baixo, mais de metade (55 por cento) das despesas com a
saude sdo, em média, cobertas por pagamentos directos dos agregados familiares. Em alguns
paises, como o Camboja, a India e o Paquistdo, os individuos suportam mais de 80 por cento
do total das despesas com a satide, devido a inexisténcia de mecanismos de proteccao social na
saude que proporcionem beneficios médicos, sob a forma de servigos pagos pelos impostos ou
de regimes de seguro social ou de base comunitaria. Ao mesmo tempo, a percentagem média
dos pagamentos directos nos paises de rendimento intermédio € de 40 por cento, ao passo que
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nos paises de rendimento elevado ¢ de 10 por cento. Os elevados pagamentos directos sdo uma
causa importante do empobrecimento e, como seria de esperar, existe uma forte correlagdo entre
os pagamentos directos ¢ a incidéncia da pobreza num determinado pais. E de salientar que os
niveis de pagamentos directos registados ndo incluem as pessoas que vivem numa situagdo de
pobreza extrema, e que s@o incapazes de pagar qualquer tratamento médico.

Indicadores de acesso aos servigos de cuidados de saude

126. A cobertura dos cuidados de satde consiste no acesso a cuidados de saude (de qualidade)
a um custo comportavel, tornado possivel pela adopgdo de diversas medidas publicas ou priva-
das. O acesso fisico a prestadores de cuidados de satde, a tratamentos ¢ a medicamentos exige
infraestruturas e prestadores de cuidados de satide em niimero suficiente, bem como o forneci-
mento de bens e servigos médicos.

127. Por norma, os indicadores do “acesso real” a servigos de cuidados de satide sdo fracos. A
OIT desenvolveu um indicador que também reflecte o lado da oferta em termos de disponibilidade
de acesso — neste caso, a disponibilidade de recursos humanos a um nivel que garanta, pelo menos,
um acesso efectivo basico, mas universal. 2 A figura 3.2 oferece uma perspectiva global sobre o dé-
fice calculado de acesso, consoante o nivel de rendimento dos paises. Sugere que entre 30 a 36 por
cento da populagdo mundial ndo tem acesso a servi¢os de satde (usando a Tailandia como ponto
de referéncia). Os paises de rendimento baixo, a maioria dos quais em Africa e na Asia, revelam
os niveis mais elevados de défice de acesso — em média, 74 por cento da populacdo, em compara-
¢do com 33 por cento nos paises de rendimento intermédio mais baixo, 12 por cento nos paises de
rendimento intermédio mais elevado e 3 por cento nos paises de rendimento elevado.

Figura 3.2. Indicador de défice de acesso da OIT, 2006 (escassez medida de profissionais
de saude qualificados, usado como indicador indirecto)
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Fonte: Baseado em dados da OMS. Consultar também: OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 3.8.

128. O acesso efectivo ndo € uniforme em toda a populagdo. As mulheres deparam-se frequen-
temente com barreiras especialmente dificeis que impedem o acesso aos cuidados de satide devi-

2 Consular OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., p. 41, para explicagdes metodologicas.
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do a uma série de razdes, nomeadamente a falta de rendimentos ou de educagao, a informalidade
e responsabilidades no dominio da prestacéo de cuidados.

Alargar a cobertura da proteccao social na saude

48

129. Foram desenvolvidos esforcos no sentido de alargar a cobertura da protec¢do social na
saude numa série de paises, em diferentes regides do mundo. A Tailandia, por exemplo, tem
vindo ha muitos anos a alargar a cobertura da protecc¢ao social na saude através do seu regime
universal, e que proporciona aos pobres um acesso real (ver caixa 3.1). Varios outros paises de-
senvolveram esfor¢os no sentido de canalizarem mais fundos para os seus sistemas de cuidados
de satide e de melhorarem a prestacao de servigos de cuidados de satde.

Caixa 3.1
Extensao da cobertura da protec¢ao social na saude na Tailandia

A semelhanca do que sucede em muitos paises de rendimento intermédio e baixo, na Tailandia a
responsabilidade publica pela cobertura na saude limitouse, durante muito tempo, aos funciona-
rios do sector publico, no &mbito do regime de assisténcia médica dirigido aos funcionarios publi-
cos (CSMBS - Civil Servant Medical Benefit Scheme) e do regime de assisténcia médica dirigido
a trabalhadores das empresas estatais (State Enterprises Medical Benefit Scheme). Com vista a
extensdo da cobertura aos trabalhadores da economia formal privada, foi implementada em 1991
a Lei da Seguranca Social, dando origem ao Social Security Health Insurance (SSO). Inicialmente,
a cobertura encontrava-se limitada aos funcionarios de empresas com 20 ou mais trabalhadores,
mas em 2002 a cobertura obrigatéria foi alargada a todas as empresas, mesmo as que tinham
somente um funcionario. Pouco tempo antes, em 2001, a Tailandia tinha tomado medidas radicais
no sentido de atingir a cobertura plena em termos de cuidados de saude, mediante a introducéo de
um regime universal de cuidados de saude, agora popularmente conhecido como “regime UC” (ini-
cialmente conhecido como regime “30-baht”). O regime proporciona a qualquer cidadao tailandés,
que nao esteja inscrito no regime SSO ou no CSMBS, o acesso a servigos de saude prestados
por redes nomeadas de prestadores de servigcos, sediadas num distrito (compostas por centros de
saude, hospitais distritais e hospitais provinciais colaborantes).

Como consequéncia, em 2006-2007 a cobertura obrigatéria global do seguro de saude na Tailan-
dia abrangia quase 98 por cento da populagéo, sendo 75 por cento garantida pelo regime UC. As-
sim, a abordagem pluralista da Tailandia permitiu atingir, com éxito, uma cobertura quase universal
num periodo de tempo relativamente curto. Apesar de restarem alguns desafios, actualmente a
populagao consegue ter acesso a um leque abrangente de servigos de saude, em principio sem
pagamentos ou taxas aplicadas aos utentes, nomeadamente servigos ambulatérios ou em regime
de internamento e de prestagao de cuidados de maternidade, disponibilizados por prestadores pu-
blicos e privados, num quadro que confere destaque aos aspectos da prevengao e da reabilitagéo.

Fontes: Baseado em OIT: Extending social security to all: A guide through challenges and options (Genebra, 2010); V. Tangcharoensathien et
al.: “From targeting to universality: Lessons from the health system in Thailand’, in P. Townsend (ed.): Building decent societies: Rethinking
the role of social security in state building (Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2009), pp. 310-322.

130. Varios paises africanos tomaram igualmente medidas no sentido de reforcarem o acesso
das suas populagdes a servigos de satide. O Gana, um pais que tem mais de 90 por cento da sua
mao-de-obra na economia informal, conseguiu dar resposta a desafios como o financiamento
insuficiente, a baixa qualidade dos servigos e a exclusdo, introduzindo multiplos regimes sociais
de protec¢do na saude, que variam entre os regimes de base comunitaria e um seguro de sau-
de nacional para diferentes grupos da popula¢do, e canalizando-os progressivamente para uma
politica nacional de saude (ver caixa 3.2). Esta experiéncia revela que uma chave fundamental
para o éxito reside em assegurar o acesso de todos os cidadaos, dedicando simultaneamente uma
maior atengdo as pessoas pobres e aos mais vulneraveis, e evitando, desta forma, uma selecgdo
desfavoravel e a fragmentacdo da participagdo comum na cobertura dos riscos.
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Caixa 3.2
Extensao da proteccao social na saude no Gana

Durante muito tempo, o acesso aos cuidados de saude no Gana existiu somente numa base de
“servigos a troco de dinheiro”, o que conduziu a desigualdades crescentes e deteriorou os resulta-
dos de saude. Esta situacao levou recentemente a implementacao do regime nacional de seguro
de saude (NHIS - National Health Insurance Scheme), cuja missdo consiste em dar resposta a
esses desafios e em “garantir o acesso universal equitativo de todos os cidad&os residentes no
Gana a servigos essenciais de saude de qualidade aceitavel, sem necessidade de pagamentos
directos pelos utilizadores dos servigcos”. Neste sistema pluralista, existem trés tipos principais de
seguro de saude que abrangem grupos distintos da populagdo: (1) regimes de seguro de saude
mutualistas (ou de base comunitaria) distritais, em que todos os residentes desse distrito podem
ser membros; (2) regimes de seguro de saude comerciais privados, que sédo regimes privados com
fins lucrativos, sem restricdes relativamente as regides ou distritos do Gana, pelo que todos os
ganeses residentes nessa zona podem ser membros; (3) regimes de seguro de saude mutualistas
(ou de base comunitaria) privados, que servem grupos especificos de pessoas — por exemplo,
membros de um clube, de uma igreja ou de qualquer outra organizagdo — que se juntam para
formar os seus proprios regimes mutualistas de seguros de saude. Por norma, estédo disponiveis
apenas para os membros da organizagdo em causa. Os prémios de seguro do NHIS baseiam-se
geralmente na capacidade de pagamento dos participantes. Os comités comunitarios do seguro
identificam e classificam os residentes em quatro grupos sociais: os indigentes, os pobres, a clas-
se média e os ricos, e determinam as respectivas contribuigdes em fungdo dessa classificagéo.
Os cidadaos da categoria mais pobre da populagao, juntamente com as pessoas com mais de 70
anos, e os reformados que contribuiram para o antigo Social Security and National Insurance Trust
(SSNIT) encontram-se isentos do pagamento de quaisquer prémios ou contribuigoes.
Representando um grande esforgco nacional de solidariedade, o financiamento do regime provém
de um aumento do IVA da ordem dos 2,5 pontos percentuais e de uma realocagéo de 2,5 pontos
percentuais da contribuicdo de membros do regime nacional de pensdes para o National Health In-
surance Fund. As pessoas que trabalham na economia informal pagam apenas uma contribuigdo
relativamente pequena, que nao cobre o seu custo.

Os dados da sede do NHIS ganés, em Acra, indicam que, em 2008, havia 12,5 milhdes de gane-
ses —ou 61 por cento do total da populagéo nacional, de 20,4 milhdes — inscritos no NHIS. Do total
de inscritos, 6,3 milhdes (ligeiramente mais de 50 por cento) eram menores de 18 anos, 867 000
(ou 6,9 por cento) tinham mais de 70 anos, e 303 000 (ou 2,4 por cento) foram classificados como
“indigentes”, encontrando-se todos, em principio, isentos do pagamento de contribuigdes.

Fonte: Baseado em OIT: Extending social security to all, op. cit.

131.  Varios paises da América Latina fizeram progressos significativos na extensdo da protec-
¢do social na saude. A Costa Rica atingiu a cobertura total na saide mediante uma combinagao
de seguros de saude e do livre acesso aos servigos de saude publicos. A Colombia alargou com
éxito a cobertura do seguro de saude, subsidiando parcialmente as contribui¢des dos grupos
pobres da populacdo para o seguro de satde.

132.  Também numa série de paises desenvolvidos foram envidados esfor¢os no sentido de
alargar a cobertura da protec¢ao social na saide. Destacam-se os Estados Unidos, que deram res-
posta a auséncia de cobertura na saude de uma grande parte da populagdo, bem como a questdes
como a qualidade e os custos, através de uma reforma do sistema de satde, em Margo de 2010
(ver caixa 3.3).

Resolver as limitagdes financeiras

133.  Em muitos paises desenvolvidos, existem preocupagdes relativamente aos niveis cres-
centes das despesas com a saude. Nos paises da OCDE, a despesa total com a saude (ptblica
e privada) atinge uma média de 9 por cento do PIB, variando entre 5,9 por cento no México e
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16 por cento nos Estados Unidos. Com excepcdo dos Estados Unidos, o grosso da despesa com a
saude nos paises da OCDE ¢ coberto através da despesa publica e financiado pelas contribuicdes
e impostos gerais pagos por empregadores e trabalhadores.

Caixa 3.3
Reforma do sistema de satde nos Estados Unidos

Em Margo de 2010, o Congresso dos Estados Unidos aprovou uma lei relativa a protecgdo dos
doentes e a cuidados de saude a custos acessiveis (Patient Protection and Affordable Care Act),
apos um ano de debate alargado no pais. A lei tem trés objectivos principais: alargar a cobertura
da proteccao social na saude; acabar com algumas praticas da industria dos seguros privados que
tiveram impactos negativos ou conduziram a exclusao dos segurados; e diminuir os crescentes
custos com os cuidados de saude.

Embora a lei vise a contencdo de custos a longo prazo, tem de contrabalancar a poupangca com
os 875 mil milhdes de doélares americanos gastos com a expanséo da cobertura a 32 milhdes de
americanos sem seguro até 2019. Na proxima década, a politica ira por em pratica medidas com
vista a maior expansao da cobertura desde 1965, altura em que foram introduzidos os sistemas
Medicare e Medicaid.

Quase todos os cidadados dos Estados Unidos e os residentes em situagao legal séo obrigados a
ter seguro de saude, pois de contrario terdo de pagar uma coima no valor minimo de 750 ddlares
americanos por ano. Os individuos e os empregadores poderdo pagar a cobertura do seguro atra-
vés de novas aplicagdes online que informam melhor os beneficiarios sobre os precos, os benefi-
cios e as opgdes. Havera subsidios para os grupos de rendimento baixo, para que possam adquirir
a cobertura do seguro, e os critérios de elegibilidade para o Medicaid — o programa de ajuda para
os niveis de rendimento mais baixos — serao alargados. Calcula-se que isto permita que cerca de
mais 16 milhées de pessoas entre as mais pobres passem a ser elegiveis.

As pequenas empresas com menos de 25 funcionarios receberdo subsidios para que possam
adquirir cobertura do seguro de saude para os seus funcionarios; as empresas maiores sao obri-
gadas a pagar uma multa caso ndo tenham seguro para os seus funcionarios. Os jovens adultos
com idade inferior a 26 anos podem ser segurados no ambito do regime dos pais. A transi¢éo para
o mercado de trabalho tornou o trabalho dos jovens adultos menos formal, na medida em que tém
trabalho a tempo parcial ou num nivel de inicio de carreira, ou se encontram em situagbes contra-
tuais que, por norma, ndo tém associadas um seguro de saude.

Num esforgo para reduzir a despesa directa, sera introduzido um desconto no valor de 250 déla-
res americanos, destinados a cobrir a lacuna de cobertura relativamente as pessoas abrangidas
pelo plano de medicamentos Medicare. O programa Medicare, dirigido a pessoas com mais de
65 anos, também sera objecto de mudangas, com vista a melhorar a prestagéo de servigos, bem
como a reduzir a ineficacia e as fraudes.

Para atingir o segundo objectivo da reforma — responsabilizar as companhias de seguros —, a
lei determina que € ilegal as seguradoras recusarem a cobertura a pessoas com condi¢des pré-
-existentes e rescindirem a cobertura em caso de lesdes ou doenca da pessoa segurada.

O terceiro objectivo da reforma — reduzir os custos dos cuidados de saude — sera atingido median-
te a introducéo de novos impostos sobre planos de seguros de custo elevado e sobre os grupos
de rendimento elevado. A partir de 2018, os empregadores e os cidaddos pagarao impostos da
ordem dos 40 por cento sobre cada délar gasto em planos de seguros que custem mais de 27 500
dolares por ano. Esta lei ira reduzir o orgamento federal num valor estimado em 143 mil milhdes
de ddlares até 2019.

134.  Em termos gerais, o financiamento dos sistemas de saude através de impostos ou de or-
¢amentos publicos — por oposi¢ao ao seguro social financiado através de contribui¢des sociais
para a saude — ndo tem um impacto directo no nivel de despesas com a saude. O sistema dos
Estados Unidos, maioritariamente financiado por fundos privados, destaca-se pelo montante
elevado das despesas, tanto publicas como privadas, com a satide. Entre as razdes possiveis para
a existéncia de custos mais elevados nos sistemas de organizacdo privada, contam-se as seguin-
tesfragmentacdo da contribui¢do comum para a cobertura dos riscos e reduzido poder de compra
dos fundos dos seguros de satde, em comparag¢do com os fundos mais alargados dos seguros de
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saude publicos e com os sistemas nacionais de saude; custos mais elevados de administragéo e
relaces publicas; e salarios mais elevados dos profissionais de saude.

135. As preocupagdes com os custos crescentes dos cuidados de saude levaram outros paises,
como a Franga, a Alemanha ¢ os Paises Baixos, a implementar reformas para contengdo do au-
mento dos custos (ver caixa 3.4).

Caixa 3.4
Reforma do sistema de saide em Franga, na Alemanha e nos Paises Baixos

Em Franga, em 2005, a unido nacional de caixas de previdéncia para a doenga (UNCAM - Union
Nationale des Caisses d’Assurance Maladie) e os trés sindicatos da classe médica concluiram um
acordo para a introdugédo de um sistema de inscri¢gdo junto de um médico de familia e ajustamentos
dos honorarios dos médicos. O acordo tinha por objectivo a poupanga de mil milhdes de euros em
despesas com a saude (em especial no que diz respeito a doengas de longa duragao, baixas por
doenca, receitas médicas, etc.). Aumentou os valores das consultas de especialistas, mas manteve
o0 mesmo nivel de honorarios dos médicos de clinica geral. Juntamente com as reformas de 2004, o
objectivo consistia em restringir o acesso dos doentes aos especialistas — fazendo-os passar por um
sistema de encaminhamento, ao invés de procurarem directamente uma consulta de um especialista
— como uma medida de contengao de custos. Outras medidas de controlo de custos incluiram: limite
do numero de camas de hospital para cuidados agudos; limite do reembolso de despesas com medi-
camentos — 600 medicamentos deixaram de ser abrangidos pelo reembolso publico; protocolos para
a gestado de condigdes cronicas; e novas comparticipagdes do pagamento de farmacos receitados,
de consultas médicas e do transporte em ambulancia, que ndo é reembolsado por seguros de saude
privados complementares. Todas estas medidas contribuiram para reduzir o défice durante os ultimos
anos. Além disso, em 2009, foi introduzida em Franga nova legislagéo relativa as reformas do siste-
ma de saude. A lei tem por objectivo modernizar o sistema de cuidados de saude, reforgar a saude
preventiva e melhorar o acesso e a qualidade dos servigos.

Em Julho de 2010, o governo alemao anunciou reformas do sistema de cuidados de saude, com
vista a cobrir défices através de taxas mais elevadas e de reduzidos cortes na despesa. A reforma
aumentara as contribuicdes para os seguros sociais de saude de 14,9 por cento para 15,5 por cento
do salario bruto dos trabalhadores. Além disso, os cortes orgamentais relativos aos trabalhadores do
sistema de saude, hospitais, medicamentos e administragdo tém como objectivo gerar 3,5 milhdes de
euros em 2011 e 4 milhdes em 2012.

Em 2006, nos Paises Baixos, a lei relativa aos cuidados de saude criou um mercado unificado compe-
titivo de seguros de saude, exigindo a todas as pessoas a aquisi¢do de um pacote basico de seguros
de saude — com a opc¢édo de aquisi¢cdo de seguros suplementares para cuidados ndo abrangidos no
ambito do regime. Como o pacote é obrigatdrio, os individuos que n&o se inscrevem ou pagam, po-
dem sujeitar-se a uma multa correspondente a 130 por cento do prémio. Os prémios nominais consti-
tuem 50 por cento do financiamento dos cuidados de saude. Existem subsidios mensais transferidos
para as contas bancarias de beneficiarios dos grupos de rendimento mais baixo, com a finalidade de
Ihes prestar apoio. Embora a reforma tivesse como objectivo racionalizar os custos administrativos,
a complexidade do novo sistema exige uma administragdo e uma burocracia consideraveis. Visa
incentivar a concorréncia entre as companhias de seguros. As seguradoras devem oferecer o pacote
basico, mas podem competir em termos de servigcos, preco e qualidade dos cuidados, e os utentes
podem mudar de seguro uma vez por ano. Durante o primeiro ano da reforma, 18 por cento dos be-
neficiarios mudaram de companhia devido aos prémios.

136. Muitos paises de rendimento intermédio e baixo deparam-se também com os custos cres-
centes dos sistemas de satde, a medida que as suas necessidades de cuidados de satde aumen-
tam consoante o aumento do PIB. Ao passo que niveis mais elevados de crescimento econdmico
permitem a canalizagcdo de recursos para o sistema de cuidados de saude em alguns paises,
outros paises tém mais dificuldades em obter os fundos necessarios. A combinagao de diferentes
fontes puiblicas e privadas de financiamento da saude, incluindo impostos, contribuicdes e, pos-
sivelmente, fundos externos, pode ser usada para criar a base de recursos para os investimentos
necessarios na saude da populagdo.
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137. Tendo em conta as enormes pressoes relativamente aos custos, muitos governos tencio-
nam aumentar a eficiéncia administrativa. Por exemplo, o Reino Unido iniciou um processo de
reforma dos cuidados de saude primarios mediante o refor¢o do papel de gestdo dos médicos de
clinica geral (ver caixa 3.5).

Caixa 3.5
Reforma do sistema de satide no Reino Unido

A recente reforma dos cuidados de saude no Reino Unido centrou-se no aumento da eficiéncia
administrativa. Em Julho de 2010, o governo do Reino Unido anunciou planos para proceder a
reforma da adjudicacdo de cuidados primarios no servico nacional de saude, mediante a atri-
buigdo directa de 80 mil milhdes de libras aos médicos de clinica geral. Anteriormente, tinham
sido alocados fundos governamentais provenientes dos impostos as entidades prestadoras de
cuidados primarios, que pagavam para que os doentes da sua area recebessem tratamento em
hospitais. No futuro, os médicos de clinica geral terdo de pagar directamente aos hospitais pelos
encaminhamentos. Terdo igualmente de proceder a organizagdo de cuidados fora do horario de
expediente. Muitos consultérios irdo provavelmente voltar a estar abertos 24 horas ou durante o
periodo nocturno e o fimdesemana.

Como consequéncia, 150 entidades prestadoras de cuidados primarios e autoridades de saude
irdo ser descontinuadas, de forma faseada, implicando a perda de postos de trabalho. Esta medi-
da tem por objectivo a redugéo da burocracia e atribuigdo de um maior controlo aos médicos e aos
doentes. Um estudo prévio concluira que as entidades prestadoras de cuidados primarios eram
ineficientes e avessas a assumir riscos. O governo prometeu que serao implementadas medidas
no sentido de evitar um comportamento perdulario. Os médicos de clinica geral assinarao novos
contratos e trabalhardo em grupos locais para adjudicagdo dos servigcos. Estas reformas sdo con-
troversas, tendo em conta, entre outras questdes, o potencial impacto na qualidade dos cuidados.

138. Embora as reformas administrativas possam contribuir para a identificagdo de potencia-
lidades em termos de redugdo de custos e de aumento da eficiéncia, ¢ essencial garantir que a
qualidade dos cuidados de saude prestados nio se deteriora em resultado dessas medidas. Isto
assume uma especial relevancia a luz das mudangas demograficas projectadas, que exigirdo a
adaptacao dos servigos de cuidados de saude a evolugdo das necessidades da populacdo. Além
disso, as reformas tém igualmente de contemplar as implicagdes para o emprego no sector da
saude, que constitui uma parte significativa do emprego.

139.  Entre os principais desafios colocados a extensao futura da cobertura da protecgo social
na saude contam-se a garantia da sustentabilidade do financiamento dos cuidados de satide no
contexto da mudanga demogréafica, tanto nos paises em desenvolvimento como nos paises de-
senvolvidos, e a tomada de medidas adicionais no sentido de assegurar o acesso universal a cui-
dados de saude de qualidade a nivel mundial. Isto exige a defini¢cdo e o consenso relativamente a
pacotes de cuidados de saude essenciais em fungdo dos contextos nacionais (ver adiante o ponto
4.2.2).

Garantir a segurancga de rendimentos na velhice, invalidez e

sobrevivéncia
140. A seguranga de rendimentos na velhice ¢ uma necessidade universal abordada de formas
diferentes em todo o mundo. Contudo, apenas uma minoria de homens e mulheres idosos usu-

fruem de seguranca de rendimentos na velhice. Na maior parte do mundo, a velhice continua a
constituir um importante risco de pobreza.
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141. Da mesma forma, a capacidade limitada de obter rendimentos em resultado de uma inca-
pacidade grave, representa um importante risco de pobreza para homens e mulheres portadores
de uma incapacidade e para as respectivas familias. As pensdes de invalidez, também frequente-
mente designadas pensodes por incapacidade, proporcionam protecc¢ao dos rendimentos a pessoas
seguradas que ja ndo conseguem trabalhar, ou que tém capacidades reduzidas de obtengdo de
rendimentos por motivo de deficiéncia. Estas pensdes contributivas sdo complementadas com
prestacdes de invalidez ndo contributivas, cujo ambito de cobertura ¢ mais abrangente do que a
populagdo segurada.

142. A seguranca de rendimentos em situacdo de viuvez é proporcionada através de pensoes
de sobrevivéncia, que atribuem prestacdes a conjuges sobreviventes (viivos e viuvas), criangas
orfas e outros sobreviventes de trabalhadores segurados por ocasido da morte do provedor do
sustento da familia. Apesar de alguns paises desenvolvidos debaterem actualmente a adequagdo
das pensdes de sobrevivéncia perante o aumento das taxas de emprego feminino e da existéncia
de pensdes ndo contributivas, as pensoes de sobrevivéncia continuam a desempenhar um papel
fundamental na provisao de seguranga de rendimentos em muitos paises em desenvolvimento. *

143. A maioria dos paises em que a seguranga social se encontra razoavelmente desenvolvida
tem, por norma, um sistema de pensdes em vigor. Estes sistemas sdo geralmente compostos por
varios regimes de pensdes que abrangem determinados grupos da populacdo ou que tém dife-
rentes objectivos especificos. Muitos desses regimes de pensdes, embora ndo todos, cobrem os
riscos de velhice, invalidez e sobrevivéncia. Em muitos paises de rendimento elevado, os siste-
mas de pensdes revelaram ser eficazes em termos de reducdo da pobreza motivada por falta de
rendimentos e de outras formas de pobreza entre a populagao idosa. 4

144. Na maioria dos paises de rendimento intermédio e baixo, os regimes de pensdes encon-
tram-se concentrados nos trabalhadores do sector formal, principalmente na fungio publica e nas
grandes empresas. As pessoas nao abrangidas pelos regimes formais de pensoes tém de depender
do apoio das respectivas familias e comunidades. Contudo, estas formas de protec¢ao informal
estdo a desaparecer, devido as mudangas demograficas, a migragdo, a urbanizagdo e a pobreza
mais generalizada. Por conseguinte, os nimeros de pessoas idosas pobres estdo a aumentar, e
representam uma proporc¢ao excessivamente elevada das pessoas que vivem em situagdo de po-
breza cronica. A maioria das pessoas idosas, a nivel mundial, ndo recebe qualquer rendimento
regular, e muitas delas vivem com menos de um délar americano por dia.

Cobertura por pensdes contributivas e ndo contributivas

145. A nivel mundial, quase 40 por cento da populagao em idade activa usufrui de cobertura
obrigatoria através de regimes contributivos de pensdes de velhice (ver figura 3.3). A cobertura
obrigatoria varia bastante consoante as regides do mundo. Na América do Norte e na Europa,
mais de 75 por cento da populagdo em idade activa encontra-se abrangida, embora em Africa
somente menos de um tergo o esteja. Os antigos paises comunistas, incluindo os paises mais
pobres da Asia Central, herdaram regimes de pensdes abrangentes que proporcionam uma co-
bertura muito mais alargada do que os regimes noutros paises com um PIB per capita equiva-
lente. Em todas as regides, a percentagem de programas contributivos voluntarios dificilmente
atinge 4 por cento da populagdo em idade activa, o que ¢ esclarecedor quanto a importancia dos
regimes contributivos obrigatorios.

3  Tendo em conta a disponibilidade limitada de informagdo quantitativa comparavel sobre pensdes de invalidez e
sobrevivéncia, as secgdes que se seguem irdo centrar-se principalmente nas pensdes de velhice.

4 OCDE: Growing unequal? Income distribution and poverty in OECD countries, Parte 111 (Paris, 2008).
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Figura 3.3. Pensoées de velhice: Cobertura obrigatoria e efectiva: contribuintes activos
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entre a populagao em idade activa, por regiao, 2008-2009 (percentagens)
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Fonte: Baseado em dados da OIT, AISS-SSA e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 4.1.

146. A cobertura real é, contudo, significativamente inferior a cobertura obrigatoria (figu-
ra 3.3). Isto pode dever-se a uma diversidade de factores, nomeadamente a incompleta imple-
mentagdo e aplicacdo do quadro legal, o ndo cumprimento e, possivelmente, também uma ten-
déncia para formas de emprego mais instaveis e precarias. Com excepg¢do da América do Norte
e da Europa Ocidental, a cobertura efectiva ¢ bastante reduzida em todas as regides, embora seja
de cerca de 50 por cento na Europa Central e de Leste. Contudo, na Africa Subsariana somente
5 por cento da populagdo em idade activa se encontra efectivamente coberta por programas con-
tributivos. Esta percentagem ¢ de cerca de 20 por cento na Asia e no Médio Oriente, ¢ de 10 por
cento no Norte de Africa (ver figura 3.3).

147. Embora as consideracdes anteriores se refiram aos contribuintes activos como uma parte
da populagdo em idade activa — que serdo os pensionistas de amanha — é também importante
considerar a actual geragao de pensionistas, bem como incluir os efeitos das prestacdes ndo con-
tributivas (ver figura 3.4). Os racios de cobertura superiores a 90 por cento sdo atingidos somente
em alguns paises da Europa e no Canada. A maioria dos restantes paises industrializados possui
racios de cobertura que se situam entre 50 e 90 por cento da populacdo acima da idade da refor-
ma, o mesmo sucedendo numa série de paises de rendimento intermédio com regimes sociais de
pensdes ndo contributivos, em Africa e na América Latina. Em grandes zonas de Africa, da Asia
e da América Latina, as taxas de cobertura sdo significativamente mais baixas, frequentemente
inferiores a 20 por cento da populagdo idosa. A figura 3.4 também mostra a extensao da variag@o
interregional, bem como o impacto de politicas de pensdes inclusivas.
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Figura 3.4. Beneficiarios de pensdes de velhice em percentagem da populagao
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acima da idade da reforma, dados disponiveis do ano mais recente
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[[] 3.Entre 50 e 90 por cento (39)
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[] 5.Inexisténcia de dados (59)

Fonte: Baseado em dados da OIT, das Nagdes Unidas e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 4.3.

148.  Na Asia, alguns paises tém desenvolvido grandes esforgos no sentido de alargar a cober-
tura para além do sector formal. O Sri Lanka, por exemplo, possui um regime que abrange agri-
cultores e pescadores e que atingiu taxas de cobertura relevantes (57 por cento dos agricultores
e 42 por cento dos pescadores). Também a India desenvolveu esforcos no sentido de alargar a
cobertura a economia informal através de um regime nacional de pensdes de velhice (National
Old-Age Pension Scheme), financiado por recursos centrais e estatais, e que abrange um quarto
de todas as pessoas idosas: cerca de metade dos pensionistas que vivem numa situagao de po-
breza. O Nepal introduziu uma pensdo basica ndo contributiva para todas as pessoas com idade
superior a 70 anos. A Taildndia implementou um subsidio semelhante para todos os idosos,
como medida temporaria anti-crise, mas esta actualmente a discutir se deveria substitui-lo por

Caixa 3.6
Trés décadas de reformas do regime de pensdes no Chile
e o papel da OIT

O Chile passou mais de trés décadas de reforma do seu regime de pensdes. Em 1981, o governo
militar introduziu um sistema de contas individuais obrigatérias com contribuicdo definida, gerido
por empresas privadas, para trabalhadores do sector formal. Apés duas décadas em vigor, as
evidéncias mostraram que, pelos padroes internacionais, as prestagcées eram baixas para muitos
beneficiarios, e a cobertura continuava a ser insuficiente. Os individuos em situagdo de maior risco
eram os trabalhadores por conta prépria, os trabalhadores agricolas, os trabalhadores temporarios
e as mulheres. Além disso, a transicéo para este sistema privatizado aumentou as desigualdades
de género ja existentes em termos de prestagdes recebidas, e ndo resolveu problemas de cober-
tura e de adequacgéao das prestacoes.

O Chile destinou uma percentagem que atingiu 5 por cento do PIB para cobrir a transigdo e cum-
prir os compromissos existentes de pagamento de pensdes, ao abrigo do regime anterior. Contu-
do, e apesar de ter tido excedentes fiscais significativos durante os primeiros anos da transigao, os
custos foram elevados. Quase 23 anos ap6és a implementagéo da reforma, as despesas directas
do Estado com pensoes representava em 2004 5,5 por cento do PIB, mantendo-se as projecgdes
oficiais a este nivel ou a um nivel mais elevado.
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Depois de 2002, a cooperacgédo técnica da OIT com o Gabinete do Orgamento foi renovada através
de um projecto que disponibilizava conhecimentos quanto a formulagdo de um modelo actuarial
que estabeleceu as bases para as andlises quantitativas do processo de reforma. O Gabinete
contribuiu igualmente para uma analise que tinha por objectivo identificar as interacgbes entre a
dindmica do mercado de trabalho e o desempenho da seguranca social.

Entre 2006 e 2008, a Comissdo Marcel foi implementada com vista a apresentar solugdes e pro-
ceder a alteragoes e especificacoes no sistema existente. A OIT teve um papel activo pela pres-
tacédo de apoio técnico a esta e a outras comissdes criadas pelo governo Bachelet (2006-2010).
A lei relativa a reforma do regime de pensdes, promulgada em Janeiro de 2008, criou um sistema
basico de pensbes, em associagédo ao sistema existente, que era constituido por trés pilares: um
pilar de solidariedade, um pilar contributivo e um pilar voluntario. Um outro conjunto de reformas
do sistema de seguranga social criou uma série de programas com vista a encontrar resposta para
as questdes da pobreza e promover a inclusdo social (programa Chile Solidario). Um dos aspectos
centrais do novo sistema foi a adopgdo de uma pensao basica mensal no valor de 150 délares
americanos, paga a todas as pessoas com mais de 65 anos, independentemente das respectivas
contribuigdes. O valor da penséao basica é gradualmente reduzido em fung¢édo do nivel de rendi-
mentos do beneficiario provenientes de pensdes atribuidas a partir das contribuicbes pagas e de
outras fontes de rendimento. Todas as pessoas tém direito a uma pensao basica, caso se enqua-
drem nos 60 por cento mais baixo da populagdo em termos de distribuicdo de rendimento. Existe
também uma penséao basica de invalidez, cujo valor mensal ronda os 150 ddlares americanos, e
que foi introduzida em Julho de 2009. Além disso, existe uma pensao de “reforgo” de solidarieda-
de, que faz com que todas as pensdes atinjam um valor mensal aproximado de 560 dodlares. Este
reforgo é atribuido as pessoas cujas prestacdes totais sejam inferiores a este valor. Reconhecen-
do as responsabilidades das mulheres enquanto prestadoras de cuidados e a sua contribuigdo
para a renovagao da mao-de-obra, o Chile instituiu uma bonificagdo paga a mulher por cada filho
que tenha, e que é depositada directamente na conta individual da mae. Passou também a haver
um acesso mais facil aos servigos de cuidados infantis, com o objectivo de facilitar a participagéo
das mulheres no mercado de trabalho.

Estas reformas melhoraram a cobertura e reduziram a pobreza de mais de 600 000 pessoas em
2009. Deram igualmente resposta a necessidade de uma maior igualdade intergeracional e de
género. Contudo, ndo mudaram de modo significativo os custos totais do sistema existente, su-
portados pelo Estado. Estas reformas revelaram-se também fundamentais para reduzir os custos
da crise econdmica e financeira e para dar resposta as necessidades de reconstrugdo no periodo
que se seguiu ao recente terramoto, em Fevereiro de 2010. Contudo, os desafios mantém-se,
existindo uma necessidade crescente de fazer respeitar o caracter obrigatério das contribuicbes
dos trabalhadores por conta propria e dos trabalhadores domésticos, bem como de garantir a sua
cobertura adequada. Apesar disto, o novo sistema parece estar a funcionar bem e ter angariado
um apoio significativo, quer no que toca aos contribuintes quer no que concerne aos beneficiarios.

Fontes: Com base em N. Barr and P. Diamond: “Chile: The pension system”, in N. Barr e P. Diamond: Reforming pensions. Principles and
policy choices (Oxford, Nova lorque, Oxford University Press, 2008), pp. 227-238; M. Délano: Reforma previsional en Chile, proteccién
social para todos (Santiago, OIT, 2010); OIT: La Reforma previsional en Chile y la contribucion de la OIT (Santiago, 2008).

um regime basico de pensdes permanente. As populacdes da Mongolia e dos paises da exUnido
Soviética usufruem de uma cobertura relativamente elevada, mas a reduzida despesa com a
seguranga social em alguns destes paises, bem como outras evidéncias, indica que as pensdes
pagas efectivamente sdo muito reduzidas e frequentemente nao sdo suficientes para manter os
idosos fora de uma situagdo de pobreza. No Japao, o indicador situa-se pouco abaixo dos 100 por
cento, porque muitos japoneses reformam-se muito depois dos 60 anos. Relativamente a restante
populagdo asidtica, parece que uma minoria continua a ter taxas de cobertura efectiva entre os 20
e 0s 40 por cento, com excepcao dos paises do sudeste asiatico, onde a cobertura ¢ inferior. Ten-
do em consideracdo as reformas de politica j4 em curso, podem esperar-se melhorias em termos
de cobertura numa série de paises (como os actuais esfor¢os na China, com vista a, de alguma
forma, abranger a populacao rural). Contudo, a maioria dos paises continua a enfrentar o desafio
de como evitar eficazmente a pobreza generalizada e profunda em populacdes que atravessam
um processo de envelhecimento rapido, em que a maioria das pessoas trabalha na economia
informal e ndo tem acesso a qualquer regime contributivo de seguranca social.
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149.  Os niveis mais baixos de cobertura encontram-se em Africa, onde 10 por cento ou menos
da populagdo idosa tem direito a uma pensdo. Em paises com uma maior tradi¢do em termos
de segurancga social € uma maior economia formal (como a Tunisia ou a Argélia), a situagdo
¢ significativamente melhor. A cobertura mais elevada encontra-se nos paises africanos onde,
para além dos regimes contributivos dirigidos a trabalhadores da economia formal, foram intro-
duzidas pensdes universais (Lesoto, Mauricia e Namibia) ou pensodes de assisténcia social que
abrangem uma grande parte da populacio (Africa do Sul). Atingir uma cobertura elevada exige
um investimento de recursos: a Mauricia e a Africa do Sul gastam mais de 5 por cento do PIB em
pensdes ou noutras prestagdes de seguranca social, ao passo que a maioria dos paises africanos
subsarianos nao aloca mais de 1 por cento do PIB, e mesmo esta percentagem ¢ principalmente
usada para pagar as pensoes da fungdo publica.

150. Na América Latina e nas Caraibas, uma regido com um longo historial de seguranca
social, na maioria dos casos a cobertura reflecte a propor¢do dos trabalhadores da economia
formal: 30 a 60 por cento, com excepg¢do de algumas das ilhas das Caraibas, onde a formalizagdo
da economia ¢ mais elevada. No Brasil, as pensdes contributivas, combinadas com pensoes ru-
rais e sociais financiadas por impostos parecem permitir a maioria da populagao receber algum
apoio ao rendimento, embora muitos continuem a ndo estar abrangidos. No entanto, as pensoes
da assisténcia social afastam cerca de 14 milhdes de pessoas da pobreza extrema. O Estado
Plurinacional da Bolivia, que introduziu modestas pensdes universais hd varios anos, também
conseguiu abranger uma grande parte da populacdo idosa.

151.  No que concerne as pensdes contributivas, as reformas dos regimes de pensdes em varios
paises da América Latina, durante as ultimas trés décadas, deram origem a registos variados.
Em alguns paises — onde os regimes de pensdes foram transformados em regimes definidos de
contribuicdes baseados em contas individuais — verificou-se uma diminuicdo assinalavel dos
racios de cobertura, em especial no caso de trabalhadores com historiais de emprego instavel e
das mulheres. Além disso, o nivel das prestagdes das pensdes esta a diminuir devido as baixas
contribui¢des, a periodos contributivos relativamente curtos e a elevados custos administrativos.
No Chile, por exemplo, isto deu origem a que uma percentagem crescente da populacdo recorra
a pensao minima. Como consequéncia, varios paises assistiram a um envolvimento muito mais
activo do Estado na regulacdo e na governanca do sistema de pensdes, bem como na gestao e no
financiamento das garantias minimas e das prestagdes de assisténcia social (ver caixa 3.6). >

152.  Os exemplos anteriores mostram que os esfor¢os desenvolvidos para a expansao gradual
da cobertura através de regimes contributivos devem ser complementados com a introdugao de
pensdes ndo contributivas, que podem proporcionar um apoio imediato ao rendimento a todas
as pessoas numa faixa etdria avangada, se o que se pretende € que a cobertura abranja todas as
pessoas — ou, pelo menos, a maioria — em situagao de necessidade. A figura 3.5 mostra a relagdo
existente entre niveis de desenvolvimento econdmico e a cobertura da seguranga social na ve-
lhice, ilustrando igualmente a ampla gama de resultados da politica que podem ser conseguidos
num determinado nivel de desenvolvimento econémico. Sendo evidente a existéncia de uma
correlag@o positiva entre desenvolvimento econdmico e cobertura pela seguranga social na ve-
lhice, os elevados niveis de cobertura alcan¢ados por alguns paises, como o Brasil, o Lesoto,
a Mongolia, a Namibia e o Nepal, mostram que um nivel universal de cobertura da seguranga
social na velhice também esta ao alcance de paises de rendimento baixo e intermédio.

5 F. Bertranou, E. Calvo e E. Bertranou: Is Latin America retreating from individual retirement accounts? (Cambridge, MA),
Center for Retirement Research, Boston College, 2009).
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153. As pensdes ndo sd proporcionam prestagdes a pessoas idosas e com deficiéncia como
também usam este grupo desfavorecido — cuja situagdo dentro das familias melhora significati-
vamente gracas a prestagao pecuniaria que recebem — como agentes eficazes de transferéncia so-
cial para familias inteiras. Os beneficiarios das pensdes redistribuem o rendimento no agregado
familiar, financiam as propinas escolares e os medicamentos, etc. ® Existem solidas evidéncias
de experiéncias positivas em paises como o Brasil, a Mauricia, a Namibia, o Nepal, a Africa do
Sul e a Zambia. ? Em consequéncia do pagamento de pensdes rurais no Brasil, a taxa de frequén-
cia escolar das criangas e dos adolescentes entre os 10 e os 14 anos € significativamente superior
nas familias brasileiras rurais que recebem pensdes, em comparagdo com as que ndo recebem. 8
Na Africa do Sul, as raparigas que pertencem a familias beneficiarias de abonos de velhice sdo
em média 3 a 4 cm mais altas do que as raparigas da mesma idade que fazem parte de agregados
familiares ndo beneficiarios.” Os rendimentos das pensdes financiam com frequéncia o inves-
timento em activos € pequenas empresas, que por seu turno proporcionam recursos financeiros
para a prestagdo de cuidados a criangas muito vulneraveis e 6rfis. Na Africa Subsariana, por
exemplo, vivem 26 dos 40 milhoes de pessoas infectadas com VIH/SIDA, a nivel mundial, o que
a torna na regido com o maior niumero de agregados familiares em que se verifica uma fractura
geracional. '° No Botsuana, no Malawi, na Namibia, na Africa do Sul, na Republica Unida da
Tanzénia e no Zimbabué, 50 a 60 por cento dos orfaos vivem com os avos. Nestes contextos, €
em especial onde outras formas de assisténcia social sdo limitadas ou inexistentes, as pensoes
ndo contributivas constituem uma forma eficaz de apoiar um nivel de vida digno simultane-
amente para idosos e criangas. Além disso, as pensdes ndo contributivas sdo uma importante
medida politica para a promocgdo da igualdade de género. As mulheres idosas sdo desfavoreci-
das de modo desproporcionado e tendem a ser mais pobres do que os homens. Nos paises de
rendimento intermédio e baixo, a grande maioria das mulheres trabalha durante toda a vida na
economia informal ou em actividades ndo remuneradas. Desta forma, sdo excluidas dos regimes
formais de seguranca social e de saude, na medida em que estes estdo associados ao emprego
formal remunerado. Na China urbana, por exemplo, as taxas de pobreza so trés a quatro vezes
superiores entre as mulheres idosas do que entre os homens idosos. !! Por esta razdo, as pensdes
ndo contributivas geralmente redistribuem mais rendimento as mulheres, desempenhando um
papel importante na atenuacdo e na redugdo da pobreza entre as mulheres idosas.
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Figura 3.5. Beneficiarios de pensdes de velhice em proporgao da populagao idosa
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Fonte: Baseado em dados da OIT, AISS-SSA e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit.,
figura4.2.

154. A necessidade de extensdo da cobertura reveste-se de uma maior urgéncia nos paises de
rendimento intermédio e baixo, onde as taxas de cobertura sdo baixas. Em primeiro lugar, nestes
paises os regimes de pensdes tendem a abranger uma percentagem limitada da mao-de-obra,
principalmente os trabalhadores com emprego formal remunerado. Nos paises de rendimento
elevado e num nimero crescente de paises de rendimento intermédio, a cobertura universal
das pensdes foi, ou esta a ser, conseguida. Na maioria dos paises da OCDE, a percentagem de
beneficiarios de pensdes relativamente a populagdo acima da idade da reforma, ronda ou atinge
0s 100 por cento da populagdo idosa. Contudo, os sistemas de seguranga social encontram-se
numa situacao de tensao financeira crescente devido a uma cada vez maior longevidade e a vidas
profissionais relativamente curtas, bem como a necessidades cada vez maiores de prestagdo de
cuidados de longa duragao a idosos. Esta situacao tende a aumentar a pressao quanto a reforma
dos sistemas de pensdes e a reduzir o nivel de provisao das futuras geragdes de reformados.

155. Simultaneamente, a maioria das pessoas idosas no mundo — em especial nos paises de
rendimento baixo — vé-se for¢ada a continuar a trabalhar, principalmente na economia informal,
porque ndo tem direito a pensdes, ou, caso estas existam, sdo demasiado baixas. Como a maioria
destas pessoas trabalhou na economia informal ou em zonas rurais, ndo contribuiu para regimes
de pensoes durante a sua vida activa. Além disso, na maioria dos paises de rendimento baixo, es-
tas pessoas ndo podem beneficiar de assisténcia social ndo contributiva ou de pensdes universais
que poderiam ajuda-las a manter-se fora de uma situagdo de pobreza quando atingem a idade da
reforma, pois tais regimes ndo existem. Somente uma minoria da populacdo idosa recebe qual-
quer pensdo do sistema formal de seguranca social.
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A cobertura das pensdes tem uma forte dimensao de género

156. A nivel mundial, o padrdo de cobertura das pensdes tem uma forte dimensdo de género.
Na maioria dos paises, as mulheres encontram-se menos representadas na economia formal,
sendo por isso menos provavel que estejam cobertas por pensdes de seguro social, comparati-
vamente aos homens. Nos casos em que as mulheres recebem pensdes da seguranga social por
direito proprio, por norma recebem-nas em condigdes semelhantes as dos homens, em fungéo
dos seus ganhos e anos de servigo. Embora as diferencas das disposigoes legais relativamente a
homens e mulheres (por exemplo, a defini¢do de diferentes idades minimas de reforma) possam
conduzir a pequenas diferengas de género, em termos de niveis de prestagdes e de cobertura, os
padrdes de emprego em funcdo do género reflectem-se nos direitos a seguranga social, sendo
responsaveis por consideraveis diferengas na cobertura da seguranca social. Por exemplo, na
Argentina e na Jordania, cerca de 65 por cento de todos os homens com mais de 60 anos recebem
uma pensao, mas somente 33 por cento das mulheres na Argentina e 10 por cento das mulheres
na Jordénia recebem prestacdes de reforma. A desigualdade entre mulheres e homens pode ser
explicada pelo facto de, em média, ser menos provavel que as mulheres estejam empregadas e
pelo facto de receberem remuneragdes mais baixas e acumularem menos anos de servigo — quer
porque interrompem a carreira para cuidar dos filhos ou devido a outras responsabilidades de
prestacdo de cuidados, quer ainda porque sdo incentivadas a deixar o mercado de trabalho mais
cedo do que os homens. O efeito sente-se especialmente nos regimes de pensdes com base em
poupangas individuais.

157.  Um outro padrao verifica-se quando o marido contribui para um regime de pensdes da
seguranca social e a mulher se encontra dependente da pensao dele. Este é o classico modelo do
homem como sustento da familia. Nesta situag@o, as mulheres beneficiam de direitos de pensao
derivados, o que equivale a pensdes mais baixas do que as pensdes por direito proprio. Além
disso, estes direitos sdo frequentemente condicionados a continuidade do casamento, o que dei-
xa as mulheres numa situacao potencialmente vulneravel. A forma como a mulher usufrui destas
prestacdes durante a reforma depende do processo de tomada de decisdes existente na familia.
Em caso de morte do marido, uma mulher recebe, por norma, um valor inferior ao da pensdo que
ele recebia. Caso um casamento seja desfeito, normalmente ndo ha uma divisdo, entre marido e
mulher, dos direitos a pensdao. Na melhor das hipoteses, as mulheres poderao beneficiar de uma
pensao assistencial de nivel inferior, financiada pelos impostos.

158. A situag@o mais comum a nivel mundial é, contudo, aquela em que nem o marido nem
a mulher tém direito a pensdes da seguranca social, visto que ambos trabalharam na economia
informal. Quando ha pensdes financiadas pelos impostos, uma percentagem mais elevada de
mulheres do que de homens tende a beneficiar dessas transferéncias. Na maioria dos paises de
rendimento baixo e intermédio, as pensdes contributivas tendem a beneficiar principalmente
os homens, ao passo que as pensdes financiadas pelos impostos beneficiam principalmente as
mulheres. Embora os indicadores médios de cobertura possam ser mais baixos (como sucede
em Africa) ou mais elevados (como na Europa), verifica-se uma diferenca significativa entre os
géneros a nivel global: em quase todos os paises as mulheres idosas tém uma cobertura muito
inferior a dos homens idosos.

Desafios relativos as prestacdes de invalidez

60

159. As prestagoes de invalidez incluem as prestacdes contributivas e nao contributivas pa-
gas a pessoas com deficiéncia, com vista a proporcionarlhes uma seguranca de rendimento que
reflicta a redugdo da sua capacidade em obter rendimento e cubra necessidades especiais. As
prestacdes de invalidez, tal como definidas pela Convengao (N° 102), cobrem a contingéncia
de ser incapaz de desenvolver qualquer actividade geradora de rendimento, na medida prevista,
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sempre que essa incapacidade seja permanente ou persista apds o termo das prestagdes por doen-
¢a. Outras formas de prestagdes de invalidez incluem as prestagdes ndo contributivas, atribuidas
em muitos paises no ambito das prestacdes de assisténcia social, que contemplam transferéncias
monetarias e prestagdes em género no sentido de proporcionar uma seguranga de rendimento
minima, cobrir necessidades especiais e facilitar o acesso a servicos sociais.

160. A adopcao da Convengao das Nagdes Unidas sobre os Direitos das Pessoas com Defici-
éncia e do seu protocolo opcional, em 2006, constituiu um marco que definiu uma mudanga de
paradigma em direc¢do a uma maior énfase nos direitos das pessoas com deficiéncia, a ndo-dis-
criminagdo e a um ambiente propicio. Os Estados signatarios da Convengdo comprometeram-se
a tomar medidas apropriadas para a salvaguarda e promocdo destes direitos, nomeadamente o
direito a protecgao social. 2

161. O crescente numero de beneficiarios de prestagdes de invalidez levou muitos paises de
rendimento elevado a rever as suas politicas de prestagdes de invalidez e a aumentar os seus
esforcos para promover a integracdo no mercado de trabalho, mediante a reforma das avalia-
¢oes da capacidade de trabalho; o refor¢o da participacdo em actividades relacionadas com o
trabalho; uma maior utilizagdo de prestagdes de invalidez parcial; o incentivo as pessoas para
conservarem o seu emprego, entrarem na vida activa ou participarem em accdes de educagdo
ou formagao; ou passando a adoptar prestagdes integradas destinadas a pessoas em idade activa,
com ou sem deficiéncia. "

162. Namaioria dos paises de rendimento baixo e intermédio, as prestacdes de invalidez con-
tributivas cobrem somente uma pequena percentagem da populagdo. Muitos mulheres e homens
com deficiéncia dependem dos regimes de assisténcia social, que lhes atribuem prestagdes pecu-
niarias ou em género, bem como do acesso a servigos sociais. Contudo, a falta de transparéncia
das condicdes de elegibilidade e a auséncia de coordenacdo com outros regimes de seguranca
social e com as politicas de emprego, leva a que a eficacia destes regimes seja limitada.

Adequacao das pensodes

163. Embora haja um determinado conjunto de conhecimentos sobre o alcance da cobertura
de pensdes de velhice, a informagao que permite uma avaliagdo do nivel de cobertura — ou seja,
dos valores das prestagdes relativamente a valores de referéncia nacionais e internacionais' — s6
existe em relagdo a um niimero limitado de paises. Mas os niveis de prestagdes recebidos através
do sistema de pensdes da seguranca dependem, ¢é claro, dos recursos investidos. Os paises de
rendimento elevado gastam uma média de 6,9 por cento do PIB em pensoes de velhice da segu-
ranga social (ligeiramente mais do que a média dos seus gastos em protec¢ao social na saude);
os paises de rendimento intermédio gastam somente 2,1 por cento ¢ os paises de rendimento
baixo 0,6 por cento. O montante das despesas nacionais com as prestagdes depende do nimero
de beneficiarios ¢ do nivel das prestagdes. Os gastos de um pais com as pensoes, por pessoa
acima da idade da reforma, expresso em percentagem do respectivo PIB per capita, corresponde
a uma média de 56 por cento nos paises de rendimento elevado, 33,2 por cento nos paises de
rendimento intermédio e 17,8 por cento nos paises de rendimento baixo.

12 Em Dezembro de 2010, a Convengao foi assinada por 147 Estados-membros e ratificada por 96 Estados-membros.

13 OCDE: Sickness, disability and work: Breaking the barriers — A synthesis of findings across OECD countries (Paris, 2010).

14 A Convengao (N° 102) da OIT, por exemplo, estabelece que as pensdes de velhice relacionadas com os rendimentos devem
ser, aquando da reforma, da ordem dos 40 por cento dos rendimentos anteriores do beneficiario apos 30 anos de contribui-
¢oes, e que pelo menos este nivel deve ser garantido as pessoas com rendimentos inferiores & média.
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164. Mais de 60 por cento da populagdo idosa mundial vive actualmente em paises classifica-
dos pelas Nagdes Unidas como “menos desenvolvidos”. Em 2050, esta percentagem tera subido
para quase 80 por cento. Cerca de 60 por cento viverdo na Asia, com mais de metade em apenas
dois paises: China e fndia. Um ntiimero crescente de paises de rendimento baixo e intermédio to-
mou medidas com vista a dar resposta ao desafio. Implementaram um regime basico de pensdes
ndo contributivo (universal ou em fun¢do dos rendimentos) ou encontram-se actualmente a pon-
derar as possibilidades existentes. Os exemplos de paises onde estas pensdes foram implemen-
tadas, bem como muitos estudos relativos a outros paises, ' mostram que mesmo nos paises de
rendimento baixo, uma pensao basica ndo contributiva € viavel, exequivel e constitui a solucdo
mais eficaz para eliminar rapidamente a lacuna de cobertura — reduzindo desta forma a pobreza
entre a populagdo idosa e diminuindo a pobreza geral nos agregados familiares a que pertence.

165. As reformas do regime de pensoes, que comecaram na década de 1980 no Chile e foram
em seguida promovidas a nivel mundial, ' tiveram um grande impacto na adequagao das presta-
¢oOes. Havia a forte convicgao, em determinados sectores, de que as reformas que convertiam os
regimes gerais de pensdes de prestacdes definidas (PD) — financiadas por um regime baseado na
reparticdo — em regimes de contribuigdes definidas (CD) previamente financiados, ajudariam a
garantir a disponibilidade e a viabilidade. Por outro lado, esperava-se que tais reformas evitassem
o crescimento das taxas de contribuicdo e de outros custos do sistema de pensoes em resultado
do envelhecimento das populacdes: a ndo ser que as pessoas contribuissem durante mais tempo
e se reformassem mais tarde, haveria uma redugo das prestacdes, mantendo os custos globais
das pensdes mais ou menos constantes. Por outro lado, havia também a forte convicgdo de que
estes sistemas, apos as reformas, ao promoverem a ligagao estreita entre os valores provenientes
das contribuicdes e as prestagdes futuras e ao remeterem os componentes redistributivos para os
regimes de assisténcia social, constituiriam fortes incentivos para que as pessoas contribuissem,
mesmo voluntariamente. Por essa razao, estes sistemas foram vistos como um instrumento im-
portante para aumentar o ambito de cobertura, em especial dos trabalhadores por conta propria.
Calculava-se que a privatizagdo da gestdo dos fundos reforcasse estes incentivos, na medida em
que proporcionaria taxas de retorno mais elevadas e conquistaria uma maior confianga ptblica
do que os regimes publicos alegadamente falidos.

166. Estudos da OIT e outros estudos realizados sobre estas reformas, em particular na Amé-
rica Latina '” e nos paises em transicdo da Europa Central e de Leste, '® mostraram que elas
podem reduzir a seguranca de rendimentos das pessoas cobertas quando estas envelhecerem,
reduzir a cobertura real efectiva das ja anteriormente cobertas, e ndo corresponder as expecta-
tivas de proporcionarem uma ampliagdo da cobertura as pessoas ndo abrangidas anteriormente
e de aumentarem as taxas de poupanga nacionais. As preocupagdes da OIT foram, entretanto,
secundadas pelo Grupo Independente de Avaliagdo do Banco Mundial (GIA). O relatério do
Grupo sobre a avaliacdo da assisténcia prestada pelo Banco Mundial as reformas dos regimes de
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Ver HelpAge International (www.helpage.org) para exemplos por pais.

O trabalho que exerceu uma maior influéncia foi provavelmente um relatério do Banco Mundial, de 1994: Averting the
old-age crisis: Policies to protect the old and promote growth (Nova lorque, Oxford University Press, 1994).

Ver, por exemplo, F.M. Bertranou (ed.): Cobertura previsional en Argentina, Brasil y Chile (Santiago, OIT, 2001); F.M.
Bertranou, C. Solorio, W. van Ginneken (eds): Pensiones no contributivas y asistenciales: Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica y Uruguay (Santiago, OIT, 2002). Ver também as listas de relatorios e publicacdes da OIT sobre cooperagio técnica,
disponiveis na Internet em: ttp://www.OIT.org/legacy/english/protection/secsoc/info/tclist.pdf.

Ver, por exemplo, E. Fultz, M. Ruck, S. Steinhilber (eds): The gender dimensions of social security reform in Central and
Eastern Europe: Case studies of the Czech Republic, Hungary and Poland (Budapeste, OIT, 2003); Pension reform in Cen-
tral and Eastern Europe (dois volumes) (Budapeste, OIT, 2002). Ver também as listas de relatorios e publicagdes da OIT
sobre cooperagdo técnica, disponiveis na Internet em: http://www.OIT.org/legacy/english/protection/secsoc/info/list.pdf.
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pensdes apresentou, entre outras, as seguintes conclusoes: “Existem poucas evidéncias de que
os pilares de financiamento privado tenham conseguido aumentar as poupangas nacionais ou
desenvolver os mercados de capitais” e “a preocupagdo do Banco com a sustentabilidade fiscal
tendeu a obscurecer o objectivo mais alargado da politica de pensdes, ou seja, reduzir a pobreza
e melhorar a adequagdo dos rendimentos da reforma num contexto de restri¢ao fiscal”. '’

167. Os estudos da OIT acima referidos apontam também para custos de transi¢do elevados
e de longa duracdo, consideraveis custos administrativos e estimativas de baixas taxas de subs-
tituicdo, em especial para as mulheres ou outras pessoas com carreiras curtas ou interrompidas
e com rendimentos mais baixos, ou ainda aos trabalhadores por conta propria, que contribuem
obrigatoriamente somente com um valor minimo. Estimativas recentes sobre as futuras taxas de
substitui¢do mostram a probabilidade de estas diminuirem nio apenas nos paises que iniciaram
as chamadas reformas paradigmaticas, a ndo ser que as pessoas contribuam durante um periodo
de tempo significativamente mais alargado e se reformem muito mais tarde. Até as chamadas
reformas paramétricas — como as de Franc¢a ou da Alemanha — podem reduzir de forma bastante
consideravel as futuras taxas de substituicao (ver figura 4.5). Um recente “Livro Verde” da Co-
missdo Europeia também aponta para a situagdo perigosa da futura adequag@o das prestacdes em
muitos paises 2 (ver caixa 4.8).

168. A forma mais comum de acomodar as redu¢des de rendimento consiste em reduzir os
niveis de prestacdes, o que resulta frequentemente numa incerteza adicional para as pessoas
mais duramente atingidas pelos processos de ajustamento a nivel mundial e nacional. As turbu-
léncias esperadas nos mercados de trabalho nacionais — no que concerne a mudanga de padroes
de partilha do trabalho num mercado de trabalho cada vez mais global —, complementadas pelos
processos globais de ajustamento, podem, para muitas pessoas, conduzir a carreiras “interrom-
pidas”. Estas carreiras podem ser intercaladas por periodos de desemprego ou de reconversao
exigidos por novas condi¢des do mercado de trabalho, sendo provavel que as pessoas afectadas
venham a ter taxas de substituicdo que ja ndo satisfazem os requisitos das Convengoes da OIT.

O financiamento das pensodes e a crise mundial

169. A crise coloca sob pressdo adicional as reformas dos regimes de pensdes das trés ultimas
décadas. 2! Numa grave recessdo econdmica, todos os sistemas de seguranga social se deparam
com problemas de financiamento imediatos. Se a taxa e a duracdo média do desemprego aumen-
tam, o resultado é uma reducdo adicional dos rendimentos provenientes dos regimes de pensoes
que associam os valores das prestagdes as contribuigdes pagas — e ¢ desta natureza a maioria dos
regimes de pensoes.

170.  As repercussdes que estes desenvolvimentos terdo nos contribuintes e nas pensdes nao
sdo simples, sendo muito provavel que afectem as pessoas que se reformam apos a crise. Nos
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Banco Mundial: Pension reform and the development of pension systems: An evaluation of World Bank assistance (Wa-
shington, DC, 2006), pp. xvi e XxVii.

Comissao Europeia: Towards adequate, sustainable and safe European pension systems (Livro Verde) (Bruxelas, 2010).

Ver o debate em A. Drouin e M. Cichon: Optimal financing and self-adjusting mechanisms for sustainable retirement
systems. The social stabilization of pensions in times of crisis and beyond: A critical review of three decades of pension
reform and their outcomes, International Conference of Social Security Actuaries and Statisticians, Ottawa, Canada, 16—18
de Setembro de 2009. Ver também Banco Mundial: Pensions in crisis: Europe and Central Asia Regional Policy Note
(Washington, DC, 2009); OCDE: Pensions at a glance — Public policies across OECD countries (Paris, 2009); OCDE:
Preparing fiscal consolidation (Paris, 2010).

F. Bonnet, E. Ehmke e K. Hagemejer: “Social security in times of crisis”, in International Social Security Review, Vol. 63
(2010), No. 2, pp. 47-70.
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regimes de prestagdes definidas (PD), em que os valores das pensoes sdo calculados sem ter em
conta o nivel de reservas, o impacto imediato serda menor do que nos regimes de contribuigdes
definidas (CD), em que as garantias das prestagdes sdo por natureza menos eficazes. Contudo,
uma contrac¢do de longa duragdo do emprego — e, por conseguinte, uma redugao do nimero de
contribuintes — também forgara os governos a fazer ajustamentos em baixa nos regimes de PD.

171.  Os fundos de pensdes de muitos paises sofreram enormes perdas durante a crise mundial,
especialmente em 2008. ? Em 2009, muitos fundos de pensdes voltaram a ter remuneragdes
nominais dos investimentos positivas, mas € provavel que a crise continue a pesar grandemente
no financiamento das pensdes. A figura 3.6 mostra a dramatica contrac¢@o de muitos fundos de
pensdes em 2008, bem como remuneragdes nominais dos investimentos anuais médias durante
o biénio de 2008-2009, em que muitos fundos comegaram novamente a ter retornos positivos.
A figura demonstra que, apesar de algumas das perdas ocorridas durante a crise poderem ser
rapidamente recuperadas durante a retoma econdémica, uma reposicéo total do financiamento das
pensdes pode demorar muitos anos. Embora algumas das perdas tenham entretanto sido recupe-
radas, ndo deixa de ser um facto consumado que algumas pessoas perderam uma série de anos de
poupangas devido a crise financeira. Além disso, a crise revelou também a vulnerabilidade dos
niveis das pensdes em regimes de CD, nomeadamente para pessoas que se encontram perto da
idade da reforma e cujas carteiras de poupangas podem ndo recuperar durante o resto da sua vida
activa. Uma questdo adicional consiste em saber se a acumulagdo de poupancas de reforma nos
mercados mundiais teve um impacto consideravel no desenvolvimento de bolhas no mercado de
activos, podendo assim ter contribuido para a nova incerteza do nivel das prestagdes.

172.  E provavel que as reservas nacionais de pensdes sintam o impacto da crise mundial du-
rante muito tempo. Ao passo que alguns paises fizeram um aproveitamento directo das reservas
nacionais de pensdes, outros paises modificaram as normas dos fundos de pensdes no sentido
de permitir ao governo um maior poder de decisdo quanto a politica de investimentos dos fun-
dos, que pode ser utilizado para redireccionar investimentos para a economia nacional. Foi o
que sucedeu na Irlanda, onde uma lei relativa ao investimento do fundo nacional de pensoes
(Investment of the National Pensions Reserve Fund and Miscellaneous Provisions Act (2009))
preparou o caminho para um “investimento directo” de 7 mil milhdes de euros em acgdes pre-
ferenciais emitidas pelo Bank of Ireland e pelos Allied Irish Banks, seguido do seu contributo
para o plano nacional de ajuda, no &mbito do plano nacional de recuperagdo (National Recovery
Plan) 2011-2014. ** Embora medidas desta natureza possam, a curto prazo, ajudar a assegurar
liquidez a empresas nacionais em situacao de dificuldade e a salvar postos de trabalho, a longo
prazo podem expor os fundos de pensdes a maiores riscos e por em causa a sustentabilidade e a
adequacdo das pensoes.
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A. Pino ¢ J. Yermo: “The impact of the 2007—09 crisis on social security and private pension funds: A threat to their finan-
cial soundness?”, in International Social Security Review, Vol. 63 (2010), No. 2, pp. 5-30.

National Pensions Reserve Fund Commission: Annual Report and Financial Statements 2009 (Dublin, 2009); Governo da
Republica da Irlanda: The National Recovery Plan, 2011—14 (Dublin, 2010).
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Figura 3.6. Impacto da crise econdmica e financeira no valor das reservas de pensdes durante

a crise e a recuperagao econdmica: Remuneragdes nominais dos investimentos
em 2008 e 2008-2009
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Nota: * Os dados de 2009 referem-se somente aos meses entre Janeiro e Junho. Os dados relativos aos Estados Unidos incluem o IRA.
Fonte: Calculos da OIT baseados em OCDE: Pension markets in focus, Julho de 2010 (nimero 7) (Paris), quadros estatisticos.

173.  As recentes reformas tornaram os sistemas de pensdes mais vulneraveis a choques eco-
noémicos e transferiram os riscos financeiros e econdmicos para os individuos. Foi o que sucedeu
nos casos em que os sistemas de pensoes foram convertidos em regimes financiados por contri-
bui¢des definidas sem que fossem implementadas salvaguardas adequadas com vista a proteger
os futuros rendimentos dos pensionistas. A crise mundial teve um impacto especialmente vio-
lento nos trabalhadores perto da idade da reforma, que podem ver adiada a sua reforma devido
ao subito esgotamento das suas contas de reforma. Um estudo recente procedeu a avaliagdo do
impacto da crise nos niveis das pensdes no Chile, onde os regimes de CD que passaram pelo
processo de reforma se encontram mais perto da maturidade.”® O caso mostra que, apesar de em
2010 a retoma dos mercados de capitais ter conduzido a uma recuperacdo das poupancas, que
atingiram os niveis anteriores a crise, nao deixa de ser um facto que muitos contribuintes — em
particular os que tinham as poupangas em carteiras de risco mais elevado — perderam valores
equivalentes a quase dois anos de poupangas. Isto significa que contribuiram para os seus siste-
mas de rendimento na velhice sem que isso tivesse qualquer impacto no nivel das suas pensdes,
0 que mais uma vez comprova as incertezas inerentes criadas por sistemas de seguranga de ren-
dimentos na velhice baseadas inteiramente nos mercados de capitais.

25

R. Bluhm: Private pensions in Chile: Costs of the financial crisis, long-run performance and public alternatives, Issues in

Social Protection Series, Discussion Paper 20 (Genebra, OIT, 2010).
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3.3.

174. Se uma crise, ou as suas repercussoes nacionais, deriva para um ajustamento em baixa
de longa durag@o dos precos dos activos, a consequéncia para os regimes de CD sera inevitavel-
mente o pagamento de prestacdes de reforma mais baixas. Qualquer supressdo prolongada das
taxas de juros e dos precos dos activos conduzira a sérias dificuldades, representadas pela de-
sestabilizacdo das taxas (precos) da anuidade e da gestdo dos fundos de reserva de anuidades. A
dimensdo do efeito a longo prazo dependera da extensdo e da duragio da contracgdo dos pregos
dos activos.

Seguranca de rendimentos para os desempregados

175. A recente crise mundial recordou ao mundo a importancia da seguranca de rendimentos
para os desempregados. Os paises com protecgdo no desemprego e regimes semelhantes, ide-
almente combinados com politicas activas do mercado de trabalho, foram capazes de reagir a
crise mais rapidamente e de forma mais eficaz do que os paises que nao dispdem destes estabili-
zadores automaticos. 2 Os subsidios de desemprego conseguiram estabilizar a procura agregada
e facilitar as transi¢des para novos empregos. O desemprego involuntario é uma contingéncia
econdémica que muitas pessoas enfrentam nas economias de mercado, € ndo somente em tempos
de crise mundial. Os regimes de subsidios de desemprego proporcionam um apoio ao rendi-
mento que permite manter um determinado nivel de vida, normalmente durante um periodo
limitado, a quem enfrenta uma situacdo de desemprego temporario. >’

176. No sentido de assegurar a sua eficacia, os regimes de subsidio de desemprego sdo por
norma complementados com servicos de emprego, medidas de reforco da empregabilidade e
outras intervengoes no mercado de trabalho. Estas tlltimas incluem ajuda na procura de um novo
emprego, aconselhamento, formagao ou renovagao da formacao sempre que necessario, ou sub-
sidios salariais temporarios. Existem igualmente medidas, como trabalhos publicos ou outras
formas de garantias de emprego, que proporcionam determinadas formas de emprego remunera-
do aos beneficiarios. Os beneficiarios destas medidas podem ainda necessitar de transferéncias
de rendimento, para além da remuneracdo deste trabalho, a qual é, por norma, muito baixa.
Precisam igualmente de outras prestagdes associadas (acesso a outras formas de seguro social
no ambito da satide ou pensoes) e, na medida em que as obras publicas constituem uma solucao
temporaria, precisam de ser apoiados também com medidas de refor¢o da empregabilidade.

177.  Os subsidios de desemprego contributivos tendem a cingir-se as pessoas com emprego
formal, existindo maioritariamente nos paises de rendimento elevado e intermédio. A figura 3.7
mostra que os regimes de seguro de desemprego existem em 64 paises, dos quais 17 proporcionam
igualmente prestacdes de assisténcia no desemprego (a maioria destes paises sdo de rendimento
intermédio e elevado). Alguns paises estabelecem contas de poupanga ou fundos de previdéncia.
Contudo, como tém uma fun¢@o de proteccdo limitada e ndo prevéem a participacdo comum na
partilha dos riscos, estes regimes ndo sao considerados regimes de seguranca social.

26
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OIT: Protecting people, promoting jobs: A survey of country employment and social protection policy responses to the
global economic crisis, relatorio apresentado a Cimeira dos Lideres do G20, Pittsburgh, 24-25 de Setembro de 2009 (Ge-
nebra, 2009); OIT: World of Work Report 2010: From one crisis to the next? (Genebra, 2010).

Em alguns paises onde ndo ha seguro de desemprego ou outros programas obrigatérios de apoio ao rendimento dirigidos
aos desempregados, existem disposi¢des legais (normalmente incluidas no Céodigo do Trabalho ou em legislagdo equiva-
lente) que obrigam os empregadores ao pagamento de uma prestag@o Unica equivalente a varios meses de salario aos traba-
lhadores que sejam despedidos. Os direitos e os valores relativos a essa indemnizacdo por cessacao de fungdes dependem
normalmente dos servigos anteriormente prestados a um determinado empregador. Uma das limitagdes deste sistema € o
facto de a obrigacdo de pagar prestagdes por cessacao de fungdes poder impor constrangimentos adicionais a liquidez das
empresas, em alturas de dificuldades economicas.
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178. Numa grande parte do mundo em que a pobreza extrema atinge niveis muito elevados,
o proprio conceito de “desemprego” parece ser irrelevante, na medida em que todos t€m de
trabalhar para sobreviver. Nestes paises, as questdes mais importantes sdo o subemprego ¢ a
extrema precariedade em termos de remuneracao e de outros aspectos relativos as condigdes de
trabalho das oportunidades de emprego existentes para pessoas em situagdo de pobreza. Mas o
desemprego representa um desafio crescente, até nos paises de rendimento baixo, especialmente
em areas urbanas com uma densidade populacional cada vez maior.

Figura 3.7. Existéncia de regimes de protecgdo no desemprego por tipo de regime,
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2008-09 (s6 prestagoes periodicas)

Il 1. Auséncia de provisao da seguranca social
] 2.Seguro social
] 3. Assisténcia social

M 4 Seguro privado obrigatério ou fundo de previdéncia
B 5.Regime misto: seguro social e privado obrigatério

Fonte: Baseado em dados da OIT, AISS-SSA e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 5.1.

179. O nivel de cobertura da protec¢do no desemprego varia bastante (ver figura 3.8). A nivel
global, menos de 30 por cento da populagdo economicamente activa encontra-se legalmente co-
berta por algum tipo de prestagdo de apoio ao rendimento, em caso de desemprego. A cobertura
obrigatoria atinge 80 por cento ou mais, na Europa Ocidental, na América do Norte e na Europa
Central e de Leste, e um valor ligeiramente inferior (70 por cento) nos paises da Comunidade
de Estados Independentes (CEI), embora a cobertura efectiva seja drasticamente inferior nestes
ultimos. No resto do mundo, apenas uma pequena minoria se encontra legalmente coberta: pou-
co mais de 20 por cento no Norte de Africa, menos de 20 por cento na Asia, na América Latina
e no Médio Oriente, e somente uma percentagem minima da populagdo economicamente activa
da Africa Subsariana. Estas variacdes nos racios de cobertura dependem, em larga medida, da
percentagem da populagdo activa empregada no sector formal.
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Figura 3.8. Regimes de proteccao no desemprego: Nivel de cobertura obrigatdria, estimativas

regionais, em percentagem da populagdo economicamente activa (PEA),
dados disponiveis do ano mais recente

Total

Africa subsariana
América Latina e Caraibas
Médio Oriente

Asia e Pacifico

Norte de Africa

CEl

Europa Central e de Leste

América do Norte

Europa Ocidental

90 100

m Cobertura contributiva obrigatéria @ Cobertura ndo contributiva  ®Cobertura contributiva voluntaria (na maioria, trabalhadores por conta propria)

Cobertura legal do desemprego expressa em percentagem da PEA

Fonte: Baseado em dados da OIT, AISS-SSA e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit.,
figura 5.4.

180. Com niveis de desenvolvimento econémico mais elevados, muitos paises de rendimen-
to intermédio tomaram consciéncia da necessidade de introduzirem sistemas de proteccdo no
desemprego, de modo a serem capazes de facilitar as transi¢des estruturais da economia e dar
resposta aos choques.? A titulo de exemplo, a Republica da Coreia introduziu o seguro de de-
semprego em 1995, pouco antes da crise financeira asiatica de 1997. Este regime ajudou o pais
a absorver as repercussdes da recente crise econdmica e financeira mundial de uma forma mais
sistematica e eficaz.? Em 2007, pouco antes da actual crise mundial, o Bahrein também intro-
duziu um regime de seguro de desemprego (ver caixa 3.7).

181. O potencial dos regimes de protecgdo no desemprego em tempos de crise foi demons-
trado por respostas nacionais a crise econdomica e financeira mundial, durante a qual os regimes
de protecgdo no desemprego ajudaram os trabalhadores e os empregadores a adaptar-se a uma
quebra stbita da procura agregada, a assegurar rendimentos ¢ a regularizar o consumo, facili-
tando também a recuperagdo econdémica, como sucedeu, por exemplo, na Africa do Sul ou na
Alemanha (ver caixa 3.8).

182. O seguro de desemprego pode proporcionar uma salvaguarda crucial para evitar que os
trabalhadores sejam arrastados para uma situagdo de emprego informal ap6s a perda do empre-
go. Proporcionar aos trabalhadores desempregados uma seguranga no rendimento durante um

28

J. Berg e M. Salerno: “The origins of unemployment insurance: Lessons for developing countries”, in J. Berg e D. Kucera
(eds): In defence of labour market institutions: Cultivating justice in the developing world (Basingstoke, Palgrave Mac-

millan, 2008), pp. 80-99.

29  N. Prasad e M. Gerecke: Employment-oriented crisis responses. Lessons from Argentina and the Republic of Korea (Gene-

bra, OIT, 2009).
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periodo de tempo limitado, dalhes a oportunidade de procurarem um novo emprego adequado as
suas competéncias, ao invés de serem forcados a aceitar oportunidades de trabalho na economia
informal. Isto contribui para melhorar a adequacdo das competéncias da mao-de-obra e, como
consequéncia, melhorar a produtividade global da economia.

Caixa 3.7
O regime de seguro de desemprego no Bahrein

Em 2007, o Reino do Bahrein tornou-se o primeiro pais do Médio Oriente a implementar um regime de
seguro de desemprego, no ambito de uma reforma mais alargada do mercado de trabalho. Isto foi con-
seguido com a assisténcia técnica da OIT, que avaliou a exequibilidade de um regime desta natureza e
apoiou o processo de elaboragao da legislacado e a respectiva implementagéo. O regime abrange todos os
trabalhadores, nacionais e estrangeiros, sendo financiado pelas contribuicdes de 1 por cento dos salarios,
pagas pelos trabalhadores, pelos empregadores e pelo governo. O regime de seguro de desemprego pro-
porciona dois tipos de subsidios a desempregados que se encontram activamente a procura de emprego:
(1) compensacgao de desemprego, paga aos desempregados a procura de emprego que cumpriram o
periodo minimo de contribui¢des, e que substitui 60 por cento do salario médio do segurado ao longo dos
ultimos 12 meses de emprego, até um limite estabelecido, durante um periodo maximo de seis meses;
e (2) auxilio no desemprego, pago a quem procura emprego pela primeira vez e aos desempregados a
procura de emprego que nao cumpriram o periodo minimo de contribuigdes, a uma taxa fixa (diferenciada
consoante as habilitagbes académicas) durante um periodo maximo de seis meses.

Em Abril de 2010, o regime de seguro de desemprego pagou prestacdes de assisténcia no desemprego a
2 237 desempregados a procura de emprego, 40 por cento dos quais detentores de um grau universitario.
Desde a implementagao do regime, mais de 14 000 desempregados inscritos encontraram novos empre-
gos. As mulheres estéo fortemente representadas entre os desempregados inscritos, o que reflecte o seu
risco mais elevado de cair no desemprego, constituindo 70 por cento dos beneficiarios dos subsidios de
desemprego, e 56 por cento dos que encontraram empregdo.

Devido ao reduzido niumero de despedimentos, até ao momento o regime teve de lidar com poucos casos
de compensagao de desemprego. Contudo, se o nimero de despedimentos aumentar no futuro, em con-
sequéncia da crise economica e financeira, esta implementado um sistema que proporciona seguranca
de rendimentos aos desempregados a procura de emprego e, simultaneamente, Ihes presta apoio no
regresso ao mercado de trabalho, mediante a associacdo das presta¢des pecuniarias a participacdo em
formagéao, a adequagao das competéncias ao mercado de trabalho e a orientagao profissional através de
centros de emprego.

Fonte: Baseado em OIT: Building adequate social protection systems and protecting people in the Arab region (Beirute, 2009); OIT: Kingdom
of Bahrain: Technical note — Social protection for the unemployed: Preliminary findings on unemployment insurance and assistance
(Genebra, 2005) e informagéo oficial disponibilizada pelo governo do Bahrein.

183. Contudo, a principal fonte de pobreza generalizada nos paises de rendimento baixo néo
¢ o desemprego temporario ¢ sim o desemprego estrutural e o subemprego. A solucdo a longo
prazo reside em politicas sustentaveis geradoras de emprego ¢ em quadros macroecondémicos
adequados, mas continua a haver necessidade de realizar intervengdes que suavizem a situagdo
actual. Estas devem incluir a atribui¢do de apoio ao rendimento aos desempregados e aos sub-
-empregados (trabalhadores pobres), sob a forma de transferéncias monetarias, bem como certos
tipos de garantias basicas de emprego, como os trabalhos publicos. O exemplo mais assinalavel
deste ultimo tipo de regime ¢é provavelmente o National Rural Employment Guarantee Scheme
(NREGS) indiano, que desde 2006 proporcionou apoio ao rendimento a mais de 92 por cento
da totalidade dos agregados familiares de trabalhadores agricolas (cerca de um quarto de todos
os agregados familiares rurais da india que incluem pelo menos uma pessoa economicamente
activa) (ver caixa 3.9). E por esta razdo que o apoio ao rendimento e as garantias de emprego
estdo entre os alicerces do Piso de Protec¢do Social (como definido no Capitulo 1) promovido
pela OIT e pelas Nagdes Unidas. Estdo igualmente reflectidas no Pacto Global para o Emprego.
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Caixa 3.8
Subsidio parcial de desemprego na Alemanha durante a crise mundial

O subsidio parcial de desemprego na Alemanha (ou compensagao de trabalho de curta duragéo,
Kurzarbeitergeld) foi um dos principais instrumentos de politica usados durante a crise econdmica
e financeira mundial. Este subsidio permitia as empresas que se deparavam com uma quebra da
procura manter os trabalhadores a trabalhar durante menos horas por dia, garantindo simultane-
amente uma seguranca de rendimentos aos trabalhadores. A perda de ganhos era parcialmente
compensada através de uma prestagdo pecuniaria paga aos trabalhadores durante um periodo
maximo de seis meses. Estas prestagbes foram recebidas por quase 1,5 milhdes de trabalhadores
(5,4 por cento da mao-de-obra) em Maio de 2009, durante a fase mais aguda da crise.

A figura que se segue mostra como a subita recessdo da economia (usando as encomendas rece-
bidas pela industria como indicador indirecto) conduziu a um aumento relativamente moderado do
numero de desempregados e do numero de beneficiarios dos subsidios de desemprego (os bene-
ficiarios das prestagdes de assisténcia no desemprego nao foram aqui contemplados), na medida
em que o impacto da recessado no emprego pdde ser amortecido, em grande parte, pela assinalavel
expanséo dos subsidios parciais de desemprego.
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Esta politica é considerada como um dos factores que explicam a relativamente rapida recupe-
ragdo da economia alema, na medida em que garantiu aos empregadores uma posicéo que lhes
permitiu manter os trabalhadores durante todo o periodo da crise, evitando desta forma os custos
inerentes ao despedimento e a nova contratagdo. Desta forma, puderam reagir rapidamente, a
medida que os mercados recuperaram. A redugdo média das horas de trabalho foi da ordem dos
30,5 por cento, o que corresponde a cerca de 432 000 empregos a tempo inteiro. Uma perda de
empregos desta magnitude teria dado origem a um aumento da taxa de desemprego de cerca de
um ponto percentual.

Fonte: Baseado em OIT: Germany'’s response to the crisis, G20 Country Brief (Genebra 2010); dados estatisticos da Agéncia Federal Alema
de Servigos de Emprego e do Gabinete Nacional de Estatistica alemé&o.
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Caixa 3.9
O regime nacional indiano de garantia do trabalho rural
(NREGS - National Rural Employment Guarantee Scheme)

O NREGS foi estabelecido ao abrigo da lei correspondente (NREGA - National Rural Employment Gua-
rantee Act), adoptada em 2005. Reflectindo o direito ao trabalho consagrado na constituicdo, o
regime confere direitos legais aos beneficiarios, o que o distingue de regimes semelhantes sem
reconhecimento legal e que estdo mais sujeitos a mudangas arbitrarias. Contudo, existe alguma
preocupacao relativamente a possibilidade de as familias pobres e frequentemente analfabetas
nao conseguirem exercer na pratica os seus direitos.

Ao abrigo deste regime, um agregado familiar rural tem direito a solicitar até 100 dias de emprego
por ano, o que é concretizado mediante regimes de obras publicas acordados. Uma percentagem
das vagas deste programa esta reservada as mulheres. O programa leva a cabo projectos de as-
sisténcia na gestéo de recursos de terra e agua, juntamente com projectos de desenvolvimento de
infraestruturas, como a constru¢do de estradas. Os salarios pagos equivalem ao salario minimo
predominante (e oficialmente declarado) dos trabalhadores agricolas da zona. Na eventualidade
de nao |he ser proporcionado trabalho durante o periodo estipulado, o candidato tem direito a re-
ceber um subsidio de desemprego. O programa foi concebido de uma forma que lhe permite uma
auto-seleccéo eficaz dos beneficiarios, pois a especificacao salarial € de tal ordem que, ao passo
que os pobres optam por aderir ao programa, os que néo o sdo abstém-se de participar.

A percentagem do orgcamento nacional alocada ao programa foi, durante o ano financeiro de 2006-
2007, equivalente a 0,3 por cento do PIB. Segundo estimativas de custos oficiais, a despesa com
o regime pode chegar a 1,5 por cento do PIB, uma vez em pleno funcionamento. Existem pontos
de vista divergentes quanto a viabilidade do programa.

O programa é considerado uma das maiores iniciativas integradas de emprego e protecgéo social
com base nos direitos a nivel mundial, abrangendo cerca de 40 milhdes de familias que vivem
abaixo do limiar da pobreza.

Fonte: Baseado em OIT: Extending social security to all, op. cit., pp. 89-90.

3.4 Garantir a seguranga de rendimentos na eventualidade
de acidentes de trabalho

184. A maioria dos paises oferece alguma cobertura em caso de acidentes relacionados com o
trabalho e doengas profissionais.’® Na maioria dos paises, os acidentes de trabalho constituiram
a primeira contingéncia coberta pela seguranca social. Estes regimes t€ém frequentemente uma
ligacdo estreita a legislagdo relativa a satide e seguranca no trabalho. Muitos regimes incluem
também elementos preventivos, tendo por objectivo aumentar a seguranca no local de trabalho.
Contudo, a cobertura é limitada aos trabalhadores da economia formal, e mesmo nesses casos a
cobertura efectiva é reduzida, havendo somente uma determinada percentagem de acidentes que
¢ declarada e em relacdo aos quais € paga uma compensacao.

185. Osregimes de acidentes de trabalho estdo frequentemente organizados numa base contri-
butiva; por vezes constituem um fundo a parte e, noutros casos, estdo fundidos com outros ramos
da seguranga social. Devido a esta ligacdo entre riscos e prevencao no local de trabalho, em mui-
tos paises os regimes de acidentes de trabalho tém uma organizacao separada de outros regimes
e so financiados somente pelas contribuigoes dos empregadores. As taxas de contribuigdo sdo
frequentemente diferenciadas em fungdo do nivel de risco de acidente ou doenga, em diferentes
tipos de actividade economica.

186. A nivel mundial, a cobertura obrigatoria estimada representa menos de 40 por cento da
populagdo economicamente activa. Contudo, existem grandes diferenc¢as regionais na cobertura

30 Ver OIT: Lista de doengas profissionais (revista em 2010) (Genebra, 2010).
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obrigatoria (ver figura 3.9). Na Europa Central, de Leste ¢ Ocidental, bem como na regido da
CEI e na América do Norte, cerca de trés quartos da popula¢do economicamente activa encon-
tram-se abrangidos por regimes acidentes de trabalho, ao passo que em Africa e na Asia apenas
cerca de 20 por cento deste grupo alvo se encontra abrangido (principalmente por regimes de

responsabilidade da entidade empregadora).

Figura 3.9. Extensdo da cobertura obrigatéria por regime de acidentes de trabalho, 2008-09
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Fonte: Baseado em dados da OIT, AISS-SSA e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 6.2.

187.

Os dados disponiveis relativos a cobertura efectiva sugerem que o numero de pessoas

efectivamente protegidas ¢ bastante reduzido em grandes partes do mundo. As evidéncias suge-
rem que, na maioria dos paises em relagdo aos quais existem dados disponiveis, menos de meta-
de da populagdo trabalhadora encontra-se protegida na eventualidade de acidentes de trabalho. 3!
Seriam necessarios mais esfor¢os para avaliar de forma sistematica a extensdo da cobertura,
através de dados da inspeccdo do trabalho e de estatisticas relativas a compensagdes, no sentido
de garantir que todos os casos de acidentes de trabalho sejam correctamente comunicados e
compensados, e também para harmonizar os processos e as metodologias de recolha de dados.

188.

A cobertura da seguranca social na eventualidade de acidentes de trabalho contribui sig-

nificativamente para a proteccdo das pessoas contra riscos financeiros que possam advir de
acidentes de trabalho e de doencas profissionais, bem como para a recuperagdo rapida da sua
produtividade através do acesso a cuidados médicos. Como anteriormente referido, o seguro de
acidentes de trabalho é frequentemente uma das primeiras contingéncias do seguro social a ser
estabelecidas. Isto verificou-se no Camboja, onde o recentemente estabelecido Fundo Nacional

de Seguranga Social introduziu o ramo de acidentes de trabalho (ver caixa 3.10).

31  OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 6.3.

72

CIT 100/VI



Respostas politicas actuais

3.5.

Caixa 3.10
Introduzir o seguro de acidentes de trabalho
num pais de rendimento baixo: o exemplo do Camboja

Em 2008, o Camboja introduziu um seguro obrigatério de acidentes de trabalho — o primeiro
ramo do seu novo regime obrigatério de seguro social para trabalhadores do sector privado. Isto
seguiu-se a implementacado do Fundo Nacional de Seguranga Social, em 2007, criado ao abrigo
da primeira lei nacional relativa a seguranga social, adoptada em 2002. A OIT disponibilizou assis-
téncia técnica alargada a este processo, principalmente na definicdo da politica e na concepgao
do regime. O seguro de acidentes de trabalho, que actualmente abrange empresas com mais de
oito trabalhadores, em conformidade com a legislagao laboral, € financiado pelas contribuicées dos
empregadores, que variam entre um valor igual e 0,8 por cento dos rendimentos seguraveis. Com
vista a dar apoio as industrias do vestuario e do calgado, que se encontravam numa situagao dificil,
o governo decidiu reduzir temporariamente a taxa de contribuicdes para 0,5 por cento dos rendi-
mentos seguraveis durante 2009 e 2010, para estes sectores, financiando os restantes 0,3 por
cento com taxas e impostos do governo. O regime de seguro de acidentes de trabalho proporciona
prestacbes pecuniarias a trabalhadores lesionados em caso de incapacidade temporaria ou per-
manente para trabalhar, e pensdes de sobrevivéncia a familiares de trabalhadores que morreram
devido a acidentes ou doengas profissionais, bem como cuidados médicos a trabalhadores vitimas
de acidentes de trabalho ou de doengas profissionais.

Em Outubro de 2010, havia mais de 1 400 empresas inscritas no Fundo Nacional de Seguranga
Social, estando coberta a maioria dos trabalhadores nas industrias do vestuario e do calgado. Até
Margo de 2010 foram apresentados mais de 2 500 pedidos de indemnizagéao.

Fontes: Baseado em OIT: Report to the Government on employment injury insurance in Cambodia: Legislation, financing and administration
(Banguecoque, 2005); sitio Web do National Social Security Fund: www.nssf.gov.kh; e OIT: Cambodia: Moving forward toward better social
security, ILO Better Factories Cambodia Programme (Phnom Penh, 2010).

189. A protecgdo social em caso de acidente de trabalho ilustra, mais do que qualquer outro
ramo, a importancia de uma interligagdo construtiva entre politicas de prevencdo — nomeada-
mente no que concerne a seguranca e saude no trabalho, politicas integradas de inspec¢do do
trabalho e seguranga social.>* No Plano de Ac¢do (2010-2016), o Conselho de Administracdo
sublinhou o facto de politicas de prevencao eficazes, em resultado de estreita colaboragdo entre
governos e parceiros sociais, poderem ter um impacto positivo nos regimes de seguranga social
e nas respectivas finangas. **

Proteccao da maternidade

190. A atribuicdo legal de subsidios de maternidade situa-se actualmente em terceiro lugar
entre os ramos da seguranga social que proporcionam prestagdes pecuniarias, imediatamente a
seguir aos subsidios por acidente de trabalho e as pensodes de reforma. Esta conquista deve ser
analisada no contexto da grande importancia que a OIT sempre atribuiu & protec¢do da materni-
dade. A primeira Convengao internacional sobre seguranga social (proteccdo da maternidade) foi
adoptada na Primeira Sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho, em 1919, tendo a mais
recente, que procede a revisdo das anteriores normas de protec¢ao da maternidade, sido adoptada

32

33
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OIT: General Survey concerning the Occupational Safety and Health Convention, 1981 (No. 155), the Occupational Safety
and Health Recommendation, 1981 (No. 164), and the Protocol of 2002 to the Occupational Safety and Health Convention,
1981, Relatorio III (Parte 1B), Conferéncia Internacional do Trabalho, 98.* Sessdo, Genebra, 2009.

OIT: Plano de Accdo (2010-16) para atingir a ratificagdo alargada e a implementagdo eficaz dos instrumentos de saude e
seguranga no trabalho (Convengdo (N° 155), o seu Protocolo de 2002 e Convengdo (N° 187)), adoptados na 307.* Sessdo do
Conselho de Administragdo, em Marco de 2010 (para. 34); ver também a Convengéo (N° 187), sobre o Quadro Promocional
para a Seguranga e Saude no Trabalho, de 2006, Art.°. 4(3)g.
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em 2000. ** De acordo com a Convengao (N°183) sobre a Protec¢do da Maternidade, 2000, as
prestacdes incluem o acesso a servigos de saude para gravidas, parturientes e para os seus filhos,
bem como prestagdes pecuniarias durante a licenca de maternidade. * Estas prestagdes devem
ser analisadas no ambito do contexto mais alargado da protec¢ao da maternidade, como definido
na Convengdo (N°183), que inclui um conjunto mais completo de medidas de protec¢do, como
a proteccdo no emprego e a nao discriminagdo, bem como disposi¢des para maes que estdo a
amamentar.

Figura 3.10. Niveis e desigualdades de acesso a servigos de salide materna em zonas rurais

e urbanas, dados disponiveis do ano mais recente (percentagem de nados-vivos)

Total

Rendimento elevado
Sem distingdo entre
zonas rurais e urbanas

Rendimento intermédio
superior

Rendimento intermédio
inferior

Rendimento baixo

m Urbanas @ Rurais 0 Total

Percentagem de partos assistidos por pessoal médico qualificado, face ao numero de nados-vivos

Fonte: Baseado em dados da OIT, da OMS e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., 2010, figura 6.4.

191. A luz do compromisso internacional para reduzir as taxas de mortalidade de mies,
recémnascidos e criangas, e melhorar a saide materna, ao abrigo dos Objectivos de Desenvolvi-
mento do Milénio (ODM) 4 ¢ 5, as disposigdes da Convencao (N° 102) assumem uma relevancia
especial: as prestagcdes em caso de gravidez e parto e respectivas consequéncias devem incluir,
no minimo, cuidados pré-natais, natais e posnatais, quer estes sejam prestados por médicos ou
por parteiras qualificadas, bem como hospitalizacdo sempre que esta seja necessaria. Os da-
dos estatisticos disponiveis revelam que, apesar das recentes melhorias em algumas zonas do
mundo, a prestacdo de servigos de satide materna nio ¢ suficiente para atingir estes objectivos,
continuando a verificar-se a existéncia de desigualdades consideraveis no acesso entre zonas
urbanas e rurais, em especial em paises de rendimento baixo (ver figura 3.10). Além disso, em
muitas zonas do mundo, os efeitos do VIH/SIDA, da malaria e de outras doengas aumentam os
riscos de mortalidade de mées e criangas. Alargar e melhorar a protec¢do social na saide das
mulheres, bem como aumentar o seu acesso aos servicos de saude materna, contribuiria para
atingir melhores resultados.

34  OIT: Convengdo (N° 3) sobre a Protec¢do da Maternidade, de 1919, e Convengéao (N° 183) sobre a Protec¢do da Materni-

dade, de 2000.

35 Para uma panoramica geral da legislagdo nacional sobre a protec¢do da maternidade, consultar: OIT: Maternity at work:
A review of national legislation. Findings from the ILO database of conditions of work and employment laws (Genebra,

2010).
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192. A seguranca de rendimentos antes e apos o parto ¢ igualmente importante. As disposi-
¢oes legais relativas a protec¢do da maternidade existem na maioria dos paises (90 por cento
dos paises de rendimento elevado, 80 por cento dos paises de rendimento intermédio e mais
de 50 por cento dos paises de rendimento baixo). ** Contudo, estas disposi¢des aplicamse, por
norma, somente a mulheres que trabalham na economia formal e, por conseguinte, em muitos
paises de rendimento baixo e intermédio apenas esta minoria usufrui de prestagdes ao abrigo de
regimes de protec¢do da maternidade. No entanto, uma série de iniciativas tem por objectivo
alargar a cobertura das prestagdes de maternidade para além do emprego formal remunerado. A
figura 3.11 mostra os tipos de programas existentes em quase 180 paises e em relacdo aos quais
existe informacao disponivel. A maioria destes regimes assumem a forma de seguro social, o que
se verifica em dois tergos dos paises. Em 52 por cento, o seguro social existe como o programa
principal ou unico, € em outros surge como complemento de regimes financiados pelos empre-
gadores ou assistenciais. Em pouco mais de um quarto dos paises, a prestacdo de maternidade
durante a licenga de maternidade deve ser pago directamente pelos empregadores (a chamada
responsabilidade da entidade empregadora), conforme legislado no Cédigo do Trabalho ou em
disposigoes legais semelhantes.

193. A extensdo adicional da cobertura da seguranca social na maternidade contribuiria para
um reforco da seguranca de rendimentos e do acesso aos cuidados de saude de maes e criancas
durante um periodo muito delicado das suas vidas. A experiéncia internacional também revelou
que o financiamento colectivo das prestacdes pecuniarias da maternidade através de seguros
sociais ajuda a afastar obstaculos ao emprego das mulheres jovens.

Figura 3.11. Disposicdes legais relativas a maternidade: Tipos de programas a nivel mundial, 2009

E 1.Nao remunerada ©6) /
T M2 Responsabilidade da entidade empregadora (45)
D 3.Seguro social (90)
M 4 Regime misto: paga pela entidade empregadora
& seguro social ou assisténcia social 27)
. 5.Regime misto: seguro social & assisténcia social 3)
D 6.Universal (O]

Nota: Nos Estados Unidos ndo existe um programa nacional, contudo as prestagdes pecuniarias podem ser atribuidas a nivel estatal.
Na Australia, um programa de licenga parental remunerada sera implementado a partir de 1 de Janeiro de 2011.
Fonte: Baseado em dados da OIT, AISS-SSA, ONU e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 6.6.

36  OIT: Maternity at work, op. cit.

CIT 100/VI 75



Seguranca social para a justica social e uma globalizacao justa

3.6. Prestacbes familiares, apoio ao rendimento e assisténcia social

Proporcionar seguranga social a familias com criangas

194. A atribuicdo de prestacdes de seguranca social a familias com criangas, em conformida-
de com a Convengdo (N° 102), inclui prestagdes peridodicas, bem como prestagdes em género
como o fornecimento de alimentagfo, alojamento ou vestuario. Existe uma vasta diversidade
de tipos de prestacdes e de financiamento, incluindo prestagdes de seguro social que abrangem
trabalhadores por conta de outrem (Franga e Tunisia); abonos de familia financiados pelos im-
postos universais ou quase universais, parcialmente atribuidos sob a forma de um crédito fiscal;
prestacdes de licenga parental (Alemanha); e prestacdes de assisténcia social sujeitas a condi¢do
de recursos, em funcdo de categorias de rendimentos (Bélgica). A eficacia do programa na pre-
vengdo da pobreza e no refor¢o dos niveis de vida das familias e das criancas depende da sua
concepgdo. Nos casos em que os programas de prestagdes familiares cobrem somente os traba-
lhadores da economia formal e as suas familias, a extensdo da cobertura é limitada — a ndo ser
que sejam adoptadas medidas especificas para reforcar a proteccdo daqueles que se encontram
fora do emprego formal.

195. Nos ultimos anos, alguns paises reformaram e alargaram as prestagdes de parentalida-
de, tendo como objectivo a substitui¢do de rendimento do trabalho de jovens maes e pais (por
exemplo, na Alemanha). A experiéncia alema confirma experiéncias anteriores na Suécia, onde
as prestacdes relacionadas com os rendimentos, combinadas com incentivos especificos, aumen-
taram significativamente a ades@o dos pais, com efeitos na partilha do trabalho e das responsa-
bilidades familiares entre mulheres e homens.

196. Alguns paises de rendimento baixo e intermédio oferecem prestacdes contributivas por
crianca a cargo a um numero reduzido de trabalhadores do sector formal. As prestacdes fami-
liares assumem geralmente a forma de prestagdes da assisténcia social, direccionadas a grupos
vulneraveis da populagdo (por exemplo, criangas o6rfas, familias monoparentais). Estas presta-
¢oes, assim como algumas inovacgdes importantes neste dominio, serdo discutidas juntamente
com outras prestacdes da assisténcia social nas sec¢des seguintes.

O papel dos regimes de assisténcia social em paises desenvolvidos
e em paises de rendimento intermédio e baixo

197. Os programas de assisténcia social desempenharam um importante papel — embora ne-
gligenciado durante muito tempo — na seguranga social. Tém por objectivo proporcionar um
nivel minimo de recursos aos individuos e as familias que vivem com um nivel de rendimento
definido, e incluem geralmente uma condicéo de recursos que assume, com frequéncia, a forma
de uma prova de elegibilidade em func¢do dos rendimentos ou de uma prova de condigdo de
recursos indirecta. Os programas de assisténcia social podem centrar-se num risco ou numa
contingéncia especifica (por exemplo, pensdes sociais sujeitas a condi¢do de recursos), *” ou pro-
porcionar um apoio generalizado ao rendimento a todos os que dele necessitam. Deve salientar-
-se que a Convengdo (N° 102) menciona explicitamente a condi¢do de recursos como uma das
formas possiveis de atribui¢do de prestagdes em varios ramos, nomeadamente as prestagdes de
velhice e os subsidios de desemprego.

198. A Recomendacdo (N° 67) salienta que “os regimes de seguranca dos meios de vida de-
vem diminuir as necessidades e evitar a indigéncia mediante o restabelecimento, até um nivel

37 Os programas de assisténcia social centrados numa contingéncia especifica foram abordados no ambito da respectiva sec-
¢do, no Capitulo 3.
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razoavel, do rendimento perdido por motivo de incapacidade de trabalhar (incluindo a velhice)
ou de obter trabalho remunerado, ou por motivo de morte de um provedor de sustento”. Sempre
que possivel, estes regimes deveriam ser organizados sob a forma de seguro social obrigatorio,
e outras necessidades deveriam ser cobertas pela assisténcia social, com base em escaldes espe-
cificos para determinadas categorias da populagdo (como as criangas dependentes e as mulheres
e os homens idosos), de acordo com as necessidades de cada caso, para “outras pessoas em
situacdo de dificuldade” ®

199. A maioria dos paises com sistemas de seguranca social desenvolvidos seguem politicas
segundo as quais uma grande parte da populacdo se encontra coberta por regimes de seguro social,
ao passo que a assisténcia social desempenha somente um papel residual, proporcionando um
apoio ao rendimento e outras prestacdes a minoria — que, por alguma razio, ndo se encontra co-
berta pelo seguro social principal. * Na Unido Europeia (a que se juntam a Islandia, a Noruega e a
Suica), a despesa com as prestagdes sociais sujeitas a condigdo de recursos € inferior a 3 por cento
do PIB, em média, ao passo que a despesa média total com a seguranca social € superior a 25 por
cento. Embora haja paises na Unido Europeia (como a Irlanda, Malta e o Reino Unido) onde uma
percentagem relativamente elevada das prestagdes da seguranga social € atribuida mediante assis-
téncia social focalizada, em nenhum deles a despesa total com as prestagdes da assisténcia social
ultrapassa um terco da despesa social total, ou 5 por cento do PIB (ver figura 3.12).

Figura 3.12. Despesas com prestagdes sujeitas a condigao de recursos e nao sujeitas a condigao de
recursos, em paises europeus (percentagem do PIB e percentagem da despesa total)
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Fonte: Baseado em dados da OIT, da UE e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 7.1.

200. Os padroes de assisténcia social, em termos de contingéncias cobertas, diferem consi-
deravelmente entre os paises europeus (ver figura 3.13). Em média, a maioria das prestagdes
sociais sujeitas a condi¢cdo de recursos destina-se a pessoas idosas, a pessoas com deficiéncia

38  OIT: Recomendagdo (N° 67) relativa a Seguranga do Rendimento, de 1944, n.° 1, 3 ¢ 4.

39  AAustralia e a Nova Zelandia sio as excepgdes que mais se destacam entre os membros da OCDE. Nestes paises, as pres-
tacdes sujeitas a condi¢do de rendimentos desempenham um papel predominante no sistema de seguranga social.
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e a sobreviventes (mais de um terco, representando 1,1 por cento do PIB). Em segundo lugar
encontram-se os subsidios de habitagdo (0,6 por cento do PIB); em terceiro, as prestagdes fa-
miliares (0,5 por cento do PIB); em quarto e em quinto lugar, o apoio ao rendimento para tra-
balhadores desempregados (0,3 por cento do PIB) e a assisténcia social a grupos socialmente

excluidos (0,3 por cento do PIB).
201. Embora na maioria dos paises desenvolvidos os regimes de tipo assisténcia social desem-

penhem um papel importante, ainda que residual, na eliminagao de lacunas relativamente redu-
zidas de cobertura, em muitos paises de rendimento intermédio e baixo uma grande proporg¢ao

da populagdo ndo se encontra coberta — por vezes a maioria da populagao.

Figura 3.13. Prestacdes sociais sujeitas a condi¢do de recursos nos paises europeus

Totais e por fungao, 2007 (percentagem do PIB)
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Fonte: Baseado em dados da UE, da OIT e outros. Consultar OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit., figura 7.2.

202. Nesta ultima categoria de paises, os regimes ndo contributivos de transferéncia de rendi-

mentos t€m recentemente vindo a adquirir importancia. Especialmente nos paises com grandes

economias informais e onde somente uma minoria esta coberta por regimes de seguro social, a
seguranca social ndo contributiva oferece uma oportunidade ndo s6 de reduzir a pobreza, mas
também — pelo menos em alguns casos — de colmatar uma grande parte das enormes lacunas
de cobertura existentes, tal como referido em pontos anteriores. Nao obstante alguns esforgos
recentes, existem poucas evidéncias quantitativas passiveis de sistematizacdo e comparagdo que
indicariam ndo s6 as despesas com estes regimes, mas também os nimeros de beneficiarios e
a cobertura efectiva, em termos de percentagens dos grupos-alvo abrangidos. *° A figura 3.14

40  Asevidéncias disponiveis incluem A. Barrientos, M. Nifio-Zarazia e M. Maitrot: Social assistance in developing countries,
> 5
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database (Versdo 5.0) (Manchester e Londres, Brooks World Poverty Institute and Overseas Development Institute, 2010)
Banco Mundial: Spending on safety nets: Comparative data compiled from World Bank analytic work (Washington, DC,

2008).
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mostra as despesas com os programas de redes de protecgado social (como indicador indirecto das
despesas com programas de assisténcia social) em percentagem do PIB, relativamente a paises
seleccionados de rendimento intermédio e baixo, a partir de dados do Banco Mundial. ' Estes
dados revelam uma grande variagdo dos niveis de despesa com as redes de protecgdo social, que
variam entre muito perto de zero e mais de 5 por cento do PIB. Considerando os niveis globais
mais baixos de despesa com a seguranga social, a percentagem de despesas com a “rede de
proteccao” no total das despesas com a seguranga social tende a ser mais elevada nos paises de
rendimento baixo e intermédio do que nos paises europeus, variando entre 5 a mais de 50 por
cento da despesa total com a seguranca social.

Figura 3.14. Despesas com a assisténcia social, paises seleccionados, 2008 (percentagem do PIB)
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Nota: A definigdo de despesas com a assisténcia social ndo é correspondente totalmente a definigdo da OIT.
Fonte: Baseado em Banco Mundial: Spending on safety nets: Comparative data compiled from World Bank analytic work (Washington,
DC, 2008).

Extensdo da cobertura da seguranca social através de programas de assisténcia social
em paises de rendimento baixo e intermédio

203. A grande variag@o dos niveis de despesa consoante os paises ilustra o papel desempenha-
do pelas iniciativas das politicas de extensdo da seguranga social aos mais pobres.

204. Uma nova geragdo de regimes nao contributivos, frequentemente referidos como “regi-
mes de transferéncia monetaria”, surgiu ao longo das duas tltimas décadas. Estes regimes tém
por objectivo reduzir — ou até mesmo evitar — a pobreza, mediante a atribui¢ao de uma prestacao
minima a individuos ou a familias em situagdo de necessidade. S2o varias as caracteristicas que
distinguem estes regimes:

— as prestacdes podem ser sujeitas ou ndo a condi¢do de recursos;
— podem ser pagas durante um periodo de tempo limitado ou ilimitado; e
— podem ser condicionadas ou nao condicionadas.

205. Os programas mais conhecidos sdo o programa Oportunidades, no México, o programa
Solidario, no Chile, e o regime da Bolsa Familia, no Brasil (ver caixa 3.11). Todos eles sdo

41  Banco Mundial: ibid. E de destacar que as defini¢des utilizadas nio sdo totalmente correspondentes &s defini¢des de despe-

sas com a assisténcia social e com segurancga social da OIT.
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regimes de transferéncia monetaria condicionada. Programas semelhantes, implementados em
16 paises da América Latina, cobrem cerca de 70 milhdes de pessoas, ou seja, 12 por cento da
populagdo da regido.

206. Em 2007 foi langada, na cidade de Nova lorque, uma iniciativa experimental de trans-
feréncia monetaria condicionada, com vista a reduzir a pobreza urbana. Oferece incentivos fi-
nanceiros em trés areas: saude, educago das criangas e empregabilidade e desenvolvimento de
competéncias dos adultos. Outras cidades dos Estados Unidos estio atentas ao desenvolvimento
deste programa e consideram a aplicagdo de iniciativas semelhantes.

207. Em outras partes do mundo, os paises empreenderam a extensdo da cobertura da segu-
ranga social aos grupos pobres e vulneraveis da populagao, através de programas de assisténcia
social. Estes programas foram implementados e/ou alargados em paises de rendimento baixo
e intermédio, em diferentes partes do mundo. Os exemplos incluem o programa Targeting the
Ultra-Poor, do Bangladeche; o Benazir Income Support Programme do Paquistdo (ver caixa
3.12); e os varios programas de subsidios da Africa do Sul.

Caixa 3.11
O programa Bolsa Familia no Brasil

O programa brasileiro Bolsa Familia € um dos programas de assisténcia social de maiores dimen-
sbes a nivel mundial. Em 2008, abrangeu 47 milhées de pessoas, um numero correspondente a
cerca de um quarto da populagéo brasileira, com um nivel de despesa de 0,4 por cento do PIB,
representando 1,8 por cento do orgamento do governo federal.

Concebido como parte de politicas sociais integradas, o programa tem um duplo objectivo: (a)
reduzir a pobreza e a desigualdade actuais, proporcionando um nivel minimo de rendimento as
familias extremamente pobres e (b) romper a transmissao intergeracional da pobreza, tornando
estas transferéncias condicionadas ao cumprimento, por parte dos beneficiarios, dos requisitos
do “desenvolvimento humano” (por exemplo, a frequéncia escolar das criangas, a visita a clinicas
de vacinagao e a frequéncia de consultas pré-natais). As avaliagdes mostram impactos positivos
na redugdo da pobreza e da desigualdade, contribuindo para o recente progresso do pais neste
dominio, bem como impactos positivos na frequéncia escolar das criancas. Apesar de ndo terem
sido notados impactos negativos significativos na oferta de mao-de-obra, o programa parece ter
tido um impacto positivo na participagdo das mulheres na mao-de-obra — em especial nos decis
do rendimento mais baixo.

Fonte: Baseado em OIT: Extending social security to all, op. cit., sec¢do 6.3.1; OIT: Bolsa Familia in Brazil: Context, concept and impacts
(Genebra, 2009).

Caixa 3.12
Alargar o apoio ao rendimento a familias pobres no Paquistao

Criado em 2008, o Benazir Income Support Programme, no Paquistao, disponibiliza 1 000 rupias
por més (actualmente cerca de 12 délares americanos) a familias pobres, que constituem cerca
de 10 por cento da populagdo. A condigdo € que o rendimento mensal da familia seja inferior a
6 000 rupias (cerca de 75 dolares americanos) e que a familia possua menos de trés hectares de
terra ou uma casa que ndo tenha mais de 70 m?, aproximadamente. O dinheiro é pago somente
aos elementos femininos do agregado familiar. Foi atribuido ao programa um montante de 34 mil
milhdes de rupias para o ano financeiro de 2008-2009. E a terceira maior alocacdo do orcamento
paquistanés, constituindo 0,3 por cento do PIB.
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208. Nos ultimos anos, foram introduzidos em varios paises africanos (ver caixa 3.13 para
um exemplo da Zambia) regimes-piloto de transferéncia monetaria. Em alguns destes paises,
existem debates em curso no sentido de aumentar o ambito destes programas e de os integrar
plenamente nas estratégias nacionais de protec¢do social.

209. Os diversos paises precisam de fazer um esforgo consideravel no sentido de melhorar as
bases de dados nacionais sobre os beneficiarios da seguranga social, em geral, e dos destinata-
rios da assisténcia social, em particular. Muito continua por fazer pela comunidade internacional
no sentido de melhorar e normalizar a metodologia usada para medir a cobertura da assisténcia
social, bem como no sentido de criar bases de dados mais solidas que permitam essas medigoes.

Caixa 3.13
Regime social de transferéncia monetaria na Zambia

Este programa de assisténcia social foi implementado inicialmente em 2004 no distrito Kalomo, da
Zambia, como um programa-piloto com perspectivas de ser alargado posteriormente. O seu objec-
tivo € a redugéo da pobreza extrema, da fome e da subnutricdo, centrando-se nos agregados fa-
miliares encabegados por idosos e pelos agregados que tém a cargo criangas orfas e vulneraveis.
Até 2010, a Zambia tinha abrangido parcialmente cinco distritos com regimes de transferéncia
monetaria (distritos de Kalomo, Monze e Kazungula, na provincia do Sul, e distritos de Chipata e
Katete, na provincia oriental). Actualmente existem 8 000 agregados cobertos nos quatro primei-
ros distritos, centrando-se a assisténcia nos agregados mais vulneraveis. Existem ainda quase
5 000 individuos no distrito de Katete cobertos pelo regime de pensdes de velhice. Um recente Me-
morando de Entendimento entre o Governo e os parceiros colaboradores prevé um alargamento
adicional da cobertura: (1) gradualmente, todos os agregados elegiveis nos distritos actualmente
cobertos serdo abrangidos, (2) regimes semelhantes comegarao a ser aplicados noutros distritos
caracterizados por indices de pobreza elevados, (3) os distritos com as taxas mais elevadas de
pobreza e mortalidade infantil serdo gradualmente cobertos por subsidios infantis dirigidos as
criangas com menos de 5 anos.

Os programas sédo administrados pelo Ministério do Desenvolvimento Comunitario e dos Servi-
¢os Sociais, mas o financiamento provém, em larga medida, dos parceiros doadores da Zambia.
Contudo, existe um compromisso do governo, no sentido de gradualmente aumentar a sua parti-
cipacado, a medida que a cobertura vai sendo alargada. O custo potencial da cobertura de todos
os agregados familiares em situagao de extrema pobreza na Zadmbia foi calculado em 16 milhdes
de dolares americanos, o que equivale a 0,4 por cento do PIB, ou a 4 por cento dos fluxos anuais
de ajuda.

A maioria destes regimes (com excepcéao do regime de pensdes de Katete) destinam-se a agrega-
dos familiares em situacao critica de pobreza e que néo tém capacidade de empreender qualquer
actividade geradora de rendimento. O nivel mensal das prestacbes € de cerca de 10 ddlares
americanos por agregado familiar e foi inicialmente calculado para cobrir o custo de uma refeigéo
diaria, ndo havendo a expectativa de que isso retirasse as pessoas de uma situagcao de pobreza
geral, mas sim que evitas-se as situagdes de pobreza critica. A cobertura € dirigida (e actualmen-
te limitada) aos 10 por cento mais vulneraveis da populagdo, nas zonas abrangidas. As presta-
¢Oes sociais destinadas aos agregados com criangas sdo mais elevadas, e em algumas zonas
€ também aplicado um condicionalismo suave — as prestagdes sdo aumentadas se as criangas
frequentarem a escola ou se os elementos do agregado familiar preencherem os requisitos para
participarem em alguns programas de saude publica.

O programa tem tido um impacto significativo na redugéo da pobreza e na melhoria dos indicado-
res de nutricdo, bem como no aumento da frequéncia escolar e das actividades produtivas.

Fonte: OIT: Extending social security to all, op. cit,, sec¢do 6.4.2; OIT-DFID: Zambia: Social Protection Expenditure and Performance
Review (SPER) (Genebra, 2008); consultar, por exemplo, F.M. Bertranou (ed.): Cobertura previsional en Argentina, Brasil y Chile (Santiago,
OIT, 2001); EM. Bertranou, C. Solorio, W. van Ginneken (eds): Pensiones no contributivas y asistenciales: Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica y Uruguay (Santiago, OIT, 2002). Ver também as listas de relatérios e publicagbes sobre a cooperagdo técnica da OIT, disponiveis para
consulta em http://www.ilo.org/legacy/english/protection/secsoc/info/tclist.pdf e em http://www.OIT.org/legacy/english/protection/secsoc/
info/list.pdf, e a informagédo recolhida durante as missoes dos funcionarios da OIT na Zémbia.
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Uma terceira conclusao

210. Embora se tenha verificado um progresso significativo nos ultimos anos, a extensao da
seguranca social continuard a ser um dos maiores desafios para um crescimento econémico
equilibrado e para a coesdo social, durante a proxima década. Actualmente, a primeira priorida-
de ¢ proporcionar a uma percentagem de individuos excluidos, situada entre 75 a 80 por cento,
alguma forma de seguranga social que lhes permita viver sem medo de perder os seus meios de
vida. Nos ultimos anos, surgiu uma série de inovagdes politicas promissoras, principalmente
em paises de rendimento baixo e intermédio. Mais de 30 paises que se integram nesta categoria
ja tomaram, com sucesso, medidas com vista a introducdo de elementos de um piso proteccdo
social a nivel nacional, sob a forma de programas de transferéncia monetéria, ou de programas
que permitam a mais pessoas um acesso com custos comportaveis aos cuidados de saude. Pra-
ticamente todos os outros paises implementaram regimes-piloto de pequena escala ou tém em
curso debates sobre as suas estratégias de protecgdo social. E também prometedor o crescente
entendimento da importancia de incluir a protec¢do social nos debates nacionais, bem como
nos debates com a comunidade internacional responsavel pela promog¢do do desenvolvimento.
Existe igualmente uma cooperacdo cada vez maior entre as diferentes agéncias internacionais
envolvidas, bem como entre os proprios paises: a cooperagdo Sul-Sul, no dominio da protecc¢ao
social, tornou-se significativamente mais solida ao longo dos ultimos anos.
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Capitulo 4

Principais questoes para o futuro da seguranc¢a social

41.

211.  Este capitulo descreve as questdes relacionadas com o desenvolvimento de um quadro
politico para a OIT, que sera debatido no capitulo 5. Os principais desafios para o futuro que se
avizinha serdo o desenvolvimento, através do dialogo nacional, de politicas de desenvolvimento
econdmico e social coerentes que permitam a extensao da cobertura da seguranca social, man-
tenham e ampliem o necessario espaco fiscal e assegurem uma concepgio, governanga e gestao
eficazes, eficientes e equitativas dos regimes de seguranca social.

212. Neste contexto, as politicas nacionais terdo de ocupar-se de um conjunto de questdes que
sdo apresentadas nas trés partes principais deste capitulo. A primeira parte aborda a necessida-
de de definir com clareza objectivos politicos a nivel nacional para os sistemas de seguranca
social e de os incorporar de forma congruente em quadros de politicas sociais € economicas
mais abrangentes, assegurando assim coeréncia com as politicas de emprego e outras politicas
sociais.! A segunda parte analisa os fundamentos econémicos e financeiros dos regimes de segu-
ranga social e debruga-se sobre questdes relacionadas com a sua sustentabilidade e a sua viabili-
dade financeira, com base numa abordagem ampla que combina uma avaliagdo dos respectivos
aspectos econdomicos e sociais. A terceira parte do capitulo identifica os novos desafios que se
colocam a concepgdo, governanca e gestao dos regimes de seguranca social por todo o mundo.

Garantir a coeréncia das politicas sociais e econdmicas

213. A seguranga social ndo constitui uma politica isolada. Em ultima analise, todas as politi-
cas sociais fazem parte das politicas de desenvolvimento nacionais. O desenvolvimento, longe
de se esgotar num determinado nivel, € um processo continuado que, implicita ou explicitamen-
te, procura implementar uma visdo da sociedade determinante do modo como as pessoas devem
viver e trabalhar. Uma visdo coerente exige uma defini¢do clara dos objectivos da seguranga
social e a criagdo de mecanismos institucionais que déem resposta a estes objectivos e que ndo
0 sirvam — como também sejam compativeis com — os objectivos mais abrangentes das politicas
social e econdmica.

214. A incorporagdo de politicas de seguranca social neste contexto mais alargado ajudara a
concretizar os compromissos que os mandantes assumiram na Declarag@o da OIT sobre Justica
Social para uma Globalizagao Justa, em 2008, e confirmaram no Pacto Global para o Emprego,
em 2009, relativamente a natureza indissociavel, interdependente e de reforco mutuo dos quatro
objectivos estratégicos da OIT.

1
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OIT: Resolution and conclusions concerning social security, Conferéncia Internacional do Trabalho, 89.* Sess@o, Genebra,
2001, parag. 16-19.
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Objectivos de politica social e concepgéo institucional: garantir a coeréncia interna
e a capacidade de resposta

215. Como demonstrado pela experiéncia internacional, a extensdo da cobertura da seguranga
social esta associada de forma crucial ao desenvolvimento de politicas de proteccdo social na-
cionais coerentes, bem definidas, coordenadas com politicas laborais e outras politicas sociais, ¢
desenvolvidas no quadro de um amplo didlogo nacional que inclua os parceiros sociais e outras
partes interessadas. Este processo é essencial para os sistemas de seguranga social em todas as
fases do desenvolvimento. A maioria dos sistemas de seguranga social nacionais evoluiu histo-
ricamente sem um plano de concepgdo global abrangente. Os sistemas foram reagindo a emer-
géncia e a percepgdo das necessidades e cada problema novo foi sendo resolvido através de um
ajustamento do sistema existente ou inventando um novo regime de prestagoes. Com frequéncia,
a percepcdo da gravidade de um determinado problema de politica social estava estreitamente
correlacionada com o nivel de influéncia politica dos grupos afectados por esse mesmo proble-
ma. Dai resultaram, ao longo de décadas, sistemas pluralistas cujos diversos componentes nem
sempre se articulavam perfeitamente entre si, o que se traduziu em ineficiéncias, deficiéncias de
cobertura, sobreposi¢des de cobertura e alocagdo insuficiente de recursos. O desenvolvimento
de politicas de protecgdo social coerentes pode ajudar a identificar e suprir essas lacunas e a
melhorar a eficiéncia do sistema.

216. A interaccdo entre os regimes de seguranca social, os regimes de prestacdes universais,
os regimes de assisté€ncia social e os sistemas de prestagdes privados constitui o maior desafio,
em termos praticos, da concep¢ao ou realinhamento de sistemas de seguranga social nacionais. A
propria organizagao dos sistemas nacionais reflecte escolhas politicas implicitas. Contrariamen-
te a percepcao geral, os subsistemas ndo sdo financeira e fiscalmente independentes. O espago
fiscal ou o montante de impostos e contribui¢des que uma sociedade esta disposta a pagar &
limitado, pelo menos no curto prazo. Por outras palavras, o dinheiro cobrado aos trabalhadores
do sector formal e as suas entidades empregadoras, sob a forma de contribuigdes, ndo pode ser
cobrado novamente como imposto sobre o rendimento ou imposto sobre os lucros para apoiar a
solidariedade nacional através de regimes de assisténcia social. No lado da despesa dos regimes
de prestacdes de seguranca social existe uma interdependéncia semelhante. Os niveis das taxas
adoptados pelas seguradoras de saude privadas tém um impacto inevitavel nos salarios, bem
como sobre os niveis das taxas nos sistemas de saude publica.

217. Todos os elementos dos sistemas de seguranga social precisam de ser alinhados com os
objectivos globais. Em consequéncia, as operagdes dos subsistemas devem contribuir para um
sistema coerente ¢ abrangente, ao qual todos possam aceder de forma eficaz e eficiente.

218. Embora haja, em alguns paises de rendimento baixo e intermédio, a tendéncia para
considerar que os regimes de seguranga social protegem sobretudo os trabalhadores da econo-
mia formal em melhor situacdo, ¢ muitas vezes esquecido que eles também ajudam a gerar um
consenso politico em torno do financiamento de uma seguranca de rendimento basica para quem
ndo esta coberto por nenhum seguro social mediante o pagamento de contribui¢des ou impos-
tos. O valor dos programas de seguro social na prevencao e redugdo da pobreza também deve
merecer maior reconhecimento nos debates nacionais € internacionais, bem como na reforma
concreta dos programas existentes.

219. O reconhecimento explicito das necessidades e prioridades, assumido pelos decisores
politicos de muitos paises em desenvolvimento, levou a implementagdo de novas modalidades
de prestagdes financiadas por impostos. Os programas de assisténcia social, apesar de represen-
tarem um componente essencial do sistema de seguranga social em praticamente todos os paises,
ndo sdo suficientes para combater a pobreza no longo prazo. Em tultima analise, é necessario
abordar directamente os diversos factores subjacentes a pobreza, em particular a exclusdo de um
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conjunto de “activos sociais”. Nalgumas partes do mundo, os programas de assisténcia social
sdo cada vez menos uma “rede de seguranga” e mais um quadro de “inclusdo social”, que integra
0 acesso a um conjunto de servicos basicos, em particular aos cuidados de saude, a educacdo e a
oportunidades econémicas. 2 O acesso das mées e dos filhos a servigos de satde e o acesso das
criangas a educagdo so as caracteristicas mais comuns desses programas (por exemplo, através
de transferéncias monetarias condicionadas). Estes programas sdao considerados um mecanismo
valioso, que reforga as capacidades dos pobres e, com o tempo, lhes permite escapar a pobreza.
O acesso das criangas a educacio ¢ uma garantia particularmente benéfica, porque permite redu-
zir o trabalho infantil, que ndo s6 constitui uma violagdo dos direitos da crianga, como também
tende a prendélas em trabalhos menos qualificados e mal pagos quando atingem a idade adulta.’

220. O acesso a oportunidades econdmicas tem sido promovido directamente, através da cria-
¢do de emprego (como exemplificado em programas de trabalho publicos), ou indirectamente,
através da criagdo das condi¢des para o desenvolvimento da empregabilidade, do empreendedo-
rismo e do acesso ao mercado de trabalho (incluindo bolsas para a aquisicdo de materiais/facto-
res de produgdo, acesso ao microcrédito e formagdo). O apoio a categorias especificas de pobres
em idade activa tem sido outro aspecto importante da assisténcia social inclusiva. As mulheres
em idade activa sdo um grupo particularmente importante; o programa indiano NREGS (ver cai-
xa 3.9), que reservou uma percentagem especifica de postos de trabalho para as mulheres, ¢ um
exemplo dos programas dirigidos a este grupo-alvo. Outro grupo que merece atencao especial
sd0 as pessoas afectadas pela “pobreza extrema”, que enfrentam obstaculos especificos limitati-
vos do acesso a servigos e oportunidades econdmicas disponiveis. Os programas especializados
sdo implementados com frequéncia de forma intensiva e personalizada em areas de exclusdo
(BRAC-TUP no Bangladesh e Solidario no Chile sdo exemplos notaveis). Em conformidade, a
assisténcia social inclusiva tem adquirido proeminéncia na agenda do desenvolvimento humano
e tem-se tornado um importante instrumento no combate a pobreza e na promogao de sociedades
mais coesas. Nao obstante, se é verdade que o potencial impacto da assisténcia social no comba-
te a pobreza tem aumentado, os desafios ndo lhe ficam atras.

221. A disponibilidade de servigos de satde e educacgdo e a sua capacidade para dar resposta
a procura crescente sao a chave do sucesso. O mesmo se aplica as oportunidades econémicas, a
nivel da criacdo e sustentabilidade do emprego, em particular numa conjuntura macroeconémica
desfavoravel. Garantir a qualidade dos servigos oferecidos e dos postos de trabalho criados, as-
sim como a sua adequabilidade as necessidades dos pobres, representa outro desafio. No sector
educativo, por exemplo, é particularmente importante evitar que o nimero crescente de criangas
que se matriculam e frequentam a escola seja acompanhado por maiores taxas de abandono e
insucesso escolar.

222. Esta analise ilustra a importancia de uma coordenacao das modalidades contributiva e
ndo contributiva da proteccdo social e de uma articulacao estreita das politicas de seguranca
social com outros sectores (em particular, a educagdo, a satide e o emprego), de preferéncia num
quadro de desenvolvimento global e integrado. A experiéncia internacional demonstrou que as
politicas coordenadas, apesar de combinarem politicas e mecanismos diferentes, tém tido muito
&xito na extensao da cobertura da seguranca social (ver, na caixa 4.1, o exemplo de Cabo Verde).

223. Mais de cem anos de experiéncia permitiram retirar como ligdo fundamental que existem
varias abordagens institucionais para alcancar objectivos de politica social. O importante € que o

2 OIT: Social protection and inclusion: Experiences and policy issues (Genebra, 2006).

3 Ver OIT: Effects of noncontributory social transfers in developing countries: A compendium (Geneva, 2010); H. Tabatabai:
“Conditional cash transfers and child labour”, in Global Social Policy, Vol. 9 (2009), N° 2, pp. 179-182.
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sistema de seguranca social tenha objectivos claros e que a sua eficacia e eficiéncia sejam cons-
tantemente monitorizados. O acompanhamento permanente conduz, em geral, a uma adaptacao
constante dos sistemas a novas realidades econdmicas, sociais ¢ demograficas e a valores socie-
tais em mutacdo. Os sistemas de seguranga social mais eficazes estdo em permanente estado de
reforma, o que revela um sinal de forga institucional mais do que uma fraqueza de concepgao.

Caixa 4.1
Extensao da cobertura da seguranga social em Cabo Verde

Cabo Verde tem registado um crescimento sustentado ao longo da ultima década, gragas ao
turismo, as remessas da diaspora, ao investimento directo estrangeiro e a assisténcia oficial ao
desenvolvimento, e em assegurando a contencgao do défice e da divida publica. A maior parte dos
indicadores de desenvolvimento humano registaram melhorias significativas e estéo entre os mais
elevados da Africa Subsaariana. A esperanca de vida a nascenca é de 72 anos, a taxa de morta-
lidade infantil reduziu para metade nos ultimos 20 anos, a taxa de literacia é de 80 por cento e a
taxa de escolarizagéo primaria atingiu recentemente os 100 por cento. A taxa de pobreza baixou
de 36,7 por cento em 2001 para 26,6 por cento em 2007. Cabo Verde é um dos poucos paises
em Africa que prevé atingir todas as metas dos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio. O pais
obteve o estatuto de pais de rendimento intermédio em 2008.

Cabo Verde esta fortemente empenhado, com o apoio da OIT, em alcangar a cobertura universal
da seguranca social, combinando uma extensdo gradual do seguro social contributivo (abordagem
vertical) com a concesséo de prestacdes basicas nao contributivas (abordagem horizontal).

A cobertura do seguro social duplicou nos ultimos dez anos, de 14 por cento para 29 por cento da
populagcao economicamente activa. As prestagdes de seguro social incluem pensao de velhice,
invalidez e sobrevivéncia, cobertura de cuidados de saude, prestacées de maternidade, de do-
enca e de paternidade, abono de familia, entre outras. A principal instituicado de seguranga social
(INPS) esta actualmente empenhada em melhorar a sua eficiéncia, governanga e cumprimento, e
em alargar a cobertura a grupos previamente excluidos, como os trabalhadores domésticos e os
trabalhadores por conta prépria.

Os programas de seguranga social financiados por impostos também sofreram um acréscimo
acentuado nos ultimos anos. A pensao nao contributiva, langada em 1994, cobre actualmente 90
por cento da populagéoalvo e foi reforgada com a criagao do Centro Nacional de Pensbes Sociais
(CNPS). Esta penséo tem sido aumentada regularmente e situa-se actualmente em 4 500 escudos
(cerca de 60 USD), um dos valores mais elevados no contexto africano. Os servigos de saude
basicos cobrem praticamente toda a populagéo, gragas aos esforgos conjuntos dos ministérios da
Saude e da Seguranga Social. Desde a independéncia, Cabo Verde tem utilizado obras publicas
com mao-de-obra intensiva (FAIMO) como forma de garantir rendimento a populagao activa pobre.
Entre 15 000 e 20 000 pessoas (um ter¢o das quais mulheres) tém acesso a trabalho no dmbito
das FAIMO todos os anos, o que representa uma percentagem significativa da populagéo activa
(cerca de 15 por cento em 1990). As obras publicas, embora tenham sido recentemente objecto
de reforma, mantém-se um componente importante da provisao de uma seguranca de rendimento
a desempregados e trabalhadores pobres. Esta em vigor um programa que presta seguranga de
rendimento a criangas, sobretudo através do programa de refeicdes escolares. As criangas com
deficiéncia foram recentemente incluidas no regime de pensdes nao contributivo.

Os esforgos combinados e bem coordenados de extensédo da cobertura da seguranga social,
através de programas contributivos e ndo contributivos, produziram um aumento notavel da taxa
de cobertura.

4.1.2. Garantir a coeréncia externa num contexto mais amplo das politicas sociais

86

224.  As politicas de seguranga social sustentam um conjunto mais vasto de objectivos de
protecgao social. Podem ajudar a corrigir algumas das desigualdades entre homens e mulheres
no mercado de trabalho, apoiar familias afectadas pelo VIH/SIDA mediante a provisdo de ren-
dimentos minimos ¢ de cuidados médicos, ¢ ajudar trabalhadores migrantes a superar os seus
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riscos especificos.* A despesa “paliativa” da seguranga social, como o pagamento de prestagdes
em caso de acidente de trabalho e doengas profissionais, também pode ser reduzida com a adop-
¢do de medidas “preventivas” de satide e seguranca no trabalho que contribuem para a redugéo
dos riscos.

Promover a igualdade de oportunidades e de tratamento e a protecg¢do das pessoas

225. A promogao da igualdade de oportunidades e de tratamento na protec¢do social € no
emprego ¢ um elemento fundamental do mandato da OIT. Nao € coincidéncia que duas Conven-
¢oes da OIT, a Convengao (N°118) sobre a igualdade de tratamento (seguranga social), 1962, e
a Convencao (N°157) sobre a manutencdo dos direitos a seguranga social, 1982, se debrucem
explicitamente sobre questdes relacionadas com a igualdade de tratamento, a ndo discriminagéo
e a protecgdo dos direitos dos trabalhadores migrantes. A promogao da igualdade de oportunida-
des para grupos da populagdo frequentemente afectados pela discriminagao (incluindo mulheres
e trabalhadores migrantes) ¢ de particular relevancia. Numa perspectiva econdmica, as prati-
cas discriminatorias minam o funcionamento dos mercados de trabalho, desvirtuam a afectacéo
efectiva de recursos humanos e acabam por prejudicar o crescimento econdmico. Numa pers-
pectiva social, as praticas discriminatorias levam a exclusao social (incluindo da educacdo, do
emprego, da seguranga de rendimento e do acesso aos servigos sociais) e geram vulnerabilidade
e pobreza.

226. A nivel da prevengdo da discriminacdo de género no emprego ¢ da promogao de uma
participagdo alargada na sociedade, sistemas de seguranca social bem concebidos podem de-
sempenhar um papel activo no refor¢o da participacdo das mulheres na forga de trabalho, no
incentivo a formalizacdo do emprego para homens e mulheres e na melhoria do equilibrio entre
as responsabilidades profissionais e familiares. Um exemplo é a concessdo de prestacdes de
maternidade através do seguro social (e ndo como resultado das obrigagdes assumidas pelas
entidades empregadoras), que permite que a responsabilidade pelo pagamento do salario da
trabalhadora durante a licenga de maternidade deixe de recair sobre as entidades empregadoras
e passe para um fundo mais amplo de cobertura partilhada de riscos.” Com isto € possivel equi-
parar os custos laborais entre os homens e as mulheres e contribui para prevenir a discriminagao
contra as jovens mulheres no mercado de trabalho, ao mesmo tempo que garante uma protecgdo
de rendimento as jovens maes e aos seus filhos. Este exemplo ilustra como medidas de seguran-
¢a social bem concebidas podem ajudar a promover a igualdade de oportunidades € o emprego
das mulheres.

227. Apromogao da igualdade de tratamento dos trabalhadores migrantes na seguranca social
¢ cada vez mais considerada como uma necessidade social e ndo apenas econdmica. Também
¢ cada vez mais consensual que a exclusdo dos trabalhadores migrantes dos regimes nacionais
de seguro social pode originar um mercado de trabalho segmentado, com implicagdes negati-
vas também para as populagdes nacionais. A inclusdo de trabalhadores migrantes nas mesmas
condi¢des que os nacionais ndo so garante igualdade de tratamento (em termos de contribui¢des
e prestagdes), mas também evita a segmentagdo. Alguns paises reviram a sua legislacdo em ma-
téria de seguranga social, para garantir a igualdade de tratamento dos trabalhadores migrantes,
ou celebraram acordos de segurancga social bilaterais ou multilaterais, para garantir a protecgdo
social dos trabalhadores migrantes (ver, na caixa 4.2, o exemplo do Acordo do Secretariado das
Comunidades Caribenhas (CARICOM) sobre seguranca social).

4 Ver Recomendag@o da OIT sobre VIH e SIDA e o mundo do trabalho, 2010 (N° 200); ¢ OIT: An ILO code of practice on
HIV/AIDS and the world of work (Genebra, 2001).

5 Ver, por exemplo, OIT: Feasibility study on the implementation of a maternity cash benefits scheme, relatorio para o Go-
verno do Reino Hashemita da Jordania (Genebra, 2007).
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Caixa 4.2
O Acordo do Secretariado das Comunidades Caribenhas
sobre Seguranga Social

Para garantir a protec¢do social dos trabalhadores migrantes e das suas familias, os Estados-
-membros do CARICOM celebraram, em 1997, um acordo multilateral de seguranga social que
protege os direitos dos trabalhadores migrantes as prestacdes de longo prazo da seguranca social
nos paises participantes (Antigua e Barbuda; Baamas; Barbados; Belize; Dominica; Grenada;
Guiana; Haiti; Reino Unido; Saint Kitts e Nevis; Santa Lucia; Sado Vicente e Grenadinas; Suriname
(com algumas excepgodes); Trindade e Tobago). Com o objectivo de harmonizar a legislacdo em
matéria de seguranca social dos Estados-membros, o Acordo CARICOM sobre segurancga social
afirma os principios da igualdade de tratamento para residentes, independentemente da sua na-
cionalidade, ao abrigo da sua legislagao em matéria de seguranga social; a manutencao dos direi-
tos adquiridos ou em vias de aquisicdo; bem como a protecgdo e a manutengéo desses direitos,
apesar de mudangas de residéncia entre os respectivos territorios.

Ao abrigo do Acordo, os trabalhadores migrantes nos paises participantes sdo segurados no seu
pais de emprego e tém direito as mesmas prestacbes que os nacionais do pais de acolhimento.
As contribuigbes pagas em periodos de emprego prévios noutros paises sao tomadas em consi-
deracao no calculo dos direitos.

Fontes: Base de dados sobre boas praticas ILO MIGRANT e sitio Web do CARICOM (www.caricom.org).

4.1.3. Garantir coeréncia externa das politicas econdémicas e sociais
Seguranga social, emprego e reforma

228. A despesa social ¢ financiada por impostos e contribui¢des, o que influencia inevita-
velmente os custos laborais e a carga fiscal das entidades empregadoras e dos trabalhadores.
Durante décadas, considerou-se que tal reduzia a competitividade e o emprego. SO recentemente
se comegou a consolidar a percepcao de que a despesa com a seguranga social é, na verdade, um
investimento na produtividade e na estabilizacdo das economias e das sociedades.

229. No entanto, a concep¢ao das prestagdes € importante. Incentivos macroecondmicos er-
rados podem por em causa os efeitos macroecondmicos do investimento na seguranga social.
Pode ser o caso quando os niveis ou a concep¢ao da prestacdo provocam um grau de inactividade
indesejado ou mesmo uma saida do mercado de trabalho, o que provoca taxas de dependéncia
desnecessariamente elevadas, reducao da producao e, consequentemente, ineficiéncia econdmica.

230. Para serem eficazes, as respostas politicas a esses desafios podem requerer ajustamentos
no sistema de seguranca social, ¢ podem também implicar a necessidade de abordar a questdo
da disponibilidade de oportunidades de emprego de qualidade, bem como a coordenacgdo ade-
quada das politicas do mercado de trabalho (em especial uma politica de emprego activa) e das
politicas salariais com a politica de seguranga social. S3o necessarias medidas para aumentar a
empregabilidade dos actuais e potenciais beneficidrios da seguranca social, que poderao, no en-
tanto, ndo ser eficazes se nao existirem oportunidades de emprego com remuneracao e condi¢des
de trabalho dignas.

231. Apensao de velhice (que pode ser considerada um salario diferido) é uma prestagdo con-
cebida explicitamente para habilitar as pessoas a sair do mercado de trabalho quando atingem
uma determinada idade. ¢ As pensdes da seguranga social formal estdo profundamente radicadas
em valores tradicionais de solidariedade intergeracional. Tornaram-se rapidamente uma parte

6 A seccdo seguinte baseia-se no documento da OIT: Employment and social protection in the new demographic context
(Genebra, 2009).
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importante das disposi¢des intergeracionais e foram consideradas um suplemento necessario
aos mecanismos informais existentes. O entendimento comum sobre a natureza da “reforma” (e,
consequentemente de uma “prestagdo de reforma”) evoluiu e mudou ao longo do Gltimo século
na Europa e em outros paises desenvolvidos, onde o direito a reforma é garantido a maior parte
da populagdo.

232. Quando os primeiros regimes de pensoes de reforma europeus foram instituidos, ha mais
de cem anos, as pensodes de velhice tinham a fungdo bastante limitada de proporcionar um de-
terminado rendimento a pessoas que ja ndo estavam fisicamente aptas para trabalhar por causa
da sua idade e do seu estado de satide. A Convencao (N° 102) sobre a seguranga social (norma
minima), 1952 associa claramente a fixag@o da idade da reforma a capacidade para trabalhar: “A
idade prescrita ndo devera exceder os 65 anos. Contudo, podera ser fixada uma idade superior
pelas autoridades competentes, tendo em consideragdo a capacidade de trabalho das pessoas
idosas no pais em causa.” (Artigo 26.°, n.° 2). Reflectindo uma altera¢do no equilibrio entre
a vida profissional e a vida pessoal ao longo da vida, a idade efectiva da reforma comegou a
baixar em alguns paises de rendimento elevado e intermédio, apesar de as pessoas viverem em
média mais tempo e desfrutarem cada vez mais de uma satde relativamente boa. Actualmente,
multiplicam-se os sinais de que a tendéncia para as pessoas se reformarem cedo estd a mudar ou
tem de mudar.

233. Em contrapartida, nos paises de rendimento baixo e em muitos paises de rendimento
intermédio com sistemas de seguranca social subdesenvolvidos, as pessoas podem querer refor-
mar-se mais cedo, mas sdo obrigadas a continuar a trabalhar por razdes economicas. Sem acesso
a uma reforma economicamente viavel, podem ser forcadas a trabalhar contra vontade e, possi-
velmente, com pouca saude. De facto, esta ainda ¢ a situagdo prevalecente no mundo: a maior
parte das pessoas ainda trabalha até uma idade muito avangada e frequentemente até morrer.

234. E possivel distinguir entre factores involuntérios e voluntarios que determinam a reforma.
Os factores involuntarios mencionados com maior frequéncia sao os problemas de satde; outros
incluem o despedimento por recessdo ou reestruturagdo econdmica, a reduzida satisfagdo no
emprego, responsabilidades em termos de prestagdo de cuidados e a alteragdo da funcdo do
trabalhador individual ou da propria natureza do trabalho. Entre os factores voluntarios, a
segurancga financeira, ou seja ter condi¢des para se poder reformar, é a mais importante; outros
incluem a oportunidade de cuidar do lar e/ou passar tempo com a familia e o desejo de despender
tempo de qualidade e dedicar-se a hobbies.

235. A necessidade financeira ¢ a razdo mais importante para continuar a trabalhar, embora
ndo constitua o unico factor. Outras razoes e considera¢des praticas de ordem pessoal contri-
buem igualmente para que pessoas mais velhas optem por deixar de trabalhar ou regressar ao
mercado de trabalho ap6s um periodo de auséncia. A satisfagdo no emprego e o desejo de se
manterem em forma e activas podem ser outras razdes para continuarem a trabalhar. Problemas
de saude podem explicar a decisdo de se reformarem cedo, mas saude e bem-estar acrescidos,
bem como um melhor equilibrio entre a vida pessoal e a vida profissional podem ser factores que
incentivem a permanéncia no trabalho. As relagdes com os colegas e superiores, incluindo senti-
mentos de reconhecimento e de pertenca, bem como a disposi¢ao de tempo para preparar melhor
a reforma, sdo encaradas como vantagens proporcionadas por uma vida de trabalho prolongada.

236. Os desejos e planos de reforma dos trabalhadores mais velhos que possuem alternativas
devem ser inseridos num contexto social mais abrangente, que inclui as decisdes das administra-
¢oes publicas locais e nacionais, das empresas, dos parceiros sociais € de um vasto leque de ac-
tores da sociedade civil. Muitos trabalhadores encaram o direito a reforma e o acesso a cuidados
médicos gratuitos ou de baixo custo como uma remuneracao diferida pelo trabalho prestado no
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passado, como se tem testemunhado recentemente nas discussdes sobre a idade da reforma em
varios paises. As sociedades que mantém idades relativamente baixas para a saida do mercado
de trabalho tém de aceitar os eventuais custos desta redistribuicdo implicita do rendimento para
os niveis globais da previdéncia, se tais custos ndo puderem ser compensados por um aumento
da produtividade de uma mao-de-obra cada vez menor. Perante os efeitos globais de distribui-
¢do, o grande desafio sera conciliar os desejos dos trabalhadores mais velhos com as necessida-
des de mao-de-obra das empresas e organizagdes, e com um funcionamento relativamente fluido
da sociedade no seu todo.

237. Prolongar a vida de trabalho e aumentar as taxas de emprego dos trabalhadores mais
velhos sdo pontos na ordem do dia das agendas de muitos paises. A Unido Europeia estabeleceu
dois objectivos fundamentais para o espago comunitario em matéria de emprego dos trabalha-
dores mais velhos. Em 2001, o Conselho Europeu de Estocolmo definiu que, no ano 2010, pelo
menos metade da populagdo comunitaria entre os 55 e os 64 anos deveria estar empregada.
Seguiu-se-lhe a conclusdo do Conselho Europeu de Barcelona, em 2002, onde se afirmou que
“devera ter-se como objectivo, até 2010, um aumento gradual de cerca de cinco anos na idade
média efectiva em que as pessoas deixam de trabalhar na Unido Europeia”, com o objectivo de
intensificar esforcos no sentido de permitir que os trabalhadores mais velhos permanegam mais
tempo no mercado de trabalho. A necessidade de melhorar a situagdo do mercado de trabalho
para os trabalhadores mais velhos € tomada em consideragdo no documento da Unido Europeia
intitulado Europa 2020: Orientagoes integradas para as politicas economicas e de emprego dos
Estados-membros. 7 Estas orientagdes salientam a necessidade de apoiar estratégias de gestdo
de uma mao-de-obra envelhecida com politicas econdémicas e sociais coerentes e consistentes.
Também advogam a promocdo de uma participacdo acrescida da forga de trabalho através de
politicas que fomentem o envelhecimento activo, a igualdade de género e a igualdade salarial,
bem como a inser¢ao dos jovens, das pessoas com deficiéncia, dos migrantes legais e de outros
grupos vulneraveis no mercado de trabalho.

238. O prolongamento da vida de trabalho, no entanto, ndo ¢ apropriado para todos. Em pri-
meiro lugar, ha pessoas mais velhas com pouca satude, que trabalharam toda a vida em condi-
¢oes dificeis ou que t€ém uma vida contributiva longa. A investigagdo demonstra que o estado
de saude e as condi¢des de trabalho sdo variaveis importantes que explicam a saida precoce do
mercado de trabalho. Os trabalhadores manuais e os trabalhadores menos qualificados tendem
a reformar-se mais cedo que os trabalhadores ndo manuais e mais qualificados. Os aspectos
qualitativos do trabalho e da saude sdo factores importantes para determinar o envolvimento dos
trabalhadores mais velhos no mercado de trabalho.

239. Investigacao conduzida na América Latina também revelou as ligagdes importantes entre
a qualidade do trabalho, a satide e vidas laborais mais longas. 8 Além do mais, as condig¢des de
trabalho dos trabalhadores mais velhos podem influenciar a sua preferéncia pelo lazer em de-
trimento do trabalho. Um trabalho prejudicial a satde, stressante e mal pago dificilmente induz
as pessoas a manterem-se empregadas. Quando as pessoas que ainda ndo atingiram o limite de
idade ndo podem trabalhar por motivos de saude, deveriam poder contar inicialmente com uma
pensdo de invalidez adequada, seguida por uma pensao digna quando atingem a idade da refor-
ma. Para outros trabalhadores, a decisdo de se reformarem antecipadamente pode ser totalmente
voluntaria, como € o caso de quem comegou a trabalhar relativamente jovem e contribuiu duran-

7  Comissdo Europeia: Europa 2020: Orientagées integradas para as politicas economicas e de emprego dos Estados-Mem-
bros (Bruxelas, 2010).

8 J.A. Paz: Envejecimiento y empleo en América Latina y Caribe, Documento de trabalho sobre o emprego N°. 56 (Genebra,
OIT, 2010).
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te muitos anos para a segurancga social. A reforma antecipada para este grupo de trabalhadores é
inteiramente justificada. Deveriam poder reformar-se em condigdes aceitaveis e com uma pen-
s80 de reforma digna. Para trabalhar mais tempo, uma pessoa tem de estar bem de satde, estar
receptiva a ideia de trabalhar mais tempo e ter oportunidade de o fazer. As condi¢des de trabalho
dos trabalhadores mais velhos e factores como a saude e seguranga no trabalho, oportunidades
de aprendizagem ao longo da vida, tempo e organizacao de trabalho adequados ao longo do ciclo
de vida, desempenham um papel vital neste sentido.

240. As politicas fundamentais concebidas para contribuir para o emprego produtivo e o tra-
balho digno da populacdo mais velha tém de prever reformas (devendo o proprio sistema de
pensdes introduzir incentivos eficazes para uma reforma posterior, quando exequivel) e ser com-
binadas com politicas em outras areas: promo¢ao do emprego dos trabalhadores mais velhos,
combate ao preconceito e a discriminagdo em razdo da idade, fomento da empregabilidade e da
aprendizagem ao longo da vida, garantia de um ambiente de trabalho seguro e saudavel e adap-
tacdo do tempo de trabalho, da vida laboral e da organizagdo do trabalho.’

241. Em ultima andlise, cabe a cada sociedade equilibrar os interesses dos contribuintes acti-
vos e dos grupos que se desejam reformar cedo ou tarde com a necessidade economica de manter
a mao-de-obra necessaria para produzir o nivel de rendimento nacional desejado, e a preferéncia
por uma méio-de-obra genericamente nacional e por familias mais pequenas. E possivel calcular
solugdes matematicas para estes dilemas, mas, em termos politicos, os debates sobre a idade da
reforma sdo muito mais que debates sobre a politica de seguranga social; s@o batalhas que deter-
minam a dimensdo de uma economia, a distribuicdo do seu rendimento e o proprio tecido social.

Promover a formaliza¢do do emprego

242. Elevados niveis de emprego informal e o risco do seu agravamento representam, por
outro lado, um dos maiores desafios enfrentados por muitos paises. De acordo com a Conferén-
cia Internacional dos Estaticistas do Trabalho, uma das caracteristicas do trabalho informal é a
auséncia de cobertura da seguranga social.'® Muitos paises de rendimento baixo e intermédio
apresentam niveis elevados de emprego informal. Em muitas regides do mundo, a maior parte
da mao-de-obra trabalha em condi¢des de emprego informal e sem qualquer proteccao de segu-
ranga social. Embora a dimensdo da informalidade seja geralmente muito menor na maioria dos
paises de rendimento elevado que nos paises de rendimento baixo e intermédio, o crescimento
do emprego precario e da informalidade é preocupante para alguns paises. As repercussoes da
crise econdmica e financeira mundial também contribuiram para o aumento da informalidade
em vastas zonas do mundo, com potenciais efeitos negativos no desenvolvimento social e eco-
némico a médio e longo prazo.

243. Um dos desafios que se colocam a formalizagcdo do emprego ¢ a garantia de cobertura
de seguranca social aos trabalhadores das micro e pequenas empresas e aos trabalhadores por
conta propria. Integrar estes grupos na proteccao social conferida pela legislagao laboral e em
matéria de seguranca social € um passo importante, mas insuficiente para garantir uma cobertura
efectiva, porque os racios de cumprimento tendem a ser baixos. Alguns paises estdo a promover
a extensdo da cobertura a estes grupos (ver, na caixa 4.3, um exemplo da Jordania).

9 Estas politicas sdo debatidas em pormenor no documento da OIT: Employment and social protection in the new demogra-
phic context (Genebra, 2010), cap. 3.

10  Conferéncia Internacional dos Estaticistas do Trabalho: Guidelines concerning a statistical definition of informal employ-
ment (Genebra, ILO, 2003).
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Caixa 4.3
Promocgao da cobertura de segurang¢a social dos trabalhadores
das pequenas empresas na Jordania

Na sequéncia da Campanha Global sobre a Seguranga Social e a Cobertura para Todos, iniciada
na Jordania em 2005, a Autoridade da Seguranga Social langou uma iniciativa de extensao da
cobertura, centrada nas pequenas empresas com menos de cinco trabalhadores, num total es-
timado de 150 000 empresas que empregam 340 000 trabalhadores. O programa arrancou com
uma campanha de informacao e inscri¢éo local na circunscricdo de Agaba em Novembro de 2009,
que foi repetida posteriormente nas circunscrigdes de Irbid e Ma’an. No final de 2011, ano em
que a campanha tera abrangido todo o pais, calcula-se que a cobertura tera aumentado ao ritmo
de 10 000 trabalhadores por ano. A nova Lei da Seguranga Social, adoptada em 2010, alargou a
cobertura aos trabalhadores das pequenas empresas.

Fonte: Baseado em material fornecido pela Autoridade da Seguranga Social, Jordania.

244.  Alguns paises concedem redugdes temporarias ou permanentes nas taxas de contribuigdo
das pequenas empresas em circunstancias especificas. Essas novas politicas podem revelar-se
muito eficazes na superacdo das dificuldades iniciais de empresas novas ou em expansao, mas
devem ser cuidadosamente concebidas para evitar efeitos negativos sobre a adequacgado das pres-
tagdes, a justica entre grupos de pessoas seguradas e a sustentabilidade financeira do sistema de
seguranca social no seu todo.

245. Medidas destinadas a facilitar os procedimentos administrativos das pequenas empre-
sas poderdo ter um efeito semelhante e incentivar o seu cumprimento. Procedimentos admi-
nistrativos complexos e pouco transparentes constituem um grande problema para as pequenas
empresas, em particular os procedimentos de inscricdo dos seus trabalhadores e o pagamento
de contribui¢des regulares sobre rendimentos frequentemente instaveis."" Em alguns paises, a
reapreciacdo dos procedimentos administrativos ou a institui¢ao de centros de apoio as pequenas
empresas tiveram resultados positivos (ver, na caixa 4.4, um exemplo da Bulgaria).

246. Uma maior flexibilidade na cobranga das contribuigdes também pode ajudar as pessoas
com rendimentos irregulares a contribuir para regimes de segurancga social. Os regimes tributarios
globais (monotributistas) que estao a ser introduzidos actualmente na América Latina demonstra-
ram que podem incluir pessoas anteriormente excluidas de facto dos regimes (ver caixa 4.5).

247. A experiéncia internacional demonstra que € possivel conceber regimes de seguranca
social que promovam activamente a formalizacdo do emprego.

11
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Ver, por exemplo, OIT: Decent work and the transition to formalization: Recent trends, policy debates and good practices,
Relatorio do Simpdsio inter-regional tripartido sobre a economia informal: Enabling Transition to Formalization, Genebra,
27-29 de Novembro de 2007 (Genebra, 2007).
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Caixa 4.4
Promocgao da cobertura de segurang¢a social dos trabalhadores
das pequenas empresas na Bulgaria

Com vista a formalizar o emprego informal, a Associagéo Industrial Bulgara (BIA) e a OIT langaram
um projecto conjunto que se saldou na abertura de centros de pagamento de contribuigdes (CPC)
nas organizagdes regionais de empregadores (membros da BIA). Moldados a imagem dos secre-
tariados sociais belgas, estes centros ajudaram as pequenas e médias empresas filiadas (até 50
trabalhadores) na administracdo de procedimentos de inscrigdo, calculos salariais, pagamentos
de contribui¢cdes e consultas sobre legislagao laboral e em matéria de seguranga social. Os cen-
tros tém por objectivo principal reduzir a dimensdo da economia informal na Bulgaria (uma das
prioridades da BIA); e alargar o &mbito dos servigos oferecidos pelas organizagbes dos empre-
gadores aos seus membros. A regulamentacao das actividades dos CPC foi integrada no Cédigo
de seguro social e a sua inscrigdo na Agéncia Nacional de Receitas e no Instituto Nacional da
Seguranca Social é obrigatéria.

Fontes: Com base no documento da OIT: A solution for members of employers’ organizations: The Payroll Administration Services, How
to move from informality to formality (Genebra e Budapeste, 2005); Comisséo Europeia: Modelos para reduzir a carga requlamentar
desproporcionada sobre as PME, Relatério do Grupo de Peritos (Bruxelas, 2007) (disponivel em inglés).

Caixa 4.5
Os regimes monotributistas na Argentina, Brasil e Uruguai

A Argentina, o Brasil e o Uruguai alargaram a cobertura de seguranga social aos trabalhadores por
conta prépria através de regimes de tributagéo global. Trata-se de regimes nacionais integrados e
simplificados para o pagamento de impostos e de contribui¢des para a seguranga social por parte
das pequenas empresas e dos trabalhadores por conta prépria.

Na Argentina, os trabalhadores por conta propria (ou seja, a maior parte das categorias de tra-
balhadores por conta prépria e os trabalhadores independentes com rendimentos regulares) es-
tdo legalmente cobertos pelo Sistema integrado de reformas e pensdes (Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones). Os trabalhadores classificados na categoria de pequenos contribuin-
tes podem optar por se inscrever através do Regime simplificado para pequenos contribuintes
(Monotributo), que cobre o pagamento do imposto sobre o rendimento, do imposto sobre o valor
acrescentado e das contribuicdes para a reforma. Este regime é aplicavel também aos pequenos
contribuintes (Monotributo Eventual) e a determinadas categorias de trabalhadores vulneraveis,
que estao inscritos mas isentos de pagamento em determinadas condi¢des (Monotributo Social).

No Uruguai, as empresas muito pequenas (definidas de acordo com varios critérios, incluindo o
numero de trabalhadores e o volume de negdcios) podem utilizar um regime fiscal global (mono-
tributo) para pagar os seus impostos e as suas contribuicdes para a seguranga social. Embora o
regime fosse inicialmente limitado a poucos tipos de empresas, uma reforma implementada em
2007 alargou a sua cobertura a um maior nimero de unidades. Este regime faculta o acesso a
todas as prestacdes da segurancga social a excepgdo do subsidio de desemprego.

No Brasil, o regime monotributo cobre os trabalhadores por conta prépria € as pequenas empre-
sas. Oferece trés programas diferentes (introduzidos em 1996, 2007 e 2009) consoante a dimen-
sado da empresa.

Os dados disponiveis indicam que os regimes monotributistas conseguiram aumentar com éxito
as taxas de cobertura dos trabalhadores por conta propria, nao obstante ser necessaria uma con-
cepgao cuidadosa para garantir a equidade entre diferentes categorias de trabalhadores.

Fonte: Com base em F.M. Bertranou: Informal economy, independent workers and social security coverage in Argentina, Chile and Uruguay
(Santiago de Chile, OIT, 2007).

248. Esta afirmagfo ¢ ilustrada pela extensdo da cobertura de segurancga social aos trabalha-
dores domésticos (muitos dos quais sdo mulheres), que enfrenta o desafio especifico resultante
do facto de a entidade empregadora ser um agregado familiar e ndo uma empresa, ¢ da natu-
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reza atipica e da volatilidade do trabalho doméstico.'” As medidas serdo provavelmente bem
sucedidas se for combinado um conjunto de factores como, por exemplo, conjunto atractivo e
acessivel de prestagdes para os trabalhadores; incentivos as entidades empregadoras; e medidas
de intervengdo e implementagdo como, por exemplo, campanhas de informagao e sensibilizagdo
sobre a importancia da cobertura da seguranca social; o envolvimento de organizagdes nacionais
de entidades empregadoras e de trabalhadores; ¢ um sistema de monitorizagdo eficaz. Alguns
paises (incluindo a India e o Uruguai) alargaram a legislagio laboral e a cobertura de seguranga
social aos trabalhadores domésticos. A Africa do Sul incluiu os trabalhadores domésticos no seu
regime de seguro de desemprego (ver caixa 4.6). Varios paises (por exemplo, a Bélgica, o Brasil,
a Franga e a Alemanha) oferecem incentivos fiscais as entidades empregadoras que formalizem
as relagdes laborais envolvendo trabalho doméstico, designadamente a nivel do pagamento sim-
plificado das contribui¢des para a seguranga social. Sera crucial avaliar o impacto e a sustentabi-
lidade das medidas entretanto adoptadas para consolidar os progressos registados na extensao da
proteccao da seguranga social ao crescente sector de trabalho doméstico (sobretudo feminino).

249. A extensdo da cobertura de seguranga social aos trabalhadores na agricultura é outro
grande desafio. A prevaléncia do trabalho sazonal, salarios baixos e irregulares, bem como a di-
mensao e a natureza das exploragdes tornam especialmente dificil a extensao da cobertura de se-
guranca social. Este ponto é particularmente importante para as mulheres que, frequentemente,
trabalham como mao-de-obra familiar ndo remunerada. Sabe-se, porém, por experiéncia inter-
nacional, que existem varias respostas politicas possiveis para alargar a cobertura de seguranga
social, incluindo as pensdes rurais (por exemplo, no Brasil), calendarios contributivos adaptados
aos tempos das colheitas (por exemplo, nos regimes de seguro de doenca comunitarios da Repu-
blica Unida da Tanzénia) ou o seguro de doenga subsidiado (por exemplo, no Gana).

250. A informalidade ¢ um dos principais obstaculos ao desenvolvimento econémico. Ne-
nhuma sociedade pode desenvolver o pleno potencial da sua mao-de-obra e, consequentemente,
da sua economia, se uma parte importante da sua forca de trabalho se encontra amarrada a em-
pregos irregulares, desprotegidos e, por conseguinte, de baixa produtividade. As prestacdes de
seguranga social podem aumentar a produtividade, mas ¢ preciso ter cuidado para impedir que
se tornem, simultaneamente, dissuasoras do emprego formal. A concepgao solida dos sistemas
administrativos ¢ uma condi¢@o necessaria para reduzir as barreiras administrativas ao pagamen-
to de contribuigdes e impostos. A concessdo de prestagdes atractivas, que incentivem a contri-
buicdo, ¢ outra dessas condi¢cdes. Em ultima anélise, porém, uma aplicacao eficaz e credivel ¢ a
condicdo essencial que determina se os regimes s@o obrigatdrios ou voluntérios de facto. Se ndo
investir na sua capacidade para aplicar a cobranca das contribui¢des e impostos, nenhum Estado
conseguira erradicar a informalidade.

Um ciclo virtuoso de desenvolvimento economico e social

251. O investimento na extensdo da seguranca concedida pela proteccdo social é essencial
para uma estratégia coerente de desenvolvimento econoémico e social. Se bem concebido e geri-
do, esse investimento pode accionar um ciclo virtuoso rumo a um conjunto logicamente sequen-
ciado de politicas de proteccdo social e de emprego. Sem investir no alargamento, no minimo,
da protecgdo social basica, os paises nao conseguem, obviamente, desenvolver o pleno poten-
cial produtivo da sua mao-de-obra e, por conseguinte, do seu crescimento. Esse investimento
proporciona de facto a base para politicas de emprego eficazes, que poderao traduzir-se numa
formalizagdo mais rapida da mao-de-obra e na consequente obtencao de niveis mais elevados de
crescimento sustentavel e equitativo — o que constitui um pré-requisito para o financiamento de

12 Ver OIT: Decent work for domestic workers, Relatorio IV(1), Conferéncia Internacional do Trabalho, 99.* Sessdo, Genebra,
2010.
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Caixa 4.6
Extensao do seguro de desemprego aos(as) trabalhadores(as) domésticos(as)
na Africa do Sul

Em 2003, o Ministério do Trabalho incluiu os(as) trabalhadores(as) domésticos(as) no Fundo do
Seguro de Desemprego (FSD). O FSD foi instituido para prestar apoio ao rendimento aos(as)
trabalhadores(as) durante periodos de desemprego. Concede prestacbes de desemprego, mater-
nidade e adopc¢éo, bem como prestagcées em caso de doenga ou morte e cobre todo o tipo de pes-
soal, incluindo governantas, jardineiros, motoristas e pessoas que prestam cuidados domiciliarios
(ndo inclui os trabalhadores agricolas).

As obrigagdes das entidades empregadoras incluem o registo dos seus trabalhadores no FSD,
0 pagamento de contribuicées regulares e a declaragéo de alteragdes que ocorram nos dados
pessoais dos seus trabalhadores. A lei define claramente que o incumprimento é uma violagéo
punivel. As entidades empregadoras pagam obrigatoriamente contribuicdes para o subsidio de
desemprego equivalentes a 2 por cento do valor do ordenado mensal de cada trabalhador. A en-
tidade empregadora e o trabalhador contribuem com 1 por cento cada. Os(As) trabalhadores(as)
domésticos(as) podem reclamar as prestacdes se trabalharem para mais de uma entidade em-
pregadora e perderem o seu emprego num dos empregadores ou se o0 seu patrdo morrer. Um
trabalhador contribuinte, que perca o seu emprego junto de uma das entidades empregadoras,
tem direito as prestagdes, apesar de continuar empregado(a), se o rendimento total do contribuinte
for inferior ao nivel da prestacdo que receberia se ficasse totalmente desempregado(a). Adicional-
mente, os trabalhadores tém de se inscrever como estando a procura de trabalho e disponiveis
para ser contratados. O FSD desenvolveu procedimentos e langou um servigo gratuito online
para minimizar os obstaculos administrativos enfrentados pelas entidades empregadoras e pelos
trabalhadores(as) e para reduzir os custos administrativos do Fundo.

Entre 2003 e 2008, inscreveram-se no Fundo mais de 633 000 trabalhadores(as) domésticos(as)
e mais de 556 000 entidades empregadoras domésticas, e foram cobrados mais de 395 milhdes
de rands (53 milhdes de USD). Em 2008, mais de 324 000 trabalhadores(as) domésticos(as)
temporariamente desempregados(as) tinham recebido prestacdes, o que representa perto de 200
milhdes de rands (27 milhdes de USD) em pagamentos de seguranga social. A maior parte dos
beneficiarios é constituida por mulheres.

niveis mais elevados de bem-estar social. Este processo de desenvolvimento deveria ser baseado
em principios crediveis, tal como fixado nas normas da OIT, orientado pelo dialogo social para
manter o consenso na sociedade e avangar no quadro processual dos programas nacionais em
prol do trabalho digno.

252.  Estes investimentos ajudardo a garantir uma populacao saudavel, bem alimentada e educa-
da e, por conseguinte, susceptivel de obter emprego na economia formal. Para que as economias
possam crescer verdadeiramente e seja possivel tributar os rendimentos destinados a financiar o
Estado e os sistemas de seguranga social que ajudam a atingir niveis mais elevados de bem-estar
e crescimento, ¢ necessario que os trabalhadores com baixa produtividade, ao nivel da subsis-
téncia, possam migrar da economia informal para a economia formal e tornar-se trabalhadores
formais que pagam os seus impostos e as suas contribui¢cdes sociais. Quando as pessoas estdo
em condigdes de entrar no mercado de trabalho formal, niveis mais elevados de seguranca social,
se esta estiver correctamente concebida, fornecem os incentivos necessarios a sua permanéncia no
emprego formal e a seguranca financeira que lhes permite adaptar-se as mutagdes economicas e
tecnologicas através da formagdo e da requalificacdo. Um nivel de segurancga social mais elevado
¢ uma das condicdes indispensaveis para manter niveis de formalidade elevados.

Estabelecer e garantir a viabilidade e a sustentabilidade financeiras
dos sistemas de seguranca social

253. Aviabilidade e a sustentabilidade financeiras dos sistemas de protec¢do social tornaram-
se factores muito preocupantes para os paises em todas as fases do desenvolvimento econémico.
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Nas ultimas décadas, muito se disse e escreveu sobre a sustentabilidade financeira de niveis de
proteccdo mais elevados, designadamente, sobre a necessidade de conter custos em sociedades
em envelhecimento. Uma discussdo razoavel sobre a viabilidade financeira, no entanto, ndo
so6 deve ponderar os custos e as implicagdes fiscais de mais curto prazo para os sistemas de
seguranga social, como também deve comparar os custos de curto e mais longo prazo com os
impactos e as prestagdes. O desafio de manter e alargar o espago fiscal e determinar os niveis
ideais de despesa global persiste a medida que as economias evoluem e tém de procurar o melhor
equilibrio entre a despesa social e as areas concorrentes da despesa publica. E um tema que se
mantém actual, mesmo para paises com uma elevada taxa de desenvolvimento econdémico. A
necessidade de financiar pacotes de incentivo abrangentes, no entanto, criara pressao adicional
sobre a despesa social no futuro proximo.

254. A viabilidade financeira de cada sistema de seguranga social pode ser analisada sob trés
critérios: 1) o sistema de seguranga social deve basear-se numa relacdo razoavel entre os custos
fiscais e os resultados; 2) deve evitar externalidades negativas; e 3) deve existir um equilibrio
adequado entre as prestagoes financiadas pelas contribuicdes e as prestagdes financiadas pelos
impostos. Tomando estes critérios como ponto de partida, a sec¢do seguinte aborda questdes
relacionadas com a viabilidade financeira da seguranga social, quer em paises com sistemas de
segurancga social maduros, quer em paises mais pobres.

4.2.1. Aviabilidade financeira dos sistemas basicos

255. S recentemente muitos paises de baixo e médio rendimento reconheceram os efeitos
positivos dos investimentos na seguranca social para a estabilizacdo econdmica e social e co-
mecaram a integrar de forma sistematizada os sistemas de seguranca social nas suas estratégias
de desenvolvimento. Aparentemente, a maioria dos governos simplesmente tinha assumido que
as transferéncias constituem um 6nus excessivo sobre os paises em desenvolvimento, compro-
meteriam o crescimento €, por conseguinte, eram financeiramente invidveis para os paises mais
pobres. Entretanto, muitos destes paises tinham ja vivido uma crise social duradoura antes do
inicio do presente abrandamento econdmico mundial. Contudo, os argumentos econdomicos em
favor da disponibilizagdo de recursos para investimentos na seguranga social sdo esmagadores.
O Banco Mundial referiu em 2005 que a pobreza era um risco para a seguranca, ¢ a falta de
seguranga um obstaculo ao clima de investimento.!* Também é amplamente reconhecido que as
pessoas podem empreender actividades produtivas se desfrutarem de um minimo de seguranga
material para assumir riscos empresariais, se estiverem saudaveis e alimentadas e se conse-
guirem atingir, pelo menos, um nivel de escolaridade razoavel. Sem regimes de transferéncias
sociais basicas que promovam a saude, niveis de nutricdo adequados e estabilidade social, os
paises ndo conseguem desenvolver o seu pleno potencial produtivo.

256. O volume de recursos publicos afectados a seguranga social ¢ indubitavelmente relevante
para os niveis de cobertura efectiva e para os resultados sociais. Os cuidados de saude represen-
tam um exemplo claro. Se a despesa privada directa ndo tiver correspondéncia numa despesa
substancial em saude publica (proveniente do(s) orgamento(s) governamentais ¢ dos regimes
de seguranca social), verificar-se-30 previsivelmente taxas de mortalidade mais elevadas e
menores taxas de esperanca de vida entre as populagoes. O mesmo se aplica aos investimentos
em prestagdes pecuniarias destinadas a proporcionar seguranga de rendimento na velhice, em
caso de invalidez, de desemprego, etc. Existe uma forte correlagdo entre o montante investido
pelos paises em prestagdes de segurancga social e a incidéncia da pobreza ou outros indicadores
sociais.
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Banco Mundial: World Development Report, 2005: A better investment climate for everyone (Washington, DC, 2004).
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257. Durante muito tempo, muitos planeadores de desenvolvimento assumiram que ndo havia
espaco fiscal suficiente nesses paises para financiar prestacdes de seguranga social e que, por
conseguinte, estes ndo podiam ter seguranga social. Tal crenga ¢ infundada: um pacote minimo
de seguranca social é financeiramente viavel, até nos paises mais pobres, como demonstram
recentes estimativas de custo de um pacote minimo de seguranca social calculadas pela OIT em
paises de rendimento baixo. Dois estudos sobre custos realizados pela OIT em sete paises africa-
nos subsaarianos e em cinco paises asiaticos, forneceram uma primeira estimativa dos custos de
um hipotético pacote de proteccdo social basico em paises de rendimento baixo na actualidade
e nas proximas décadas.!* O pacote indicativo incluia a prestagdo de cuidados infantis basicos,
acesso universal a cuidados de saude essenciais, um regime de garantia de emprego (100 dias)
para a populagdo pobre em idade activa e uma pensdo basica universal de velhice e invalidez.'
Os estudos demonstram que o custo anual bruto inicial do pacote de protecgdo social no seu todo
(excluindo o acesso a cuidados de satide basicos, que ja sdo parcialmente financiados) se situara
previsivelmente na ordem dos 2,2 a 5,7 por cento do PIB em 2010 (ver figura 4.1).

Figura4.1. Custos dos componentes de um pacote basico de protecgado social, em percentagem

do PIB para paises seleccionados da Africa e Asia, 2010
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Fonte: Calculos OIT.
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Os resultados de dois estudos sdo resumidos em OIT: Can low-income countries afford basic social security?, Briefings
sobre politica de seguranga social, documento N° 3 (Genebra, 2008). Ver, também, Karuna Pal et al.: Can low-income
countries afford basic social protection? First results of a modelling exercise, Issues in Social Protection, Documento de
discuss@o N° 13 (Genebra, OIT, 2005); V. Mizunoya et al.: Costing of basic social protection benefits for selected Asian
countries: First results of a modelling exercise, Issues in Social Protection, Documento de discussio N° 17 (Genebra,
2006).

Assumiu-se que a pensdo universal de velhice e de invalidez simulada seria calculada em 30 por cento do PIB per capita,
no maximo de 1 USD (PPC) por dia (aumentado em linha com a inflagdo) e seria paga a todos os homens e mulheres com
65 ou mais anos; e a pessoas em idade activa com graves deficiéncias (o racio de elegibilidade foi definido em 1 por cento
da populagdo em idade activa, o que reflecte uma estimativa muito conservadora da taxa de invalidez). O montante da
prestagdo de cuidados infantis foi fixado em 50 por cento do valor das pensdes. Os custos do acesso universal a cuidados de
satude essenciais foram calculados com base num racio de recursos humanos na area da satide de 300 profissionais da satude
por 100 000 pessoas.
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258. Apesar de o custo de um pacote de protecgdo social basico parecer estar ao alcance de
muitos paises de rendimento baixo, na maior parte dos casos, o pacote tera de ser implementado
gradualmente. Alguns destes paises podem precisar que a comunidade internacional de doa-
dores os ajude em regime de cooperacdo conjunta, durante um periodo de transicdo adequado.
Os paises de rendimento baixo também podem reafectar os recursos existentes, por exemplo,
aumentando gradualmente a despesa com a protecc¢ao social rumo a uma meta eventual de, por
exemplo, 20 por cento do total da despesa publica.

259.  Os resultados da microsimulagdo da OIT para a Republica Unida da Tanzénia e para
o Senegal revelam que a introducdo de prestacdes basicas pecuniarias de velhice pode ter um
impacto significativo na redugdo da pobreza.'® Estas simula¢des calcularam o custo das pres-
tacdes associadas a pensdo de velhice e invalidez em niveis fixados em 70 por cento da linha
de pobreza alimentar por pessoa elegivel. Os resultados das simula¢des demonstram que uma
pensdo universal de velhice na Republica Unida da Tanzéania reduziria as taxas de pobreza em
9 por cento e teria um efeito consideravelmente maior nos idosos (36 por cento) e nas pessoas
que vivem em agregados familiares com membros idosos (24 por cento). Do mesmo modo, no
Senegal, espera-se que as pensoes de velhice e invalidez tenham um impacto mais positivo nos
idosos, em especial nas mulheres idosas € nos membros das suas familias.

260. A experiéncia da vida real ¢ ainda mais convincente que exercicios teoricos. Um niimero
crescente de dados no mundo em desenvolvimento atesta o €xito da implementacéo de pacotes
basicos de seguranca social (ver capitulo 3). H4 muitas formas de conseguir uma cobertura de
seguranga social financeiramente viavel no contexto dos paises de rendimento baixo e inter-
médio, como primeiro passo rumo a uma estratégia nacional de desenvolvimento da seguranga
social. Alguns paises procuram alargar o seguro social e articula-lo com a assisténcia social,
outros subsidiam a cobertura do seguro social para os pobres, para que possam participar nos
regimes gerais; outros ainda procuram instituir regimes universais ou condicionados financiados
por impostos, também designados por sistemas de transferéncia social. Cada abordagem tem as
suas vantagens e as suas limitagdes e cada uma delas dependera dos valores nacionais, da experi-
éncia do passado e dos quadros institucionais. Os dados disponiveis demonstram que € possivel
avancar na extensao da cobertura da seguranga social em quase todo o mundo.

Criar o espaco fiscal necessario nos paises em desenvolvimento

261. A nocao de espago fiscal surgiu recentemente nas discussoes ¢ debates de organizagdes
internacionais (especialmente no contexto do cumprimento dos ODM)'. O espago fiscal tem sido
definido como a “disponibilidade de uma margem or¢amental que permite a um governo afectar
recursos a um fim pretendido sem prejudicar a sustentabilidade da sua posi¢do financeira™'®. A
nogao de espaco fiscal emergiu das pressdes exercidas sobre os governos para flexibilizarem as
regras orcamentais, de modo a criar espago para investimentos produtivos que gerassem retornos
no futuro. Esses investimentos eram inicialmente direccionados para a acumulacdo de capital
fisico. No entanto, o mesmo raciocinio tem sido aplicado sucessivamente ao investimento em
capital humano (sobretudo em educagao e saude), porque, como se argumentou, estes investi-
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F. Gassmann e C. Behrendt: Cash benefits in low-income countries: Simulating the effects on poverty reduction for Senegal
and Tanzania, Issues in Social Protection, Documento de discussdo N° 16 (Genebra, 2006).

Esta sec¢@o baseia-se em L. Aguzzoni: The concept of fiscal space and its applicability to the development of social pro-
tection policy in Zambia (Genebra, OIT, no prelo); ver, também, M. Cichon et al.: O financiamento da protec¢do social
(Genebra, OIT e ISSA, 2004).

P.S. Heller: Understanding fiscal space, Documento de discusséo politica do FMI (Washington, DC, FMI, 2005), p.3. Ver,
também, R. Perotti: Fiscal policy in developing countries: A framework and some questions, Policy Research Working
Paper (Washington, DC, Banco Mundial, 2007).
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mentos também se pagariam a si proprios no longo prazo. A criagdo de espago fiscal também
deve tomar em consideragdo a possibilidade de intensificar a mobilizacdo de recursos nacionais
e as reformas necessarias para garantir o0 ambiente institucional, econdmico e de governanga
favoravel a implementacdo eficaz destas ac¢des politicas!” .

262. Os paises de rendimento baixo com uma elevada incidéncia de pobreza e de economia
informal necessitam de seguranga social ainda mais que os outros paises, mas poderao ter prio-
ridades diferentes quanto a definir os ramos a serem desenvolvidos em primeiro lugar, e a forma
como devem ser financiados e implementados. Alguns estudos demonstram ainda claramente
que, nestes paises, a seguranca social ndo sé pode ser viabilizada financeiramente, como tam-
bém ¢é necessaria enquanto factor de desenvolvimento. °

263. Como vimos no capitulo 2.3, o volume do investimento em seguranca social (e, con-
sequentemente, a dimensdo e o nivel da cobertura de seguranca social da populagdo) depende
significativamente da vontade politica e social prevalecente (dos governos, dos contribuintes e
do eleitorado). Este elemento define em larga medida o espaco fiscal disponivel para financiar a
seguranga social e ndo outros programas.

264. Todos os paises, independentemente do seu nivel de rendimento, dispdem de uma mar-
gem de liberdade na definicao das suas politicas. Como demonstra o relatorio Relatério Mundial
sobre Segurancga Social (World Social Security Report 2010/11) *' da OIT, existe uma correlagdo
muito fraca entre os niveis do PIB e a dimensao do governo. Os paises com niveis de rendimento
semelhantes diferem significativamente entre si quanto a dimensao do governo, medida pelo
volume das suas finangas publicas. Em muitos casos, essa diferenca resulta de preferéncias so-
ciais diferentes, frequentemente influenciadas por razdes histéricas. Em alguns casos, contudo,
quando a despesa publica ¢ muito baixa, tal pode simplesmente indicar pouca capacidade das
autoridades para tributar e cobrar impostos e outras receitas. Nesses paises, o principal desafio
¢ introduzir e aplicar reformas tributarias para aumentar os recursos fiscais, incluindo o refor¢o
da eficacia e da eficiéncia da cobranca de impostos. Mas também pode significar a necessidade
de rever os programas de despesa, de os tornar mais capazes de responder a preferéncias sociais,
por forma a aumentar a disponibilidade da populag@o para pagar impostos.

265. Ha casos, obviamente, em que o espago fiscal para as transferéncias sociais ndo pode
ser alargado facilmente a muito curto prazo. Cada caso deve ser avaliado em pormenor. No
entanto, o “espaco politico” para uma margem de manobra financeira pode ser maior do que
muitas vezes se pensa. Conclui-se que as decisdes politicas sobre o financiamento dos sistemas
de seguranca social e as negociagdes com vista alcangar um consenso fiscal, realizadas entre as
diferentes partes interessadas na carteira da despesa publica, se processam de forma inerente a
cada pais. Note-se, neste contexto, que as receitas nacionais em Africa aumentaram cerca de 230
mil milhdes de dolares americanos entre 2002 e 2007 (ou seja, no periodo pés-Monterrey). S6 na
Africa Subsaariana, a percentagem de receitas publicas nacionais em termos de PIB aumentou
4 pontos entre 2002 e 2007 (ver figura 4.2.). Se existir uma prioridade politica suficiente, ndo
parece irrealista a introducao gradual de um pacote de prestacdes de seguranca social modestas
ao longo de, digamos, uma década, por um custo liquido de aproximadamente 4 por cento do
PIB.

19 R. Roy e A. Heuty: Fiscal space: Policy options for financing human development (Nova lorque, PNUD, 2009).

20  Ver A. Barrientos: “Introducing basic social protection in low-income countries: Lessons from existing programmes” in P.
Townsend (ed.): Building decent societies: Rethinking the role of social security in state building, pp. 253-273 (Londres,
Palgrave, 2009), pp. 269-270.

21  OIT: World Social Security Report 2010/11, op. cit.
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Figura4.2. Aumento dos recursos publicos nacionais em paises africanos seleccionados
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Fonte: OCDE e Comiss&o Econdmica para Africa das Nagdes Unidas: Development finance in Africa: From Monterrey to Doha
(Paris e Addis Abeba, 2008).

266. Existem véarias abordagens para a criagdo ou alargamento de espago fiscal destinado a
financiar a despesa publica, dependendo do tipo de programa desejado e do contexto. O proces-
so envolve considerandos de curto, médio e longo prazo, porque ¢ provavel que os programas
publicos para os quais se procuram recursos sejam projectos de longo prazo, que irdo necessitar
de espago fiscal num horizonte temporal alargado e ndo apenas no ano da sua implementacao.
Existem quatro categorias genéricas de instrumentos fiscais:

— assisténcia oficial ao desenvolvimento (AOD):
— financiamento do défice;
— redefini¢do de prioridades e eficiéncia das despesas; e

— mobilizac¢do de receitas nacionais.

267. AOD. A disponibilidade de subsidios externos para financiar a despesa publica é uma
fonte de financiamento atractiva para os paises de rendimento baixo e intermédio, tendo parti-
cularmente em conta os compromissos internacionais assumidos com os Objectivos de Desen-
volvimento do Milénio e as iniciativas de alivio da divida. No entanto, ndo se pode confiar nos
subsidios externos como um fonte sustentavel do espago fiscal a longo prazo, pela sua previsi-
bilidade limitada e pelo custo que representam para o pais beneficiario. Para muitos paises, a
AOD ¢ uma fonte de financiamento atractiva, embora tenha as suas desvantagens, como 0 risco
de gerar graus de dependéncia de ajuda externa que poderiam ser evitados. A AOD ndo pode ser
uma fonte de financiamento sistematica e duradoura das transferéncias sociais. Como o Direc-
tor-Geral da OIT relatou em 2010, “os calculos da OIT revelam que um pacote de prestagdes
sociais basico [...] custaria cerca de 46 mil milhdes de doélares americanos por ano [...]Estes re-
cursos seriam suficientes para retirar cerca de 442 milhdes de pessoas da pobreza mais severa ...
O custo representaria [...] 38 por cento da totalidade da ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD)

22 Comité de Desenvolvimento: Fiscal policy for growth and development — An interim report, relatério de fundo preparado
para uma reunido do Comité de Desenvolvimento, 23 de Abril de 2006 (Washington, DC, Banco Mundial, 2006).

100 CIT 100/VI



Principais questdes para o futuro da seguranca social

para 2009.” 2 O alargamento da lista de paises elegiveis, dos paises menos avangados aos paises
menos desenvolvidos, aumentaria o custo de um pacote de prestacdes basico em cerca de 17
mil milhdes de délares americanos por ano, ou seja, para 112 por cento da AOD. E improvével
que a comunidade mundial disponibilize ajuda oficial ao desenvolvimento suficiente para suprir
os hiatos de pobreza mundiais através de transferéncias sociais de forma permanente. A ajuda
oficial ao desenvolvimento poderia representar uma importante fonte de financiamento tempo-
rario para um nimero seleccionado de paises de rendimento baixo com acesso limitado a outros
recursos a curto prazo. No entanto, seria necessario um planeamento orgamental cuidadoso do
financiamento requerido a médio prazo, quando os recursos nacionais tiverem de substituir os
subsidios externos.

268. Financiamento do défice. O recurso a empréstimos externos e internos ¢ uma potencial
fonte de criag@o de espago fiscal. Os fundos emprestados tém, no entanto, de ser reembolsados
e, mais tarde ou mais cedo, serd necessario mobilizar receitas para restituir os empréstimos. O
aumento dos niveis empréstimo podera tornar-se insustentavel para os paises que ja acumularam
elevados niveis de divida. Se os empréstimos forem utilizados para financiar o défice fiscal do
governo em vez de um projecto especifico, a sustentabilidade do empréstimo tera de ser apre-
ciada a luz da posigdo de divida global desse pais. ** Tomando em consideragdo a historia e as
implicagdes da divida internacional, mutuantes ¢ mutuarios devem aprender com os erros do
passado e planear e avaliar cuidadosamente novas perspectivas de empréstimo.

269. Redefini¢do das prioridades e eficiéncia das despesas. Na procura de espaco fiscal, re-
definir as prioridades e aumentar a eficiéncia da despesa tém de ocupar um lugar prioritario na
agenda. Serd necessaria uma analise minuciosa e abrangente de todas as rubricas de despesa pu-
blica para identificar areas susceptiveis de ser melhoradas. Mecanismos de detecgdo da despesa,
sistemas de controlo interno e procedimentos de auditoria podem ajudar a optimizar a afectagdo
de recursos. Mecanismos de planeamento fiscal apropriados podem e devem apoiar este processo.

270.  Mobilizagdo de receitas nacionais. Reina um consenso alargado sobre o facto de que,
também para os paises pobres, a mobilizagdo de recursos nacionais tera de ser uma fonte im-
portante de financiamento da despesa publica para alcangar um desenvolvimento sustentado.”
Embora a mobilizagdo de recursos nacionais ndo implique efeitos colaterais negativos sobre os
recursos externos, o processo pode ser exigente em termos de capacidade administrativa e de
competéncias técnicas, e a implementagdo de reformas abrangentes prolonga-se habitualmente
por varios anos. As reformas do sistema de tributacdo nos paises de rendimento baixo e inter-
médio (em especial nos paises com uma ampla economia informal e agricultura de subsisténcia)
devem incluir medidas no sentido de alargar a base de incidéncia fiscal, conceber taxas fiscais
progressivas eficazes, modernizar a administragao fiscal e combater a evasao fiscal. Os impos-
tos, enquanto elemento essencial da construcao do estado, sdo cruciais para a vida e o desen-
volvimento de um pais e o seu papel excede em muito o simples financiamento de objectivos
governamentais.

23 Ver OIT: Recovery and growth with decent work, Relatério do DirectorGeral, Relatério I(C) para a Conferéncia Internacio-
nal do Trabalho, 99.* Sessdo, 2010, parag. 134.

24 Heller, op. cit.

25  Heller, op. cit.; R. Roy e A. Heuty: Fiscal space: Policy options for financing human development (Londres, PNUD/Ear-
thscan, 2009); D. Brautigam, OJ. Fjeldstad e M. Moore (eds): Taxation and statebuilding in developing countries: Capacity
and consent (Nova lorque, Cambridge University Press, 2008); P.S. Heller: “Strengthening revenue mobilization efforts in
SubSaharan Africa”, in L. Wallace (ed.): Deepening structural reform in Africa: Lesson from East Asia (Washington, DC,
FMI, 1997), pp. 39-53.
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Caixa 4.7
Os efeitos de formas de tributacao alternativas sobre a distribuigao
do rendimento na América Latina

Um estudo recente analisou os efeitos de diferentes formas de tributagcao sobre a desigualdade de
rendimentos em paises seleccionados da América Latina. A figura em baixo apresenta alguns dos
principais efeitos quantitativos da tributacéo sobre a desigualdade de rendimentos (medidos pelo co-
eficiente de Gini). Os efeitos confirmam o raciocinio teérico; no entanto, os efeitos globais de uma tri-
butagdo diferente sobre a desigualdade dos rendimentos mantém-se relativamente diminutos. Uma
comparagao com os Estados Unidos revela que, em teoria, os impostos sobre o rendimento podem
ter um efeito significativo sobre a desigualdade, mas que esse potencial ndo é utilizado na América
Latina. Tal realidade € explicada pelo facto de o racio global imposto/PIB nos paises seleccionados
ser significativamente inferior ao dos paises da OCDE e que, por essa razéo, o potencial de in-
fluenciar a distribuigao de rendimentos se mantém relativamente reduzido. Logicamente, o potencial
volume financeiro destinado as transferéncias também se mantém relativamente diminuto e, desta
forma, o efeito combinado dos impostos e das transferéncias sobre a desigualdade de rendimento
na América Latina € igualmente baixo quando comparado com o dos paises da OCDE, ou seja, re-
presenta apenas cerca de um tergo do efeito no grupo de paises da UE15.

O estudo conclui: “O limitado potencial redistributivo dos impostos, especialmente quando com-
parado com o potencial da despesa social, sugere que um dos objectivos fundamental da politica
fiscal na América Central deveria ser o aumento eficiente de receitas. [...] existe frequentemente
uma correlagéo entre a progressividade de um imposto e o seu potencial para cobrar receitas: se a
progressividade do imposto deriva de isen¢des ou de taxas fiscais diferenciadas, a sua base pode
ser delapidada. O alargamento da base de incidéncia fiscal — mesmo que isso implique a elimina-
¢ao das isengdes progressivas — para aumentar o conjunto de recursos disponiveis para efeitos de
redistribuicdo através da despesa social, pode melhorar a progressividade global da politica fiscal.
Estas conclusdes ndo implicam, contudo, que os considerandos de justica devam estar ausentes
dos debates sobre politica fiscal. Os dados disponiveis demonstram que os impostos sobre o
rendimento podem ser muito menos progressivos e que os impostos sobre o valor acrescentado
e sobre as vendas podem ser muito menos regressivos em alguns paises do que em outros. Em
parte, este efeito podera ser o reflexo de diferengas nas estruturas econdmicas dos paises, embo-
ra seja provavel que também se deva a falhas na concepgéo fiscal. Estas falhas podem prejudicar
simultaneamente a justica, a eficiéncia, a eficacia e a simplicidade administrativa. Isen¢des que
favorecem desproporcionadamente os segmentos mais abastados da sociedade, por exemplo,
podem tornar o imposto mais regressivo, facilitar a evasao fiscal e reduzir as receitas.”

Efeitos de diferentes formas de tributacdo em paises seleccionados sobre a desigualdade
de rendimentos no continente americano
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Notas: (a) inclui contribuigbes para a seguranga social; (b) exclui contribuicbes para a seguranga social.
Fontes: Com base em R. Cubero e I. Vladkova Hollar: Equity and fiscal policy: The income distribution effects of taxation and social spending
in Central America, Documento de trabalho do FMI n.° 10/112 (Washington, DC, FMI, 2010), pp. 33 (citagdo), 38; célculos préprios.
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271.  Como podem os paises identificar a existéncia de potenciais inexplorados que possam
utilizar na mobilizacgdo de receitas? Calcula-se que, nos paises de rendimento baixo, o volume de
receitas cobradas através de impostos poderia aumentar de 1 para 4 por cento do PIB nos proxi-
mos dez anos.* No entanto, qualquer avaliagdo razoavel da possibilidade de aumentar a receita
fiscal nacional teria de ser extremamente especifica para cada pais. Os paises africanos subsa-
arianos, por exemplo, apresentam em média um racio impostos/PIB de cerca de 20 por cento
(comparado com uma média de 36 por cento nos paises da OCDE), que se tem mantido consi-
deravelmente estavel nos ultimos 30 anos. Embora o racio global se tenha mantido praticamente
constante durante esse periodo, a composicao da receita fiscal alterou-se de forma significativa:
enquanto a percentagem de receitas provenientes do comércio internacional desceu, reflectindo
a queda dos pregos que se seguiu as recentes vagas de globalizagao, as receitas dos impostos
directos e (em menor escala) indirectos aumentaram. Os dados disponiveis sugerem que os ni-
veis de receita poderiam subir nos paises de rendimento baixo a medida que estes transitam para
niveis de rendimento intermédio. No entanto, o nivel ideal de receita/PIB tera de ser um célculo
extremamente especifico por pais. As politicas fiscais sdo afectadas por factores estruturais e
pelos esforgos de cobranga fiscal. Os factores estruturais mudam habitualmente no longo prazo,
ao passo que os esforcos de cobranga fiscal podem ser alterados no curto prazo.

272. Possiveis estratégias para aumentar a mobilizacao de recursos devem distinguir entre as
principais categorias de receitas: impostos directos (normalmente imposto sobre o rendimento,
imposto sobre imoveis e riqueza, imposto sobre as empresas), impostos indirectos (dos quais o
imposto sobre o valor acrescentado (IVA) é o mais importante, bem como os impostos sobre o
consumo e as vendas) e os impostos comerciais (tarifas sobre importacdes e exportacdes), que
asseguram uma obrigagdo fiscal adequada e equitativo para uma base de incidéncia fiscal ampla.
Embora a combinagao especifica de instrumentos dependa do desempenho fiscal de cada pais no
momento, a maior parte das estratégias propostas aplica-se a vasta maioria de paises. Nas ulti-
mas décadas, as receitas cobradas através dos impostos comerciais diminuiram drasticamente na
maioria dos paises de rendimento baixo, sendo provavel que essa tendéncia se acentue. No en-
tanto, os paises de rendimento baixo precisam de reforgar a sua capacidade de taxar o comércio
internacional. Esse reforco implicara provavelmente uma reorganizagdo do sistema aduaneiro
e uma racionalizagdo dos procedimentos alfandegarios para implementar um sistema eficiente
e eficaz em termos de custos. Na sequéncia da quebra nos impostos sobre o comércio, coube
maioritariamente aos impostos indirectos suprir a falta de receitas dos governos.

273. Apesar de muitos paises terem introduzido o IVA com sucesso, poderdo ser necessarios
novos ajustamentos para garantir uma aplicacdo equitativa e restringir o consumo de bens pre-
judiciais para as pessoas (por exemplo, tabaco, alcool) ou para a sociedade (por exemplo, petro-
leo). O grafico 4.1 revela que, em paises como o Brasil e o Gana, os impostos indirectos sobre
os bens e servigos (que sdo considerados relativamente faceis de cobrar) tendem a representar
uma percentagem maior das receitas globais do governo que em paises tipicos europeus. Isso
ndo significa que aumentar a tributagdo indirecta seja uma solugdo justa para a necessidade de
aumentar as receitas.

274. Quando se implementam reformas fiscais, o seu impacto na distribuicdo de rendimento
nacional merece muita atencao e nao pode ser isolado das politicas de transferéncia. Os gover-
nos dispdem de dois instrumentos principais para alterar a distribui¢do de rendimento nacional:
a tributacdo (incluindo as contribuigdes para a seguranga social); e as transferéncias sociais.

26  S. Gupta e S. Tareq: “Mobilizing revenue: Strengthening domestic revenue bases is key to creating fiscal space for Africa’s
developmental needs», in Finance & Development, Vol. 45 (2008), N° 3, descarregavel em: http://www.imf.org/external/
pubs/ft/fandd/fda.htm.
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Em teoria, os dois instrumentos podem ter efeitos progressivos e regressivos ou podem anular-
-se mutuamente. Em tltima analise, o que conta ¢ o resultado combinado dos impostos e das
transferéncias. Pretende-se claramente que o efeito total de todas as transferéncias sociais seja
progressivo. A cobranga de impostos e contribuigdes permite o financiamento das transferéncias
sociais, mas pode diminuir ou aumentar os efeitos progressivos das transferéncias. Esse efeito
depende do peso relativo de diferentes formas de tributagdo nos sistemas fiscais nacionais e da
concepgdo especifica dos componentes individuais. Embora formas especificas de tributagéo
sejam frequentemente associadas a regressividade ou a progressividade, a concepcao efectiva
de um imposto pode modificar essas caracteristicas genéricas. O imposto sobre o rendimento,
por exemplo, € considerado progressivo, mas sao patentes as excepgdes. A tributagdo indirecta
sobre o consumo ¢ as vendas ¢ considerada regressiva, mas alguns dos seus efeitos podem ser
reduzidos isentando alguns bens e servigos basicos ou utilizando taxas fiscais diferenciadas. As
contribui¢des para o seguro social sdo geralmente neutras, se forem cobradas como percentagem
uniforme dos salarios ou rendimentos. Diferentes s@o os seus efeitos, no entanto, se as pessoas
com baixos rendimentos beneficiarem de contribui¢cdes reduzidas e/ou se forem introduzidos
tectos contributivos para quem aufere rendimentos elevados. O efeito real de diferentes formas
de tributagdo num pais em desenvolvimento ¢ analisado na caixa 4.7.

275. Numa perspectiva de equidade e eficiéncia, os impostos sobre o rendimento e sobre as
empresas, bem como 0s impostos sobre os imdveis, podem necessitar de novos ajustamentos
para simplificar o sistema fiscal, alargar a base de incidéncia fiscal, restringir as isengdes e
garantir taxas fiscais adequadas e equitativas em todos os niveis de distribuicdo do rendimento.
Uma revisao dos mecanismos reguladores e institucionais da administracdo fiscal também pode
produzir resultados positivos.

Quadro 4.1 Receitas governamentais expressas em percentagem do PIB
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i Paises em

Paises da OCDE desenvolvimento

Reino Unido  Alemanha Suécia Espanha Brasil Gana

Receitas totais provenientes de 35,55 36,31 43,01 32,86 31,70 23,78
impostos e contribuigdes

Impostos directos 14,23 11,64 17,09 10,08 6,88 6,41

Impostos sobre bens e servigos 10,29 10,54 13,08 8,28 10,17 10,56

— impostos gerais sobre bens e servigos 6,36 7,07 9,58 513 9,84 7,83

— impostos sobre o consumo 2,89 2,55 2,73 2,04 0,32 2,50

- outros 1,04 0,92 0,91 1,06 0,00 0,28

Contribuiges sociais 6,87 13,27 11,69 12,13 13,01 *

Outros impostos 4,16 0,86 1,15 2,37 1,64 6,81

Outras receitas - - - - 6,52 8,17

* Os dados relativos ao Gana referem-se ao orgamento do governo e néo incluem fundos da seguranga social.
Fontes: Com base em dados da OCDE (Alemanha, Espanha, Reino Unido e Suécia), do FMI (Gana), do IPEA e do
Ministério das Finangas (Brasil).

276. A tributagdo da economia informal serd um dos maiores desafios dos paises de rendi-
mento baixo nos proximos anos. A importancia da economia informal nesses paises € uma das
causas da fraca cobranga de receitas nesse dominio, que se caracteriza por unidades de pequena
dimensao, elevada heterogeneidade e baixas expectativas de lucros. Para além do aumento do
IVA (com os seus potenciais efeitos negativos sobre a equidade), propdem-se duas abordagens
principais para a tributacdo da economia informal: tributagdo associativa e imposto executorio.
A vantagem da tributag@o associativa reside no facto de resultar de um acordo entre o governo e
as associagdes empresariais (que negoceiam em nome dos seus membros). Para que a tributagdo
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associativa possa ser implementada com éxito, sdo necessarias duas condig¢des: o governo tem
de estar sob grande pressdo para cobrar receitas adicionais; e tem de existir uma contraparte (re-
conhecida pelos seus membros) que represente a economia informal. O acordo que introduziu
a tributag@o do sector dos transportes no Gana, em 1987, ¢ um exemplo de uma implementa-
¢do bem sucedida neste dominio. A segunda proposta diz respeito a introdugdo de um sistema
“forfetario” para as pequenas empresas, que pagam impostos relativamente a uma determinada
caracteristica observavel, por exemplo, a renda paga, o volume de negdcios ou a dimensdo das
instalagdes.

277. Encontrar e alargar espaco fiscal ¢ um desafio que os governos tém de assumir, com o
apoio do didlogo social com os parceiros sociais e outras partes interessadas. Isto requer uma
ampla base de conhecimento dos actuais e futuros niveis de despesa e receita, alicergada em
cenarios que envolvem o desenvolvimento de variaveis demograficas, macroeconomicas e de
mercado de trabalho fundamentais. Uma abordagem de orcamentacdo social pode ser uma fer-
ramenta Util para apoiar este processo de planeamento politico (ver caixa All.1 no anexo). Ana-
logamente, modelos micro analiticos baseados em agregados familiares, simulando os efeitos
dos impostos e das transferéncias sobre o rendimento familiar, prevéem os efeitos distributivos
provaveis dos mecanismos de transferéncia e cobranga de receitas e fornecem, por conseguinte,
informagdes importantes para um processo de decisdo nacional consensual. Infelizmente, na
maioria dos paises em desenvolvimento, estes instrumentos cruciais para uma boa governanca e
um didlogo social eficaz estdo insuficientemente desenvolvidos.

278. Em termos praticos, a relacdo entre a cobranga de receitas e uma boa governanga partici-
pativa tem sido amplamente negligenciada pela comunidade internacional, sendo concentrados
significativamente mais esforcos na redugdo da despesa que na cobranca de receitas. Nao obs-
tante os méritos de reformas recentes do sistema fiscal e da administracdo fiscal em paises de
rendimento baixo, coloca-se a questdo de saber se foi encontrado o equilibrio certo entre a tribu-
tagdo obrigatodria e as informacdes dos contribuintes, por um lado, e o envolvimento no dialogo
sobre a necessidade e a utilizagdo de receitas gerais, por outro lado.

4.2.2. Aviabilidade financeira de sistemas de seguranga social maduros

279. A viabilidade financeira de sistemas de seguranga social maduros tem sido amplamente
debatida no contexto das mudangas demograficas. Os aumentos previstos nos racios de depen-
déncia economica nas proximas décadas t€m suscitado preocupacdes sobre a sustentabilidade
da economia europeia e de outras economias desenvolvidas. Em 2050, prevé-se que a Unido Eu-
ropeia terd duas pessoas em idade activa por cada idoso, em oposi¢do ao actual racio de quatro
para um.

Fazer ajustamentos face as mudangas demograficas
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280. O envelhecimento for¢ara o aumento da despesa com pensoes, cuidados de satde e cui-
dados prolongados nas proximas décadas. No entanto, considerando as medidas de consolida-
¢do da despesa ja adoptadas por muitos paises nos ultimos 20 anos, este facto ndo representa
obrigatoriamente uma ameaga grave ao equilibrio financeiro dos sistemas de protecgdo social
nacionais e/ou ao equilibrio financeiro dos orgamentos publicos. Mesmo que o desafio demo-
grafico ndo seja correctamente gerido (o pior cenario), os efeitos sobre a sustentabilidade dos
sistemas de transferéncias sociais nacionais (mesmo em paises com sistemas altamente desen-
volvidos) podem ser menos dramaticos do que geralmente se supde. Todavia, serdo necessarios
ajustamentos das politicas como, por exemplo, medidas de personaliza¢do da protecgdo social
da satde em resposta a padroes de doenga alterados, para melhorar a coordenagdo dos servigos
de saude e sociais, reduzir as caréncias de profissionais de satide (em particular de enfermeiros
e de prestadores de cuidados) e alargar a cobertura e as prestacdes aos cuidados prolongados.
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281. Aultima previsdo disponivel do Comité de Politica Econémica da Unido Europeia sobre
o custo combinado das prestacdes de seguranga social mais importantes em resultado do enve-
lhecimento das populagdes revela que ainda ha razio para acreditar que a transi¢cdo demografica
europeia pode ser controlada (quadro 4.2). O principal indicador para a alegada “catastrofe de-
mografica” da Europa no dominio da seguranca social sempre tem sido o indice de dependéncia
dos idosos. O problema, no entanto, pode ndo ser tdo grave como parece, por uma razao muito
simples. E ficil demonstrar que, perante uma demografia em rapido envelhecimento na Europa
Ocidental, aumentar o tempo despendido de facto no emprego é provavelmente uma solugdo
para a maioria dos regimes de pensdes. O aumento das taxas de participagdo na mao-de-obra no
grupo etario 15-64 anos, mediante a adopg¢do de varias medidas como o aumento das taxas de
participacdo das mulheres e das taxas de participagdo global em resultado de uma entrada mais
precoce no mercado de trabalho, permitird atingir esse objectivo. Acima de tudo, porém, tudo
aponta para que o racio de dependéncia dos idosos na Europa possa ser mantido no seu actual
nivel durante os proximos 50 anos, através de um aumento gradual da idade efectiva da reforma,
de 60 anos (actual) para 65 anos.

Quadro 4.2. Aumentos esperados na despesa social da Unido Europeia, 2007-2060
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Percentagem do PIB Alteragao desde 2007 em pontos percentuais
Nivel em 2007 2035 2060
Pensdes 10,2 +1,7 +2,4
Cuidados de saude 6,7 +1,0 +15
Cuidados prolongados 1,2 +0,6 +1,1
Subsidios de desemprego 0,8 0,2 0,2
Educagao 43 0,3 0,2
Total 23,2 +2,8 +4,6

Fonte: Comisséo Europeia: The 2009 Ageing Report: Economic and budgetary projections for the EU27 Member States
(2008-60), Série Economia Europeia N° 2, 2009 (Luxemburgo, 2009), quadro 1.

282. O quadro 4.2 indica que o aumento médio esperado da despesa social nacional é inferior
a 5 por cento do PIB nos proximos 50 anos, o que, embora seja significativo, ndo devera ser im-
possivel de controlar. Existem, no entanto, diferengas significativas entre os paises, que resultam
menos do processo de envelhecimento em si que das caracteristicas dos programas, incluindo o
seu financiamento, elegibilidade e generosidade das prestagdes. As projeccdes tomam em con-
sideracdo os efeitos esperados das reformas da seguranga social ja legisladas e implementadas
(incluindo as novas formulas de calculo das prestagdes e o aumento da idade da reforma), bem
como os aumentos esperados na participagcdo na mao-de-obra e nas taxas de emprego. A Comis-
sdo Europeia tomou medidas para gerir activamente o impacto do envelhecimento nos sistemas
de proteccdo social e na economia em geral. Um passo importante foi dado, em Julho de 2010,
com o Livro Verde da Unido Europeia sobre pensdes que, pela primeira vez, procura claramente
um equilibrio entre a manutengdo da sustentabilidade financeira e a manutencao da adequacao
social (ver caixa 4.8).

283. No entanto, possivelmente muito mais importante que as preocupagdes com a sustenta-
bilidade das pensdes e de outros regimes de seguranca social € a probabilidade de as taxas de
crescimento do PIB e do PIB per capita estarem em risco quando a populagdo envelhecer e a
populacdo em idade activa diminuir. O envelhecimento no estado actual das coisas pode funcio-
nar como um travao ao crescimento econdmico, reduzir os niveis de crescimento médio a longo
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Caixa 4.8
Sistemas de pensdes na Unidao Europeia: O Livro Verde da UE (Julho de 2010):
“Regimes de pensdes adequados, sustentaveis e seguros”

Regra geral, os sistemas nacionais de pensdes da seguranca social dos Estados-Membros da
Unido Europeia estdo concebidos para habilitar os idosos da populagdo a niveis razoaveis de
conforto e dignidade. Muitos desses regimes inserem-se na categoria de prestacdes definidas,
em geral indexadas as remuneragdes, ou incluem uma parte substancial nesses termos; muitos
séo financiados pelo sistema por reparticao em alternativa a mecanismos de financiamento prévio
ou de poupanga. De resto, porém, cada Estado-membro desenvolveu as prestagbes de pensodes
de acordo com as suas proprias condi¢cdes e percepgdes, pelo que actualmente reina uma ampla
diversidade de abordagens e nado se vislumbram tendéncias no sentido de uma solugéo universal.

Neste momento, contudo, considera-se que, dentro do &mbito mais abrangente da seguranga so-
cial, as prestacdes de reforma colocam uma pressao cada vez maior sobre as finangas nacionais,
em resultado de dois factores em particular: em primeiro lugar, a dupla tendéncia demografica
para a longevidade e reduzidas taxas de fertilidade, que resultam num equilibrio mutavel e dificil
de gerir entre os trabalhadores contribuintes “activos” e os beneficiarios de pensdes; e, em segun-
do lugar, a grave e dispendiosa crise econdmica que se vive em todo o mundo desde 2007.

A Comisséao Europeia (CE) promoveu estudos exaustivos para identificar as caracteristicas basi-
cas desta experiéncia comum e possiveis abordagens politicas ao dispor dos Estados-Membros.
Nesse sentido, a CE publicou em Julho de 2010 o Livro Verde: “Regimes europeus de pensodes
adequados, sustentaveis e seguros”, que apresenta os resultados provisoérios deste trabalho com
o objectivo de os actualizar subsequentemente em face dos comentarios e respostas suscitados.
Para além dos desafios colocados pelo envelhecimento demografico e pela crise financeira mun-
dial (seguida, entretanto, por uma consolidacéo fiscal em larga escala), o Livro Verde identifica um
conjunto de questbes suscitadas no contexto das recentes reformas levadas a efeito numa série
de paises para alcancar sustentabilidade financeira e que vieram agravar o desafio da prestagéo
de pensdes adequadas.

O Livro Verde define um quadro de objectivos no ambito do qual se poderédo procurar encontrar
solugdes politicas. A manutencao da adequagéo e da sustentabilidade € identificada como objec-
tivo primordial. Como se observa no Livro Verde, adequacgao e sustentabilidade sdo duas faces
da mesma moeda; a viabilidade financeira dos sistemas de pensées na Unido Europeia pode
depender criticamente dos passos que forem dados para além das reformas ja implementadas. O
Livro Verde também enuncia um conjunto de questdes pendentes que devem ser abordadas, in-
cluindo as questdes suscitadas pela mobilidade acrescida da méo-de-obra na Unido Europeia, os
aspectos regulamentares e a distribuicdo dos riscos (relacionados com os investimentos e outros)
perante a emergéncia incipiente de um mercado interno de pensdes e a necessidade de melhorar
a educacao e a sensibilizagao financeiras. O documento destaca o aumento rapido dos racios de
dependéncia dos idosos, que se observa em maior ou menor grau em todos os Estados-Membros,
e as suas implicagdes para o aumento dos custos da prestacdo de pensdes ano apds ano. Em
resultado do aumento da longevidade, um facto auspicioso per se, os cidadaos comunitarios des-
pendem actualmente, em média, um tergo das suas vidas adultas no escalédo que tradicionalmente
se considerava a idade da reforma, uma tendéncia positiva que esta longe de ter um fim a vista.
Uma abordagem fundamental, que passa por permitir que os trabalhadores de ambos os sexos
permanecam mais tempo no mercado laboral, faz eco do trabalho recente desenvolvido pela OIT,
no qual se salienta a necessidade de coordenar as politicas em matéria de pensdes de seguranca
social com politicas de emprego adequadas. As primeiras reacgbes das confederagdes europeias
de sindicatos ao Livro Verde tornam claro, no entanto, que essas politicas serao alvo de uma opo-
sicdo feroz, se a necessidade de incentivar vidas laborais mais longas se traduzir simplesmente
no aumento da idade obrigatéria de reforma.

Fonte: Comissdo Europeia: ‘Livro Verde: Regimes europeus de pensdes adequados, sustentaveis e seguros’, COM(2010)365 final
(Bruxelas, Julho de 2010).

prazo para metade, quando comparado com os niveis de crescimento anual de 22,5 por cento que
poderiam ser obtidos numa situagdo em que o envelhecimento demografico ndo representasse
uma limitac¢do ao crescimento do emprego.
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284. O debate dos ultimos anos sobre as altera¢cdes demograficas e a seguranga social também
reflectiu uma melhor compreensdo da complexidade desta relagdo. E actualmente consensual
que, mais do que analisar os racios demograficos de dependéncia dos idosos, o ajustamento as
altera¢des demograficas deve tomar plenamente em consideragdo o nexo desempenho econoémi-
co/emprego/seguranga social. Reflectindo o impacto das alteragdes demograficas nos mercados
de trabalho e no emprego, sdo necessarias respostas politicas integradas que abordem possiveis
caréncias de competéncias, promovam a produtividade, aproveitem a maior diversidade da mao-
-de-obra anivel de sexo, idade e origem étnica, para facilitar o equilibrio entre a vida profissio-
nal e a vida familiar de homens e mulheres, garantir seguranga de rendimento € acesso a servigos
sociais. %

Garantir recursos financeiros para a seguranga social em tempos de austeridade

285. Muitos paises enfrentam défices governamentais elevados, que ndo param de aumentar,
na sequéncia da crise econdmica e financeira mundial. Esta situacdo afecta paises em todos os
niveis de desenvolvimento. Como se pode ver na figura 4.3, todos os paises com dados dispo-
niveis, a excepgdo de dois, prevéem orcamentos de estado deficitarios em 2011, mercé de uma
combinagdo de diminui¢ao da receita e de aumento da despesa. Esta evolugdo revela uma pres-
sdo crescente sobre a despesa do Estado, incluindo a despesa com a seguranca social.

Figura 4.3. Estimativas do FMI sobre os niveis do défice publico antes e depois da crise
(em percentagem do PIB)
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Fonte: FMI: Fiscal Monitor: Fiscal exit: From strategy to implementation (Washington, DC, 2010).

286. Défices desta ordem criam, obviamente, uma pressdo enorme sobre a consolidagdo da
despesa publica. A reac¢do imediata a crise da divida publica nas economias avangadas (de-
signadamente na Europa) ndo devera ser, no entanto, conter a despesa numa altura em que a
economia real ndo mostra sinais de acelerar. Cortar a despesa afectara com toda a probabilidade
as transferéncias, os salarios do sector publico e os investimentos publicos. Repercutir-se-a em
contracgoes prociclicas da procura e numa depreciacao das infraestruturas com efeitos negativos
prolongados sobre o crescimento.

27  Para um debate mais aprofundado, ver OIT: Employment and social protection in the new demographic context (Genebra,
2010).
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287. Aumentar as receitas nacionais seria uma resposta mais racional. Nao existe uma razao
obvia que explique por que razio a Austria (48,8 por cento do PIB), a Dinamarca (55,6 por
cento), a Finlandia (47 por cento) e a Suécia (51,9 por cento) podem suportar racios de receita
publica da ordem dos 50 por cento do PIB e outros como, por exemplo, a Alemanha (44,4 por
cento), a Grécia (36,9 por cento), o Reino Unido (36,9 por cento) e os Estados Unidos (30,4 por
cento) s6 podem suportar racios de receita publica da ordem dos 35-45 por cento do PIB. 2 Tam-
bém ndo ha razdo para assumir que a redistribuicdo através da tributagdo reduz automaticamente
a procura agregada.

288. O FMI calcula que o potencial de aumento da receita na Alemanha, nos Estados Unidos,
em Franca, na Italia, no Japdo e no Reino Unido se situa entre 4 ¢ 6 por cento do PIB. # A res-
posta parece ser que alguns paises onde um défice da balanca primaria é mais sistémico devem
aumentar a sua receita. Se parte destes aumentos fosse investida em areas produtivas, como
a educagdo, a saude, a produgdo ecologica, a reabilitacdo das infraestruturas, mas também na
seguranga social como catalisador da procura nacional, seria possivel incentivar o crescimento
e, designadamente, o emprego publico. Do mesmo modo, nos paises de rendimento baixo e in-
termédio existem apelos a uma mobilizagdo adicional da receita nacional para financiar o desen-
volvimento. *° Parece haver necessidade de uma politica de tributa¢ao acrescida que se repercuta
no aumento da produtividade e do investimento e que também melhore a equidade.

289. A medida que se passa da expansio fiscal induzida pela crise para uma consolidagao
fiscal pos-crise , existe o risco de medidas de austeridade fiscal comprometerem a recuperagao,
em particular a nivel do aumento do emprego produtivo e da garantia de niveis adequados de
proteccao social, o que podera traduzir-se por um aumento da pobreza e da vulnerabilidade a
curto e a longo prazo. Isso deve-se em parte a uma distor¢ao estrutural da consolidagdo fiscal
em determinados paises, onde as medidas de austeridade sdo direccionadas principalmente para
os programas de despesa com a seguranca social e com o mercado de trabalho e afectam, sobre-
tudo, grupos de rendimento baixo, enquanto, simultaneamente, os trabalhadores que auferem
salarios elevados e as grandes empresas véem reduzidas as suas cargas fiscais. *'

290. A experiéncia das décadas de 1980 e de 1990 mostrou os efeitos desastrosos que medidas
de austeridade desequilibradas podem ter no desenvolvimento econoémico e social dos paises.
Uma das muitas licdes que se podem retirar das politicas de ajustamento estrutural ¢ a necessi-
dade de salvaguardar, sendo mesmo reforcar, os investimentos no desenvolvimento humano em
épocas de austeridade, para ndo comprometer a produtividade, o crescimento e a coesdo social
no futuro. Nas economias emergentes, em particular, o refor¢o dos sistemas de protecgdo social
pode ajudar a estimular a procura nacional, reduzir as poupangas excessivas, diminuir niveis
de desigualdade excessivamente elevados e contribuir para um desenvolvimento econdémico e
social mais equitativo e sustentavel.*

291. Alcangar maiores niveis de participagdo das mulheres ¢ dos homens no mercado de tra-
balho é imperativo para manter os niveis de vida das sociedades em envelhecimento e nao ape-
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General government revenue as a percentage of GDP for 2009, da base de dados World Economic Outlook do FMI.

FMI: Navigating the fiscal challenges ahead, Série Fiscal Monitor, do FMI, 14 de Maio de 2010 (Washington, DC, 2010),
pp. 45-47.

UNCEA: Economic report on Africa 2010: Promoting highlevel sustainable growth to reduce unemployment in Africa
(Addis Abeba, 2010).

OIT: World of Work Report, 2010: From one crisis to the next (Genebra, 2010), pp. 57-75.

Ver, por exemplo, R. Torres: “Incomplete crisis responses: Socioeconomic costs and policy implications”, in International
Labour Review, Vol. 149 (2010), N° 2, pp. 227-237.
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nas para estabilizar os regimes de pensdes. Um novo aumento da idade da reforma, de facto, ndo
de jure, e de forma equitativa (como esta a ser tentado actualmente em muitos paises europeus)
continuara a ser um desafio politico inevitavel. A tarefa mais importante para a proxima década
¢, contudo, garantir empregos adequados para os trabalhadores mais velhos, porque sera a chave
para conseguir reduzir a crise do envelhecimento para dimensdes geriveis.

4.2.3. Consideragdes sobre os custos versus prestagoes:

relacdo entre os custos fiscais e os resultados

292. Embora as alteragdes demograficas tenham exigido e possam continuar a exigir alguns
ajustamentos, os sistemas de seguranca social dos paises desenvolvidos permanecem uma parte
integrante da estrutura socioecondmica das suas economias. Na Unido Europeia e em outros
paises de rendimento elevado, os programas de seguranga social t&ém conseguido atingir o seu
principal objectivo: diminuir a desigualdade de rendimentos e reduzir a pobreza (ver, também, a
seccao 1.2.1).

293. Nao oferece duvidas que a pobreza generalizada e a inseguranca econdémica sdo amea-
¢as ao crescimento econdomico sustentado dos paises em todos os niveis de desenvolvimento.
3 Também se tornou claro que as politicas coordenadas para promover o emprego, reduzir a
pobreza e lidar com as preocupagdes de distribuicao, conseguiram atenuar as repercussoes da
crise e promover a transi¢do para uma recuperacao rapida. Programas de seguranga social bem
concebidos desempenham um papel determinante na promogao de um desenvolvimento econo-
mico e social equilibrado.

294. Dados comprovados ajudam a refutar os argumentos segundo os quais niveis elevados
de despesa social sdo financeiramente inviaveis num contexto de concorréncia global. Numa
perspectiva historica e mundial, € possivel demonstrar que os paises mais bem sucedidos na
promocdo de um crescimento sustentavel duradouro e na reducdo da pobreza tém, sem excep-
¢do, sistemas de seguranca social abrangentes e economias abertas. Embora possam ndo existir
dados conclusivos que demonstrem uma relagao causal entre a segurancga social e o desempenho
econdmico positivo, sabe-se que as duas situagdes coexistem em todos os paises com sucesso.
Os paises da OCDE decidiram investir fortemente na seguranga social, em regra mais de 20 por
cento do PIB, como parte das suas estratégias de crescimento e de reducdo da pobreza de longo
prazo. Mais importante ainda, talvez, comegaram a agir nesse sentido quando ainda eram po-
bres. Numa determinada altura, estes paises adoptaram estratégias de promocdo do crescimento
com equidade, e estas estratégias revelaram-se bem sucedidas.

295. A sua historia recente demonstrou também, contudo, que uma despesa social elevada ndo
¢ por si s6 uma condicdo suficiente para reduzir a pobreza e a desigualdade e apoiar o cresci-
mento econdémico. A experiéncia demonstra que, em termos genéricos, a boa governanga ¢ uma
condi¢do necessaria para o sucesso. Nesse contexto, embora a despesa social deva ser sensata-
mente afectada e contida numa retoma econémica, para evitar uma dependéncia injustificada de
transferéncias, numa época de crise econdmica e social deve poder aumentar-se essa despesa
sempre que necessario.

296. Em épocas de crise economica, nacional e mundial, os sistemas de seguranca social
desempenham um papel importante como estabilizadores econémicos e sociais. A concessao
de prestagoes de protecgao social a desempregados e outros beneficiarios vulneraveis ajuda nao
s0 a impedir as pessoas ¢ as suas familias de cair na miséria profunda, como também a limitar
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OIT: World Work Report, 2008: Income inequalitites in the age of financial globalization (Genebra, 2008).
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4.3

a queda da procura agregada, o que permite confinar a potencial dimensdo da recesso e abrir
caminho a recuperagdo. Em muitos paises onde existem prestagdes de desemprego e outros
programas de seguranga social ¢ apoio ao rendimento, ¢ de importancia capital que as medidas
destinadas ao seu refor¢co (como condigdes de elegibilidade alargadas, aumento das prestagdes
ou das dotagdes orcamentais) sejam incluidas no pacote de incentivo econémico.

297. No entanto, confrontados com um dilema inevitavel, os sistemas de seguranga social, que
nunca foram tdo necessarios como agora para prestar apoio ao rendimento, registam os niveis de
receita mais baixos de sempre. Os governos terdo eventualmente necessidade de recorrer a um
nivel de despesa anticiclica bastante acentuado e de permitir, simultaneamente, o esgotamento
das reservas da seguranga social. Perante uma crise, em 1935, o Governo dos Estados Unidos in-
troduziu o pagamento de prestacdes de pensoes e de desemprego entre as politicas do New Deal.
Em Setembro de 2008, o Congresso dos Estados Unidos adoptou o alargamento das prestagdes
de desemprego no ambito de um pacote de incentivo econdomico mais vasto destinado a pro-
mover a criagdo e a manuten¢do de emprego, investir em infraestruturas e conceder assisténcia
econdmica e energética. De igual modo, os recursos acrescidos afectados a diferentes programas
de seguranca social representam uma parte importante do Plano de relangamento da economia
europeia, que recomendou aumentos temporarios do nivel e duragdo das prestagoes de desem-
prego das familias fortemente afectadas pela crise.** Claramente, os regimes de seguro social e
de assisténcia social sdo instrumentos importantes para amortizar as sequelas desta crise.

298. Alias, uma das conclusoes consensuais retiradas da crise financeira asiatica de finais de
1990 foi precisamente que o seu impacto teria sido muito menos prejudicial se tivessem existido
programas de apoio ao rendimento. Ndo obstante, embora alguns paises, como a Republica da
Coreia, tenham acelerado a implementagdo do seu regime de seguro de desemprego para os tra-
balhadores da economia formal e reforcado a sua cobertura de seguranga social em geral (uma
estratégia posteriormente seguida pela Tailandia), a maior parte da populacdo mundial ainda
carece de acesso a prestagdes de seguranga social.

299.  Alguns paises industrializados precisam de desenvolver politicas que garantam o espago
fiscal adequado para transferéncias sociais, em especial quando sdo confrontados com a necessi-
dade de financiar enormes pacotes de incentivo que exercem uma pressao cada vez maior sobre
os orgamentos. Ja existem sinais de que, no futuro, a necessidade de financiar os niveis de divida
associados a crise obrigara os paises a ajustar o nivel da despesa social.

Conceber, administrar e gerir sistemas de seguranca social
eficazes e eficientes

300. Os sistemas de seguranca social sdo eficazes e eficientes quando atingem os seus ob-
jectivos politicos com custos adequados e sem efeitos colaterais indesejados. Os sistemas de
seguranga social so sdo sustentaveis se forem concebidos para responder as necessidades das
pessoas e se forem geridos de forma adequada e fidvel. Nada abala mais a credibilidade dos sis-
temas de seguranca social do que uma ma gestao, que € encarada como desperdicio de dinheiro
e percepcionada como alheia as necessidades das pessoas. Nos ultimos anos tém sido suscitadas
varias questdes que se revestem de actualidade e merecem ser debatidas em maior profundi-
dade. Um debate incessante procura, sobretudo, encontrar as melhores formas de garantir que
as prestacdes cobrem toda a populagdo ou, por uma questao de prioridade, alguns grupos-alvo
especificos, que as prestagoes sdo adequadas e que a sua concessdo e supervisao € assegurada.
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4.31.

Conceber e implementar programas para a extensao da cobertura
da seguranga social

Responder ao desafio da cobertura

301. A atengdo crescente devotada aos programas de assisténcia social nos ultimos anos re-
flecte o reconhecimento de que, mesmo em contextos nos quais os regimes contributivos estao
consolidados, uma percentagem significativa da populacao activa carece dos pré-requisitos eco-
némicos minimos para terem uma vida digna. Os regimes de assisténcia social reforcam a segu-
ran¢a de rendimento dos pobres e sdo uma demonstracao de solidariedade social para com esses
membros da sociedade, que também devem beneficiar da riqueza produzida pela comunidade.

302. No ambito desta funcdo redistributiva, a assisténcia social era basicamente percepcio-
nada como uma “rede de seguranca” que protegia aqueles cuja seguranga de rendimento, por
qualquer razdo, ndo podia ser assegurada pelo nexo seguranga social/emprego. Na maioria dos
casos, compreendia-se que esta protecgdo era temporaria, porque se esperava que o funcio-
namento econdomico natural da sociedade reintegrasse os beneficiarios no sistema econéomico.
Outro aspecto importante da redistribui¢do é o acesso continuado dos beneficiarios aos “activos
sociais” (educacdo e satude, por exemplo), que reforga a sua resili€ncia perante a pobreza.

303. Existem provas conclusivas de que os programas de assisténcia social sdo eficazes no
alcance dos seus objectivos. A OIT compilou um “meta-estudo” de resultados de cerca de 80 es-
tudos sobre programas de transferéncias monetarias em vigor nos tltimos dez anos em 30 paises
de todo o mundo, na sua maioria paises em desenvolvimento, que ja estdo a fornecer elementos
para um piso de transferéncias sociais. ** A figura 4.4 condensa os resultados deste meta-estudo
numa analise resumida dos varios regimes de transferéncias monetarias. A figura mostra cla-
ramente que os regimes de transferéncias monetarias de 30 paises tiveram um impacto claro e
positivo na promog¢ado do desenvolvimento humano, na medida em que apoiaram o pleno uso das
capacidades produtivas, aumentaram e estabilizaram o consumo e facilitaram a coesdo social e
a inclusdo.

304. Os estudos da OIT e varios outros estudos sobre regimes de transferéncias sociais exis-
tentes concluem que, regra geral, estes tém um impacto positivo na pobreza, na satide e na
nutri¢do, no estatuto social dos beneficiarios (designadamente nas mulheres), na actividade eco-
némica e nos investimentos empresariais em pequena escala (designadamente na agricultura)
e que evitaram efeitos adversos significativos sobre a participagdo no mercado de trabalho das
populagoes pobres que servem.

305. Para além dos efeitos sociais extremamente positivos das transferéncias monetarias de-
tectados, os estudos que analisaram os efeitos economicos dos regimes de transferéncias mone-
tarias também constataram efeitos positivos sobre o comportamento empreendedor das familias
beneficiarias. Muitas familias utilizaram parte das transferéncias monetarias para investir em
actividades agricolas de pequena escala, incluindo a aquisi¢ao de gado. Estas familias procura-
ram criar fontes de rendimento que as pudessem proteger minimamente contra futuros choques
econodmicos, em particular contra crises de pregos alimentares. Na Namibia, por exemplo, as
pensdes universais de velhice e invalidez estimularam os mercados de bens e servigos produzi-
dos localmente. Nos paises de rendimento baixo e intermédio, tal como nos paises industrializa-
dos, as transferéncias sociais demonstraram a sua capacidade para actuar como estabilizadores
econodmicos.

35  OIT: Effects of noncontributory social transfers in developing countries: A compendium (Genebra, 2010).
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Figura 4.4. Resumo das avaliagdes de impacto dos regimes de transferéncias sociais
existentes em 30 paises
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trés ou mais estudos). Os estudos que n&o revelam efeitos ou em que os efeitos ndo sdo claros, ndo estéo reflectidos neste grafico.
Fontes: Com base em |. Orton: Reasons to be cheerful: How ILO analysis of social transfers worldwide augurs well for a basic income

— with some caveats, documento apresentado no 13.° Congresso sobre o rendimento basico, Earth Network, Sdo Paulo, Junho—Julho
2010; OIT (2010), op. cit.

306. A OIT publicou recentemente um relatério que descreve um conjunto de programas em
paises seleccionados®. Nele se conclui que os programas tém um impacto em geral encorajante
e deram muitos contributos para alcangar resultados adequados a nivel da nutri¢do, satide, edu-
cacdo, reducdo de rendimentos, pobreza e desigualdade, aumento de competéncias e acesso a
oportunidades.

307. Estasérie de exemplos mostra que os paises com rendimentos mais baixos podem efecti-
vamente alcancgar maiores taxas de cobertura num periodo relativamente curto. Existe claramen-
te uma ligagdo forte entre o nivel de rendimento de um pais, a estrutura do mercado de trabalho
e o nivel de cobertura geral alcangado, e é certamente possivel que os paises registem progressos
notavelmente rapidos. A analise das actuais praticas também ilustra a diversidade de concepgoes
e mecanismos de concessao de prestagdes. De facto, ha muitas formas de prestar garantias de
seguranga social basicas. Nos cuidados de satude, por exemplo, coexistem varios mecanismos
(seguranga social/nacional, regimes financiados por impostos, vouchers, etc.) na maioria dos
paises analisados. Os programas também apresentam diferentes niveis de integragdo com outras
areas politicas, como o0 acesso a servigos sociais basicos ou o emprego. Embora da competéncia
do governo a responsabilidade global pela concessdo de prestacdes adequadas, elas podem ser
fornecidas por meios do sector publico ou pelo sector privado (com ou sem fins lucrativos),
com diferentes niveis de descentralizagdo. Cada abordagem tem as suas vantagens e os seus

36  OIT: Extending social security to all (Genebra, 2010).
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problemas e cada uma depende do seu percurso historico. Em qualquer caso, a concepgao ¢ a
concessao de prestacdes devem ser sensiveis as necessidades e capacidades dos beneficiarios
(a sua capacidade para contribuir, por exemplo). Em tltima analise, o importante é que todos
tenham acesso as garantias basicas. O resultado das estratégias de segurancga social nacionais € o
objectivo primeiro. As formas e os meios adoptados pelos paises para o atingir, sdo secundarios.

308. Estes novos regimes implementados em todo o mundo demonstram que comeca a reinar
consenso sobre a importancia da extensao da cobertura da segurancga social a todos, independen-
temente do nivel de desenvolvimento dos paises. Sdo um indicador dos progressos significati-
vos registados para o cumprimento da vertente dos direitos humanos no dominio da seguranga
social. Esses progressos parecem reflectir um maior reconhecimento do contributo essencial da
seguranga social para a redug@o da pobreza e para o desenvolvimento humano. A seguranga de
rendimento e o acesso aos cuidados de satide sdo centrais na protecg¢ao conferida por estes novos
regimes.

Encontrar a concepgdo correcta

114

309. No contexto da redugdo da pobreza, a emergéncia em larga escala de programas néo con-
tributivos de apoio ao rendimento em paises de rendimento baixo e intermédio trouxe para pri-
meiro plano o debate sobre o direccionamento baseado nos “recursos” (rendimento ou riqueza).
Este debate ¢ motivado por uma série de considerandos que incluem a viabilidade financeira, os
custos, a eficacia, a desigualdade de rendimento, os valores, os direitos, as tendéncias de empre-
g0 ¢ 0 apoio politico. Apresentam-se seguidamente alguns elementos deste debate.

310. O direccionamento baseado na situagdo individual pode ser executado de diferentes for-
mas:

— condicao de recursos (provas de rendimento ou despesa) que, apesar de exigir dados de
grande qualidade que ndo estdo disponiveis em muitos paises e cuja obtengdo pode ser dis-
pendiosa, podem ser calculados por métodos indirectos de condi¢ao de recursos;

— direccionamento geografico, em que as transferéncias sdo proporcionadas a todas as pes-
-soas que vivem em areas com elevada incidéncia de pobreza;

— direccionamento de base comunitaria, que utiliza as estruturas comunitarias para identificar
os membros mais pobres de uma comunidade ou as pessoas elegiveis segundo critérios
acordados;

— direccionamento por categorias, em que as prestagdes sdo concedidas a quem ¢ reconhecido
como pertencendo a uma categoria especifica de populagdo vulneravel (povo indigena, por
exemplo);

— auto-direccionamento, como nos programas de trabalho que oferecem salarios abaixo do
valor do mercado, com base na logica de que apenas os pobres optardo por esses programas.

311. Ha direccionamento em muitos programas financiados por impostos que concedem pen-
soes de velhice, abonos de familia e prestacdes a pessoas em idade activa incapazes de se susten-
tar com trabalho remunerado. Como se referiu anteriormente, o direccionamento também ¢ uti-
lizado em programas de saude. E frequentemente adicionado a outras condi¢des de elegibilidade
que regem o acesso as prestacdes, como a idade (para pensdes de velhice), o local de residéncia
(para programas rurais) ou o comportamento (para a frequéncia escolar).

312.  Os argumentos explicitos em favor do direccionamento referem a acessibilidade dos pre-
cos, a eficiéncia e a igualdade de rendimento. Alega-se simplesmente que os programas direc-
cionados, porque t€m menos beneficiarios que os programas universais, sio menos dispendiosos
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e mais sustentaveis. 37 Porque focam a redistribui¢do de rendimento nos pobres, em teoria as
intervengoes direccionadas obtém o mesmo resultado de redugido da pobreza usando menos re-
cursos, pelo que sdo mais eficientes. Pela mesma razdo, as intervengdes direccionadas também
sdo consideradas mais eficientes na reducdo de desigualdades de rendimento que as medidas de
redistribui¢do universais.

313. Estes argumentos desempenharam e continuam a desempenhar um papel importante na
implementagdo generalizada em todo o mundo de programas com prova de condicao de recursos
ou de programas com formas de direccionamento semelhantes. Nao obstante, a sua base concep-
tual tem sido questionada em multiplos aspectos e os programas tém sido criticados por varias
razdes.

314. Em primeiro lugar, os argumentos apresentados anteriormente de forma muito simples
pecam por ndo tomarem em considerag@o o caracter dindmico da pobreza, porque um direccio-
namento das transferéncias exclusivamente para os pobres de modo algum impede a pobreza.
Direccionar os recursos ndo exclusivamente para aqueles que ja sdo pobres, mas também para as
pessoas em risco de cair na pobreza, seria uma abordagem mais proactiva e prospectiva.

315. Em segundo lugar, os argumentos apresentados (que se centram na particular eficiéncia
dos programas de direccionamento) sdo declaragdes gerais que tém sido fortemente questiona-
das em contextos onde a populacdo apresenta uma elevada percentagem de pobres (pelo que
eventuais “poupancas” resultantes do direccionamento serdo provavelmente reduzidas). Além
do mais, o direccionamento ¢ caro e dificil, e da azo a grandes erros de inclusdo e exclusdo.
Esses cenarios sdo tipicos de paises de rendimento baixo. * Mais genericamente, alega-se que
nem todos os métodos de direccionamento sdo adequados a todos os tipos de prestagdes, que
ndo sdo todos igualmente eficazes por causa de erros de inclusdo/exclusdo e que as exigéncias
estatisticas e administrativas diferem substancialmente. Acresce ainda que, em ultima analise, o
mesmo se pode dizer dos custos.

316. Em terceiro lugar, o custo do direccionamento € uma area de debate por direito proprio e
alega-se que alguns métodos podem ser indevidamente dispendiosos. A condi¢do de recursos €
um exemplo em que o custo de implementagao do direccionamento pode vir a representar uma
percentagem elevada dos custos totais do programa. Isso sucede porque ¢ muito complicado e
dispendioso identificar os pobres com rigor e actualizar essas informagdes, quando ndo exis-
tem dados (e sistemas de dados) demograficos fidveis. No entanto, em alguns programas foi
possivel implementar o direccionamento através da condi¢do de recursos indirecta, com custos
relativamente baixos. Em geral, verificou-se que, quanto mais eficiente for o mecanismo de
direccionamento (em termos de erros de inclusdo reduzidos), maior sera a probabilidade de ser
mais caro e associado a erros de exclusdao. Em resumo, os custos do direccionamento nao podem
ser avaliados sem uma referéncia aos erros de inclusdo e exclusdo gerados.

317. Em quarto lugar, ¢ importante garantir que o sistema ¢ transparente: ¢ obrigatorio que os
beneficiarios efectivos e potenciais compreendam se tém ou nao direito a prestagdes; so deste
modo estardo em condi¢des de obter os seus direitos (incluindo a oportunidade de recorrer de
uma decisdo). Estes procedimentos ajudam a conter efeitos de estigmatizagcdo, garantem que
as prestagdes chegam aos grupos-alvos pretendidos e actuam como salvaguarda contra a cor-
-rup¢ao.

37  Ver, por exemplo, D. Coady, M. Grosh ¢ J. Hoddinott: The targeting of transfers in developing countries: Review of expe-
rience and lessons (Washington, DC, Banco Mundial, 2003).

38  Ver, por exemplo, T. Mkandawire: Targeting and universalism in poverty reduction, Social Policy and Development Pro-
gramme Paper No. 34 (Geneva, UNRISD, 2005).
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318. Finalmente, ha quem argumente que os custos do direccionamento deveriam tomar em
considerag@o nao so os custos de implementacdo administrativos directos mas também os custos
indirectos para os participantes no programa. Nessas circunstancias, programas com custos ad-
ministrativos baixos (como ¢ o caso, frequentemente, dos métodos autoselectivos) podem acabar
por se tornar muito dispendiosos se forem incluidos os custos incorridos pelos participantes.
Exemplos incluem os custos do tempo despendido, de transporte, de perda de outras oportunida-
des de rendimento, de pagamento de taxas (por vezes, subornos) para adquirir a documentagao
necessaria, da possibilidade de estigmatizagdo, da erosdo da autoestima e da coesdo entre a co-
munidade, e da potencial destruigdo de redes de apoio informais.

319. Outro aspecto controverso do direccionamento ¢ o seu possivel efeito de exclusido. Por
um lado, quem defende o direccionamento afirma que os programas minimizam a exclusao,
porque a sua concepgao os torna mais sensiveis as necessidades e capacidades especificas dos
pobres. Esta sensibilidade de concepgdo, alegam, pode ser mais prevalecente que nos progra-
mas universais em que a concepgdo se baseia num “agregado familiar-padrao”. Por outro lado,
teme-se que o direccionamento aumente a exclusdo, na medida em que define condi¢des (de
rendimento ou riqueza) dificeis de avaliar; gera custos directos e indirectos para os potenciais
beneficiarios; e exige muito das instituigdes locais.

320. Importa ndo esquecer a complexidade técnica e as experiéncias amplamente diferentes,
colhidas com regimes direccionados e os seus resultados empiricos. Estas sdo as caracteristicas
que alimentaram e prometem prolongar o debate sobre o direccionamento em razdo dos recursos
ou da situag@o pessoal. Também ¢ verdade que este debate estd inextrincavelmente ligado a fac-
tores politicos. Questdes puramente técnicas aparte, a politica e a ideologia tém influenciado a
relativa inconclusividade do debate sobre a relevancia do direccionamento e definido o contexto
para as questdes da introdugdo ou ndo do direccionamento com base nos recursos, bem como da
defini¢do de limiares de recursos para fixacao da elegibilidade. Estas questdes reflectem em lar-
ga medida diferentes sistemas de valores e o poder de diferentes actores na vasta arena politica
para promover os seus valores e interesses. Nos ultimos dez anos, os programas direccionados
parecem ter beneficiado de maior legitimidade social, talvez por serem percepcionados como
justos, no sentido de que alegam dirigir-se aos mais necessitados e que, desse modo, podem
contribuir para a reducdo das desigualdades existentes. Existe uma suspeita latente, no entanto,
de que o processo de definicdo da elegibilidade para prestagdes nem sempre cumpre as devidas
regras de independéncia e transparéncia.

321. Finalmente, nesta area, como em muitos outros aspectos da proteccao social, cada es-
colha implica as suas proprias vantagens e desvantagens. E importante considera-las de forma
integrada e nao isoladamente. Como se mostrou anteriormente, melhorar alguns aspectos pode
ter efeitos negativos sobre outros aspectos. O debate sobre o direccionamento em funcao do
rendimento, da riqueza ou de outros recursos tende invariavelmente a desviar a discussdo dos
objectivos especificos do programa, do contexto em que sdo implementados e das caracteristicas
dos beneficiarios. O direccionamento ¢ apenas mera ferramenta, cuja relevancia e concepgao
deveriam ser avaliadas em fun¢@o do seu contributo para esses objectivos. Os programas de di-
reccionamento eficazes demonstraram ter resultados muito positivos para a redugdo da pobreza.
No entanto, ndo devem ser considerados o unico meio eficiente para transferir rendimento para
os pobres nem suficientes para combater a pobreza.

Responder ao desafio da adequacdo — Garantir a fiabilidade das prestacoes

322. E 6bvio que, a longo prazo, os sistemas de seguranga social precisam de dois tipos de
estabilizagdo: financeira e social. A maioria dos debates sobre reformas nas ltimas décadas foi
accionada explicita ou implicitamente pela necessidade, real ou percepcionada, de estabilizacao
financeira. As politicas centraram-se nos dois principais blocos de despesa dos or¢amentos so-
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ciais publicos a nivel nacional, nomeadamente nas pensoes e nos cuidados de satide. Gragas a um
consenso publico tacito, a estabilizagdo financeira dos regimes de pensoes e de cuidados de satde
tem-se traduzido em larga medida por manter constantes as taxas de contribuigdo, nos regimes de
pensdes financiados por contribui¢cdes, ou por manter constante o racio entre a elevada percen-
tagem da despesa com pensdes e o PIB ou a despesa publica total, nos regimes financiados por
impostos. A maioria das reformas dos regimes de pensdes parece ter alcangado um éxito razoavel
neste aspecto. As reformas da satide tiveram menos sucesso ¢ a contencao de custos nos cuidados
de saude tornou-se uma preocupagido dominante a partir do final da década de 1970, frequentemen-
te em detrimento de preocupagdes com a qualidade e a adequagdo dos cuidados.

Garantir a seguranc¢a de rendimento na velhice

323. Tal como nos ultimos 25 anos, garantir a sustentabilidade ¢ a adequagdo dos sistemas de
pensdes continua a ser uma prioridade. Em 1994, uma publica¢ao do Banco Mundial suscitou um
debate internacional animado e o arranque de uma série de reformas no dominio das pensoes.*
O documento advogava sistemas de pensoes tripartidos, compostos por um primeiro pilar sob a
forma de uma pensdo de assisténcia social modesta, direccionada ou universal, financiada pela
cobranga de impostos; por um segundo pilar constituido por um regime de poupanga individual
obrigatorio baseado no modelo chileno; e por um terceiro pilar constituido por um regime de
poupanga individual voluntario, como forma de evitar a previsivel subida em espiral dos custos
com as pensdes. A OIT mostrou-se céptica durante 30 anos, enquanto o modelo do Banco Mun-
dial ganhou raizes na América Latina e, mais tarde, na Europa Central e Oriental. A principal
critica da OIT residia no facto de considerar que as reformas baseadas em regimes de contri-
bui¢do definida nao produziriam niveis previsiveis das prestagoes e, por conseguinte, seguranga
real de rendimento na velhice. Infelizmente, o impacto da actual crise nos regimes de pensoes
de contribuicdo definida confirmou entretanto esta visdo. A historia do debate sobre as pensoes
¢ resumida na caixa 4.9.

Caixa 4.9
Uma breve historia do debate sobre a reforma dos regimes de pensodes

O paradigma de reformas do Banco Mundial centrou-se em pensdes de gestado privada, plena-
mente financiadas, como “segundo pilar” de um regime de pensdes com pilares multiplos. A prin-
cipal mensagem de Averting the old age crisis: Policies to protect the old and promote growth era
que este sistema protegeria os regimes de pensodes contra os efeitos das sociedades em envelhe-
cimento e aumentaria o crescimento gragas ao aumento das poupangas nacionais.

Nos ultimos anos da década de 1990, o modelo do Banco Mundial (designadamente o seu en-
foque sobre a componente da poupanga) foi alvo de criticas vindas do interior e do exterior das
instituicbes de Bretton Woods. As criticas centraram-se em diversas questbes fundamentais.
Demonstrou-se ndo estar provado que o pré-financiamento nacional dos regimes de pensdes
tornasse as pensdes menos vulneraveis aos efeitos do envelhecimento, da ma governanga ou de
choques econdmicos. Os resultados do impacto no crescimento também foram considerados in-
conclusivos. Foi demonstrado que tanto os sistemas por reparticdo como os sistemas financiados
exigem boa governanca e uma produgcédo econdmica duradoura para garantir a sua viabilidade.
A privatizacao, per se, ndao melhorou a qualidade da governanca. As reformas sistémicas camu-
flaram frequentemente o facto de que os niveis reais de presta¢cdes diminuiam com o tempo.
Muitos autores assinalaram também que o financiamento da transi¢cdo de regimes por reparticio
ou parcialmente financiados para regimes plenamente financiados provocou problemas fiscais
temporarios na maior parte dos paises.

Em 2000, a OIT apresentou a sua posigdo sobre os sistemas de pensdes com pilares multiplos
em Social security pensions: Development and reform. Menos dogmatica sobre o seu paradigma,
a OIT salientou a importancia da adequagéo dos niveis das prestacbes (para fornecer seguranga

39 Banco Mundial: Averting the oldage crisis: Policies to protect the old and promote growth (Oxford, Oxford University
Press, 1994).
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de rendimento na velhice e conferir as pessoas o direito a uma reforma economicamente viavel),
da extensado da cobertura (com o objectivo derradeiro de a tornar universal) e do papel da boa
governanga como condigdes sine qua non para o funcionamento correcto de todos os sistemas
de pensodes. A posigdo da OIT foi resumida em 2000 por um autor da OCDE: “a OIT nao esta ba-
sicamente disposta a aceitar sistemas que ndo podem garantir as pessoas seguradas, com uma
carreira contributiva completa, mais do que prestagdes ao nivel da subsisténcia” (Queisser (2000),
p. 37). Uma vez que as taxas de substituigdo minimas exigidas pela Convengao (N° 102) sobre a
seguranga social (norma minima), 1952, estdo perto de muitas linhas de pobreza relativa nacio-
nais, a OIT manteve a sua posigéo.

Enquanto o debate académico em torno das politicas subia ao rubro dentro e fora das instituigcoes,
uma multiplicidade de reformas dos regimes de pensdes foi introduzida em varios paises ao longo
da década de 1990 e no inicio da década de 2000. Na sequéncia da reforma chilena, outros 11 pa-
ises da América Latina incluiram pilares de poupanca obrigatdria nos seus sistemas de pensoes.
A essa primeira vaga de reformas sistémicas paradigmaticas na América Latina seguiram-se re-
formas em 13 paises da Europa Central e Oriental e da Asia Central (Bulgaria, Cazaquistdo, Croa-
cia, Eslovaquia, Esténia, Antiga Republica Jugoslava da Macedénia, Federagdo Russa, Hungria,
Letdnia, Lituania, Polonia, Roménia e Ucrania), onde foram implementados sistemas com pilares
multiplos que eram, no fundo, versées reduzidas das reformas latinoamericanas.

A crise iniciada em 2008 implicou novos desenvolvimentos na histéria da reforma dos regimes de
pensdes. A Argentina e a Bolivia reverteram com sucesso as suas reformas com base em contas
individuais. Nalgumas partes da Europa Central e Oriental, os paises estdo a ponderar o redimen-
sionamento do pilar privado dos seus sistemas de pensodes (Croacia, Hungria e Polénia).

No entanto, um numero significativo de paises europeus (frequentemente ignorados) introduziu
reformas intituladas “paramétricas” nos seus sistemas de pensdes, que ndo alteraram radical-
mente o paradigma da seguranga de rendimento na velhice. Entre estes paises encontravam-se
a Alemanha e a Franga. Estas reformas centraram-se genericamente no ajustamento de alguns
parametros, predominantemente através do aumento da idade da reforma, da modificacdo das
condigdes de elegibilidade, da redugao dos direitos as prestacdes mediante alteragdes na formula
de calculo das pensbes ou nas regras de indexacgéo e do aditamento de um novo pilar ao sistema
de pensdes. A Suécia e a ltalia introduziram reformas que, embora mantivessem o caracter por
reparticao do principal regime de pensées, também introduziram principios nocionais de contribui-
¢ao definida na determinagéo dos futuros niveis das prestagdes. A OIT tem advogado e estado
envolvida em algumas dessas reformas.

Fontes: Com base em A. Diop: “Pension reforms in Central and Eastern Europe in a global perspective: Lessons learned,” comunicagéo
ao Wissenschaftliches Kolloquium “Internationale Entwicklungen in der Rentenpolitik’, realizado em Berlim, 2 de Abril de 2008; OIT: Social
security for all: Investing in global social and economic development. A consultation, Issues in Social Protection Documento de discussdo
N° 6 (Genebra, 2009); Banco Mundial: Averting the oldage crisis: Policies to protect the old and promote growth (Oxford, Oxford University
Press, 1994); C. Gillion, J.A. Turner, C. Bailey e D. Latulippe (eds.): Social security pensions: Development and reform (Genebra, OIT,
2000). Ver, também, C. Gillion: “The development and reform of social security pensions: The approach of the International Labour Office”,
in International Social Security Review, Vol. 53 (2000), N° 1, pp. 35-63; e M. Queisser: “Pension reform and international organizations:
From confilict to convergence’, in International Social Security Review, Vol. 53 (2000), N° 2, pp. 31-45.

324. Os novos sistemas de pensdes reduzirdo as taxas de substituicdo de forma significativa
em todos os paises que empreenderam reformas “paradigmaticas”. De acordo com projecgdes
recentes da Unido Europeia, *° a despesa total apds a reforma com as pensdes em alguns paises
estagnara ou poderda mesmo diminuir entre 2007 e 2060. Este aspecto preocupa os paises que
transitam do principio da prestagdo definida para o principio da contribui¢ao definida como, por
exemplo, a Estonia, Italia, Letonia, Polonia e Suécia. A situagdo demografica actual e futura ¢
semelhante em todos estes paises: os racios de dependéncia demografica duplicardo até 2050,
com uma consequéncia matemadtica simples: as taxas de substitui¢do terdo de descer. Também
terdo um elevado grau de incerteza, devido, em grande parte, ao desempenho imprevisivel do
mercado de capitais. Na Polonia, os célculos da instituicdo que supervisiona os fundos de pen-
soes revelam taxas de substituicdo médias de 51 por cento para os homens e de 33 por cento para

40 Comissdo Europeia, Subgrupo Indicadores do Comité de Protecgdo Social: Updates of current and prospective theoretical
pension replacement rates, 2006-46 (Bruxelas, 2009).
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as mulheres (assumindo que os homens trabalham 44 anos e se reformam aos 65 anos, e que as
mulheres trabalham 39 anos e se reformam com 60 anos, a respectiva idade legal de reforma).
Estas taxas de substitui¢do sdo muito mais baixas que os niveis anteriores a reforma, que se si-
tuavam em média bastante acima dos 60 por cento. Acresce que as reformas tém efeitos muito
regressivos: na Polonia, por exemplo, as taxas de substituicdo sofrerdo descidas mais elevadas
para aqueles que ganham menos e aumentarao de facto para quem aufere as remuneragdes mais
elevadas. Um estudo recente da Unido Europeia, que considerou taxas de substituicdo teodricas
para os trabalhadores com remuneragdes médias apos 40 anos de emprego (ver figura 4.5), pro-
duziu resultados semelhantes.

Figura 4.5. Taxas de substituigao tedricas das pensées de velhice nos paises UE, 2006 e 2046
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Nota: O gréfico inclui duas colunas por pais. A coluna da esquerda apresenta para cada pais as taxas de substituicdo teoricas para

o caso de base no ano 2006; inclui pensdes suplementares no caso de alguns paises (sombreado mais claro). A coluna da direita
apresenta as taxas de substituicao tedricas em 2046. O caso de base € definido como um trabalhador masculino solteiro empregado a
tempo inteiro que é coberto pela maior parte dos regimes gerais de pensdes obrigatorios para trabalhadores do sector privado no pais
e, se aplicavel, por pensdes profissionais suplementares, com uma carreira contributiva de 40 anos.

Fonte: Com base na Comissao Europeia, Subgrupo Indicadores do Comité de Proteccdo Social: Updates of current and prospective
theoretical pension replacement rates, 200646 (Bruxelas, 2009).

325. Em alguns paises, prevé-se uma descida dos niveis de rendimento relativos dos pensio-
nistas e uma maior variagdo e volatilidade que antes da reforma. Existe ainda razdo para esperar
que as reformas irdo desfavorecer desproporcionadamente os grupos com menos rendimentos.
Tomando em consideragdo taxas de desemprego muito elevadas no passado dos grupos mais du-
ramente atingidos pela transi¢do econdmica, os niveis de prestacdes de muitos trabalhadores com
rendimentos baixos serdo muito reduzidos e podem levar a exclusdo social de amplos grupos de
idosos e pessoas com deficiéncia, cujo rendimento podera baixar para o nivel da assisténcia social.

326. No entanto, os calculos da Unido Europeia anteriormente referidos revelam que os paises
que embarcaram nas chamadas reformas paradigmaticas nao serdo os tnicos a ver descer as suas
taxas de substituicdo, a ndo ser que as pessoas contribuam por periodos significativamente mais
longos e se reformem muito mais tarde. Simulacdes para a Franga e para a Republica Checa
mostram que as futuras taxas de substituicdo poderao ser consideravelmente reduzidas mesmo
nos paises que adoptaram as chamadas reformas paramétricas. Estas redugdes sdo mais previsi-
veis, no entanto, que as resultantes de reformas paradigmaticas.

327. Em determinados casos podera haver alguma justificagdo para reduzir os niveis de pres-
tagdes, se se verificar que as promessas feitas na fase da concepgdo sdo demasiado generosas
(taxas de substituigdo proximas dos 100 por cento, nalguns casos, nos regimes de pensdes da
fun¢do publica, por exemplo). A OIT desenvolveu recomendagdes especificas para os mecanis-
mos de controlo de custos de varios projectos nacionais. Todas se basearam em analises actua-
riais e do orgamento social e apresentavam um menu de opgdes desenvolvido como base factual
para o processo de didlogo social a nivel nacional.
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328. Também vale a pena olhar em maior detalhe para as fungdes protectoras dos regimes
de pensdes. Para muitos, a turbuléncia nos mercados de trabalho nacionais — relativamente a
mudanga dos padrdes de partilha de trabalho num mercado laboral cada vez mais globalizado
— associada a processos de ajustamento globais, pode traduzir-se em carreiras “desfeitas”, in-
terrompidas por periodos de desemprego ou requalificacdo. Para estas pessoas, as pensdes dos
regimes de contribui¢do definida, ou seja, as pensdes sujeitas a reformas paradigmaticas, serdo
aquelas que sofrerdo maiores cortes no futuro. As taxas de substitui¢do resultantes poderdo ja
nem cumprir os requisitos minimos das Convengdes da OIT, o que significa que deixardo de
fornecer uma seguranga garantida contra a pobreza na velhice e em situa¢do de deficiéncia.
Consequentemente, a incerteza de rendimento podera insinuar-se de novo na vida de muitos
trabalhadores e pensionistas europeus.

329. O conceito de estabilizacdo social tem vindo a ser negligenciado ha algum tempo. Estabi-
lizagdo social implica ndo permitir que os niveis das pensdes desgam abaixo de um determinado
minimo de referéncia. As Convencdes da OIT sobre seguranca social sd3o 0s Gnicos instrumentos
juridicos acordados globalmente que definem esses valores de referéncia. A Convengao (N° 102)
exige que uma pensao seja, no minimo, 40 por cento da “totalidade das remuneragdes anteriores
do beneficiario” apos 30 anos de servigo (Artigo 65.°, n.° 1), mesmo nos casos em que essas
remuneracdes anteriores foram inferiores a média. Este valor pode, por conseguinte, ser consi-
derado uma referéncia para a taxa de substituicdo minima necessaria para a estabilizacdo social
de um regime de pensodes. Isso significa que nenhuma reforma de pensdes deve definir taxas de
substituicdo inferiores a este valor de referéncia. A substitui¢do de referéncia das prestagoes, no
valor de 40 por cento ap6s 30 anos, pode ser traduzida numa taxa de acumulagao minima de 1,33
por cento das remuneragdes anteriores por cada ano de contribui¢do, e pode ser aplicada indis-
tintamente aos regimes de pensdes de prestagdo definida e de contribui¢ao definida. Em qual-
quer regime, existe uma relacdo entre a taxa de contribui¢des paga ao regime e a taxa de retorno
obtida, por um lado, e entre a esperanga de vida no momento da reforma e a taxa de acumulacao
implicita e, por conseguinte, a taxa de substitui¢do oferecida por um regime. *! No caso de uma
taxa de contribuicao fixa num regime financiado por contribui¢ao definida, quando se procura
obter uma taxa de substituicdo de referéncia, como definido pela Convengao (N° 102), o recurso
a esta relagdo permite uma avaliagdo facil da taxa de retorno que tem de ser garantida.

Garantir a adequacdo dos cuidados de saude

330. A chave para manter os custos de satde a niveis razoaveis e garantir simultaneamente um
nivel aceitavel de qualidade e adequagdo reside na protecg¢@o dos pacotes de prestacdes essen-
ciais que devem estar acessiveis a toda a gente. Essas estratégias foram adoptadas recentemente
por muitos paises de rendimento baixo e intermédio. Os pacotes de prestagdes fornecidos pelos
regimes de proteccdo da saude foram reformados com vista a criar maior justica e eficacia e a
resolver questdes decorrentes dos conflitos inerentes a abordagens de universalidade versus o
direccionamento para os pobres, o racionamento dos cuidados e a qualidade. De facto, muitas
das reformas resultaram em limitagdes no acesso a cuidados de satide plenamente adequados,
e que deveriam ser fundamentais para dar cumprimento as prioridades mundiais no dominio da
saude, como as consagradas nos ODM em matéria de cuidados de satide maternos e infantis.
Estas reformas também primaram pela auséncia de adaptacao as alteragdes demograficas e epi-
demioldgicas, bem como as necessidades e percepgdes, resultando em ineficiéncias na prestagdo
dos servicos. Alguns paises conseguiram centrar-se com sucesso em abordagens integradoras
sem limitar os pacotes a intervengdes de baixo custo ou muito basicas.

41
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Para mais pormenores, ver A. Drouin e M. Cichon: Optimal financing and selfadjusting mechanisms for sustainable retire-
ment systems: The social stabilization of pensions in times of crises and beyond: A critical review of three decades of pen-
sion reform and their outcomes, documento apresentado a Conferéncia Internacional de actuarios e técnicos de estatistica
da seguranga social, realizada em Otava, 16—18 de Setembro de 2009.
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331. Definir o contexto do pacote de prestagdes de acordo com as prioridades de satde ndo é
suficiente; as questdes de implementacao também sdo importantes. Existem alguns pré-requisitos
aos niveis sistémico e global que regem a implementacao bem sucedida de pacotes de prestagoes
essenciais com vista a alcangar os objectivos globais de protecgdo social da saude, designadamente:

— criagdo de espaco fiscal e geragdo de fundos nacionais para afectar recursos suficientes,
tanto nas areas rurais como urbanas, e reforgar o sistema global de financiamento;

— reforco do lado da procura, com vista a capacitar os pobres e os vulneraveis, por exemplo,
através da concessao de vouchers e de prestagdes monetarias condicionadas e da canaliza-
¢do dos pagamentos através de terceiros;

— defini¢do das contribui¢des de acordo com a capacidade para pagar;

— utilizagdo de todos os mecanismos (pluralistas) de financiamento da saude de forma coorde-
nada, o que permite suprir lacunas de cobertura e alcangar o acesso universal a servigos de
saude. A criacdo de correlagoes entre os sistemas de satide nacionais € 0s regimes sociais €
de base comunitaria sio algumas abordagens possiveis. E ainda imperativo institucionalizar
a eficiéncia da prestacao de servigos, para o que sera necessario definir as responsabilidades
dos diferentes niveis de prestadores de cuidados, os procedimentos de reclamagao, etc.;

— garantia de didlogo social e nacional, de informagao e participacdo com vista a capacitar
diferentes grupos da sociedade civil;

— medidas de apoio a melhoria da qualidade como, por exemplo, aprovisionamento estratégi-
co, gestdo da qualidade, garantia de formagao adequada e de condigdes de trabalho dignas
para os profissionais de saude, acompanhamento do desempenho dos fornecedores e revi-
soes dos pacotes de prestagdes.

Promover objectivos de desenvolvimento humano através da seguranca social: Potencial e limites
das prestagoes condicionados a participagdo em outros programas sociais

CIT 100/VI

332. De todos os aditamentos as modalidades da seguranca social nas ultimas décadas, o re-
curso crescente a transferéncias monetarias condicionadas (TMC) € um dos desenvolvimentos
mais marcantes. Muitos programas de TMC sdo direccionados para familias pobres com filhos.
Sdo considerados inovadores e distintivos por um conjunto de razdes: i) pelos seus mecanismos
de direccionamento; ii) os beneficiarios recebem prestagdes monetarias em vez de prestagdes em
género; ¢ iii) as transferéncias sdo condicionadas, na medida em que impdem frequentemente
condi¢des comportamentais a pessoa/familia destinataria. Estas condigdes obrigam as pessoas a
cumprir uma ac¢do associada aos objectivos de desenvolvimento humano (o filho ¢ obrigado a
comparecer em consultas médicas ou a garantir uma frequéncia escolar elevada, por exemplo).
Continuam a ser uma forma cada vez mais popular de melhorar os resultados do desenvolvimen-
to humano e reduzir a pobreza, apesar de se discutir o impacto ¢ as implicagdes das condigdes
exigidas para a eficacia desses regimes. Nos proximos nimeros serdo debatidas de forma mais
detalhada algumas questdes fundamentais sobre a natureza e a actual aplicacdo das transferén-
cias monetarias condicionadas. Em primeiro lugar, as condigdes integradas nos programas de
TMC servem os direitos humanos? Em segundo lugar, as condi¢gdes introduzem uma diferenga
acentuada na sua eficacia? Em terceiro lugar, promovem ou limitam a “capacidade de actuagdo”
das pessoas pobres? Em quarto lugar, sdo replicaveis noutras regides, dado que a experiéncia se
tem centrado até a data na América Latina?

333. Asopinides divergem quanto as implicagdes do condicionamento das TMC para os direi-
tos humanos. Ha quem alegue que sdo contraditorias e obstruem a agenda dos direitos humanos
e quem saliente a importancia de obriga¢des que complementem esses direitos.

334. O primeiro argumento alega que os direitos humanos sdo incondicionais, € como a se-
guranca social, a educacdo e a satde representam geralmente direitos humanos reconhecidos,
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¢ por conseguinte inaceitavel negar um direito humano fundamental mediante a imposicao e
aplicacdo de condigdes nos programas de TMC.*? Este problema é agravado pelo facto de o cum-
primento das condi¢des depender, quer dos beneficiarios, quer da disponibilidade e qualidade de
servigos sociais basicos. A inexisténcia desses servigos implica a exclusdo efectiva de um grupo
de pessoas que necessita de acesso ao direito a seguranga social. Alega-se que esta situagdo €
particularmente marcante em regides privadas de servigos sociais onde, tradicionalmente, a vul-
nerabilidade também ¢ maior. Por outro lado, os custos de oportunidade (em termos de dinheiro
e tempo) do cumprimento das condi¢des das TMC podem penalizar os mais vulneraveis, exac-
tamente aqueles que tendem a ter mais dificuldade em cumprir essas condigdes. Alega-se ainda
que a responsabilidade pelo cumprimento das condigdes recai exclusivamente sobre a pessoa/
familia, pelo que as TMC transmitem implicitamente as no¢des de pobres “merecedores” e “nédo
merecedores”, o que suscita preocupagdes do ponto de vista dos direitos humanos. Os direitos
s80 por natureza universais e nao podem basear-se em nog¢des de mérito.

335. Como se notou anteriormente, no entanto, a condicionalidade também tem sido advoga-
da de uma perspectiva baseada em direitos. De facto, as TMC tém sido invocadas como forma
de promover uma combinagdo de direitos e de ajuda a sua materializagdo. Isto representa uma
mudanga de perspectiva importante, porque os direitos, embora universais em principio, na pra-
tica tém sido letra morta para muitos, sendo a maioria dos pobres. Por outras palavras, as TMC
podem representar uma forma pratica de colmatar a lacuna entre a base legal dos direitos e o
seu cumprimento na pratica. Alega-se que este objectivo pode ser atingido porque se reconhece
que o conhecimento da situagdo e o comportamento dos beneficiarios sdo fundamentais para a
materializagdo dos seus direitos. As TMC também podem influenciar positivamente o comporta-
mento de ndo beneficiarios que desejem aderir ao programa. Mais genericamente, alega-se que,
nos casos em que as condi¢des vinculam ndo s6 os beneficiarios mas também as autoridades pu-
blicas, esses programas podem ajudar a criar as condigdes necessarias para o seu cumprimento
(ou seja, a disponibilidade de servigos basicos). Essa ¢ a razdo por que as TMC sao apresentadas
actualmente como veiculo para a co-responsabilizagdo, por exemplo, no discurso que suporta o
programa Bolsa Familia no Brasil (ver caixa 3.11). Um debate exaustivo sobre as vantagens do
lado da oferta foge ao ambito desta analise; refira-se apenas que as TMC tendem a expor os limi-
tes dos servicos sociais basicos existentes e podem desempenhar um papel valioso no incentivo
a sua requalificacao.

336. Quando se avaliam as condigdes dos programas de TMC ¢ ainda essencial tomar em
considerag@o a forma como as autoridades publicas as aplicam. Na realidade, a falta de cumpri-
mento pode ter varios efeitos sobre diferentes programas. Pode accionar uma abordagem puni-
tiva e conduzir a exclusdo do beneficidrio. O incumprimento também pode entender-se como
tendo a fung¢ao de revelar a vulnerabilidade das pessoas, porque lanca luz sobre o equilibrio ou
desequilibrio existente entre as solu¢des fornecidas e as necessidades do beneficiario. Pode criar
um “circuito de retroalimentacdo”, através do qual mais investigacdo se traduz numa melhoria
gradual das solugdes.

337. Por fim, resultados recentes de investigacdes no dominio da economia comportamental
revelam que as “familias sem discernimento frequentemente empreendem acgdes que reduzem
0 seu proprio bem-estar no longo prazo (...). A condicionalidade proporciona restrigdes que li-
mitam os efeitos adversos desta falta de discernimento.” #* Por outras palavras, as TMC podem

42 Ver, por exemplo, R. Kiinnemann ¢ R. Leonhard: 4 human rights view of social cash transfers for achieving the millennium
development goals (Stuttgart, Brot fiir die Welt, 2008), p. 22.

43 A. de Brauw e J. Hoddinott, Is the conditionality necessary in conditional cash transfer programmes? Evidence from
Mexico, IPC One Pager N° 64 (Brasilia, International Poverty Centre, 2008), p. 1.
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fornecer protecgdo contra decisdes erradas, inconsistentes com os objectivos do desenvolvimen-
to humano ou até com os melhores interesses dos membros da familia.

338. O segundo argumento fundamental apresentado para preferir regimes de transferéncias
monetarias condicionadas em detrimento dos regimes nao condicionados alega que as condigdes
incentivam fortemente as familias a investir, designadamente, na saude e na educagdo dos seus
filhos. A condicionalidade também actua sobre as autoridades publicas como estimulo, sendo
como obrigagdo de investir em servigos relevantes, quando a sua disponibilidade e qualidade
nao sdo satisfatorias. Na pratica, as TMC produziram bons resultados que tendem a confirmar
estas afirmagoes, embora a investigagdo sistematica documentada até a data seja relativamente
escassa. Uma avaliagdo do impacto de condi¢gdes impostas no dominio da educacgio pela TMC
mexicana Progresa, designadamente a nivel da matricula e frequéncia escolar, revelou efeitos
significativos. Assim, as transferéncias monetarias ndo condicionadas também podem produzir
resultados favoraveis para o desenvolvimento humano. No Brasil, as pensoes de velhice ajuda-
ram a aumentar a frequéncia escolar e dados comprovam que o dinheiro pago através do regime
de pensdes namibiano acabou por ser despendido na educacdo de criangas, apesar da auséncia
de condigdes. Assim sendo, ndo se pode assumir automaticamente que as condi¢des sdo em si
mesmas determinantes para cumprir os objectivos de desenvolvimento humano. Nédo obstante,
o elemento condicional ajuda a melhorar a aceitacdo das transferéncias sociais dirigidas para os
pobres. A condicionalidade pode melhorar a aceitagdo dos regimes, porque reflecte a ética social
da reciprocidade, nomeadamente a nog¢ao de que o equilibrio entre prestagdes e responsabilida-
des se deve aplicar aos pobres, tal como aos outros membros da sociedade.

339. As TMC também podem ter varias desvantagens para os objectivos de desenvolvimento
humano. Se uma familia ndo cumprir as condigdes sobre a satide, por exemplo, pode ser exclu-
ida de outras vantagens de desenvolvimento incluidas na(s) mesma(s) TMC, como a redugéo
da pobreza e uma melhor nutrigdo. “Castigar” as familias com a suspensao ou expulsdo do pro-
grama por incumprimento de obrigagdes, dificilmente servira os objectivos de desenvolvimento
humano, se quem sofrer directamente com essa decisdo forem com toda a probabilidade criancas
em vez de quem deveria ter cumprido efectivamente essas obrigagdes.

340. Em terceiro lugar, alega-se que as TMC promovem “a capacidade de actuagdo” dos po-
bres, porque ajudam a aceder a cuidados de satide, a educacdo e a rendimentos mais elevados. A
condicionalidade também pode reforgar o poder de negociacgdo e o estatuto das mulheres e crian-
cas na familia. Este aspecto pode ser particularmente importante para as mulheres e as criancas,
porque, tradicionalmente, ocupam posi¢des subordinadas na familia. Essas condigdes também
podem contribuir para superar os outros efeitos estigmatizantes associados as prestagdes sociais.
Por outro lado, ha quem considere que as TMC representam uma forma de paternalismo malé-
volo, que demonstra pouca fé na capacidade de os pobres saberem o que é melhor para eles e as
suas familias.

341. Em quarto lugar, importa saber se as TMC podem ser introduzidas de forma operacional
em outros paises que nao os “aderentes iniciais” da América Latina. Serdo verdadeiramente
adequadas e exequiveis em paises de rendimento baixo, onde as infraestruturas existentes estao
menos bem desenvolvidas? As possibilidades de paises de rendimento intermédio como o Brasil
sdo bastante diferentes das possibilidades de um pais subsariano de rendimento baixo. Os paises
de rendimento baixo serdo provavelmente entravados por fortes restrigdes de oferta, por uma
grave falta de escolas e servigos de satide e por recursos or¢amentais limitados. Teme-se que,
nos paises de rendimento baixo, seja mais eficaz redireccionar os recursos necessarios a admi-
nistragdo das condigOes para a melhoria dos servigos sociais existentes. As restrigoes de oferta
sd0 obviamente mais prementes em paises mais pobres e nas suas regioes.
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342. Naio se prevé que este debate chegue a uma conclusao no futuro proximo. Nao obstante,
as TMC tornaram-se uma forma nova e promissora de reduzir a pobreza e de melhorar os resul-
tados de desenvolvimento humano.

4.3.2. Garantir uma boa governanca e um solido desempenho administrativo

343. Embora exista um consenso cada vez maior sobre a necessidade de garantir a todos o
acesso a seguran¢a de rendimento e a cuidados de saude, a questdo complementar de saber
como conceder essas prestagdes com eficacia e eficiéncia suscita um debate aceso. Uma boa
gestdo e uma boa governanga sdo, em ultima analise, os factores que determinam se os regi-
mes de segurancga social nacionais resultam ou ndo. Uma boa gestdo e uma boa governanga
conseguem eliminar certos efeitos negativos de uma concepgao deficiente do sistema; no en-
tanto uma boa concepg¢ao, por si s6, sem uma boa governanga e uma boa gestao, nunca conse-
guird fornecer uma verdadeira seguranga social as pessoas.

344. Um conjunto de prestacdes de seguranga social pode ser implementado de varias formas,
mas também € necessario seguir certos passos € principios genéricos numa sequéncia logica
de acgoes:

— definigdo de objectivos politicos claros (por exemplo, prestacdo de seguranca de rendimen-
to a grupos especificos relativamente a contingéncias especificas, reducdo da pobreza em
grupos-alvo, reducdo da desigualdade de rendimento, garantia de igualdade de género e
capacidade de resposta, etc.);

— concepcdo das instituigdes, provisdes das prestagdes e mecanismos de implementagao, in-
cluindo a concepgao de mecanismos de financiamento apropriados e do quadro legislativo
correspondente a estes objectivos;

— utilizagdo do dialogo social para alcangar e manter um consenso nacional sobre os objecti-
vos e 0s mecanismos de implementacao;

— codificagdo da concepg¢do num processo legislativo; e
— monitorizagdo, avaliagdo e ajustamento permanentes da sua implementagao.

345. O processo de implementagdo, gestdo e administragdo, governanga e monitorizagdo deve
cumprir requisitos de transparéncia, previsibilidade e responsabilizagdo, bem como ser partici-
pativo através de um didlogo social eficaz, inclusivo e representativo e de uma parceria social
na gestdo e na governanga. A administragdo dos regimes de seguranga social, no entanto, varia
consideravelmente de pais para pais. As opgdes encontradas por todo o mundo vao desde a ad-
ministragdo publica por ministérios ou agéncias especializadas, instituicdes (semi)autonomas
(institui¢Oes paraestatais), passando por sistemas publico-privados hibridos até sistemas parcial
ou plenamente privatizados sob supervisdo publica. Alcangar transparéncia e uma governanga
activa pelos parceiros sociais com pragmatismo num ambiente tdo pluralista requer administra-
dores e gestores bem treinados, bem como sélidas ferramentas de gestdo. Os racios muito eleva-
dos de custos administrativos, que a OIT detecta regularmente em muitas avaliagdes actuariais
de regimes de seguranga social nacional, indicam que muitos regimes e sistemas subinvestem
cronicamente nestas areas.

346. A formagdo de administradores e gestores de regimes de seguranga social mantém-se
permanentemente subdesenvolvida em muitos regimes nacionais. Sdo necessarios esforgos
acrescidos para ministrar formacdo adequada em gestdo geral e financeira e em concepgao de
politicas de seguranca social. Os sistemas que redistribuem entre 5 e 30 por cento do PIB nacio-
nal merecem muito mais investimento na sua eficiéncia e eficacia.
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347. Os indicadores de desempenho, que permitem aos gestores avaliar se os sistemas de se-
guranga social nacionais ou os seus componentes ainda se mant€ém em linha com os objectivos
definidos, sdo um conjunto de ferramentas de gestdo cada vez mais aplicado. Muitos regimes
nacionais desenvolveram indicadores de desempenho que revelam, por exemplo, se demoram
muito tempo a processar reclamagdes, possuem custos administrativos excessivos ou nao res-
pondem as reclamacdes dos clientes. A OIT esta a desenvolver um conjunto-padrao de indica-
dores de desempenho que sera utilizado nos seus servigos de consultoria técnica.

348. A experiéncia nacional demonstra ainda a importancia de mecanismos de monitorizagido
institucionais para acompanhar o desempenho dos sistemas de seguranga social e o seu ambiente
(macroeconomia, mercado de trabalho, condigdes sociais) de uma forma integrada, que podem
ser utilizados como sistema de alerta precoce para reconhecimento e ajustamento a condigdes
em mutagao, se necessario.

349. A diversidade de contextos institucionais nacionais ndo permite uma abordagem padro-
nizada da boa governanca da seguranga social, exigindo solugdes adaptadas a contextos nacio-
nais que alcancem os respectivos objectivos politicos da forma mais eficaz e eficiente. A experi-
éncia internacional, reflectida nas normas e principios de seguranga social da OIT, sugere que os
elementos seguintes devem estar obrigatoriamente presentes para garantir quadros institucionais
eficazes:

— o Estado deve assumir a responsabilidade global para garantir que os objectivos societais
sdo prosseguidos de forma equilibrada;

— envolvimento tripartido na governanca dos regimes de seguranga social, para garantir a
representagao de quem financia e beneficia da seguranca social; e

— responsabilizagdo e capacidade de resposta a nivel nacional face ao regime de seguranga
social.

350. As Convengdes e Recomendagdes da OIT sobre seguranga social contém muitos princi-
pios de boa governanca neste dominio. Estes instrumentos encerram um conjunto de disposi¢des
que garantem os direitos das pessoas cobertas (incluindo o direito de recorrer e o direito a um
tratamento ndo discriminatorio), a sua participagdo no processo de decisdo, bem com disposi-
¢oes relativas a responsabilizag@o e a um financiamento so6lido e justo.

351. A Recomendagao (N° 67) atribui grande importancia a coordenacao adequada do siste-
ma de seguranca social: a administragdo deve ser unificada ou coordenada dentro de um sistema
geral de servigos de seguranga social e os contribuintes (trabalhadores e entidades empregadoras)
devem estar representados através das suas organizagdes nos organismos que determinam ou
aconselham as politicas administrativas e propdem legislagdo ou regulamentagdes-quadro. Se
uma autoridade separada administrar o seguro social, devera ser associada as autoridades que
administram a assisténcia social, os servigos de prestacdo de cuidados médicos e os servigos de
emprego num organismo de coordenagdo de assuntos de interesse comum. Devem ser instituidos
conselhos consultivos regionais e centrais que representem, para além dos sindicatos e das entida-
des empregadoras, organismos como as associa¢des de agricultores, as associagdoes de mulheres e
as sociedades de protec¢ao infantil, para elaborar recomendagdes de alterag@o da lei e de métodos
administrativos e, em geral, para manter contacto entre a administracao e as pessoas protegidas.

352. A governanga dos regimes de seguranca social com o envolvimento activo dos parceiros
sociais ¢ uma das principais areas do dialogo social. A participacdo das pessoas protegidas na
gestdo dos regimes de seguranga social esta integrada na Convengao (N° 102) e em diversas
outras convengdes sobre seguranca social. A participagdo inclui o envolvimento nos 6rgaos di-
rectivos das instituicdes de segurancga social, bem como em conselhos socio-econémicos nacio-
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nais (ver caixa 4.10). Em paises que possuem institui¢des nacionais formais de dialogo social
insuficientemente desenvolvidas, os drgdos directivos tripartidos de instituigdes de seguranga
social sdo uma das poucas areas formalizadas que permitem o intercambio e a colaboragdo entre
0s parceiros sociais € 0 governo.

Caixa 4.10
Os Paises Baixos: A reforma do regime de pensoes
através do dialogo social

Os Paises Baixos possuem uma forte tradicdo de dialogo social, um factor que tem contribuido
significativamente para a instituicdo e governancga de planos de pensdes profissionais de grande
dimensao que cobrem a maior parte da mao-de-obra. Na sequéncia da crise econémica e finan-
ceira mundial, muitos fundos de pensdes n&o conseguiram cumprir 0s requisitos regulamentares.
Acresce que o regime de pensdes € afectado por uma esperanga de vida maior e, consequen-
temente, por racios de dependéncia superiores. Em Margo de 2009, o Governo pediu ao Comité
Econdmico e Social (SER) que apresentasse até Outubro recomendagdes relativas a uma altera-
¢éo da idade da reforma; o SER € um organismo consultivo composto por representantes das enti-
dades empregadoras, por representantes dos sindicatos e por peritos independentes. No entanto,
as negociagdes entre os parceiros sociais neerlandeses fracassaram por ndo conseguirem acordo
sobre questdes em disputa. A Confederagéo da industria e das entidades empregadoras dos Pai-
ses Baixos (VNONCW) pretendia deslocar alguns dos riscos de investimento das pensoes para os
beneficiarios do regime e a Federagao de sindicatos neerlandeses (FNV) ndo concordava com o
aumento da idade de reforma se ndo fossem criadas garantias para os trabalhadores vulneraveis
€ para as pessoas com carreiras longas, ou seja, para os trabalhadores que tinham entrado muito
jovens no mercado de trabalho.

Entretanto, os parceiros de coligagdo do Governo neerlandés alcangaram um acordo para aumen-
tar a idade legal de reforma: a idade de reforma seria aumentada primeiro de 65 para 66 anos em
2020 e depois para 67 anos em 2025. As discussdes dos parceiros sociais sobre a reforma do
regime de pensdes sofreram um novo adiamento quando o Governo neerlandés caiu em Fevereiro
de 2010. Apdés semanas de negociacdes, 0s parceiros sociais reconheceram a necessidade de
celebrar um acordo bilateral para evitar uma acgéo unilateral do governo. Em Junho de 2010, che-
garam a acordo sobre novas regulamentagdes para a idade de reforma nos regimes de pensdes
profissionais, designadamente sobre um aumento de 65 para 66 anos em 2020. Para contraba-
lancar o aumento da esperancga de vida, os trabalhadores que desejem reformar-se com 65 anos
sofrerdo uma reducgédo de 6,5 por cento nas prestagdes da sua reforma. Novos aumentos da idade
de reforma dependerao de avaliagées quinquenais da esperanga de vida, com inicio em 2015.

Fontes: Com base em M. Grunell: “Social partners agree on retirement age and pension schemes’, in EIR Online, 2 de Agosto de 2010; Y.

Ghellab: Recovering from the crisis through social dialogue, Dialogue in Brief N° 1, Departamento de relagdes do trabalho e do emprego
da OIT (Genebra, OIT; 2009).

353. Nas conclusdes da 89.* Sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho (2001), os man-
dantes da OIT exigiram o desenvolvimento de estratégias de seguranga social nacionais que se-
jam estreitamente coordenadas e articuladas com estratégias de emprego e com outras politicas
sociais, € que sdo instituidas com base no dialogo social. *

354. A experiéncia da década passada demonstrou que o desenvolvimento de estratégias de
seguranca social nacionais pode constituir um enorme desafio, porque exige um elevado nivel
de coordenagdo entre varios ministérios (por exemplo, do trabalho, dos assuntos sociais, do
desenvolvimento social, da saude, do planeamento, das financas, bem como dos ministérios res-

44 OIT: Resolution and conclusions concerning social security, Conferéncia Internacional do Trabalho, 89.* Sessdo, Genebra,
2001, N* 16.
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ponsaveis pelas questoes de género), outras entidades governamentais, instituicdes de seguranga
social privadas, organizagdes de entidades empregadoras e de trabalhadores e outras partes inte-
ressadas. Trata-se, ndo obstante, de um processo extremamente importante, que deve tomar em
consideragdo as complexidades das politicas de protecgdo social e as suas ligagdes e interac¢des
com outras areas politicas. O envolvimento dos parceiros sociais nestes processos € crucial para
alcancar solugdes equilibradas e sustentaveis (ver caixa 4.11).

Caixa 4.11
Processo de dialogo social sobre a segurancga social
no Uruguai, 2007-2008

Nos ultimos anos, no minimo 18 paises na América Latina e nas Caraibas iniciaram processos
de dialogo social para apoiar o desenvolvimento de politicas de protecgéo social. Com inicio em
2007, o “Dialogo Nacional sobre Seguridad Social (DNSS)” uruguaio envolveu cerca de 80 insti-
tuigdes, incluindo governo, entidades empregadoras, trabalhadores, beneficiarios, organizagdes
internacionais e académicos. Os nove meses de debate foram preparados por uma comissao e
apoiados por cinco comissoes técnicas. A OIT foi convidada a participar no arranque deste pro-
cesso em 2007, para acompanhar os debates e apoiar a preparacéo dos relatorios do didlogo. No
fim da primeira fase, concluida em 2008, o processo de dialogo produziu dez acordos de base.

Vérias propostas fundamentaram a necessidade de reformas, debrugando-se as duas mais sig-
nificativas sobre as regras das prestacbes de pensoes e de desemprego. A reforma do regime de
pensdes de velhice incluiu a reducdo do numero minimo de anos de contribuigdo exigido para a
elegibilidade para receber uma pensao, medidas para facilitar a cobertura dos trabalhadores com
historial de interrupgdes no emprego formal e um boénus para as mulheres, correspondente a um
ano de seguro por filho, para promogéo da igualdade de género. A reforma do programa de pres-
tagdes de desemprego promoveu uma melhor coordenagédo com outros programas de seguranca
social e com politicas de mercado de trabalho activas, o alargamento da duragdo das prestagdes
para desempregados idosos, a introdugao de uma férmula de presta¢des escalonadas que previa
a diminuicédo dos niveis de prestagbes com o tempo e um alargamento automatico da cobertura
em dois meses em épocas de recessao econémica.

Para além das reformas resultantes deste processo de dialogo social, o “Plano de Equidad” (ex-
tensdo da cobertura do abono de familia, melhorias na intermediacdo no mercado de trabalho),
a reforma fiscal (que introduziu um imposto sobre o rendimento e reforgou a progressividade do
sistema fiscal) e a reforma da saude (que alarga a filiagdo obrigatéria ao programa de saude)
produziram um aumento significativo da cobertura e avancgos na luta contra a pobreza. O novo
presidente anunciou uma segunda fase para 2010-2011.

355.  S6 um dialogo social bem informado permitira garantir mecanismos de boa governanga
que prevejam a concessao eficaz e eficiente de prestagdes sensiveis as questdes de género e o seu
ajustamento em fun¢do das necessidades. O didlogo e o consenso sdo a unica forma pratica de
equilibrar os desafios de uma cobertura elevada, de prestagdes adequadas e de um financiamento
sustentavel. A forma de alcangar esse equilibrio ¢ um componente extremamente importante dos
debates sobre as reformas necessarias para ajustar os sistemas de seguranga social as mudangas
demograficas. O tema adquiriu rapidamente uma importancia renovada na actual era pos-crise ,
em que chegou o momento de pagar com receitas publicas os amplos pacotes de incentivo entdo
concedidos. Existe o perigo de serem exercidas pressdes para se ignorar o didlogo social, o que
podera ter um impacto negativo na paz social e na estabilidade.
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Uma quarta conclusao

356. Este capitulo regressou aos principais desafios das politicas de seguranga social e definiu
as escolhas e as op¢des ao dispor das politicas nacionais. Perante a flagrante necessidade de se-
guranca social e o seu enorme potencial para ajudar a eliminar a intensidade da pobreza (poverty
gap), aumentar a igualdade, promover o desempenho econémico e o processo de adaptacdo no
mercado de trabalho, e complementar outras politicas sociais, a conclusdo mais optimista talvez
seja que ¢ possivel fazer algo em praticamente todas as areas. Uma vez definidos os objectivos
com clareza, realismo e pragmatismo, sera possivel criar institui¢des e espaco fiscal mediante o
investimento numa boa governanga. Os pré-requisitos para um €éxito duradouro sdo uma visao
clara e coerente da politica econdémica e social, uma governanga sa baseada na manutencao e no
fomento do consenso nacional através do didlogo nacional, vontade de monitorizar constante-
mente o desempenho dos sistemas de seguranga social nacionais e flexibilidade para se adaptar
a mudanga. Os sistemas de seguranca social actualizados t€ém de ser mantidos num estado de
constante mutagdo para permanecerem relevantes. O investimento nas pessoas que concebem,
executam e governam o sistema ¢ um dos pré-requisitos para uma governanga com capacidade
de resposta. Esta também ¢ uma medida que pode ser implementada em todo o lado.
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357. Na sequéncia da analise precedente, a OIT adoptou varias abordagens estratégicas que
podem ser classificadas genericamente em dois grupos: o grupo das estratégias de criagdo ou
extensdo da cobertura dos sistemas de seguranga social nacionais; € o grupo das estratégias que
mantém sustentabilidade duradoura. Este capitulo descreve os dois grupos.

Estratégias de extensao da cobertura da seguranca social

358. Como indicado anteriormente no texto, a Reunido Tripartida de Peritos sobre a Extensao
da Cobertura da Seguranga Social (Tripartite Meeting of Experts on Strategies for the Extension
of Social Security Coverage), realizada em Setembro de 2009, aprovou uma estratégia bidimen-
sional para a Campanha Mundial sobre Seguranga Social e Cobertura para Todos, que contempla
uma extensao “horizontal” e uma extensao “vertical” (ver caixa 5.1).

Caixa 5.1
Conclusodes da Reuniao Tripartida de Peritos sobre Estratégias para a Extensao
da Cobertura de Seguranca social (Genebra, Setembro de 2009)

Conforme indicado no resumo do Presidente verificou-se um consenso generalizado entre os par-
ticipantes da reunido tripartida quanto a “importancia da seguranca social e ao seu contributo ndo
s6 para o bem-estar individual, mas também para o crescimento econdmico e o desenvolvimento.
Registou-se igualmente consenso sobre o direito universal a seguranca social e a necessidade da
mesma e todas as partes alertaram para a importancia do dialogo social.”

O Presidente lembrou ainda no seu resumo que a estratégia bidimensional para a extensao da se-
guranca social proposta pela OIT merecera uma ampla aceitagéo e exortou a OIT a intensificar os
seus esforgos no sentido de promover a ratificagédo e a implementagéo das principais Convengoes
relacionadas com a segurancga social no ambito da sua agenda de trabalho para os préximos anos.

Salientou igualmente a necessidade de uma extens&o da cobertura horizontal através da imple-
mentacéo e da expansdo de um conjunto de politicas publicas basicas, orientadas no sentido
de proporcionar uma seguranga de rendimento basico a populagdo em idade activa, servigos de
cuidados de saude basicos para todos, prestacdes de rendimento centradas nas criangas, coor-
denadas com um pacote de politicas de educagédo/saude/mercado de trabalho e da familia, bem
como pensdes basicas para os idosos e as pessoas com deficiéncia. Os oradores governamen-
tais consideraram que se tratava de um investimento social que iria contribuir também para um
desenvolvimento econémico sustentavel. Esta opinido foi secundada pelos trabalhadores que, em
conjunto com varios governos, defenderam a instituigdo de uma norma internacional de trabalho
sobre o Piso de Protecgéo Social (PPS). As entidades empregadoras declararam que o emprego
e a empregabilidade sao elementos importantes para o desenvolvimento da protecgao social e o
seu financiamento, expressaram uma preferéncia por um mecanismo nao vinculativo, porque en-
tenderam que uma abordagem pragmatica, baseada em boas praticas, seria 0 mecanismo mais
eficiente para alcangar o objectivo da extensao da cobertura da seguranga social.

359. Antes desta reunido realizaram-se debates no seio de reunides tripartidas regionais
(América Latina em Dezembro de 2007; Asia-Pacifico em Maio de 2008 e Estados Arabes em
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Maio de 2008), que forneceram a base para a Reunido de Peritos, representando um investimento
substancial por parte do Bureau num processo de consulta sobre a politica de seguranga social.!
Os compromissos assumidos por 47 delegados governamentais africanos, 26 delegados em re-
presentacgdo das entidades empregadoras e 26 delegados em representacdo dos trabalhadores no
Segundo Simpodsio Africano sobre Trabalho Digno, realizado em Yaoundé, em Outubro de 2010,
intitulado “Construir um Piso de Protec¢do Social através do Pacto Global para o Emprego”,
confirmou a validade da estratégia bidimensional no contexto das nagdes que ainda tém uma
cobertura de seguranca social muito limitada (ver caixa 5.2).?

Caixa 5.2
“Declaragao Tripartida de Yaoundé sobre a Implementacao
do Piso de Proteccao Social”

O Segundo Simpdsio Africano sobre Trabalho Digno, realizado em Yaoundé, em Outubro de 2010,
intitulado “Criar um Piso de Protecgéo Social através do Pacto Global para o Emprego” teve a par-
ticipacédo de delegados de 47 estados membros africanos da OIT, incluindo 26 em representagao
das entidades empregadoras e 26 em representagdo dos trabalhadores. O Simpdsio adoptou a
“Declaragéo Tripartida de Yaoundé sobre a Implementagédo do Piso de Proteccdo Social” em 8 de
Outubro de 2010.

As delegagdes exortaram os governos e os parceiros sociais de Africa a “tomar passos decisivos
para melhorar o nivel de segurancga social para todos em Africa, através da adopgédo de uma es-
tratégia bidimensional para o alargamento de uma efectiva cobertura de seguranga social”, como
se segue:

— “Adimenséo horizontal deve consistir na rapida implementagao de pisos de protecgéo social
nacionais, designadamente de um pacote minimo de transferéncias e direitos que conferem
acesso a cuidados médicos essenciais e fornecem rendimento suficiente para todos aqueles
que necessitem dessa protecgado.”

— “A dimenséo vertical deve procurar fornecer niveis de seguranga social mais elevados, pelo
menos em linha com os requisitos de cobertura e prestagées da Convengéao (N° 102) sobre se-
guranga social (norma minima), 1952, a tantas pessoas das nossas sociedades e tao depressa
quanto for possivel com base, como pré-requisito, em politicas que formalizem gradualmente
as economias informais de Africa.”

Os delegados também apelaram a “esforgos redobrados no sentido de serem tomadas acgdes
céleres para uma ratificagdo tdo ampla quanto possivel da Convencao (N° 102) e solicitaram a OIT
para “explorar (...) a opgéo de introduzir um novo mecanismo que oriente os paises na implemen-
tacéo do Piso de Protecgao Social”. A OIT foi convidada a desempenhar um papel preponderante
no desenvolvimento de um plano de acgéo estratégico para um acompanhamento conjunto com a
Unido Africana, organizagcbes de empregadores e de trabalhadores e outros.

Fonte: OIT: Yaoundé Tripartite Declaration on the Implementation of the Social Protection Floor, adoptada no Segundo Simpésio Africano
sobre Trabalho Digno, realizado em Yaoundé, em 8 de Outubro de 2010.

1 Série Social Security Policy Briefing da OIT: Documento 4, Reunion Regional Tripartita sobre el futuro de la proteccion
social en America Latina, (2008); Documento 5, Interregional Tripartite Meeting on the Future of Social Security in Arab
States (2008); Documento 6, Asia—Pacific Regional HighLevel Meeting on Sociallylnclusive Strategies to Extend Social
Security Coverage (2008).

2 OIT: Yaoundé Tripartite Declaration on the Implementation of the Social Protection Floor, adoptada no Segundo Simpdsio
Africano sobre Trabalho Digno, realizado em Yaoundé¢, em 8 de Outubro de 2010.
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5.1.1.

Principios para a extensao da seguranca social

360. A Conferéncia Internacional do Trabalho promoveu um debate geral sobre seguranga so-
cial na sua 89.* Sessao, realizada em 2001. 3 A resolugdo e as conclusoes sobre seguranca social
emanadas da CIT incluem uma lista pormenorizada de aspectos técnicos, sociais e politicos que
devem ser tomados em consideragdo na elaboracdo de uma abordagem ao desenvolvimento de
uma politica e pratica de seguranca social adequada para a OIT.

361. As conclusdes podem ser divididas genericamente em quatro secgdes:

— Uma lista de principios basicos, que comega com a afirmacao da Declaragdo de Filadélfia
que reconhece a “obrigacdo solene de a Organizacao Internacional do Trabalho secundar
a execucao, entre as diferentes nagdes do mundo, de programas préprios a realizacdo... da
extensdo das medidas de seguranca social com vista a assegurar um rendimento de base
a todos os que precisem de tal protec¢do, assim como uma assisténcia médica completa”
(pontos 1 a 3 das conclusdes).

— Um conjunto de observagdes sobre que principios ¢ escolhas devem informar o desenvol-
vimento de regimes de seguranga social nacionais, que comega com o preceito de que “ndo
existe um modelo de seguranga social certo e tnico” (pontos 4 a 6 das conclusdes).

— Um conjunto de observagoes sobre a tradugo destes conceitos fundamentais para sistemas
praticos de proteccdo social, no ambito do quadro para o trabalho digno. Parte-se da premis-
sa de base que “o trabalho digno ¢ a melhor forma de proporcionar um rendimento seguro as
pessoas em idade activa”, o que conduz a conclusdo 16 que “no quadro dos principios basi-
cos... cada pais deve determinar uma estratégia nacional para trabalhar rumo a uma segu-
ranga social para todos... intimamente associada a sua estratégia de emprego.” As questoes
cobertas foram de indole demografica (incluindo o envelhecimento), financeira (incluindo
a necessidade de sustentabilidade financeira) e transversal, designadamente a necessidade
de politicas que déem resposta as questdoes de género, € a importancia do principio de soli-
dariedade nos regimes de proteccao social (pontos 7 a 16 das conclusdes).

— Um esbogo do caminho a seguir, centrado na proposta de uma grande campanha para pro-
mover a extensdo da cobertura de seguranca social, em conjunto com orientagdes sobre a
forma como a OIT deve criar sinergias com os seus mandantes, a comunidade internacional
de especialistas na matéria e outras agéncias internacionais.

362. O debate geral de 2001, o mandato ¢ a Constituicdo da OIT, os instrumentos juridicos
referidos e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos permitem extrair um conjunto de
elementos essenciais, ou principios, entre os quais se incluem os seguintes: cobertura universal;
concretizagdo progressiva desta cobertura e concessao imediata de protecgdo contra a discrimi-
nacdo; equivaléncia de prestagdes segundo o principio da adequagao; prestacdes baseadas em
direitos; pluralismo; sustentabilidade financeira; boa governanca; e enfoque sobre os resultados.
Estes principios podem orientar as decisdes politicas e estratégicas nacionais.

Cobertura universal

363. A cobertura universal prende-se com o objectivo politico, segundo o qual todas as pes-
-soas devem ter acesso a pelo menos um nivel minimo adequado de seguranca social formal.
Nao implica, necessariamente, que a natureza das prestagdes, bem como a organizagdo que
interage com os beneficiarios sejam idénticas para todos os subgrupos da populagdo. Realistica-
mente, € qui¢a lamentavelmente, ndo significa que essa cobertura universal pode ser alcancada

3 OIT: Social security: Issues, challenges and prospects, Relatorio VI, Conferéncia Internacional do Trabalho, 89.% Sessdo,
Genebra, 2001.
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imediatamente. A cobertura universal, neste contexto, implica que os paises devem centrar-se
primeiro na implementacdo de um “pacote basico” de prestacdes, ou seja, de transferéncias ine-
rentes a um “Piso de Protec¢do Social”.

364. Inevitavelmente, a cobertura universal assumira em alguns casos o caracter de um objec-
tivo de desenvolvimento progressivo, que se pretende atingir num horizonte temporal especifi-
co. Nem todos os paises podem suportar os encargos de uma gama completa de prestagdes de
seguranga social ou tém em funcionamento os sistemas logisticos necessarios para uma cober-
tura imediata de toda a populag@o. Nao obstante, a cobertura universal deve ser afirmada como
objectivo claro que tem de ser alcangado progressivamente.

Concretizag¢do progressiva da cobertura universal

365. Todas as nagdes podem delinear nos seus planos de desenvolvimento formas de alcangar
0 acesso universal a um conjunto essencial de prestacdes dentro de um prazo realista. Tal impli-
ca inevitavelmente a tomada de decisdes sobre as prioridades e a sequénciacdo dos regimes de
prestacdes, assegurando em simultineo a protec¢do imediata contra a discriminagdo. A atencao
podera centrar-se inicialmente no reforgo dos aspectos dos sistemas de proteccao social que con-
cedem prestagcdes com maior potencial para reduzir a pobreza no curto e no longo prazo e para
garantir um aumento da capacidade produtiva da populagao.

366. A metafora de um sistema de seguranca social nacional como um edificio de varios pisos
¢ util para se perceber que o seu desenvolvimento claramente ndo deve parar no piso térreo. De-
pendendo do nivel de desenvolvimento alcancado, uma sociedade pode desejar dar prioridade
a implementacdo de um pacote de prestagdes inerente a um Piso de Protecg¢do Social; como se
descreve abaixo, este passo representa apenas o primeiro degrau numa escada ascendente que
tem por objectivo proporcionar niveis mais elevados de seguranca a tantas pessoas quanto pos-
sivel, sempre e quando a evolugdo continuada da economia nacional o permitir.

367. A oportunidade de expansdo dos sistemas de seguranga social nacionais devera ser apro-
veitada & medida que o crescimento econémico for criando mais espago fiscal. E imperativo
que os sistemas sejam concebidos de forma a serem nao s6 progressivos em termos financeiros,
mas também, e simultaneamente, racionais — isto ¢, capazes de abordar as necessidades priorita-
rias por uma ordem logica — e construidos de modo a permitir o aumento do nivel de seguranca
proporcionado a medida que o desenvolvimento economico progride. No conjunto global dos
recursos nacionais, em qualquer estadio do desenvolvimento, o volume de contribui¢des e im-
postos afectados a prioridades de seguranga social deve ser determinado por consenso nacional.

Adequacdo e equivaléncia de prestagoes
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368. A adequacdo tem duas dimensdes. Em primeiro lugar, as prestagdes devem habilitar to-
dos os residentes a satisfazer as suas necessidades basicas. Este € o nivel de adequagdo minimo
aplicavel a todos os residentes, independentemente de pagarem ou ndo impostos ou contribui-
coes. As prestacdes tém de ser suficientes para permitir a todos os beneficiarios viver uma vida
socialmente valida. Por outras palavras, os niveis de prestacdes devem ser concebidos de modo
a que o rendimento do beneficidrio nao seja inferior a linha de pobreza e que o cabaz de servi-
¢os de satide cumpra as normas nacionais aplicaveis aos servigos essenciais. Os paises dispdem
obviamente de uma margem consideravel de liberdade para definir o que consideram niveis sufi-
cientes de rendimento minimo ou linhas de pobreza e o conjunto adequado de servigos de satde.
Uma defini¢@o uniforme afigura-se impossivel e sem efeitos praticos. As prestacdes podem ser
consideradas inadequadas, no entanto, se nao habilitarem os beneficiarios a adquirir ou a aceder
a um conjunto de bens e servigos que lhes garantam uma vida sem passar fome e em condigdes
de saude nao piores que as de um remunerado médio da sociedade com um perfil de morbidade
semelhante (e que tem acesso a servicos de saude).
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369. A segunda dimensdo da adequagdo é descrita pela nogdo de equivaléncia de prestagoes,
ou seja, o principio segundo o qual é necessario garantir as pessoas um retorno adequado dos
seus impostos ou contribuigdes. E 0bvio que, apds muitos anos a contribuir para um sistema de
pensdes, os niveis de prestacdes devem reflectir de alguma forma o esfor¢o contributivo e nao
apenas os niveis de necessidades basicas. O resultado fundamental que um sistema de prestagdes
monetarias deve a alcancar é a seguranga de rendimento, que pode ser garantida se o regime
gerar um nivel previsivel de substituigdo de rendimento. As Convengdes da OIT, em particular a
Convengdo (N° 102), definem niveis de adequagdo que relacionam os niveis minimos das taxas
de substitui¢do com o nimero de anos de contribuigdes.

Concessdo de prestagoes como direito legal

370. A concessdo de prestagdes como direito legal tem duas dimensdes: o componente de
direitos humanos fundamentais; e os direitos adquiridos dos contribuintes a prestagdes que sdo
equivalentes ou compativeis com as suas contribui¢des. Os direitos a prestacdes devem ser es-
pecificados com rigor para representarem direitos previsiveis dos residentes e/ou contribuintes.
As prestacdes devem proteger todos os residentes, como um direito claramente definido, contra
a pobreza.

371. Se as prestagdes se basearem em contribui¢des ou impostos definidos para esse fim, a lei
deve especificar a natureza exacta da relag@o entre as contribui¢des a serem pagas e o alcance e
o nivel das prestacdes a que os contribuintes t€ém direito. Os niveis de prestagdes minimos devem
estar em linha com a Convengéo (N° 102) ou com convengdes mais recentes que proporcionam
niveis de protec¢ao mais elevados.

Pluralismo

372. Nem aadequagdo nem o universalismo implicam meios uniformes para alcangar o objec-
tivo. A implementag@o de um conjunto de garantias de seguranga social basicas, em linha com
as sugestdes propostas anteriormente, ou de niveis de seguranga social mais elevados no ambito
de uma estratégia abrangente de seguranca social nacional, pode assumir muitas formas.

373. Alguns paises procurardo alargar o seguro social e combinalo com assisténcia social,
outros facilitardo o acesso dos pobres a uma cobertura de seguro social (possivelmente de base
comunitaria) através de subsidios e outros ainda poderdo implementar regimes universais finan-
ciados por impostos. Existe um vasto leque de escolhas e combinagdes possiveis para o conjunto
de instrumentos de financiamento, a concepgdo dos direitos e acumulacdes das prestacdes, bem
como para as disposi¢des administrativas, em que se incluem, por exemplo, mecanismos para
garantir o cumprimento das obrigagdes de contribui¢do e minimizar a incidéncia de risco moral.
Cada abordagem tem as suas vantagens e desvantagens e serd determinada por compromissos
assumidos no passado e por valores nacionais. Umas e outras t€m por objectivo central, em ulti-
ma analise, permitir que todos desfrutem de garantias basicas.

374. Os dados disponiveis e a experiéncia colhida em todo o mundo revelam que ndo existe
um modelo “certo” e inico para a provisdo de seguranga social e protec¢ao na satide, nem um
caminho Unico para alcangar a cobertura universal.

Sustentabilidade financeira, fiscal e economica
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375. Os sistemas de seguranca social devem ser financiados de modo a garantir a0 maximo a
sua viabilidade e sustentabilidade financeira, fiscal e econdmica a longo prazo. Nenhum sistema
de seguranca social abrangente pode ser mantido sem uma base de receitas estavel. Tal como ndo
existe um “sistema de seguranca social certo e tinico”, também ndo existe um nivel de despesa
social certo e inico. A percentagem de despesa social do PIB por ano reflecte dois factores prin-
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cipais: o racio demografico, ou seja, o nimero médio de beneficiarios em relacdo a populagdo
total; e o racio financeiro, ou seja, 0 montante médio ou valor monetario da prestacdo média por
ano ¢ beneficiario em relagdo ao montante do PIB per capita. O primeiro factor depende em
larga, mas ndo exclusiva, medida da estrutura demografica, morbidade e estrutura de emprego
do pais em questao; mas também pode depender de questdes comportamentais e de governanga,
como 0 momento em que as pessoas sao “autorizadas” ou até incentivadas a sair do mercado de
trabalho. O segundo factor, o racio financeiro, reflecte em larga medida os valores normativos de
uma sociedade relativamente a adequagdo dos niveis de prestacdes. Ambos os factores reflectem
implicitamente uma série de escolhas politicas de uma sociedade, pelo que podem ser corrigidos
por essas escolhas. Os regimes ndo se tornam insustentaveis por causa de aumentos do racio
demografico ou financeiro, mas porque:

— as decisdes politicas explicitas ou implicitas relativas a generosidade dos sistemas ndo estio
em sintonia com as decisdes politicas que definem o espaco fiscal para o sistema no seu
todo ou para alguns regimes individuais de prestacdes; ou

— os regimes de prestacdes proporcionam incentivos que tém um efeito prejudicial sobre os
niveis gerais de produtividade e reduzem o volume total do PIB a uma dimensao inaceitavel
para a sociedade.

376. A sustentabilidade financeira, fiscal e econdomica simplesmente tem de garantir que as
promessas feitas s3o acompanhadas pela vontade de pagar e requer uma transparéncia absoluta
sobre os niveis de despesa previstos a longo prazo e o espaco fiscal que sera provavelmente
necessario para financiar essas prestagoes. Este objectivo pode ser garantido através de cenarios
de orcamentacg@o actuarial e social de longo prazo, aos quais cabe também impedir que sejam
desperdigados recursos por causa de uma administragdo ineficiente.

Responsabilidade pela governanca

377. O Estado deve permanecer o derradeiro garante dos direitos de seguranga social, e os
financiadores/contribuintes ¢ beneficiarios devem participar na governanga dos regimes e pro-
gramas. Tal significa que a responsabilidade derradeira pela seguranga social de todas as pessoas
que residem no seu territdrio cabe ao Estado. Contudo, as entidades empregadoras e os trabalha-
dores que contribuem directamente para o financiamento de um regime de seguranga social de-
vem desempenhar um papel directo na sua supervisdo e governanga, € garantir que as prestacoes
sdo0 concedidas em conformidade com a lei. No caso dos regimes financiados por impostos, as
entidades empregadoras, os trabalhadores ¢ outros grupos da sociedade civil devem participar
prestando aconselhamento. Perante a crescente complexidade de gestdo e governanga dos re-
gimes de seguranga social, os membros dos mecanismos de supervisdo ¢ governanca devem
receber formacdo adequada as suas responsabilidades. Essa formagdo pressupde cada vez mais
um minimo de literacia financeira e a concepgdo de um conjunto de indicadores de desempenho
robustos que permitam medir o desempenho de um regime.

Enfoque nos resultados
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378. O importante sdo os resultados das estratégias de seguranga social, ndo as formas e os
meios que os paises adoptam para os alcancar, que, como se observou anteriormente, podem e
devem ser tdo diversos como as circunstancias de cada pais. Pela sua natureza, a seguranga so-
cial envolve alguma complexidade técnica, pelo que o trabalho de teéricos e profissionais sobre
o tema sempre se caracterizou pela procura de uma compreensdo mais profunda dos aspectos
técnicos e dos supostos “compromissos” entre, por exemplo, a maximizagdo do bem-estar dos
beneficiarios e a maximizag¢do da eficiéncia econdmica.

379. O principio fundamental de uma abordagem politica pragmatica reside em deslocar o
enfoque e a énfase para os resultados das politicas de proteccdo social, e ndo para os meios € os
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métodos para os alcangar, centrando-se designadamente no pagamento efectivo e suficiente das
prestacdes concedidas a quem de direito ou que delas necessita, € ndo nos mecanismos porme-
norizados da concepgdo dos regimes.

380. Quando presta servigos de consultoria técnica e refor¢o de capacidades no dominio da se-
guranca social, a OIT, obviamente actuando no ambito do mandato inscrito na sua Constitui¢ao
e reflectido nas correspondentes Convengdes ¢ Recomendagdes, procura seguir uma abordagem
essencialmente pragmatica, centrada na procura de resultados sociais 6ptimos em detrimento de
um envolvimento profundo em debates académicos sobre os processos e métodos adequados
para alcangar esses resultados. Os resultados serdo aferidos pelos principios acima enunciados,
que, essencialmente, reflectem os valores consagrados no acervo de instrumentos juridicos que
legitimam a OIT. Quando avalia sistemas nacionais, compete basicamente a OIT determinar se
sao cumpridos os resultados sociais definidos de acordo com os principios referidos.

5.1.2. As dimensdes horizontal e vertical da extensao da seguranga social:

O paradigma da politica da “escada da segurancga social”

381. Perante os principios basicos subjacentes a abordagem da OIT, pode considerar-se que
uma estratégia conceptual para uma campanha de extensdo da cobertura da seguranca social
possui uma natureza bidimensional. Uma dimensdo abrange a extensdo de uma determinada
seguranca de rendimento e do acesso a cuidados de satide, mesmo que a nivel basico modesto,
a toda a populagdo. Esta dimensdo pode ser denominada a extensdo “horizontal”. A segunda
dimensao procura fornecer niveis de seguranga de rendimento mais elevados e prestar cuidados
de satide de maior qualidade, de forma a proteger o nivel de vida das pessoas mesmo que sejam
confrontadas com contingéncias fundamentais da vida como desemprego, doenca, invalidez,
perda do responsavel pelo sustento da familia e velhice. Esta dimens3o pode ser denominada o
aspecto “vertical” da extensdo. As duas dimensdes devem ser seguidas em paralelo e adaptadas
as circunstancias nacionais.

382. A dimensao horizontal procura alargar um nivel basico de prestacdes nucleares ao maior
numero possivel de grupos da populagdo, ao passo que a dimensao vertical procura aumentar o
ambito de cobertura, isto €, o alcance e o nivel das prestagdes, para um nivel descrito na Con-
vencdo (N° 102) e, preferencialmente, para um nivel mais elevado, como definido em outras
convengoes actualizadas da OIT.

A dimensdo horizontal
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383. Independentemente da multiplicidade e gravidade das fontes de inseguranca e da capa-
cidade para as superar, a seguranca social deve garantir a satisfacdo de duas necessidades fun-
damentais, nomeadamente: rendimento basico e acesso a cuidados de saude. Simultaneamente,
a énfase dada a importancia da seguranga social ndo deve fazer ignorar o facto de que estdo
disponiveis outras intervengdes varias para reduzir a inseguranca, nem a necessidade de reforgar
as relagdes entre a provisao de seguranga social e outros aspectos da acg¢ao publica.

384. Nao ¢ preciso explicar a importancia de um rendimento (no minimo) basico para todas as
pessoas e agregados familiares do mundo. No fim de contas, obter um rendimento é obviamente
um dos focos e motivacdes fundamentais da vida nas sociedades contemporaneas mundiais. A
Recomendagdo (N° 67) sobre a Seguranca dos Rendimentos, 1944, descreve o objectivo dos re-
gimes de seguranga social. Por exemplo: “os regimes de seguranga de rendimento devem aliviar
caréncias e impedir a privagdo mediante o restabelecimento de um nivel razoavel do rendimento
perdido por incapacidade para trabalhar (incluindo a velhice) ou para obter trabalho remunerado,
ou por morte de um provedor de sustento masculino” (N° 1).
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385. A definigdo de “nivel razoavel” é uma questdo em aberto. Aplica-se igualmente a de-
finicdo de seguranca de rendimento basica e a definicdo de cuidados de satide essenciais. Diz
respeito a necessidades no dominio dos servigos de saude, por exemplo, e também a escolhas e
debates sobre a viabilidade econdmica a nivel nacional. Apesar da necessidade patente de segu-
ranca do rendimento e de acesso a cuidados de saude, e do estabelecimento do direito universal
a seguranga social, a exclusdo da cobertura mantém-se muito elevada em todo o mundo, nome-
adamente nos paises em desenvolvimento, como foi analisado em pormenor neste documento.

386. Em Abril de 2009, a UN CEB indicou uma nova abordagem estratégica a necessidade
de promover uma extensao horizontal através de um conjunto de garantias de seguranga social
basicas no quadro de um piso de protecgdo social alargado (ver secgdo 5.13). *

A dimensado vertical

387. O conceito de PPS representa uma abordagem estratégica crucial da extensdo “horizon-
tal” da cobertura entre as populagdes vulneraveis e excluidas, designadamente as que trabalham
na economia informal. Os paises com uma capacidade fiscal limitada ndo podem, no curto pra-
zo, oferecer proteccdo integrada de seguranga social com os niveis de prestacdes e o alcance de
contingéncias definidos nas normas de seguranga social da OIT.

388. Espera-se que os paises, @ medida que adquiram espago fiscal, tomem medidas no
quadro das Convengdes® para implementar niveis de prestagdes correspondentemente mais
elevados. O objectivo serd construir um novo nivel, mais elevado e com perspectivas mais
abrangentes que o simples nivel basico do piso térreo.

389. Obviamente, grupos da populacdo com niveis de rendimento mais elevados que a “linha
de pobreza” procurardo estabelecer, e t€ém direito a fazé-lo, medidas de seguranca social para
eles proprios, que proporcionem niveis de substitui¢do de rendimento significativamente mais
elevados em caso de perda de rendimento do que os niveis que poderdo ser considerados ade-
quados para uma mera protec¢do contra a pobreza. Os mecanismos para alcangar esses niveis de
substituicdo do rendimento ou acesso a cuidados de saude estdo bastante bem desenvolvidos e
abrangem desde o seguro social, passando por sistemas de protec¢ao de base comunitaria e regi-
mes de prestacdo definida financiados por impostos, até seguros privados obrigatorios. As Con-
vengdes da OIT estipulam niveis de prestagdes minimos e ajudam a promover uma substituicao
de rendimento efectiva nos paises que as ratificaram. Em outros paises, estes niveis constituem
um conjunto unico de valores minimos de referéncia, internacionalmente aceites para comparar
os niveis de prestagdes, que permitem aferir a concepcao de sistemas nacionais de seguranga so-
cial capazes de transpor aspiragdes nacionais antigas nos planos nacionais de desenvolvimento
de seguranca social. A disponibilizacdo de um conjunto de valores de referéncia de boas praticas
permite a OIT ajudar governos e parceiros sociais a estabelecer cenarios realistas para o desen-
volvimento da seguranca social nacional.

A escada da seguranga social

390. Surge assim a imagem de uma escada de seguranga social como metafora para a extensao
da cobertura de seguranca social (ver figura 5.2).
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UN-CEB: Global financial crisis — UN system joint initiatives (Nova lorque, 2009).

Convencao (N° 102) e convengdes subsequentes que definem niveis de protec¢do mais elevados relativamente a diversas
contingéncias.

CIT 100/VI



Orientagéo para as futuras politicas da Organizagao

391. O nivel de base do piso abrange um conjunto de garantias basicas universais. Um segun-
do nivel de prestagdes, consagradas como direito (com os niveis minimos definidos e protegidos
por lei), pode ser introduzido para as pessoas com capacidade para pagar impostos ou contribui-
¢oes e, finalmente, um “piso de topo” com mecanismos de seguro voluntario privado pode ser
organizado (devendo ser sujeito a regulamentacdo e a supervisao publica a semelhanga de todos
os regimes de seguro privados) para quem tenha necessidade ou pretenda obter niveis elevados
de protecgdo. Esta metafora adequa-se a todos os paises, embora o nimero de pessoas cuja Unica
proteccao consiste em garantias sociais basicas seja naturalmente superior nos paises com niveis
de rendimento mais baixos ou com espago fiscal limitado.

Figura 5.2. A escada da seguranca social

A
elevado
Seguro voluntario
regulamentado pelo governo
Nivel de
r a . _— .
protecgao Prestagdes contributivas para a seguranga social
a niveis garantidos
Piso de Protecgao Social
Acesso a cuidados de saude essenciais e a seguranga minima de rendimento
baixo para todos
baixo rendimento individual/do agregado familiar elevado

5.1.3. Adimensao horizontal: Construir um piso de protecgao social

392. Perante os elevados niveis de exclusdo que se verificavam na época, em 2001, a Confe-
réncia Internacional do Trabalho, reunida na sua 89.* Sessdo, declarou nas suas conclusoes sobre
a seguranca social: “As politicas e iniciativas que podem proporcionar seguranca social a quem
ndo estd coberto pelos sistemas existentes revestem-se da maxima prioridade.” A Campanha
Mundial sobre Seguranga Social e Cobertura para todos, langada na 91.* Sessao da Conferéncia,
em 2003, teve por objectivo apoiar essa extensao.

393. Para traduzir para a pratica o objectivo da seguranga de rendimento universal, incluin-
do a protecgdo financeira contra despesas de saude catastroficas, em conjunto com o acesso a
servigos de cuidados de satde, e embora reconhecendo que muitos paises de rendimento baixo
¢ intermédio lutam com fortes restri¢des financeiras, a OIT recomenda que estes comecem por
estabelecer um conjunto modesto e basico de garantias de seguranga social.

Quatro garantias sociais basicas
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394. No dominio da seguranga de rendimento, as garantias de seguranga social sugeridas con-
sistem na prestacdo de seguranga de rendimento a quem nao pode ou ndo deveria trabalhar; a
proteccdo deve ser conferida em particular as criangas (em combinagdo com outras politicas que
facilitem o seu acesso a cuidados de saude, nutrigdo e educagdo), as gravidas, aos idosos ¢ as
pessoas com deficiéncia. O apoio ao rendimento deve ser combinado com garantias de emprego
e/ou outras politicas do mercado de trabalho para quem possa e queira trabalhar e esteja excluido
do acesso a um emprego que proporcione rendimento suficiente.
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395. A organizagdo de garantias de seguranga de rendimento para os grupos da populagdo
com necessidades especificas representa um grande passo rumo a consecugao do objectivo glo-
bal de uma cobertura universal da seguranga social. A concessdo de um apoio de subsisténcia
as familias, especificamente dirigido para as criangas, ¢ motivada pela necessidade de garantir
o bem-estar dos filhos dependentes. Os idosos e as pessoas com deficiéncia que, regra geral,
nao conseguem auferir rendimentos ou rendimentos suficientes do trabalho, dependem directa-
mente de apoio ao rendimento para poder viver uma vida digna e, por esse motivo, necessitam
de atencdo especifica. Na populagdo em idade activa, a seguranga de rendimento deve impedir
a privagdo decorrente de insuficientes oportunidades de obten¢do de rendimentos ou de situa-
¢oes de desemprego. Essa medida deve ser acompanhada por politicas que fomentem o acesso
equitativo de homens e mulheres e a igualdade de oportunidades e de tratamento em empregos
remunerados no contexto alargado da Agenda para o Trabalho Digno.¢ Tal categorizagdo facilita
ainda uma eventual implementag@o sequencial do conjunto de garantias basicas, de acordo com
as prioridades e capacidades de cada pais.

396. Em resumo, o conjunto de garantias basicas promovido pela OIT visa criar uma situagdo
em que:

— todos os residentes beneficiem da proteccdo financeira necessaria para poder pagar e ter
acesso a um conjunto de servigos de prestacdo de cuidados de satide essenciais definidos
nacionalmente, em relag@o aos quais o Estado assume a responsabilidade geral por garantir
a adequacao dos sistemas de financiamento e concessao (habitualmente) pluralistas.

— todas as criangas tenham seguranca de rendimento, pelo menos ao nivel da linha de pobreza
definida pelo pais, conferida por prestacdes familiares/abonos de familia destinados a faci-
litar o acesso a alimentac¢do, educacdo e cuidados;

— as pessoas de grupos em idade activa que ndo conseguem auferir rendimento suficiente nos
mercados de trabalho beneficiem de uma seguranca de rendimento minima através de re-
gimes de assisténcia social ou de transferéncias sociais (como uma garantia de rendimento
minimo pré-natal para as mulheres durante as tltimas semanas da gravidez e p6s-natal nas
primeiras semanas posparto) ou através de regimes de garantia de emprego; e

— todos os residentes idosos e com deficiéncia’ tenham seguranga de rendimento pelo menos
ao nivel da linha de pobreza definida pelo pais, através de pensdes de velhice e de invalidez.

Flexibilidade e o conceito de garantias

397. O nivel de prestacdes e de cobertura da populacdo (por exemplo, elegibilidade baseada
na idade, para o caso das pensdes sociais) para cada garantia deve ser definido de acordo com
as condi¢des do pais (espaco fiscal potencial, estrutura e tendéncias demogréaficas, distribuicao
do rendimento, taxas e intensidade da pobreza (poverty gap), etc.), os imperativos politicos, as
caracteristicas dos grupos que serdo cobertos e os resultados esperados. Em nenhuma circuns-
tancia deve o nivel de prestacdes descer abaixo de um valor minimo que garanta o acesso a um
cabaz de alimentos basico e a outros bens e servigos essenciais. Embora o contetido dos pacotes de
prestacdes de cuidados de satide tenha de ser definido a nivel do pais, é importante salvaguardar
determinados minimos para alcangar o objectivo global de protec¢do social na saude. Os pacotes
de prestagdes devem ser concebidos tendo em vista prioridades genéricas, bem como a justica e a
viabilidade financeira, e tomar em consideragdo as necessidades, exigéncias e percepgdes das pes-

6 Deste modo, a seguranga de rendimento para este grupo tera uma fungéo habilitadora, dando oportunidade ao desenvolvi-
mento de formas de autonomia que reforcem a capacidade das pessoas para enfrentar riscos e satisfazer as suas necessida-
des.

7 Implica um grau de deficiéncia que os exclui da participagdo no mercado de trabalho.
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soas. ® Sem esquecer o principio da universalidade, esta defini¢do deve focar-se de forma integrada
nas pessoas mais vulneraveis; eventualmente havera necessidade de intervengdes direccionadas.
Ferramentas de modelagdo podem ajudar a avaliar os custos e as implicagdes orgamentais de di-
ferentes cenarios de prestacdes. O processo de decisdao nacional pode beneficiar dos resultados
obtidos por iniciativas semelhantes de outros paises, bem como de técnicas de micro-simulagao.

398. Deve referir-se neste contexto que o mencionado conjunto de quatro garantias basicas de
seguranga social rejeita explicitamente uma abordagem padronizada e concede aos paises um
elevado grau de flexibilidade para definir a forma concreta das prestagdes de seguranga social
que irdo dar cumprimento a essas garantias. As prestacdes podem ser organizadas como presta-
¢oOes universais (como ¢é o caso de uma pensdo financiada por impostos ou de um servigo nacio-
nal de satde universal), ou como regimes de seguro social com cobertura completa (que podem
significar cobertura subsidiada para alguns grupos demograficos); podem ser condicionadas ou
ndo condicionadas, ou organizadas como regimes de assisténcia social que garantem seguran-
¢a de rendimento e cuidados de satide apenas para quem nao tem outra forma de cobertura de
riscos. O importante é que todas as pessoas necessitadas de transferéncias de rendimento ou de
servicos de satide possam aceder a estas transferéncias em dinheiro ou em género e ndo precisem
de satisfazer condi¢des que, na pratica, as excluem da cobertura. O termo “garantia” também
implica que as transferéncias de rendimento e os servicos de satide essenciais, sejam eles univer-
sais ou direccionados, devem constituir prestacdes que conferem um direito legal efectivo. Essas
garantias devem ser uma parte integrante do contrato social explicito ou implicito que todas as
sociedades dignas devem celebrar.

399. A abordagem das garantias também cria uma flexibilidade que torna o conceito de um
piso de protec¢do social compativel com todos os sistemas de seguranga social nacionais pos-
siveis. A dificuldade de combinar o conceito com a arquitectura organizacional da seguranca
social nacional existente, uma questdo frequentemente suscitada, torna-se uma ndo questdao. O
“pacote” das quatro garantias basicas estabelece efectivamente um padrao de desempenho mini-
mo em termos de acesso, ambito e nivel de seguranca de rendimento e cuidados de satde para os
sistemas de seguranga social nacionais. Todos os sistemas de seguranga social nacionais podem
e devem cumprir estes padroes de qualidade.

400. Embora o raciocinio que preside a introdu¢do de um conjunto basico de garantias de
seguranca social se funde em direitos, o nivel e &mbito das prestacdes de cada pais tera de reflec-
tir a capacidade prevalecente para financiar as prestacdes. Uma estratégia de seguranca social
nacional prospectiva e um diagnostico das necessidades prioritarias podem ajudar a definir a
sequéncia de implementacdo de varios programas sociais e instrumentos politicos que ddo cum-
primento a garantias individuais. Exemplos de muitos paises de rendimento baixo e intermédio
revelam que alguns elementos do piso de protec¢ao social sdo financeiramente viaveis em toda a
parte; outros terdo eventualmente de esperar até que o espago fiscal possa ser alargado em conse-
quéncia de decisdes de politicas e de governanga ou como corolario do crescimento econdémico.

401. Mesmo que nem todas as garantias de seguranga social possam ser implementadas em
simultaneo, a adop¢ao do pacote de quatro garantias deve manter-se como objectivo politico,
ainda que a sua introduc¢do tenha de se processar gradualmente. Desta forma, os paises ndo per-
dem de vista o objectivo global de protec¢do abrangente de todos os residentes e podem avaliar
e conhecer os custos de oportunidade das garantias que sdo adiadas sempre que tomam deci-

8 Isto envolve: a) cobrir as necessidades de cuidados de satide em termos de estrutura e volume do 6nus da doenca; b)
responder as exigéncias em termos de qualidade e expectativas; c) definir as prestagdes em termos de cuidados primarios,
secundarios (e terciarios, se disponiveis) e de cuidados preventivos; e ) garantir o direito legal a satde, a baixa por doenga
e a licenga de maternidade.
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soes sobre prioridades. Consequentemente, a formulagdo de um pacote de garantias como um
patamar basico deve traduzir-se em decisdes politicas racionais, fundadas numa analise custo-
-beneficio.

402. A medida que alcangam maior capacidade fiscal, os paises poderdo promover os seus
sistemas de seguranga social e alargar o ambito, o nivel e a qualidade das prestagdes ¢ dos
servigos oferecidos.

5.1.4. Adimenséo vertical: O passo seguinte rumo a um guia
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da melhor protec¢gado no dominio da seguranga social

403. Como se explicou anteriormente, a protec¢do social ndo pode parar no “piso térreo”. A
medida que as economias crescem e se tornam mais resilientes, a seguranga de rendimento das pes-
soas e o seu acesso aos cuidados de satide deverdo aumentar em conformidade. Como se descreveu
nos capitulos anteriores, os sistemas de seguranca social dos paises industrializados alargaram a
sua cobertura e &mbito durante a maior parte do século XX. Na actual crise, que constitui um teste
de stress crucial, demonstraram a sua importancia como garante de coesao social. A OIT apoia os
paises em todos os estadios de desenvolvimento dos seus sistemas de seguranca social, para que
possam construir uma visao duradoura, em linha com as aspiragdes consagradas nas normas de
seguranga social actualizadas que preconizam niveis de protec¢cao mais elevados.

404. Num dos proximos biénios, a OIT poderia realizar uma analise exaustiva dos regimes de
seguranca social com bom desempenho que examinasse:

(1) o seu ambito e niveis de protec¢do, incluindo a sua capacidade para responder a novos
desafios, como a prestacdo de cuidados continuados nas sociedades envelhecidas ou a
necessidade de prestar formas de protec¢do adequadas a quem se encontra em situacdes
de emprego sem regularidade, bem como a sua capacidade para lidar com ajustamentos no
mercado de trabalho, assim como também no emprego produtivo de trabalhadores mais
velhos, de pessoas com deficiéncia e de pessoas com obrigagdes familiares;

(2) osmeios de que dispdem para garantir a eficdcia e a eficiéncia dos mecanismos de conces-
sdo de prestacdes e cobranga de receitas;

(3) asua capacidade para garantir processos de dialogo nacional enérgicos e rigorosos sobre o
futuro da seguranca social que criem o espago politico necessario mercé de um consenso
nacional s6lido e informado sobre os niveis desejados e financeiramente viaveis da segu-
ranga social; e

(4) asuaaplicacdo de mecanismos que garantam uma sustentabilidade duradoura e um espaco
fiscal suficiente.

405. Estas experiéncias nacionais poderiam ser recolhidas num guia da melhor protec¢do
no dominio da seguran¢a social que poderia servir como valor de referéncia para opgdes alter-
nativas de planos de desenvolvimento de seguranca social ou visoes de longo prazo de outros
paises. Uma vez criado esse guia da melhor protecgdo social, a OIT poderia iniciar um processo
de revisdo das Convengdes sobre seguranga social em vigor, que preconizam niveis de seguranga
social mais elevados, ou seja a Convengdo (N° 121) sobre Beneficios a Acidentes de trabalho
[Anexo I alterado em 1980], 1964, a Convengao (N° 128) sobre Prestagdes de Invalidez, Velhice
e Sobrevivéncia, 1967, a Convengdo (N° 130) sobre os Cuidados Médicos ¢ as Indemnizacdes
de Doengas, 1969 e a Convengao (N° 168) sobre a Promoc¢do do Emprego e a Protec¢do contra
o Desemprego, 1988, para garantir que se mantém relevantes para as aspiragdes das sociedades
em termos de seguranga social que se encontram expostas as vantagens € aos riscos de uma glo-
balizacdo rapida.
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5.2.

5.21.

Estratégias para garantir a sustentabilidade

406. A sustentabilidade dos sistemas de seguranca social s6 estd em risco se estes deixarem
de ser apoiados por um amplo consenso da sociedade. O consenso da sociedade estd em risco
se existir a percepcao de que os regimes sdo irrealistas ou contradizem uma agenda alargada de
politicas econdmicas e sociais, sdo socialmente inadequados, fiscal ou economicamente insus-
tentaveis ou mal geridos, isto ¢, geridos com desperdicio.

Garantir a coeréncia com politicas de desenvolvimento econémico
e social nacionais e outros objectivos da Agenda para o Trabalho Digno

407. Aspoliticas de seguranca social e as politicas de proteccao social alargada ndo podem ser
concebidas e implementadas isoladamente. S6 podem ser bem sucedidas e sustentaveis no longo
prazo se integrarem uma estratégia de desenvolvimento econdmico e social nacional abrangente
e coerente. Embora as estratégias de desenvolvimento estejam definidas de forma mais explicita
para os paises em desenvolvimento e paises emergentes, o desenvolvimento social e econdmico
ndo para quando se atingem os niveis de PIB da OCDE. Todos os paises e sociedades estdo em
evolucdo constante e necessitam de estratégias de politicas econdmicas e sociais abrangentes.

408. O modelo de desenvolvimento da OIT ¢ definido pelos objectivos estratégicos da Agenda
para o Trabalho Digno. A Declaracdo da OIT sobre Justica Social para uma Globalizacao Justa
considerou que estes objectivos tém uma natureza “indissocidvel, interdependente e de reforgo
mutuo”. O paradigma de desenvolvimento da OIT foi claramente explicitado nas conclusdes do
debate recorrente sobre emprego durante a 99.* Sessao da Conferéncia em 2010.°

409. Nos capitulos anteriores € no estudo da OIT, Extending social security to all (2010), é
amplamente demonstrado que este paradigma de desenvolvimento estd a ser implementado por
varios paises em desenvolvimento e paises emergentes que introduziram um piso de proteccdo
social ou, pelo menos, alguns dos seus elementos, bem como por economias desenvolvidas ao
longo do seu processo de maturagdo econdmica.

410. Em contrapartida, elevados niveis de formalidade sdo uma condi¢@o necessaria para fun-
cionar com um minimo de seguranga social, justi¢a social ¢ um nivel de vida digno. Sem niveis
de formalidade elevados, nenhum governo pode cobrar os impostos necessarios para uma socie-
dade digna.

411. Um dos efeitos mais tangiveis da implementagdo de versdes nacionais desse paradigma
de desenvolvimento de trabalho digno sera o desenvolvimento em muitos paises de instrumentos
politicos especificos para acelerar o processo rumo ao cumprimento da meta de desenvolvimen-
to definida pelos Objectivos de Desenvolvimento do Milénio relevantes (objectivos 1 a 5).

9  “Anatureza indissociavel, interdependente e de reforgo mutuo dos quatro objectivos estratégicos do Pacto Global para o
Emprego ¢ encarada cada vez mais, ndo s6 como uma resposta efectiva a crise e uma estratégia de recuperagdo, mas tam-
bém como o quadro de um novo paradigma de desenvolvimento econdmico e social, caracterizado por um crescimento
com equidade, centrado no emprego e liderado pelo rendimento: i) o pleno potencial de crescimento econdémico e social de
uma sociedade ndo pode ser realizado se as pessoas ndo beneficiarem de um piso de protecgdo social; ii) do mesmo modo,
os regimes de seguranga social ndo podem ser financiados sem uma soélida base econémica e de emprego; iii) o emprego
livremente escolhido ndo pode ser financiado sem respeito pelos principios e direitos fundamentais no trabalho; iv) uma
partilha justa dos beneficios dos ganhos de produtividade e do crescimento e dos 6nus de ajustamento em épocas de crise
econdmica ndo pode ser garantida sem didlogo social; e v) os ganhos de produtividade e o crescimento do emprego nio
podem ser alcangados sem um ambiente propicio a empresas sustentaveis.” OIT: Conclusions concerning the recurrent
discussion on employment, Conferéncia Internacional do Trabalho, 99.* Sessdo, 2010, parag. 42.
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412.

Entre as medidas politicas concretas no dominio da seguranga social que devem ser adop-

tadas para apoiar esse paradigma politico e, consequentemente, os ODM no contexto nacional,
estdo as seguintes:

@)

2

3)

“4)

)

(6)

(7

®)

€)

(10)

(11)

investimento em politicas que facilitem uma educagdo basica, como abonos a criangas e
prestacdes familiares condicionadas e ndo condicionadas, que ajudem a garantir uma em-
pregabilidade futura no mercado de trabalho;

investimento em politicas que melhorem o estado de saude e de nutri¢ao das populagdes, in-
cluindo a mao-de-obra actual e futura, como, por exemplo, protec¢ao social na saude e pres-
tagcdes monetarias ou em género que garantam uma ingestao nutricional adequada minima.

investimento em prestagdes que estimulem directamente a participagdo no mercado de
trabalho, como regimes de garantia de emprego;

investimento em prestagdes que facilitem a formacao, a requalificagdo e a aprendizagem
ao longo da vida, tais como subsidios de formagdo para quem procura emprego; facilitagdo
de ajustamentos ao mercado de trabalho e a mudangas estruturais provocados, entre outros
motivos, por novos contextos demograficos, a nova natureza do emprego e novos padroes
de producdo que resultam da interconectividade global dos mercados, das cadeias de pro-
dugdo e das alteragdes ambientais e climéticas;

garantia de niveis adequados de emprego, salarios, rendimentos e condi¢des de trabalho,
e configuracdo das prestagdes de seguranca social de modo a manter a capacidade con-
tributiva da populagdo e a evitar uma dependéncia desnecessaria dessas prestagdes; como
a dependéncia excessiva se deve em grande parte a uma saida prematura ou evitavel do
mercado de trabalho, poderdo ser necessarios mais incentivos e melhores condi¢des no
mercado de trabalho que permitam as pessoas manter ou encontrar um emprego razoavel-
mente digno ou reformar-se mais tarde, etc.;

investimento em prestacdes que incentivem a participagdo no mercado de trabalho e a
aprendizagem ao longo da vida das mulheres, através de politicas que tornem o cumpri-
mento das responsabilidades de prestagdo de cuidados mais facil para os progenitores, tais
como prestacdes e servigos de cuidados infantis, bem como pensoes sociais para os avos
nos paises de rendimento baixo e intermédio, que lhes permitam reduzir a sua propria
participagdo no mercado de trabalho e tomar conta dos netos enquanto os pais mantém
empregos remunerados;

investimento em prestacdes, como prestagdes de invalidez parcial e de desemprego par-
cial, que permitam as pessoas com capacidade remuneratoria reduzida, devido a doenga
(incluindo pessoas que vivem com o VIH/sida), deficiéncia, obriga¢des como prestadores
de cuidados, etc., sustentar com plenitude a sua actividade econdémica;

investimento em prestagdes que melhorem o consumo de bens e servigos produzidos lo-
calmente através de, por exemplo, pensdes basicas para as populagdes rurais de paises de
rendimento baixo e intermédio;

concepedo de prestacdes simples e compreensiveis e de niveis de prestagdes significativos,
adaptados as necessidades prioritarias das pessoas, que as incentivem a permanecer ou a
aderir a economia formal,;

promocdo de um didlogo social que ajude a equilibrar os efeitos econdmicos e 0s objecti-
vos sociais dos sistemas de seguranga social nacionais, que mantenha um consenso social
em prol do progresso econdémico e social, estimulando, por exemplo, a participacao das
organizacdes de empregadores e de trabalhadores na definicdo do &mbito, dos niveis e das
condi¢des das prestagdes que financiam através de contribui¢cdes ou impostos; e

investimento em prestagdes que podem actuar como estabilizadores sociais € econdémicos
directos em épocas de crise.
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413. Os instrumentos necessarios para garantir um apoio coerente da OIT ao paradigma de de-
senvolvimento ja existem. A nivel nacional, onde a OIT é solicitada a prestar consultoria técnica
e de politica, as politicas de seguranca social nunca podem ser isoladas. Essas politicas tém de
ser percepcionadas como elementos e ferramentas das politicas de desenvolvimento econdomico
e social nacionais e tém um impacto 6bvio nas politicas fiscais nacionais. Por conseguinte, no
contexto de cooperagdo técnica e de consultoria da OIT, as actividades de seguranca social estdo
integradas nos Programas de Trabalho Digno por Pais e nos esfor¢os “One UN” para alcangar os
ODM.

414. As politicas de seguranca social promovidas pelo Bureau obviamente complementam
e auxiliam os esforgos envidados no sentido de promover melhores condigdes de trabalho, a
proteccao dos trabalhadores e a proteccao das pessoas que vivem com o VIH/SIDA e das suas
familias. Um dos principais desafios politicos consiste em facilitar os ajustamentos ao mercado
de trabalho face as alteragoes do ambiente demografico e da natureza do emprego, e a evolugao
dos padrdes de produgdo que resultam da interconectividade global dos mercados e das cadeias
de produgdo, bem como das alteragdes ambientais e climaticas.

415. Um didlogo social reforcado sobre o papel, a natureza e a concepcao dos sistemas de se-
guranca social no ambito de politicas econdmicas e sociais mais vastas constitui o instrumento
fundamental para desenvolver politicas econdomicas e sociais coerentes a nivel nacional, que re-
flictam todas as dimensdes estratégicas da Agenda para o Trabalho Digno. Neste sentido, dotar os
parceiros sociais de conhecimentos especializados em seguranca social, sera o primeiro passo.

5.2.2. Garantir a adequacéo social

CIT 100/VI

416. Num mundo em envelhecimento, com estruturas sociais € necessidades sociais em
mutagdo, que tem de lidar com varias crises financeiras e fiscais, econémicas, politicas ¢ am-
bientais complexas — as quais, com frequéncia, interagem entre si — os sistemas de seguranga
social nacionais ver-se-d0 necessariamente confrontados com uma procura acrescida dos seus
servigos. Por outro lado, estas mesmas crises costumam limitar o espago fiscal percepcionado
para prestagoes de seguranga social e € possivel que pressdes competitivas exercidas sobre a
economia mundial se repercutam sobre a despesa social total. E preciso encontrar meios de evitar
a espiral descendente da despesa social e defender o espago fiscal necessario para garantir que os
sistemas de seguranga social podem continuar a desempenhar a sua fungdo como estabilizadores
econdémicos e sociais.

417. Desenvolver esfor¢os acrescidos e renovados no sentido de alargar os niveis de ratifica-
¢do e aplicagdo das Convengdes da OIT sobre seguranga social, designadamente da Convengao
(N° 102), sera uma forma de criar ou manter o espago politico para a despesa com a seguranca
social no maior numero de paises possivel. A ratificagdo recente por paises como o Brasil, a
Bulgaria, a Roménia e o Uruguai demonstram que esses esfor¢os podem ter éxito. Os debates da
CIT sobre o Inquérito Geral relativo aos instrumentos de seguranca social (Recomendagdes (N°s
67 ¢ 69), bem como as Convengdes (N°s 102 e 178)), que terdo lugar durante a 100.* Sessdo da
Conferéncia Internacional do Trabalho, em Junho de 2011, fornecerdo resultados significativos
sobre a potencial eficacia dessa abordagem (ver, também, o Capitulo 6). O Inquérito geral, que é
tema de um relatorio separado, apresentado a Conferéncia pela Comissdo de Peritos para a Apli-
cacdo das Convencgdes ¢ Recomendacdes (CEACR), sera debatido em paralelo pela Comisséo
para a Aplicagdo das Normas.

418. Garantir adequagdo social num contexto nacional pode implicar, por exemplo, proibir
que os niveis das pensdes desgam abaixo de um determinado valor de referéncia minimo. Esse
valor pode ser definido pela linha de pobreza nacional, no caso de prestagdes universais finan-
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ciadas por impostos, ou por valores de prestacdes de referéncia relativos. As Convengdes da OIT
sobre seguranga social sdo os Unicos instrumentos juridicos internacionalmente acordados que
definem esses valores de referéncia. A Convengdo (N° 102), por exemplo, define uma taxa de
substituicdo minima para as pensdes, equivalente a 40 por cento da “totalidade das remunera-
¢oOes auferidas anteriormente” ao fim de 30 anos de servico, para proteger quem interrompeu ou
nao completou a sua carreira no mercado de trabalho.

419. Por conseguinte, a OIT pode adoptar uma posi¢do politica pragmatica com o objectivo
de salvaguardar resultados sociais. Nao € necessaria uma posi¢ao normativa sobre a arquitectura
exacta dos sistemas de pensdes enquanto elas atingirem estes resultados, independentemente de
esses objectivos terem sido cumpridos por sistemas publicos ou parcialmente privatizados.

420. Esta abordagem também revela que se mantém claramente pertinente sustentar a con-
sultoria politica da OIT no dominio da seguranca social nas normas existentes nesta matéria,
mesmo que os instrumentos em questdo ja tenham algumas décadas. Justificam-se plenamente
os esforcos redobrados actualmente em curso no sentido de aumentar o nivel de ratificacao.

5.2.3. Garantir a sustentabilidade financeira, econémica e fiscal

421. Como se explicou anteriormente, garantir sustentabilidade fiscal e econdmica envolve
ndo sé controlar os niveis de despesa, mas também manter o espago fiscal disponivel em linha
com as promessas feitas.

Mecanismos de controlo de custos

144

422. O namero de politicas de controlo de custos ¢ limitado e, em principio, conhecido. Umas
situam-se no dominio das politicas de seguranga social propriamente ditas, outras pertencem a
esferas politicas diferentes, o que sublinha a inter-relag@o existente entre as politicas de seguran-
c¢a social e um vasto leque de outras politicas econdémicas e sociais. Entre essas medidas contam-
-se as seguintes:

— boa gestdo da migracdo internacional;

— investimento em medidas destinadas a aumentar a produtividade através do apoio a tecnolo-
gias de produgdo que tornam possivel empregar trabalhadores mais velhos e trabalhadores
com problemas de saude;

— aumento da percentagem de mulheres e trabalhadores mais velhos nas taxas de participagdo
da populagdo activa;

— promogao, para homens e mulheres, de uma melhor conciliagdo entre responsabilidades
profissionais e familiares; e

— investimento em melhores condi¢gdes de trabalho e de vida.

423. Também existem varios mecanismos de controlo de custos inerentes ao proprio sistema
de seguranga social. A reducdo da dependéncia, fundamental para um controlo de custos a longo
prazo, pode ser alcancada com a adopg¢do de medidas como:

— investimento na satide das pessoas para reduzir a despesa com a satide através da promocao
de estilos de vida mais saudaveis;

— combina¢do de uma fungao de substituicdo de rendimento com incentivos a participagao no
mercado de trabalho no dmbito de regimes de prestacdes de desemprego; e

— introdugdo de regras socialmente aceitaveis para a defini¢do da idade em que as pessoas podem
sair do mercado de trabalho; podera estabelecer-se uma regra definindo o racio entre o periodo
médio por grupo etario (e, possivelmente, por grupo profissional) despendido na reforma e o
periodo de actividade no mercado de trabalho. A reforma antecipada s6 seria possivel se os tra-
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balhadores “comprarem” anos adicionais de reforma através da reducdo dos niveis de pensao,
ou se os empregadores que desejem utilizar as disposigdes relativas a reforma antecipada para
reduzir a sua forga de trabalho pagarem o custo actuarial real aos fundos de pensoes.

Criar o espago fiscal necessario

424. Criar e manter espago fiscal para um nivel adequado de prestagdes, socialmente acorda-
do, € um objectivo tdo exigente como a contengdo de custos. Os paises com rendimentos mais
elevados despendem, em regra, uma percentagem mais elevada dos recursos totais disponiveis
com a seguranga social que os paises de rendimento baixo. No entanto, a seguranga social ndo
deve ser encarada como um luxo, mas como um objectivo que também pode ser financiado por
paises de menor rendimento ou por paises com recursos disponiveis relativamente limitados.
Como se descreveu no Capitulo 2, embora tendam a gastar mais & medida que os seus sistemas
de seguranga social amadurecem, os paises dispdem de bastante liberdade para determinar os
niveis de despesa social e de espago fiscal.

425. Se, por um lado, de um modo geral a crise econdémica e financeira mundial provocou
um reforco da proteccdo social, por outro lado a consolidagao fiscal iminente em muitos paises
podera restringir o espago de manobra para a extensao da seguranga social, porque os governos
poderdo ser tentados a reduzir a despesa social. H4 fortes razdes para acreditar, no entanto que,
no rescaldo dos acontecimentos recentes, um niimero cada vez maior de paises comega a reco-
nhecer a importancia de investir na protec¢ao social, mesmo em épocas de austeridade, e esta
empenhado em criar e alargar o espago fiscal para esse fim.

426. A necessidade de maximizar o espago fiscal podera, por muito impopular que seja, fazer
convergir as atencdes sobre a eficacia dos mecanismos de cobranga de impostos e contribui¢des
do pais. Sem um so6lido aparelho de cobranca de receitas, ndo serd possivel redistribui-las. Au-
mentar o espaco fiscal representa um desafio diferente para cada pais. A Reunido Tripartida de
Peritos sobre a Extensdo da Cobertura da Seguranca Social (7ripartite Meeting of Experts on
Strategies for the Extension of Social Security Coverage) identificou em Setembro de 2009 '° uma
lista de controlo dos componentes que devem integrar uma estratégia nacional, que pode incluir:

(1) reformas tributarias para aumento dos recursos fiscais, incluindo, em particular, o refor¢o
da eficacia e eficiéncia da cobranga de impostos;

(2) aumentos graduais na despesa social, em termos de percentagem do PIB e de percentagem
da despesa total;

(3) redistribuicdo entre as areas de politica social para recentrar a despesa nas necessidades
mais urgentes e

(4) uma re-orientagdo da despesa dos sectores e areas politicas sociais para reforcar a eficacia
de certas despesas com o combate a pobreza e a vulnerabilidade.

5.2.4. Estratégias para garantir uma boa governanga

427. Uma governanga e gestdo eficazes e eficientes dos regimes de seguranga social sdo es-
senciais para garantir a sua sustentabilidade. A participacdo das varias partes interessadas na
governancga de um sistema de seguranca social (com representagdo nos respectivos orgaos direc-
tivos) deveria constituir um principio geral. Continua a ser essencial, como a crise econdmica e
financeira voltou a demonstrar, determinar com clareza a fungao e a responsabilidade central do
Estado e dos parceiros sociais, bem como salvaguardar os poderes do Estado para que ele possa
exercer com eficacia a missao que lhe compete.

10 Ver OIT: Extending social security to all, op. cit., p. 30.
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428. Um dialogo social refor¢ado sobre o papel, a natureza e a concepgao dos sistemas de
seguranga social no ambito das politicas econdomicas e sociais mais vastas ¢ crucial para o desen-
volvimento de politicas econdmicas e sociais nacionais coerentes que reflictam todas as dimen-
soes estratégicas da Agenda para o Trabalho Digno. O primeiro passo sera dotar as organizacdes
de empregadores e de trabalhadores de conhecimentos especializados no dominio da seguranga
social, como investimento fundamental na boa governanga. Esta a ser preparado um importante
programa de refor¢o de capacidades destinado aos membros dos orgdos directivos e dos grupos
consultivos de sistemas de seguranga social nacionais, centrado sobretudo no Centro Interna-
cional de Formacao de Turim. Também estdao a ser desenvolvidos conjuntos de indicadores de
desempenho testados e universalmente adaptaveis que permitirdo aos membros dos 6rgdos di-
rectivos dos sistemas de seguranga social avaliar rapidamente o seu desempenho financeiro e o
desempenho das respectivas prestagoes.

429. A boa gestdo € outra vertente da boa governanga. Uma boa gestdo necessita de gestores
com formagdo de qualidade. Muitos regimes de seguranca social fizeram investimentos signifi-
cativos na formagao dos seus funcionarios. A OIT ajudou na criagdo de programas de mestrado
em universidades e de programas de formagao no CIT e continua envolvida no alargamento
desta actividade. Obviamente, no entanto, os esfor¢os de formagdo de gestores envidados pela
OIT e pela Associacdo Internacional de Seguranca Social (AISS) apenas poderdo ajudar a criar
normas basicas para bons programas de formagdo e ndo podem abranger o elevado niimero de
funcionarios qualificados exigido pelas centenas de institui¢des de seguranga social de todo o
mundo. O 6nus recai claramente sobre os regimes nacionais e, consequentemente, sobre as par-
tes interessadas a nivel nacional, ou seja, governos, entidades empregadoras e trabalhadores.

430. A OIT desenvolveu um conjunto de instrumentos de boa gestao, designadamente de ges-
tao financeira, que permite avaliar a sustentabilidade financeira dos regimes de seguranga social
perante cenarios de evolucdo demografica e economica no futuro. Estas ferramentas incluem,
por exemplo, analises padronizadas da despesa e do desempenho da proteccao social (SPER),
a técnica da orgamentacgdo social e analises exaustivas dos regimes de prestagcdes de pensoes,
cuidados de saude e desemprego.

Uma quinta conclusao

431. Aseguranca social, para além do papel social primordial que desempenha, ¢ encarada actu-
almente como um investimento no desenvolvimento econémico e social que contribui para a resi-
liéncia das sociedades em épocas de crise economica. E consensual que, sem um piso de protecgio
social, nenhuma sociedade pode explorar o seu pleno potencial produtivo e alcangar os niveis de
bem-estar desejados para todos os seus membros. Sem niveis de seguranga mais elevados, ndo
havera uma aceitagdo universal da globalizacdo que, para além de ndo trazer vantagens poten-
ciais, ¢ acompanhada por mudangas econdmicas mais rapidas e por uma inseguranca crescente.
As pessoas necessitam de um nivel de seguranga minimo para aceitar os riscos da mudanca. Sao
necessarias politicas pragmaticas que ganhem espago fiscal para um piso de protecgdo social e,
subsequentemente, para niveis mais elevados de seguranga, ao mesmo tempo que mantém o nivel
geral de redistribui¢@o em sinergia com o desenvolvimento econdmico e social.

432. A OIT, os seus paises membros e o Bureau contribuiram para uma mudanca de percepcao
e desenvolveram estratégias que cumprem a promessa de uma implementacgdo consensual e bem
sucedida, para além da manutencdo a longo prazo dos sistemas de seguranca nacional; o Bureau
contribui ainda para uma boa concepg¢ao e implementacdo das politicas nacionais através da
disseminacdo de conhecimento, do desenvolvimento de paradigmas politicos e de ferramentas
de planeamento eficiente e boa governanga.
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433. Este capitulo final identifica as questdes para as quais sdo necessarias as orientacdes da
Conferéncia, com base na analise do debate mundial sobre as politicas e das respostas emergen-
tes da OIT a este respeito. As restricdes em termos de recursos obrigam a seleccionar um con-
junto de prioridades, a racionalizar as actividades e melhorar a articulagdo com outros objectivos
operacionais e estratégicos. As actividades devem centrar-se em medidas que ajudem os man-
dantes a fazer face as quatro principais categorias de desafios dos sistemas de seguranca social.
Como tal, nas proximas décadas, o Bureau devera direccionar as suas actividades no sentido de:

(1) apoiar o desenvolvimento de politicas nacionais mediante:

a) o desenvolvimento de um novo mecanismo de orientacdo genérico para a extensao
da cobertura a todos, como contributo para a dimensao horizontal da estratégia de
extensdo da seguranca social;

b) o desenvolvimento de uma nova estratégia para garantir a adequacao das prestagdes
e a eficdcia do papel da seguranga social como estabilizador econémico e social,
através da utilizacdo das normas existentes da OIT;

(2) apoiar melhorias na governanga da seguranga social mediante:

a) a garantia de sustentabilidade através da prestacao de servigos consultivos bem
concebidos, nas areas economica, financeira, actuarial e fiscal; ¢

b) a producdo e disseminacdo de conhecimento e o refor¢o de capacidades,
incluindo o refor¢o da capacidade dos parceiros sociais para desempenharem
um papel activo na governanca dos sistemas de seguranca social.

434. Existem conexdes evidentes entre estes importantes grupos de actividade. Todas as acti-
vidades devem centrar-se no apoio ao desenvolvimento de politicas nacionais com a orientacao
da OIT. Para apoiar os mandantes da Organizagdo nesse sentido, devem ser utilizados todos os
outros meios de ac¢do, a producdo e disseminagdo de conhecimento, os servigos de consultoria
técnica, o reforco de capacidades, o estabelecimento de parcerias e coligagdes e o desenvolvi-
mento de politicas.
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Figura 6.1. Meios de accao da OIT e as suas conexdes
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435. Os instrumentos internacionais relativos aos direitos humanos e os seus mecanismos
de supervisdo, embora confiram o direito a seguranga social, t€m-se mantido omissos, na sua
maioria, quanto a defini¢do e ao contetido especifico desse direito. Na auséncia dessa defini¢ao,
e considerando o mandato da OIT, a Organizacdo foi incumbida de estabelecer os pardmetros e
as disposic¢des substantivas do direito a seguranga social. Nesse sentido, as normas da OIT sobre
seguranga social e, mais especificamente, a Convengdo (N° 102), tém constituido a principal
referéncia para a interpretag@o e a definicdo deste direito e, em simultineo, t€ém proporciona-
do orientacdes pormenorizadas para a sua implementagdo. Como foi referido anteriormente,
sempre se considerou que as normas desempenham um papel preponderante, na medida em
que conferem contetido substantivo ao direito a seguranga social; por outro lado, o Comité de
Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (CESCR), por varias ocasides ao longo dos ultimos 10
anos, recomendou aos paises que ratificassem a Convengdo (N° 102) como forma de cumprirem
as suas obrigacdes ao abrigo do Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais ¢
Culturais (ICESCR).

436. A experiéncia internacional demonstra que as Convengdes da OIT sobre seguranga social
e, em particular, a Convengao (N° 102), sdo uma forma de impedir o nivelamento por baixo dos
sistemas de seguranga social em todo o mundo, pois constituem valores de referéncia que per-
mitem avaliar se as suas prescrigoes foram cumpridas, € contribuem para a criagdo de igualdade
de condi¢des a nivel social em todo o mundo.

Necessidade de instrumento(s) complementar(es)
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437. A competéncia normativa da OIT sustenta a autoridade, legitimidade e orientacdo poli-
tica basica da cooperagdo e da consultoria técnica da Organizagdo. A sua legitimidade assenta
num consenso tripartido global. Contudo, o processo de desenvolvimento de novas normas so-
bre seguranca social tem estado adormecido nos ultimos 20 anos. Em 2007, a OIT analisou a
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base de “normas” para o paradigma politico resultante da Campanha Mundial sobre Seguranca
Social e Cobertura para Todos. Os principais resultados do documento técnico! da OIT podem
ser resumidos como se segue.

438. A Convengao (N° 102), a principal convengdo da OIT sobre seguranga social, consagra
uma defini¢@o internacionalmente aceite dos principios da seguranga social e tem sido reconhe-
cida como um simbolo de progresso social. Desempenha um papel fundamental na definigdo
do direito a seguranga social ao abrigo de instrumentos internacionais relativos aos direitos
humanos e foi ratificada até ao momento por 47 paises (31 na Europa, nove na América Latina,
incluindo as ratificagdes muito recentes do Brasil e do Uruguai, cinco em Africa e apenas uma
na Asia (Japao)). Esta e outras Convengdes actualizadas sobre seguranga social tiveram e con-
tinuam a ter um impacto positivo no desenvolvimento de regimes de seguranga social na maior
parte dos paises em todo o mundo, e servem de modelo para instrumentos regionais e leis nacio-
nais. Mantémse, desta forma, um instrumento valido para a “dimensdo vertical” da extensdo da
cobertura. A OIT podera intensificar a campanha em prol da ratificagdo da Convengdo (N° 102),
para reforgar a importancia da adequagao das prestacdes.

439. No entanto, as Conveng¢des actualizadas sobre seguranca social, incluindo a Convengao
(N° 102), tém as suas limitagdes quando se trata de assegurar um conjunto minimo de prestacdes
definidas, designadamente porque ndo definem prestagdes prioritarias nem exigem uma cobertu-
ra universal. Por conseguinte, deve ponderar-se a elaboracdo de um mecanismo para a “extensao
da cobertura horizontal” que proporcione uma orientagdo adicional aos paises no estabelecimen-
to de um piso de protecg@o social que inclua garantias basicas, em conformidade com o mandato
constitucional da OIT.

440. O estudo técnico da OIT anteriormente referido® identificou um conjunto de opg¢des que
poderiam conferir uma legitimidade acrescida a estratégia da campanha, e que vao desde uma
nova estratégia de promocao das normas existentes a mecanismos adicionais para uma pro-
mogao mais eficaz do direito humano universal a garantias minimas de seguranca social. Em
Setembro de 2009, a Reunido Tripartida de Peritos sobre a Extensdo da Cobertura da Seguranga
Social (Tripartite Meeting of Experts on Strategies for the Extension of Social Security Covera-
ge) deu mais um passo em frente nesta matéria ao delinear os componentes normativos de uma
estratégia bidimensional para a extensdo da cobertura da seguranca social. Os participantes na
reunido deram um apoio praticamente undnime ao conceito de uma estratégia bidimensional,
assente em direitos, para a extensdo da seguranga social em paises com cobertura insuficiente®.

441. Houve um consenso generalizado sobre o uso da promocao da ratificacdo e aplicacdo das
Convengoes actualizadas da OIT como catalisador para a extensdo vertical da seguranca social.
A Conferéncia poderia definir metas para ratificagdo adicional das Convengdes actualizadas,
designadamente uma meta de 70 ratificagdes da Convencao (N° 102) até 2015 como contributo
da OIT para o cumprimento dos ODM. Considerou-se, no entanto, que faria mais sentido definir
ameta em termos de percentagem da populagdo mundial que beneficiaria da protecc¢ao conferida
pela Convengao (N° 102). Actualmente, 18,1 por cento da populagdo mundial vive em paises

1 OIT: Setting social security standards in a global society: An analysis of present state and practice and of future options for
global social security standard setting in the International Labour Organization, Social Security Policy Briefings Docu-
mento 2 (Genebra, 2008).

2 ibid.
3 OIT: Relatorio do Director-Geral, Segundo relatorio suplementar: Reunido Tripartida de Peritos sobre a Extensdo da
Cobertura da Seguranga Social (Tripartite Meeting of Experts on Strategies for the Extension of Social Security Coverage)

(Genebra, 2 a 4 de Setembro de 2009), Conselho de Administragdo, 306.* Sessdo, Genebra, Novembro de 2009, anexo,
Resumo do Presidente, pontos 7 a 14.
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que ratificaram a Convengdo (N° 102), embora haja uma grande variagdo a nivel regional (ver
quadro Al.1 no Anexo 1). Um objectivo ambicioso seria aumentar este indicador para aproxima-
damente um ter¢o em 2015.

442. Os participantes na Reunido de Peritos também acordaram que a OIT deve complemen-
tar o seu actual conjunto de Recomendagdes e Convengoes actualizadas com um mecanismo
de promogao do PPS, como forma de alcancar a extensdo da cobertura horizontal e orientar os
paises na cria¢do e desenvolvimento dos seus sistemas de seguranga social, para que a concessao
de seguranca social basica universal se torne uma prioridade.

443. No entanto, os diferentes grupos ndo alcancaram unanimidade quanto a forma que esse
mecanismo deve assumir. As opinides expressas pelo grupo dos governos participantes cobriram
um espectro bastante vasto. Alguns paises salientaram o valor de uma possivel nova norma da
OIT para orientar os trabalhos sobre a componente relativa a seguranga social do PPS. Membros
do grupo dos trabalhadores também defenderam essa opinido, ndo secundada pelo grupo das
entidades empregadoras, que manifestaram a sua preferéncia por um mecanismo nao vinculativo
que preste orientacdo mediante a codificagdo das boas préaticas.

444, O presente relatorio ndo pode fazer recomendagdes explicitas sobre a forma do instru-
mento ou mecanismo. Esse papel cabera a Comissdo da Conferéncia, através das suas delibera-
¢oes e das suas recomendagdes para acgdo futura.

445. Nao obstante, o presente documento pode sugerir alguns principios basicos para inclusio
num instrumento dessa natureza, a saber:

(1) Universalidade: A cobertura universal de todos os habitantes por um conjunto definido de
garantias essenciais de seguranca social deve ser alcangada com a maior celeridade.

(2) Implementacao gradual orientada em funcio de determinadas metas: O conjunto de
garantias basicas pode ser implementado gradualmente, em linha com um plano global
de desenvolvimento que visa implementar todas as garantias essenciais ao longo de um
periodo definido, sem esquecer a necessidade de assegurar proteccdo imediata contra a
discriminagao.

(3) Definicdo consensual e racional de prioridades: No caso de uma implementagao gradu-
al, as prioridades devem ser identificadas através do didlogo social nacional e de procedi-
mentos racionais que procurem eliminar a intensidade da pobreza (poverty gap) agregada
do pais com a maior celeridade.

(4) Sustentabilidade financeira e fiscal: O ambito do conjunto basico de garantias que inte-
gra o PPS nacional deve ser compativel com o espago fiscal actual e provavel no futuro,
disponivel para financiar as transferéncias sociais necessarias; a dimensao do espaco fiscal
disponivel deve ser definida por consenso da sociedade.

(5) Adequacio dos niveis de garantia: Os niveis de garantia devem ser definidos de modo a
assegurar que pessoas de todas as idades poderdo adquirir os bens e servigos essenciais que
lhes permitam viver com dignidade; isso significa que o seu rendimento deve ser elevado
acima de um nivel da pobreza definido por um processo nacional transparente.

(6) Componentes essenciais: O conjunto de garantias essenciais deve visar alcangar uma
situacdo em que:

— todos os habitantes beneficiem de uma protecgdo financeira suficiente para poder pa-
gar e ter acesso a um conjunto de servigos de prestacao de cuidados de saude essen-
ciais definidos a nivel nacional, relativamente aos quais o Estado assume a responsa-
bilidade geral de garantir a adequacdo dos sistemas de financiamento e prestacao de
servicos (habitualmente) pluralistas;
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— todas as criangas tenham seguranca de rendimento, pelo menos ao nivel da linha de
pobreza definida pelo pais, mediante prestagdes familiares/abonos de familia destina-
dos a facilitar o acesso a alimentagao, educagéo e cuidados;

— todas as pessoas em idade activa que ndo conseguem auferir um rendimento suficiente
com o seu emprego beneficiem de uma seguranca de rendimento minima através de
regimes de assisténcia social ou de transferéncias sociais (como regimes de transfe-
réncia de rendimento para as mulheres durante as ultimas semanas da gravidez e as
primeiras semanas apos o parto) ou através de regimes de garantia de emprego; e

— todos os habitantes idosos ou com deficiéncia* tenham seguranca de rendimento pelo
menos ao nivel da linha de pobreza definida pelo pais, mediante pensdes de velhice e
de invalidez.

(7) Enfoque nos resultados: O termo “garantia” ndo implica preferéncia por prestagdes uni-
versais ou por prestacdes atribuidas mediante a condig¢do de recursos, desde que se atinja o
objectivo de garantir um nivel minimo de seguranga de rendimento para todos os habitantes.

(8) Pluralismo pragmatico: Nao devera ser dada qualquer preferéncia relativamente a es-
trutura organizacional ou institucional que ira efectivamente conceder as varias garantias,
desde que se garanta a cobertura de todos os habitantes por um dos subsistemas.

(9) Coeréncia: As garantias ndo podem ser um elemento isolado dos sistemas de seguranga
social nacionais, devendo ser concebidas de modo a proporcionarem um primeiro pilar
que complemente as prestacdes de seguranca social existentes e a garantirem a coeréncia
e eficiéncia do sistema de segurancga social nacional.

(10) Uma abordagem baseada em direitos: As garantias devem ser definidas por lei e todas
as pessoas elegiveis, homens, mulheres ou criangas, devem ter o direito de reclamar as
respectivas prestacdes e, se necessario, recorrer judicialmente de uma decisdo da adminis-
tragdo publica.

(11) Promocio de normas da OIT de nivel mais elevado: O quadro orientador para as garan-
tias basicas também podera incentivar os paises a cumprir as Convengdes actualizadas da
OIT sobre seguranga social a medida que as suas economias amadurecem € 0 seu espaco
fiscal se expande.

446. O prazo previsto para a finalizagdo de um instrumento devera ser, o mais tardar, 2015,
para que possa desempenhar um papel de destaque no debate mundial sobre 0 acompanhamento
dos ODM. A OIT podera monitorizar os progressos rumo a cobertura universal registados pelo
conjunto das garantias minimas do PPS, mediante um conjunto de indicadores simples, mas
solidos, no contexto do seu Inquérito sobre Seguranca Social.

447. No relatorio que submeteu a Comissao para a Aplicagdo das Normas da Conferéncia’,
a Comissdo de Peritos recomenda um conjunto mais alargado de aspectos orientadores ou nor-
mativos que também seria uma forma de codificar os principios acima referidos no mecanismo
internacional. De acordo com as sugestoes da Comissao de Peritos, seria estabelecido um plano
de trabalho para, no minimo, dez anos. As recomendagdes da Comissao de Peritos sdo resumidas
na caixa 6.1. As suas sugestdes poderiam ser precedidas por uma analise sistematica de sistemas
de seguranca social com niveis de desempenho elevados através de um guia da melhor protec-
¢do, como sugerido no Capitulo 5.

4 Implica um grau de deficiéncia que os exclui da participacdo no mercado de trabalho.

5 Ver OIT: Social security and the rule of law: General Survey concerning social security instruments in light of the 2008
Declaration on Social Justice for a Fair Globalization, Relatorio III(1B), Conferéncia Internacional do Trabalho, 100.?
Sessdo, Genebra, 2011.
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6.2.

Caixa 6.1
Inquérito Geral 2011 (Seguranca social e o Estado de direito)

Para alinhar o Inquérito Geral da Comissao de Peritos para a Aplicagdo das Convengodes e Re-
comendacgdes (CEACR) com o relatério apresentado para o debate recorrente, o Conselho de
Administragéo decidiu que o Inquérito Geral cobriria a Convengéo (N° 102) sobre a Seguranga
Social (Norma Minima), 1952, e a Convengéao (N° 168) sobre a Promog¢ao do Emprego e a Pro-
tecgcéo contra o Desemprego, 1988, bem como a Recomendagéo (N° 67) sobre a Seguranga do
Rendimentos, 1944, e a Recomendacéao (N° 69) sobre a Assisténcia Médica, 1944.

Ao analisar o legado das normas sobre seguranga social em revista, a Comissao de Peritos obser-
va no Inquérito Geral que existe agora uma necessidade clara de adopg¢éo de novas abordagens
complementares que ajudem a orientar as futuras escolhas politicas dos mandantes da OIT. Con-
cluiu igualmente que o mandato e a missdo da OIT no ambito da seguranga social (como reafir-
mado e actualizado pela Declaragéo sobre Justica Social para uma Globalizagdo Justa, de 2008)
excedem actualmente as normas existentes, ao abrigo das quais devem ser implementados. De
acordo com a Comissao, as actuais Convengdes da OIT sdo ainda relevantes e efectivamente
importantes, mas devem ser complementadas por novas iniciativas que reanimem o direito a se-
guranga social de “todos, na sua qualidade de membros da sociedade”.

A Comissao aprova explicitamente a estratégia bidimensional de extensédo e pretende reforgar
ambas as dimensdes com um conjunto de novos instrumentos.

Quanto a dimenséo horizontal da estratégia, a Comissao conclui que o instrumento previsto para
o PPS devera procurar suprir as deficiéncias de cobertura e garantir uma cobertura universal em
linha com a abordagem baseada nos direitos humanos e com o principio da n&o discriminacao. A
Comisséao entende que a tarefa de globalizagdo da seguranga social exige claramente que a OIT
complemente o actual acervo de normas com um novo instrumento de grande impacto, que seja
sensivel as diferentes realidades estruturais de economias menos desenvolvidas e seja, ao mes-
mo tempo, concebido para ser aceite pela quase totalidade dos paises membros da OIT.

Quanto a dimensao vertical da estratégia, a Comisséo sugere também que:

(i) a linguagem desactualizada, sem sensibilidade as questdes de género, da Convencao
(N° 102) seja adaptada as realidades sociais actuais, sem que essa adaptagéo se traduza
por uma reducao dos niveis de prestagdes garantidos pela Convencao (N° 102). A Comis-
séo oferece ainda sugestbes sobre a forma de cumprir esse objectivo sem uma revisao
formal da Convencgao (N° 102);

(ii) as “orientagdes sobre uma boa governanca e a proteccao dos fundos de segurancga social,
com base no principio do financiamento prudente, numa supervisao tripartida e nas boas
praticas actuariais” sejam elaboradas a luz da experiéncia adquirida com a crise econdmica
e financeira actual;

(iii) a Convencao (N° 102) seja complementada com um novo instrumento orientador da exten-
sdo das prestagdes equivalentes ao numero crescente de trabalhadores activos em situa-
¢des irregulares de emprego que ainda nao dispéem de proteccao adequada; e que

(iv) as disposi¢des da Convengao (N° 168) sejam flexibilizadas de modo a permitir a sua ratifi-
cacao por um numero mais elevado de paises.

Prestar apoio a boa governancga de sistemas de segurancga social
nacionais

448. Para garantir a implementacdo das politicas da Organizacdo, o Bureau deveria reforgar
0s seus outros meios de acgdo.

Producao e disseminacao de conhecimento

152

449. A produgdo e partilha de conhecimento sdo as bases factuais e metodoldgicas da consul-
toria técnica e politica. Nos ultimos anos, o Bureau envidou importantes esfor¢os no sentido de
criar uma plataforma Web de producdo e disseminagdo de conhecimento (Global Extension of
Social Security — GESS). Este mecanismo carece de uma actualiza¢do profunda para que seja
possivel criar um repositorio verdadeiramente global ¢ interactivo de experiéncias no dominio
do planeamento, administragdo e governanga da seguranga social, como também da investigagado
¢ estatistica gerais de politica social que lhe estdo subjacentes. Uma produgdo de conhecimentos
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Orientagdes para o trabalho futuro da OIT em matéria de seguranga social

eficaz em termos de custos ndo pode ser empreendida, no entanto, sem o contributo activo dos
mandantes da OIT. A apresentacao de relatérios peridodicos sobre as experiéncias € 0S progressos
registados a nivel nacional ¢ vantajoso para todos os outros mandantes da OIT. Propde-se, por
conseguinte, um debate sobre a possibilidade de celebrar um acordo de colaboragio-tipo (ou
memorando de entendimento) entre o Bureau ¢ os mandantes nacionais que preveja contributos
regulares dos paises para as plataformas de conhecimento da OIT. Um guia da melhor proteccao
(sugerido anteriormente) também seria uma forma muito importante de partilha mundial de ex-
periéncias e de conhecimento.

Reforco de capacidades

450. O reforco de capacidades ¢ uma forma de investimento eficiente, indispensavel a boa
governanga. Os programas de refor¢o de capacidades bem sucedidos reduzem o tempo de de-
pendéncia dos paises relativamente aos servigos de consultoria técnica externos. A OIT deveria
alargar a colaborag@o com as universidades interessadas em introduzir o planeamento ¢ a gestao
da seguranga social nos curriculos académicos. No entanto, esse investimento na promogao
sustentavel dos valores da OIT poderia ser mais eficiente se a colaboragdo abranger todas as
areas do trabalho digno e ocorrer no contexto de uma rede global de institui¢des académicas que
ensinem principios de trabalho digno como parte de estratégias nacionais de desenvolvimento
economico e social. O Centro Internacional de Formagao (CIF) de Turim, da OIT, poderia assu-
mir a lideranga, com base no projecto da OIT sobre Trabalho Digno e Protec¢do Social (ILO's
Decent Work and Social Protection Chair’s). O Bureau, em conjunto com o CIF, também de-
veria reforgar o desenvolvimento de programas que respondam as necessidades especificas dos
seus mandantes, designadamente a nivel da integracdo dos seus representantes nos orgios de
supervisdo dos regimes de seguranca social nacionais.

Servigos de consultoria técnica

CIT 100/VI

451. Os servigos de consultoria técnica necessitam de combinar trés elementos para construir
uma base solida de conhecimento global: a disponibilidade de competéncias profissionais alta-
mente especializadas; a proximidade e familiaridade com o ambiente social, demografico, eco-
némico e politico em que os mandantes da OIT operam; e o reforga das capacidades de prestacao
dos servigos através da colaboracdo com agéncias nacionais € internacionais. Isso exige uma
divisdo mais clara do trabalho entre a sede e a estrutura da OIT no terreno.

452. A sede tem de desenvolver e disponibilizar competéncias especializadas que comple-
mentem a oferta das regides, designadamente, a producdo mundial de conhecimento; o desen-
volvimento de ferramentas técnicas; e a prestagdo de assisténcia altamente especializada, tal
como servicos juridicos, financeiros, actuariais e de orgamentagao social.

453. Asregides tém de ser capazes de fornecer diagnosticos dos problemas nacionais de pla-
neamento, concepcao e gestdo, de oferecer consultoria técnica e de organizar intervencdes de
vulto, com a assisténcia, entre outros, de apoio especializado da sede.

454. As limitagdes de capacidade, contudo, permanecerdo. A experiéncia recente demonstra
que a procura efectiva de servigos de consultoria da OIT excede significativamente a sua capa-
cidade de prestacdo. Tém sido perdidas oportunidades importantes de apoiar as partes interes-
sadas a nivel nacional devido a limitagdes de capacidade. E necessario procurar novas formas
eficazes em termos de custo para aumentar a capacidade. A primeira op¢do ¢ uma colaboragdo
estreita no seio da familia das Na¢des Unidas: a iniciativa da UN CEB sobre o PPS e o Consor-
cio GTZ-OIT-OMS para a proteccao social na saude demonstraram que esses mecanismos tém
muito potencial. Contribuir para o quadro de planeamento das Nag¢des Unidas (nomeadamente
para os quadros de assisténcia ao desenvolvimento das Na¢des Unidas — UNDAF) deveria ser a
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regra para as actividades da OIT nos paises. E necessaria uma colaboragdo estreita com o Banco
Mundial e com o FML.

455. O desafio crucial continuara a ser o acesso a peritos técnicos qualificados. Uma forma
inovadora de alargar o circulo de peritos técnicos da OIT e de conseguir contributos técnicos
mais avancados sera recorrer de forma acrescida a pericia técnica disponivel nos paises que ja
possuem sistemas de seguranga social nacionais bem desenvolvidos. Nesse sentido, os paises
colaborantes poderiam celebrar acordos com a OIT que prevejam o destacamento de peritos de
instituigdes nacionais para projectos da OIT, que continuariam a ser pagos pelos seus governos
e respectivas institui¢des de seguranga social. Esse procedimento permitiria aumentar a capa-
cidade, reduzir os custos dos projectos ¢ melhorar a qualidade da consultoria. A OIT poderia
colaborar com a AISS na criagdo de uma rede de governos e instituigdes colaborantes.

Pontos sugeridos para o debate da Comissao da Conferéncia

456. A luz da analise da situagdo da seguranca social no mundo, do seu papel na Agenda para
o Trabalho Digno, da natureza do actual debate politico e dos desafios futuros, proporcionada
pelo presente documento, propdem-se os seguintes pontos de partida para debate na Comissdo
da Conferéncia:

a) Qual é o papel da seguranca social na promoc¢ao do crescimento econémico e do desenvol-
vimento social? De que modo pode a segurancga social, em interac¢do coerente com outras
politicas, contribuir para aumentar a participacdo no emprego formal, digno e produtivo,
que garanta seguranca de rendimento e acelere o cumprimento dos ODM? Que papel de-
sempenham as medidas de seguranca social na recuperacao da crise econdomica no contex-
to do Pacto Global para o Emprego?

b)  Que politicas contribuem melhor para a extensdao de uma cobertura de seguranga social
adequada em todos os niveis de desenvolvimento? Como podem os governos, trabalha-
dores e entidades empregadoras colaborar para implementar estas politicas? Como pode
a estratégia bidimensional da OIT para a extensdo da seguranga social apoiar melhor os
seus esforgcos? Como pode ser reforgada a dimensdo de género nas politicas de extensdo
da cobertura de seguranca social?

(¢) Que politicas podem garantir viabilidade economica, mecanismos de financiamento ade-
quados (como os regimes financiados por reparticdo, as contas-poupanga individuais pré-
-financiadas ou diferentes combinagdes de ambos) e espaco fiscal sustentavel para sis-
temas de segurancga social inclusivos e eficazes num contexto de mudanga demografica,
econdmica e social?

d) Como podem os governos, trabalhadores e entidades empregadoras contribuir para melho-
rar a concepgdo, a governanca e a administragdo dos sistemas de seguranca social? Como
podem os quadros institucionais ser melhorados para apoiar estes esforgos?

e) Qual é o papel das normas da OIT para continuar a promover a extensdo da cobertura
universal de seguranca social para todos? Que outras medidas devem ser tomadas para
que mais paises ratifiquem e implementem a Convengao (N° 102) e outras normas actuali-
zadas da OIT sobre seguranga social? Que outros instrumentos ou mecanismos (Conven-
coes, Recomendacdes, orientacdes, codigos de pratica, etc.) podem ser desenvolvidos para
orientar a implementag¢do do PPS no contexto da estratégia bidimensional para a extensao
da seguranga social para todos?

O debate destas questdes permitira & Comissao da Conferéncia fornecer orientagdes para uma
resposta mais eficaz e eficiente da Organizagdo e do Bureau as necessidades dos mandantes em
cada uma destas areas.
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Quadros e orientagoes sobre estatisticas disponiveis
sobre seguranga social

Caixa A-l.1
Acesso aos dados estatisticos reflectidos
no Relatério Mundial sobre Seguranga Social
(World Social Security Report 2010/11)

O World Social Security Report 2010/11 contém dados estatisticos valiosos sobre a despesa, o
financiamento, a cobertura e a adequacgéo da seguranga social. A versao electréonica completa do
texto, bem como todas as figuras e quadros (em formato Excel), podem ser acedidos em linha no
sitio da internet do World Social Security Report 2010/11:

Sitio da internet principal:
http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess/ShowTheme.do?tid=1985

Texto completo (em formato PDF):
http://www.ilo.org/gimi/gess/RessFileDownload.do?ressourceld=15263

Graficos e figuras:
http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess/ShowWiki.do?wid=76

Quadros anexos (em formato Excel):
http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess/ShowWiki.do?wid=95

Principais fontes estatisticas:
http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess/ShowTheme.do?tid=10#globaldb

Uma das principais fontes do World Social Security Report 2010/11 é a base de dados do Inquérito
sobre Seguranga Social da OIT, que ja esta disponivel em linha. Esta base de dados contém infor-
magcoes estatisticas sobre a despesa, o financiamento, a cobertura e a adequagéo da seguranca
social, a nivel nacional e por regimes, de um elevado nimero dos paises participantes. A base de
dados contém igualmente uma série de indicadores nucleares, como racios de despesa social ou
racios de cobertura por ramo e por sexo (quando disponivel).

Base de dados do Inquérito sobre Seguranga Social da OIT: http://www.ilo.org/dyn/ilossi/ssimain.home ?p_lang=en
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Anexo |l

A resposta da OIT a necessidade de seguranc¢a social

A-11.1.

1. Este anexo analisa as respostas da OIT a necessidade global de seguranca social, desde
os primeiros anos da Campanha Mundial sobre Seguranca Social e Cobertura para Todos. O
debate geral sobre seguranca social promovido na 89.* Sessdo da Conferéncia Internacional do
Trabalho de 2001 e as subsequentes conclusdes e recomendagdes adoptadas pela CIT definiram
as prioridades de ac¢do da OIT em resposta as necessidades dos mandantes. Como a Campanha
Mundial se tornou um importante catalisador das actividades da Organizagdo no dominio da
seguranga social, o presente relatorio centra-se na eficacia e eficiéncia da sua estratégia de acti-
vidades e nos quatro pilares interactivos que a constituem, designadamente:

producao, gestdo e partilha de conhecimento;

desenvolvimento de politicas;

|

|

B consultoria técnica; e
B reforco de capacidades.
2

Esta estratégia foi desenvolvida em resposta as necessidades expressas pelos mandantes
da OIT, no ambito do novo debate sobre politicas de desenvolvimento que atribui a seguranca
social um papel mais importante que no passado.

O primeiro pilar: Producao, gestdo e disseminagao
de conhecimento

3. A produgdo de conhecimento e a capacidade de partilha sdo pré-requisitos para o desen-
volvimento de politicas, consultoria técnica e refor¢o de capacidades. Esta dimensdo da estra-
tégia abrange a recolha e analise de informagdes estatisticas, a disseminagao e o intercAmbio de
experiéncias nacionais e internacionais através de investigagdo e de partilha de conhecimento
com base na Internet, bem como o desenvolvimento de novas ferramentas técnicas de apoio a
formulagao de politicas nacionais.

O Inquérito sobre Seguranga Social (ISS)

CIT 100/VI

4. Para monitorizar os progressos registados no objectivo de extensdo da cobertura de se-
guranga social, a OIT e os seus mandantes t€m de conseguir medir a cobertura existente, bem
como os défices de cobertura da populagio e das prestagdes, para o que sera necessario recolher
informagdes estatisticas. Como a provisdo da seguranga social exige recursos nacionais signifi-
cativos, ¢ igualmente importante ter informagdes sobre a despesa da seguranga social e sobre os
recursos e padroes do seu financiamento. Nos paises que ndo pertencem a Unido Europeia ou a
OCDE nio existe uma norma estatistica internacionalmente aceite para medir a cobertura e a uti-
lizacdo de recursos, nem uma base de dados com informagdes internacionalmente comparaveis.
O novo Inquérito sobre a Seguranga Social (ISS) da OIT propde-se desenvolver uma norma esta-
tistica internacionalmente aceite e ajudar os paises a compilar dados estatisticos abrangentes no
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dominio da seguranca social que fornecam valores de referéncia fidveis para a implementagao
de politicas nacionais e internacionais. Actualmente, o ISS € a tnica base de dados que combina
dados sobre despesa, financiamento e cobertura a nivel global. O ISS e a base de dados em linha
que lhe esta associada tém sido melhorados e ampliados deste 2004, designadamente através do
desenvolvimento de parcerias com outras organizacgdes internacionais (OCDE, Banco Asiatico
de Desenvolvimento (BAD)) e a Associagd@o Internacional de Seguranca Social (AISS). Estéo a
ser desenvolvidas ferramentas alternativas de recolha de dados sobre cobertura em colaboragao
com o Departamento Estatistico do Bureau, nomeadamente através da utilizagdo de dados do
inquérito as familias. A base de dados contém actualmente informagdes sobre despesa relativas
a mais de 80 paises, incluindo paises da OCDE. A base de dados sobre seguranga social da OIT
possui acesso universal através da Internet e fornece uma ferramenta de recolha, armazenamento
e disseminacdo de indicadores nucleares e de estatisticas sobre seguranca social e trabalho dig-
no. A base de dados ISS ¢ a fonte da nova e importante publicagdo da OIT, uma série bienal sobre
seguranga social destinada a apoiar a prestagdo de orientagdo politica aos mandantes. O primeiro
volume desta série, intitulada World Social Security Report ! foi publicado em Novembro de
2010.

Plataformas de conhecimento e de aprendizagem

5. O Departamento de Seguranga Social esta a desenvolver uma plataforma de Internet de ges-
tao de conhecimento sobre a extensdo da seguranga social (Global Extension of Social Security
(GESYS)). Trata-se de um instrumento fundamental para a Campanha Global, porque representa
uma nova forma interactiva de conectar o Departamento com os seus clientes ¢ mandantes. Par-
tilha informacdes sobre o trabalho desenvolvido no dominio da seguranga social pelo Bureau e
por outras organizagdes; junta redes internacionais de resolugdo de problemas; ¢ melhora a ca-
pacidade de resposta dos servigos de consultoria técnica aos mandantes da OIT através de apoio
técnico online e de aprendizagem a distancia. Uma primeira versao da plataforma foi inaugurada
no Férum Mundial de Seguranca Social da AISS que se realizou em Moscovo em Setembro de
2007. A plataforma também inclui a aplicacdo Informacao Global sobre Microsseguro (GIMI),
centrada no microsseguro, com reputacao ja consolidada na comunidade internacional de peri-
tos de microsseguro. Até a data, 1 350 utilizadores de 132 paises registaram-se nas plataformas
GESS e GMI. As plataformas possuem actualmente uma biblioteca com mais de 700 documen-
tos, um glossario com 520 entradas sobre segurancga social, 40 paginas tematicas e sobre paises,
uma base de dados com 50 CV de peritos ¢ uma base de dados com mais de 100 perguntas tema-
ticas e as respectivas respostas.

6. Outra plataforma em rede, desenvolvida pelo projecto STEP Portugal, ¢ o Centro Informa-
tico de Aprendizagem e de Recursos para a Inclusdo Social (CIARIS), uma ferramenta de apren-
dizagem e um sistema Web de gestdo interactiva de conhecimento que contribuiu para formar
mais de 1900 pessoas de 30 paises sobre o alargamento da protec¢do social e a inclusdo social.
Contribuiu igualmente para a criacdo de conhecimento em diversas dreas, incluindo a assisténcia
social, o papel da seguranca social no combate ao trabalho infantil e a integracao da protecgdo
social nas estratégias de desenvolvimento econémico locais. Até ao momento, o CIARIS ajudou
mais de 400 pessoas a definir e implementar estratégias para a extensdo da seguranca social.

7. O Bureau contribui para o enriquecimento das plataformas, procurando facilitar a partilha
de informagdes ¢ de conhecimento entre os grupos de paises que pertencem a uma mesma area
geografica ou comunidade linguistica, como ¢ o caso do Centro de Informagdo em Protecgdo

1
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OIT: World Social Security Report 2010/11 (Genebra, 2010).
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Social (CIPS)NT que ¢ dirigido aos paises de lingua portuguesa. Sob a lideranga do Secretariado
Executivo da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), o CIPS concede facilidades
aos paises para partilha de informacao e troca de experiéncias, nomeadamente sobre protecgao
social basica, a extensdo da seguranga social, os quadros legislativos em matéria de proteccdo
social e as ligagdes da protecgao social com outras politicas econdomicas e sociais no contexto da
reducdo da pobreza e do desenvolvimento humano.

Ferramentas técnicas

8. O Departamento de Seguranga Social desenvolveu ferramentas técnicas que permitem a
avaliag@o de politicas alternativas ou apoiam praticas de boa governanga e gestdo em regimes
de seguranca social especificos ou em sistemas de seguranga social nacionais. Durante anos
divulgou os seus modelos informaticos actuariais e de orgamentacdo social (ver caixa A-IL.1,
que descreve a sua utilizagdo no desenvolvimento de politicas e algumas das aplica¢des), bem
como a metodologia de analise da despesa e do desempenho da proteccdo social (SPER), a titulo
gratuito aos mandantes interessados, com a finalidade de alargar o seu uso pratico. Um novo
produto emblematico, a Ferramenta basica da protecgdo social, ¢ uma ferramenta de simulagdo
que permite aos governos e mandantes estimar o custo de prestagdes de seguranga social basicas
em contextos nacionais especificos. Adicionalmente, o STEP Bélgica desenvolveu um programa
de software de gestdo e monitorizacdo (MAS Gestion e MAS Pilote) para reforgar a qualidade
da gestdo de regimes de microsseguro de saude.

Caixa A-Il.1
Utilizagdo de um orgamento social para o planeamento de politicas

A orgamentagado social € uma ferramenta de coordenagéo das politicas de despesa publica e
de planeamento financeiro nacional. Um planeamento coordenado dos programas de despesa
(basicamente, a tentativa de conciliar despesa publica e semi-publica com receitas de impostos e
contribuigdes) € indispensavel para uma governanga responsavel das sociedades, independente-
mente do seu sistema econdmico. A orgamentagao social apoia o processo de decisao politico na
intersecgdo cada vez mais critica entre politica social e planeamento financeiro nacional. Ajuda a:

B avaliar o desempenho financeiro passado dos sistemas de protecgao social, comparado
com a evolugao macroeconémica e com a evolugao do orgamento de Estado;

B descrever o futuro desempenho financeiro provavel do actual sistema de protecgéo social,
se nao se registarem alteragcdes nas medidas por que se regem o financiamento e a des-
pesa com as prestagdes (projecgdes status quo).

W explorar (com a ajuda de simulagdes) o impacto provavel de novos programas de presta-
¢Oes e/ou alteragdes dos programas existentes no espaco fiscal disponivel.

B analisar como novos mecanismos de receita ou cortes na despesa podem suprir poten-
ciais défices fiscais; e

B analisar como novas prestacoes, reducbes na despesa e/ou novos mecanismos de co-
branca de receitas podem alterar o impacto social e econémico do sistema de protecgéo
social ou dos seus subsistemas.

A orgamentagao social & essencial para os paises com sistemas de seguranga social abrangentes

e, analogamente, para os paises que comegam a instituir os seus sistemas. A OIT apoiou a orga-
mentagao social em paises como a Alemanha, Bulgaria, Eslovaquia, Luxemburgo, Panama, Pold-

NT O CIPS foi criado no ambito do Projecto STEP/Portugal financiado pelo Governo Portugués através do Ministério do Tra-
balho e da Solidariedade Social de Portugal. Dada a sua relevancia, em Julho de 2007, o Secretariado Executivo da CPLP, a
OIT-Lisboa e o Projecto STEP/Portugal associaram-se para desenvolver este produto e assumiram conjuntamente, politica
e institucionalmente uma parceria com vista a promogao da utilizagdo do CIPS, no mundo de lingua portuguesa, potencian-
do assim a sua apropriagdo pelos Estados-membros da CPLP. [http://www.cipsocial.org/index.php?option=com_content&
task=view&id=57&Itemid=105]
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nia e Tailandia. As abordagens de orgamentagao social comegam a ser desenvolvidas em paises
que estao a iniciar a criagdo de um sistema de protecgdo social, como o Burquina Faso, Camboja
e a Etiopia (com financiamento da Comissao Europeia) e antes na Republica Unida da Tanzania e
na Zambia (com financiamento do Reino Unido). Nestes dois Ultimos paises, peritos de diferentes
agéncias governamentais (incluindo os ministérios “sociais” € o Ministério do Planeamento e das
Finangas) receberam formagao sobre a utilizagdo das ferramentas desenvolvidas. Na Zambia, as
ferramentas (adaptadas as necessidades locais) seréo utilizadas para avaliar a exequibilidade e
planear a implementagéo de uma pensao basica ndo contributiva.

Fontes: W. Scholz et al.: Social budgeting (Genebra, OIT-ISSA, 2000); OIT: Tanzania mainland: Social protection expenditure and
performance review and social budget (Genebra, 2008); OIT: Zambia. Social protection expenditure and performance review and social
budget (Genebra, 2008).

Actividades de investigacéo

9. Nos ultimos cinco anos, a OIT editou varios trabalhos de investigagdo sobre a extensdo da
seguranca social, promoveu estudos importantes e publicou livros sobre os elementos basicos de uma
estratégia de combate a excluso social.? Os resultados destas actividades foram divulgados, entre
outros, numa importante conferéncia internacional sobre “Protec¢do Social e Inclusdo: convergéncia
de esforcos numa perspectiva global”, organizada em conjunto pela OIT, o Ministério do Trabalho e
da Solidariedade Social de Portugal e a Comissdo Europeia, que teve lugar em Lisboa, em 2 e 3 de
Outubro de 2006.

10. Uma nova posi¢ao da OIT sobre proteccdo social na satide foi preparada para a Conferéncia
Internacional sobre Seguranga Social da Satude nos Paises em Desenvolvimento, que se realizou
em Berlim em Dezembro de 2005, * para a Conferéncia sobre a Extensdo da Seguranga Social
da Saude aos Trabalhadores da Economia Informal, realizada em Manila em Outubro de 2006, e
para uma conferéncia de alto nivel sobre seguro de satude nos paises em desenvolvimento, orga-
nizada pelo Presidente Sarkozy de Franga em Margo de 2007.* Esta posic¢ao da OIT foi explicada
no primeiro documento da série Social Security Policy Briefing. °

11. Um semindrio de investigacao de alto nivel sobre o papel da seguranca social na formagao
do Estado e da Nagdo (organizado em conjunto com o DfID e com a GTZ em Setembro de
2006) resultou na publicacdo de uma obra importante que defende o investimento precoce em
transferéncias sociais como componente das estratégias de desenvolvimento nacionais. * Um
dos principais contributos da OIT para o novo e amplamente aceite paradigma da politica de
desenvolvimento, que defende que os paises podem “crescer com equidade”, € o seu trabalho
sobre a analise da viabilidade economica das prestacdes de seguranca social basicas nos paises
de rendimento baixo e intermédio.

2 Porexemplo, J. Estivill: Concepts and strategies for combating social exclusion: An overview (Genebra, OIT, 2003); OIT:
Social protection and inclusion: Experiences and policy issues (Genebra, 2006); bem como diversos documentos de dis-
cussao.

3 OIT, GTZ ¢ OMS: The Berlin recommendations for action in ILO-GTZ-WHO: Extending social protection in health: Develo-
ping countries’experiences, lessons learnt and recommendations, documento apresentado na Conferéncia Internacional sobre
Seguranga Social da Saude nos Paises em Desenvolvimento, Berlim 5 a7 de Dezembro de 2005 (Frankfurt am Main, VAS,
2006).

4 “Insurance coverage in developing countries: Breaking the vicious circle of disease and poverty”, realizado em Paris, em
15 ¢ 16 de Margo de 2007.

5 OIT: Social health protection. An ILO strategy towards universal access to health care, Social Security Policy Briefings,
Documento 1 (Genebra, 2008).

6  Ver P. Townsend (ed.): Building decent societies: Rethinking the role of social security in development (Basingstoke e Ge-
nebra, Palgrave e OIT, 2009).
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A-l1.2.

12. Diversos documentos de discussdo sobre a Africa Subsaariana e a Asia,” que desfrutaram de
ampla circulagdo, revelaram que um conjunto basico de prestagdes de seguranca social (ou, pelo
menos, de alguns dos seus componentes) € viavel a médio prazo, mesmo em paises de rendimento
baixo. O Bureau consolidou estes resultados numa publicagdo integrada na série Social Security
Policy Briefing.® Este documento defende a necessidade de um piso de proteccao social,
que encara como direito, e aborda a questdo da sua viabilidade financeira. O documento
argumenta que os paises podem garantir a viabilidade financeira através de uma
implementagdo gradual da seguranga social, em fun¢do do estado de desenvolvimento
da sua economia e do seu compromisso nacional. Estdo a ser compilados resultados de
investigacdes sobre os efeitos das transferéncias sociais ndo contributivas nos paises
de rendimento baixo e intermédio para apoiar o desenvolvimento de politicas e a
implementagdo dos componentes do PPS.

O segundo pilar: Desenvolvimento de politicas

13. O Bureau desenvolveu uma nova estratégia de base para a Campanha. Em Agosto de 2006,
a primeira versdo do documento politico intitulado Social security for all: Investing in social
and economic development ° circulou pelos governos e organizagdes de empregadores e de
trabalhadores no ambito de um processo de consulta mundial que procurou obter o maior con-
senso possivel sobre a mensagem politica de base. Apds uma analise exaustiva dos comentarios
recebidos, a versdo final do documento politico foi preparada em 2008 e publicada em 2009.
10 Considera, como mensagens fundamentais, que as prestagdes de seguranca social sdo uma
ferramenta poderosa para combater a pobreza e alcangar os Objectivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM); e que estabelecer sistemas de seguranca social nacionais numa fase precoce
do processo de desenvolvimento econémico é um investimento essencial no desenvolvimento
econdmico e social.

14. O paradigma politico pragmatico resultante deste trabalho de desenvolvimento de politicas
recomenda aos paises que ainda ndo alcangaram uma cobertura generalizada ou universal, que
procurem estabelecer primeiro um conjunto basico € modesto de garantias de seguranca social
como os elementos de um piso de proteccao social (ver pormenores no Capitulo 5).

15. Esta posi¢do politica também foi “ensaiada” no contexto de uma série de seminarios re-
gionais tripartidos sobre seguranca social realizados na América Latina, nos Estados Arabes e
na Asia, onde mereceu o acordo dos mandantes da OIT. Estas reunides foram co-organizadas
pelos ministérios do Trabalho dos paises de acolhimento e registaram mais de 200 participantes,
incluindo representantes de governos, dos trabalhadores e das entidades empregadoras, observa-
dores da seguranga social e de outras instituicdes publicas e organizagdes internacionais envol-
vidas em actividades no dominio da seguranca social. Tiveram por principais objectivos a par-

7 K. Paletal.: Can low-income countries afford basic social protection? First results of a modelling exercise, Issues in Social
Protection, Documento de discussdo 13 (Genebra, OIT, 2005); S. Mizunoya et al.: Costing of basic social protection bene-
fits for selected Asian countries: First results of a modelling exercise. Issues in Social Protection, Documento de discussao
17 (Genebra, OIT, 2006).

8  OIT: Can low-income countries afford basic social security? Social Security Policy Briefings, Documento 3 (Genebra,
2008).
9  OIT: Social security for all: Investing in global social and economic development: A consultation, Issues in Social Protec-

tion, Documento de discussdo 16, Genebra, 2006.

10 OIT. Social security for all: Investing in social justice and economic development, Social Security Policy Briefings, Docu-
mento 7 (Genebra, 2009).
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A-11.3.

Africa

tilha de experiéncias dos participantes sobre o tema da extensdo da seguranga social, bem como
a identificac¢do de praticas e a promocgao de consensos sobre a forma de aprofundar a cobertura
da segurancga social como prioridade politica nacional. Os debates permitiram a OIT obter um
consenso alargado sobre as prioridades dos paises e da Organizagdo para os proximos anos no
contexto da Campanha e dos programas de Trabalho Digno por Pais (DWCP). ! Uma reunido
semelhante, envolvendo a regido africana, teve lugar em Outubro de 2010 (ver caixa 5.2).

16. A ideia de investir em prestacdes de seguranca social basicas numa fase precoce do desen-
volvimento econémico ¢ um instrumento fundamental para alcangar os ODM; uma dimensao
social tangivel da globalizacdo foi integrada e esta a ser promovida por outras agéncias das
Nagdes Unidas (incluindo a UNDESA e a UNICEF), em conjunto com agéncias doadoras (in-
cluindo a GTZ e o DfID) e ONG importantes.

O terceiro pilar: Servigos de consultoria técnica

17. A OIT esta envolvida em actividades de consultoria técnica e pratica, por vezes no ambito
de projectos de cooperacao técnica plurianuais directamente relacionados com a extensdo da
cobertura de seguranca social em cerca de 30 paises espalhados pelos cinco continentes. Entre
2000 e 2010, mais de 170 importantes relatérios de cooperacdo técnica relativos a mais de 70
paises foram apresentados a mandantes ¢ doadores. > Nos nimeros seguintes descrevem-se al-
gumas das suas actividades tipicas.

18. Em varios paises e regides onde a OIT presta cooperagao técnica foram langadas formal-
mente campanhas nacionais para a extensdo da cobertura de seguranga social. Foi o caso de
Addis Abeba em 2003 (para a regido de Africa), do Nepal, Senegal, Mocambique e Quénia
em 2004, da Jordania em 2005 e da Republica Unida da Tanzania e da Zambia em 2007, no
contexto do projecto ja referido do DfID. Em todos estes paises, a OIT realizou actividades de
acompanhamento determinadas pelas preferéncias nacionais, que ainda decorrem. No Quénia, a
OIT também ajudou a desenvolver uma politica integrada de proteccdo social. Uma vez que os
planos nacionais de desenvolvimento de seguranca social envolvendo actividades da OIT fardo
cada vez mais parte dos DWCP nacionais, o lancamento de campanhas nacionais isoladas sera
menos importante no futuro.

19. Um dos pontos altos da cooperagdo técnica € o projecto financiado pelo DfID, a Campa-
nha Mundial sobre Seguranga Social e Cobertura para Todos, da OIT, como forma de reduzir
a pobreza em Africa, que se centra na Republica Unida da Tanzénia e na Zambia. O projecto
tem por objectivo identificar o espaco fiscal necessario para implementar um pacote minimo
de prestacdes de seguranca social. O projecto construiu primeiro uma linha de base abrangente
com projecgdes de despesa e receita status quo a 15 anos. Seguiram-se analises de reforma, que
implicaram intensos debates com os mandantes e outros ministérios envolvidos, as equipas do
pais das Nacdes Unidas (UNCT) e os doadores. Os resultados confirmaram os dados de investi-
gagdes anteriores de que uma pensdo de velhice universal se afigurava economicamente viavel.

20. No Gana, foram prestados servicos de consultoria técnica regulares sobre o desenvolvi-
mento de um seguro universal de satde. Na Africa do Sul e no Lesoto, o Bureau encetou um dia-

11 Ver as referéncias aos relatdrios das reunides regionais na nota de rodapé 16, na introdugao.

12 Osrelatérios de cooperagdo técnica e outras publicagdes podem ser descarregados nos seguintes enderegos, respectivamen-
te: www.ilo.org/legacy/english/protection/secsoc/info/tclist.pdf; e www.ilo.org/legacy/english/protection/secsoc/info/list.

pdf.
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logo de longo prazo sobre o futuro da seguranca social no contexto dos DWCP. No Zimbabué, a
OIT apoiou planos nacionais de melhoramento da protec¢do da maternidade e da implementagéo
do regime nacional de seguro de saude.

21. Na Africa Central e Ocidental, o programa STEP da Bélgica actuou no Benim, Burquina
Faso, Republica Democrdtica do Congo, Ruanda, Senegal e Togo. O programa intervém em
diferentes niveis e dentro do quadro dos DWCP. O programa apoia estratégias nacionais para a
extensdo da seguranca social e a implementacgdo de abordagens inovadoras, como organizagdes
de satde mutualistas para grupos profissionais e regimes de seguro de satude associados ao mi-
crofinanciamento (por exemplo, sistemas de proteccdo social para trabalhadores dos sectores
dos transportes, no Senegal, e para trabalhadores na economia informal, no Benim). O programa
STEP Bélgica desenvolveu ac¢des de formagdo e ferramentas para reforgar a capacidade de
gestao destes sistemas (software de gestdo técnica MASGestion). A nivel sub-regional, o STEP
presta consultoria e apoio ao desenvolvimento de legislagdo comum sobre organizagdes sociais
mutualistas para a Unido Econémica e Monetéria da Africa Ocidental (UEMAO).

22. No Ruanda, Benim, Burquina Faso, Togo e Republica Democratica do Congo, o programa
presta um apoio fundamental ao desenvolvimento de um novo regime de seguro de saude uni-
versal, especificamente relacionado com os mecanismos de cobertura para a populagdo activa na
economia informal, combinando principios de seguro classico e de microsseguro com o aspecto
do financiamento. Na Serra Leoa, a OIT também efectuou uma avaliagdo das opcdes de seguro
de satde.

23. Com a adopgao da Iniciativa Piso de Proteccdo Social (Iniciativa PPS), e em colaboragéo
com a Organizag¢do Mundial da Saude, outras agéncias das Nag¢des Unidas e parceiros bilaterais,
a OIT apoia o Burquina Faso nos esforgos de criagdo, alargamento ou reorientagdo do seu sis-
tema de proteccao social. Procura-se encontrar uma forma melhor de responder as necessidades
de proteccao social de todos, em especial dos mais pobres e dos mais vulneraveis que foram
duramente atingidos pela crise global. Neste contexto, a OIT esta a realizar uma analise da
despesa e do desempenho da proteccdo social (SPER) que permita a elabora¢do de um projecto
de orcamento social nacional. No Benim e no Togo estdo em curso processos semelhantes. No
contexto da Iniciativa Providing for Health (P4H), a OIT também apoia a extensdo da protecgado
social da saude e o desenvolvimento de uma estratégia de financiamento no dominio da saude
no Uganda.

24. No Ruanda, o programa STEP Bélgica apoia o Ministério da Satide no &mbito do processo
politico Seguro de Saude de Base Comunitdria (CBHI) e no desenvolvimento da capacidade
de gestdo. Foram preparadas novas leis sobre o seguro de saude e o Ministério da Satude estd a
preparar uma reforma do sistema CBHI para desenvolver um regime mais equitativo e sustenta-
vel. O programa também apoia a Unidade de Assuntos Sociais do Ministério da Administracao
Publica Local em intervengdes relacionadas com a estratégia nacional sobre proteccao social e
o PPS. O programa trabalha estreitamente com outras agéncias das Na¢des Unidas no quadro da
iniciativa “One UN".

25. Em conjunto com o sistema das Nag¢des Unidas, cooperacao bilateral e ONG internacionais,
0 Bureau participa no Grupo de Trabalho sub-regional da Africa Central e Ocidental sobre Pro-
tec¢do Social, que organiza acgdes conjuntas de pressdo e sensibilizag¢do, de investigacao e de
formacgao.

26. Em varios paises africanos, através do projecto “Extensdo da cobertura de seguranga social
a trabalhadores migrantes africanos e suas familias” (MIGSEC, 2008-11), financiado pelo Go-
verno alemao, a OIT presta assisténcia técnica a concep¢ao e implementagdo de instrumentos
juridicos de coordenagdo dos sistemas de seguranga social na regido. Adicionalmente, o projecto
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tem por objectivo desenvolver as capacidades institucionais das entidades responsaveis pelo
planeamento e implementacdo das estratégias e politicas de extensao da cobertura de seguranga
social aos trabalhadores migrantes.

27. Perante as dificuldades sentidas nos iltimos anos, alguns paises de lingua francesa da Afri-
ca Central estdo empenhados em reforcar as suas capacidades operacionais e financeiras com
apoio técnico da OIT. Em Novembro de 2009 foram completados estudos sobre formas de re-
forcar as capacidades operacionais e financeiras da instituicdo de seguranca social da Republica
Centro Africana e debate-se actualmente a possibilidade de realizar estudos semelhantes na
Republica Democrdatica do Congo. No Burundi, um estudo dos elementos basicos necessarios
para implementar uma politica nacional de proteccéo social, preparado com o apoio técnico da
OIT e apresentado ao Governo, foi adoptado por ocasido do workshop tripartido, realizado em
Abril de 2010. Nos Camardées, o Bureau tem prestado apoio técnico a comissao instituida para
preparar propostas de reorganizacao e desenvolvimento do sistema de proteccao social nacional;
e tem cooperado na avaliagdo actuarial do Fundo Nacional de Seguro Social.

28. Na Africa de lingua portuguesa, o programa STEP Portugal tem apoiado a expansio do pro-
grama nacional de pensdes sociais em Cabo Verde, mediante o refor¢o dos procedimentos opera-
cionais, a modernizacdo do sistema de informagao e a melhoria do pacote de prestacdes para os
beneficiarios da pensdo social. Em paralelo, o projecto apoia a extensdo da seguranga social aos
trabalhadores domésticos e aos trabalhadores por conta propria. Em Mogambique, o programa
STEP Portugal presta apoio aos esforcos do Governo no sentido de alargar a protec¢ao social
aos mais excluidos, rumo ao estabelecimento gradual de uma base de seguranga social minima.
O Governo aprovou recentemente uma Estratégia Nacional de Seguranga Social Bésica e um
regulamento de segurancga social basica (RSSB) que ¢ muito relevante para o PPS. O programa
STEP Portugal apoiou a concepgdo da Estratégia e do RSSB mediante a prestacdo de assisténcia
técnica em matéria de opgdes politicas, calculo de custos, formagdo e apoio ao didlogo politico
entre as partes interessadas fundamentais. Em parceria com o DfID, o Governo neerlandés e a
UNICEF, o programa também reforga as capacidades do Governo para gerir, fornecer, monito-
rizar e melhorar o Programa Subsidio de Alimentos e participa nos esfor¢os das Na¢des Unidas
de assisténcia ao Governo de Mogambique em resposta as sequelas da crise global dos pregos
alimentares.

Continente americano
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29. No Uruguai, a OIT apoiou um estudo técnico sobre o regime de abono de familia, que con-
tribuiu para o debate sobre uma reforma abrangente, aprovada pelo Congresso em Dezembro
de 2007. No Chile, a assisténcia técnica da OIT ao ajustamento do sistema de pensdes prolon-
gou-se por varios anos (ver caixa 3.6.). No Peru foram desenvolvidas actividades nos altimos
cinco anos com a finalidade de aumentar a capacidade institucional do Governo para reformar
o sistema de seguranga social através de um processo de dialogo social. Neste contexto, a OIT
conduziu, entre outros, um estudo financeiro e actuarial do Seguro Social de Satde (EsSalud)
e colaborou na elaboracdo de um projecto-lei sobre o acesso universal a cuidados de satde. A
OIT contribuiu recentemente para o debate sobre a importancia da implementagao de um regime
de pensoes ndo contributivo para proteger os idosos contra a pobreza e a privagdo. No Equa-
dor, a OIT prestou assisténcia técnica e actuarial ao Governo na concepg¢do de uma reforma da
seguranga social. O apoio de consultoria prestado pelo Bureau incidiu na assisténcia a garantia
de um nivel minimo de rendimento a todas as pessoas com mais de 65 anos através de regimes
contributivos e ndo contributivos; ao cumprimento de cobertura universal no dominio da satde,
através de uma combinacdo de seguro de saude e acesso livre a servicos de satde publicos; a
implementacdo de um sistema de satde universal financiado por receitas gerais; e a formulagdo
de um regime de pensdes obrigatdrio para os trabalhadores por conta propria. Na Colombia, o
programa STEP Bélgica apoia o desenvolvimento do regime assistencial de seguro de satde
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nacional para os pobres. Em Trindade e Tobago, a OIT apoiou o desenvolvimento de medidas
politicas e de op¢des para a proposta de extensao da segurancga social aos trabalhadores por conta
propria. A proposta abrange consultoria legislativa (com base nas regulamentagdes do regime e
na lei laboral existente), administrativa e financeira relacionada com a extenséo.

30. Na India, a OIT trabalhou com o Governo no desenvolvimento de propostas para alargar
significativamente a cobertura das prestagdes de satde e velhice aos trabalhadores da economia
informal (o «sector ndo-organizado»). Assumindo que as propostas se concretizam, bem como o
inovador Regime de Garantia de Emprego Rural Nacional, essas iniciativas poderdo significar a
cobertura adicional de 300 milhdes de pessoas. O Bureau também apoia o desenvolvimento do
inovador regime de seguro de satide Karnataka ““Yeshasvini” para trabalhadores rurais que cobre
3 milhdes de agricultores.

31. No Nepal, a OIT prestou apoiou a revisdo de temas antigos da legislagdo em matéria de
trabalho e seguranca social e a preparacdo de debates politicos no ambito dos preparativos de
restabelecimento do Governo. A pedido da UNICEF, a OIT forneceu ainda uma analise financei-
ra para apoio as propostas de introducdo de um pacote de prestagdes de seguranca social basicas
que, no ambiente pds-conflito, representariam um “dividendo de paz” significativo. Em resul-
tado o Governo baixou a idade de elegibilidade para a pensao de velhice de 75 para 65 anos e
introduziu a concessao de um abono a criancas em 2010. No contexto da reforma do mercado de
trabalho, a OIT prestou assisténcia ao estabelecimento de um regime de seguro de desemprego.
No Sri Lanka, a OIT ajudou o sistema de seguranca social a lidar com as sequelas do tsunami e
efectuou um revisao geral do sistema de seguranga social existente com a finalidade de ajudar
o Governo a reforgar a sua cobertura universal. A OIT também apoia a extensdao da proteccao
social da satude e o desenvolvimento de uma estratégia de financiamento no dominio da satde
no contexto da Iniciativa P4H.

32. Na Taildndia, a OIT vem trabalhando ha mais de 20 anos na melhoria e na extensdo da
seguranga social aos trabalhadores do sector privado. Muitas recomendagdes resultaram em me-
lhorias de cobertura da populagdo e das prestagdes. O Bureau contribuiu recentemente com
actividades de consultoria técnica e de reforgo de capacidades para os debates nacionais sobre o
alargamento das prestagoes de pensdes a populagdo ndo coberta e para o refor¢o da sustentabili-
dade financeira do Regime de Cuidados de Satude Universais. No Camboja, a OIT prestou apoio
técnico ao estabelecimento do primeiro regime de seguranca social para trabalhadores do sector
privado, que comegou por cobrir acidentes de trabalho, estando em preparagdo outros ramos. Na
Republica Popular Democratica do Laos, um projecto da OIT contribuiu para a introdugdo ¢ a
extensdo do regime de seguranga social aos trabalhadores do sector privado e para a reforma do
regime da funcdo publica, bem como para o estabelecimento de um plano director nacional para
a extensdo da seguranca social. No Vietname, as actividades da OIT resultaram na cria¢do da
primeira lei de seguranga social do pais, em 2006.

33. Na China, a OIT efectuou uma revisao completa do sistema de seguranga social existente, '*
realizou um estudo politico exaustivo sobre a extensdo da cobertura do seguro de velhice em
2005-2006 ¢ apoiou a secgao actuarial do Ministério do Trabalho mediante um diadlogo técnico
de longo prazo. A OIT também tem apoiado tradicionalmente o trabalho actuarial na Maldsia.
A OIT ajudou a Indonésia a melhorar a cobertura universal da seguranca social através de pro-

13 Ver OIT: Perspectives on the social security system of China, Extension of Social Security Series, Documento ESS 25
(Genebra, OIT).
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jectos de cooperagdo técnica, salientou a necessidade, no quadro dos DWCP, de desenvolver um
roteiro para a implementacdo da Lei do Sistema de Seguranga Social Nacional, que representara
um marco na legislagdo do pais e apoiou as novas iniciativas de um seguro de saude e de trans-
feréncias monetarias condicionadas.

34. Na regido do Pacifico, entre 2004 e 2006 a OIT implementou uma importante Iniciativa
Sub-regional sobre a Seguranga Social para os Paises das Ilhas do Pacifico, que incluiu inquéri-
tos de avaliacdo sobre as necessidades de seguranca social nos seguintes paises: Fiji, Filipinas,
1lhas Salomao, Indonésia, Kiribati, Samoa, Taildndia e Vanuatu. Os resultados do projecto fo-
ram resumidos em cinco volumes que constituem uma fonte de consulta para ac¢des no dominio
da extensdo da segurancga social.

Estados Arabes

35. No Bahrein, a OIT contribuiu para a criagdo de um regime de seguro de desemprego me-
diante a preparagdo das linhas politicas aliada a uma avaliagdo actuarial do regime proposto e
a elaboracdo do projecto da Lei do Seguro de Desemprego, adoptada em 2006 (ver caixa 3.8,
supra).

36. NaJordania, a OIT prestou apoio técnico juridico e actuarial ao Governo no ambito da ex-
tensdo da cobertura do regime de pensdes, da criacdo do regime de prestagdes de maternidade,
consagradas na recémadoptada Lei da Seguranca Social e da ratificagdo da Convengdo (N° 103).
No Libano, a OIT analisou um estudo actuarial e propds recomendagdes para que o abono con-
cedido aos trabalhadores do sector privado no fim da vida laboral fosse substituido por pensoes
periodicas.

37. Na Repuiblica Arabe da Siria est a ser desenvolvido um projecto de extensio da cobertura
de seguranca social. Em sua preparagao, a OIT ministrou varias ac¢des de refor¢o de capacidades
para funcionarios governamentais, 0s parceiros sociais e outras partes interessadas, em Damasco
e no CIF de Turim, e criou um grupo de trabalho nacional sobre estatisticas de protecgdo social.
A OIT também analisou uma proposta de reforma de pensdes e esta a preparar uma analise sobre
a conformidade da legislag@o siria em matéria de seguranga social com a Convencao (N° 102).

Europa e Asia Central
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38. Ao contrério de outras regides, na Europa Central e Oriental, a principal questdo no domi-
nio da extensdo da cobertura estd intimamente relacionada com o incumprimento da legislagao e
das regulamentacdes. A OIT elaborou um importante estudo sobre a cobranca das contribui¢des
para as pensoes e prestou consultoria politica aos paises participantes. Também prestou servicos
consultivos no dominio das pensdes com o objectivo de alargar a sua cobertura nos paises do
Pacto de Estabilidade para a Europa do Sudeste ¢ desenvolveu um manual de formagdo sobre
as questdes de género de uma reforma dos regimes de pensdes. Estdo em curso uma analise
regional da adequagdo da cobertura de pensdes para as mulheres e recomendagdes de politicas
para o tratamento das desigualdades de género nas prestacdes de pensdes. Debates tripartidos
na Arménia e no Quirguistdo permitiram prestar consultoria em matéria de politicas sobre a
reforma dos regimes de pensdes com a finalidade de garantir a todos os trabalhadores um piso
de cobertura minimo para as pensoes e de impedir a perda de cobertura das mulheres. Esta em
curso uma andlise da conformidade da legislagdo russa em matéria de seguranga social com a
Convengao (N° 102).

39. No Cazaquistdo, a OIT esta a prestar assisténcia técnica a nivel da legislagdo nacional para
facilitar a ratificagdo da Convencao (N° 183) sobre Protec¢ao da Maternidade, 2000. O Bureau
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prestou apoiou técnico, tendo designadamente ministrado ac¢des de melhoria da legislagdo na-
cional e de refor¢o de capacidades para os parceiros sociais relativamente a regimes de acidentes
de trabalho em paises da Comunidade de Estados Independentes (CEI), como o Tajiquistdo, a
Armenia e o Usbequistdo, que tém estado a implementar reformas nesta area.

40. Perante o aumento da migracdo laboral que se tem verificado na regido da CEI nos ultimos
anos, o Bureau prestou assisténcia técnica significativa na melhoria da protecgdo social dos tra-
balhadores migrantes, incluindo a elaboragdo de uma anélise da legislacdo nacional e acgdes de
formagdo sobre a facilitagdo de acordos bilaterais/multilaterais no dominio da seguranca social.

41. No seguimento da Declaracdo Ministerial de Almaty, de 2009,'* foi lancado em 2010 um
projecto de cooperagdo técnica financiado pela Finlandia, que abrange oito paises pos-sovi-
éticos (Arménia, Azerbaijao, Geodrgia, Cazaquistdo, Quirguistdo, Tajiquistdo, Turquemenistdo
Usbequistio), para apoiar iniciativas de reforma da seguranca social nacional no contexto de
uma abordagem integrada que combina trés componentes técnicos (seguranca social, emprego
e higiene e seguranca no trabalho), com vista a lidar com os complexos problemas pos-crise da
regido.

O quarto pilar: Reforgo de capacidades

42. A disponibilidade de peritos qualificados, capazes de planear, organizar, financiar e admi-
nistrar regimes de prestacdes ¢ uma condi¢do necessaria para o planeamento, a implementagao
e a gestdo com sucesso de politicas de seguranca social.

43. A OIT tem investido significativamente nesta area ao longo de sucessivos programas e
or¢amentos mediante a compilacdo de uma base de conhecimento e o desenvolvimento de acti-
vidades de formacdo que permitiram lancar os alicerces de uma iniciativa em grande escala des-
tinada a melhorar a formacao quantitativa dos gestores e planeadores dos paises de rendimento
baixo e intermédio. A base de conhecimento da OIT estd resumida em cinco manuais de forma-
¢éo avangada, publicados na Série Métodos Quantitativos da Protecgdo Social da OIT-AISS'.

44. O Departamento de Seguranga Social da OIT mantém desde 2001, em colaboragdo com a
Universidade de Maastricht, um programa de mestrado em financiamento da seguranca social e
concepgao de politicas. A Universidade de Lausanne oferece desde 2005 uma variante de segu-
ranga social no &mbito do programa de mestrado para actuarios. Os mais de 70 peritos formados
até a data aplicam agora nos seus paises as competéncias adquiridas (ver caixa A-I1.2).

45. A OIT, no entanto, sentiu necessidade de aumentar significativamente a intensidade da
formacao para alcangar resultados a médio prazo. Nesse sentido, langou em 2007 0o QUATRAIN
AMERICA, o seu primeiro programa de formagao quantitativa regional para a América Latina'®.
Financiado pelo novo mecanismo RBSA, o programa irmao QUATRAIN AFRICA foi langado
em Junho de 2008. Estes programas t€m por objectivo criar ou melhorar as capacidades de pla-
neamento financeiro nacionais e de gestdo dos sistemas de seguranga social. As actividades de

14 Declaracdo Ministerial de Almaty — 8 de Dezembro de 2009: Conferéncia Ministerial das Na¢des Unidas sobre o Impacto
Social da Crise Econémica na Europa Oriental, Asia Central e Turquia, Almaty, 7 ¢ 8 de Dezembro de 2009.

15 Ver M. Cichon et al.: Modelling in health care finance: A compendium of quantitative techniques fo r healthcare financing
(Genebra, OIT e AISS, 1999); S. Iyer: Actuarial mathematics of social security pensions (Genebra, OIT ¢ AISS, 1999); W.
Scholz, K. Hagemejer e M. Cichon: Social budgeting (Geneva, OIT e AISS, 2000); P. Plamondon et al.: Actuarial practice
in social security (Genebra, OIT e AISS, 2002).

16 O programa teve inicio em Novembro de 2007 no Chile com um curso de formagao sobre técnicas actuariais e financeiras,
com a participacdo de um grupo seleccionado de funcionarios governamentais.
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formagdo sdo dirigidas aos decisores politicos, membros dos 6rgdos administrativos e supervi-
sores dos sistemas de seguranga social, gestores de sistemas de seguranga social e especialistas
orcamentais e financeiros dos principais ministérios.

46. O Centro Internacional de Formagao (CIF) da OIT presta apoio ao Departamento de Se-
guranga Social ha mais de uma década através de cursos normalizados, cursos personaliza-
dos, formacao a distancia e outras actividades relacionadas com questdes da seguranga social.
Cinquenta por cento das actividades do Programa de Protec¢@o Social do CIF abordam vérios
aspectos da seguranga social. O Programa organiza actividades que complementam e apoiam as
politicas e estratégias do Departamento e satisfazem as necessidades dos mandantes e das partes
interessadas. A participacao dos peritos em seguranga social das agéncias governamentais e das
organizagdes de empregadores e de trabalhadores em muitos seminarios e workshops do Centro
de Turim permite uma disseminag@o significativa das competéncias pelos paises membros e
mandantes. A OIT desenvolveu em conjunto com o CIF um conjunto oportuno de actividades
que ajudam a promover a Iniciativa PPS. O CIF também ¢ um actor fundamental na divulgagéo
das actividades de formacao no contexto dos programas QUATRAIN, e as actividades de forma-
¢do, quer de rotina, quer personalizadas, apoiam as politicas governamentais de extensdo da se-
guranga social em varios paises. O CIF também inclui no seu curriculo cursos de governanga em
varias linguas, bem como a elaboragdo do manual de governanga em francés, inglés e portugués
e apoio a elaboragdo de uma versdo em arabe. O CIF presta ainda apoio ao curso de mestrado
em financiamento da proteccao social da Universidade da Mauricia.

Caixa A-Il.2
Os programas de mestrado das Universidades de Maastricht e de Lausanne

Em 2000, a OIT e a Universidade de Maastricht acordaram na criagdo conjunta de um curso
de mestrado anual em financiamento da protecgao social. O programa esta concebido para for-
mar especialistas de protecg¢ao social e criar uma estrutura de formagédo permanente para outros
grupos de especialistas . Tem por objectivo de longo prazo aperfeigoar a concepgao e a imple-
mentacgdo dos sistemas de proteccdo social nacional através da preparagao de melhores bases
(quantitativas e empiricas) para os processos de decisao politicos nacionais. O primeiro programa
de mestrado em financiamento da protecgao social, inaugurado no ano lectivo de 2001-2002 com
o envolvimento activo da OIT, foi subsequentemente complementado com um programa de mes-
trado em concepgao de politicas sociais. Ambos foram posteriormente integrados num programa
de mestrado em politicas publicas e desenvolvimento humano, que inclui quatro variantes para
além das duas especializagdes referidas. Os programas formam futuros especialistas de protec-
¢ao social para instituigdbes de seguranga social, institutos académicos, governos e organizagoes
internacionais.

Durante os nove anos académicos de realizagdo dos programas, 292 estudantes obtiveram o
seu grau de mestre em politicas publicas e desenvolvimento humano. Estes estudantes vieram
de mais de 60 paises e 54 por cento deles, de paises de rendimento baixo e intermédio. Muitos
dos estudantes eram funcionarios de instituicdes de protecgdo social nacionais que regressaram
ao trabalho nessas instituigdes uma vez diplomados. Alguns exestudantes ocupam posigdes pro-
eminentes nos seus respectivos governos e em instituicdes de seguranga social nacionais (por
exemplo, no Gana, na Jordania, na Nigéria, na Tailandia e no Zimbabué); A experiéncia recente
demonstra que tém sido defensores acérrimos dos valores e principios da OIT em fora internacio-
nais, um facto que merece destaque e indica a importancia de prosseguir os esforgos da Organi-
zacgao neste dominio.

Para além do programa de mestrado em conjunto com a Universidade de Maastricht, a OIT con-
tribui para uma variante de seguranga social no ambito do novo mestrado em ciéncias actuariais
oferecido pela Universidade de Lausanne (Ecole des Hautes Etudes Commerciales), que arrancou
no Outono de 2005. O programa centra-se na formagéo de um grupo de actuarios especializado
em protecgéo social. Desde o inicio do programa, ha quatro anos, 76 estudantes de 27 paises
(mais de 60 por cento de paises de rendimento baixo e intermédio) obtiveram o seu grau de mestre
em ciéncias actuariais.

O sucesso do programa de mestrado conjunto OIT-Universidade de Maastricht justifica que a OIT
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procure replicar o programa em outras regidées do mundo. No quadro do programa QUATRAIN
AFRICA, a Universidade da Mauricia prevé o langamento de um programa de mestrado executivo
em financiamento da protecgéao social no ano lectivo de 2010-2011. Decorrem entretanto negocia-
¢bes com uma universidade de Banguecoque e perspectivam-se negociagdes com a Universidade
de Montevidéu (Uruguai) para a criagdo de programas semelhantes.

Em geral, a experiéncia demonstra que um investimento relativamente forte em formagao, criagao
de capacidades e disseminagdo de conhecimento chega a um vasto publico de profissionais de
financiamento e politicas da seguranca social. O reforgo da capacidade dos parceiros sociais para
garantir que concebem, operam e administram bons sistemas de seguranca social, € que podem
integrar os debates sociais nacionais como parceiros fortes e bem informados, representa um
contributo para o processo de dialogo social e para a Agenda para o Trabalho Digno.

47. A OIT-ACTRAV também apoia duas iniciativas regionais sobre formacdo de capacidades
no dominio da seguranca social dirigida aos sindicatos: O Projecto de Seguranca Social para as
Organizagdes Sindicais foi uma ac¢ao estratégica sindical de criacdo de capacidades e de forma-
¢do no dominio da seguranca social dirigida a mais de 500 sindicalistas de 11 paises da América
Latina. A Plataforma Sindical Continental sobre Seguranga Social na regido, organizada pela
Confederacdo Sindical das Américas, presta orientacdo a centros nacionais sobre a extensao
da cobertura de seguranca social e promove o pleno cumprimento dos principios da seguranca
social, bem como a ratificagdo ¢ a implementagao da Convengao (N° 102).

Construindo parcerias

48. O reforgo das quatro areas abrangidas pelo mandato de extensdo da seguranca social “a
todos os que precisem de tal protecgdo”!” é uma tarefa demasiado vasta para uma s organi-
zacdo. Para obviar a essa dificuldade, foram celebradas parcerias nacionais e internacionais,
designadamente a coligagdo para a Iniciativa PPS, a participagdo no processo “One UN”, o co-
-patrocinio com a ONUSIDA, uma colaboragio mais estreita com a Unido Europeia no dominio
da cooperacao técnica, o grupo OCDE-POVNET e a iniciativa global P4H, a iniciativa conjunta
OIT-PAHO para o alargamento da protecgdo social no dominio da saude na América Latina, a
iniciativa IHP+, o estreito relacionamento continuado com a AISS e um conjunto de aliangas
estratégicas com universidades de todos os continentes, bem como com ONG proeminentes.

Caixa A-Il.3
A Iniciativa do CEB das Nacgdes Unidas (UNCEB)
sobre o Piso de Protecgao Social

A intensificagéo da crise econémica e financeira de 2008 e o impacto econémico e social dai re-
sultante salientaram a importancia da protecgcéo social como forma de reduzir alguns dos efeitos
negativos da crise através de substituicdo do rendimento e de acesso a prestagbes em género.
Reconhecendo a necessidade de uma proteccao social adequada, em Abril de 2009, o UNCEB
aprovou o PPS como uma das Iniciativas Conjuntas de Resposta a Crise.

Vérios documentos e organismos nacionais e internacionais deram posteriormente o seu aval a
Iniciativa PPS, entre os quais a Resolugao das Nagdes Unidas sobre Integragdo Social adoptada
na 48.2 Sessdo da Comissdo para o Desenvolvimento Social, as recomendagdes dos ministros
do Trabalho e do Emprego do G20, a OCDE-POVNET, o Férum de Ministros dos ministérios res-
ponsaveis pelo desenvolvimento social, o Conselho Internacional sobre Bem-Estar Social, etc. O
Pacto Global para o Emprego, da OIT, também concede grande destaque ao PPS como uma das
respostas a crise.

A Iniciativa PPS promove o acesso dos pobres e das pessoas vulneraveis a servigos essenciais
e a transferéncias sociais, representando uma abordagem abrangente da protecgédo social que

17 Ver a Declaragdo de Filadélfia, paragr. Ille.
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destaca os dois lados, a oferta e a procura, da extensédo da protecgéo social e da garantia de
acesso efectivo.

Actualmente, cerca de 30 paises de rendimento baixo e intermédio ja tomaram medidas para
introduzir elementos do PPS. A sua experiéncia demonstrou que os regimes de segurancga social
sdo uma ferramenta politica vital e flexivel para contrariar as consequéncias econémicas e finan-
ceiras de crises e choques financeiros. Essas medidas também demonstraram que a criagdo de
um PPS é exequivel e que, com a necessaria vontade politica, recursos adequados para a criagéo
de capacidades e um processo de implementacgéao soélido, se pode estabelecer e desenvolver um
forte consenso nacional em prol de politicas relacionadas com o PPS. Exemplos de varios paises
foram apresentados e desenvolvidos ao longo do presente relatério. A OIT e a Unidade Especial
do PNUD para a Cooperacgéo Sul-Sul (SUSSC) convidou a apresentacéo de candidaturas para
iniciativas de PPS com resultados positivos. Os candidatos seleccionados foram incumbidos de
desenvolver um estudo de caso da Iniciativa PPS e de apresentar e debater a sua experiéncia
num workshop internacional, realizado em Julho de 2010 em Turim.

Executada e implementada em colaboragcdo com partes interessadas nacionais, a Iniciativa PPS
coordena o apoio das agéncias das Nagdes Unidas, tomando em consideragdo o valor acres-
centado proporcionado pelos conhecimentos especializados de cada agéncia e garantindo uma
resposta abrangente aos mandantes através da utilizagado optimizada de peritos, recursos e apoio
logistico. As agéncias nacionais elaboraram um manual das Nag¢des Unidas e um quadro estra-
tégico para operagdes nacionais conjuntas das Nagdes Unidas, destinados a serem utilizados na
implementagao nacional do PPS.

Estdo em curso actividades importantes no dominio da Iniciativa PPS, no ambito do dialogo Sul-
Sul, para integrar o conceito nas politicas sociais nacionais. Um primeiro evento no contexto da
Comissao das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento Social foi realizado em Nova lorque, em
Fevereiro de 2010, a que se seguiram eventos na Expo 2010 em Xangai, no Brasil e na Expo Glo-
bal Desenvolvimento Sul-Sul em Genebra, em Novembro de 2010.

Sob os auspicios da OIT e da OMS, um Grupo Consultivo de Alto Nivel sobre o Piso de Protecgéo
Social, presidido pela ex-Presidente do Chile, Michelle Bachelet, foi criado no Verdo de 2010. O
Grupo ira colaborar igualmente na identificacdo de boas praticas em todo o mundo e promover a
troca de experiéncias e cooperacao, incluindo a cooperagéo Sul-Sul. O Grupo ira preparar um re-
latorio global que servira de ferramenta de sensibilizagao para as politicas e estratégias nacionais,
regionais e globais de apoio a implementacéo do PPS.

Fonte: Com base na OIT, OMS e no grupo de agéncias e parceiros de desenvolvimento cooperantes: Social Protection Floor Initiative: The

sixth initiative of the CEB on the global financial and economic crisis and its impact on the work of the UN system: Manual and strategic
framework for joint UN country operations (Genebra, OIT, 2009).

A-l1.6. Licoes aprendidas

49. A experiéncia anteriormente descrita pode ser resumida como se segue:

(D

2

O mandato da Campanha Mundial sobre Seguranga Social e Cobertura para Todos pro-
porcionou um eixo mobilizador e serviu de catalisador para alcancar uma maior coeréncia
conceptual no trabalho do Bureau sobre seguranga social. Também reforgou o papel e a
visibilidade da seguranga social na Agenda para o Trabalho Digno da OIT.

As actividades de investigac¢do e de desenvolvimento de politicas conduzidas no dmbito
da Campanha contribuiram positivamente para colocar a cobertura de seguranca social na
agenda da politica de desenvolvimento internacional e chamar a atengao para a sua impor-
tancia. O objectivo da extensdo da seguranca social ¢ secundado entretanto pelas Nacdes
Unidas,'® pela Unido Europeia'®, por muitas agéncias de desenvolvimento nacionais € pelo

18  Nagdes Unidas, Conselho Economico e Social, E/2006/L.8, n.° 19; Iniciativa Piso de Protec¢ao Social, do UN—CEB.

19  Comissdo das Comunidades Europeias: Investir nas pessoas: Comunicagdo sobre o Programa Tematico para o Desen-
volvimento Humano e Social e as perspectivas financeiras para 20072013, Comunicagdo da Comissao ao Conselho e ao
Parlamento Europeu (Bruxelas, 2006).
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G8.2 0 didlogo com as organizagdes dos parceiros sociais e as parcerias com outras
agéncias das Nagdes Unidas e importantes ONG sdo mais produtivos que nunca.

(3) O volume, os recursos e a coeréncia conceptual das actividades de cooperagdo técnica no
dominio da seguranca social aumentaram consideravelmente. As actividades no ambito
dos paises estdo a tornar-se cada vez mais programas de longo prazo, baseados num dia-
logo social sustentado com os parceiros sociais e as partes interessadas e cada vez menos
contributos ad hoc de curto prazo. A seguranca social ¢ a destinatiria mais proeminente
dos recém-criados fundos RBSA.

(4) As actividades nacionais no ambito da Campanha revelaram, também, que um apoio na-
cional bem sucedido depende crucialmente de dois pré-requisitos: compromisso nacional
de longo prazo e vontade politica para investir na extensdo da seguranga social mediante a
adopcao de legislagado relevante e a afectagao dos recursos necessarios, bem como uma ca-
pacidade sustentada da OIT para realizar este processo. Dadas as restrigdes de capacidade
da OIT, haverd inevitavelmente que restringir a concessao de recursos externos acrescidos
a um numero mais reduzido de paises precursores.

(5) O investimento relativamente vultuoso em formagéio e refor¢o de capacidades nos ultimos
cinco anos comeca a dar frutos e a traduzir-se por uma melhor gestdo e governanga, bem
como por uma maior sensibilizagdo das administragdes nacionais para os valores da OIT e
para os principios da seguranca social.

50. Um dos principais desafios conceptuais da Campanha residiu no facto de o potencial das
duas abordagens classicas da extensao da seguranca social (regimes de seguro social centrados
no sector formal e regimes de seguro de base comunitaria) se revelar limitado quando se trata
de abranger as populagdes socialmente excluidas, presentes maioritariamente na economia in-
formal. Para cumprir o mandato da Campanha, renovado pela Declaracéo da Justica Social para
uma Globalizacdo Justa, é necessario complementar essas prestagdes contributivas com presta-
¢Oes nao contributivas, como as transferéncias monetarias condicionadas ¢ ndo condicionadas e
as prestagoes universais financiadas por impostos.

51. Uma estratégia credivel para universalizar as necessidades de seguranga social de forma
realista precisa, em primeiro lugar, de se centrar em prestacdes modestas para todos e s6 entdo
promover niveis de seguranga mais elevados, & medida que as economias se desenvolvem e
se alarga o espago fiscal disponivel para as transferéncias sociais. A legitimidade da acgdo da
OIT reside, porém, nas suas normas, que executam o seu mandato constitucional geral. Uma
das questdes centrais da Campanha reside em saber, por conseguinte, se a decisdo de alargar
rapidamente a todos alguns niveis de seguranga basicos ¢ suficientemente fundamentada pelos
instrumentos da OIT existentes.

20 A Cimeira do G8 sobre Crescimento e Responsabilidade na Economia Mundial (realizada em Heiligendamm, em Junho
de 2007, declarou: “Reconhecemos que, em conjugagdo com o crescimento econémico ¢ politicas de mercado de trabalho
activas, a seguranga social ¢ um instrumento de desenvolvimento econdmico e social sustentavel.” Declaragdo da Cimeira
(7 de Junho de 2007), parag. 29.
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Caixa A-ll.4
Resultados da avaliagao independente da
Estratégia da OIT de Extensao da Cobertura de Segurancga Social, 2010

Em 2010 foi realizada uma avaliacdo independente da Estratégia da OIT de Extens&o da Co-
bertura de Seguranga Social, para o periodo de 2005 a 2009, cujos resultados foram discutidos
pelo Conselho de Administragdo em Novembro de 2010. A avaliagdo concluiu que “a escala de
actividades e impactos indica que a OIT esta a exercer o seu mandato na area da protecgéo social
com eficacia e a registar progressos na consecugédo dos objectivos definidos pela Conferéncia
Internacional do Trabalho em 2001” (p. 19). Destacou ainda a “coeréncia entre o trabalho da OIT
nos paises e o seu mandato institucional, bem como o seu elevado grau de relevancia para as
necessidades nacionais” (p. 33). Tomando em consideragdo as suas vantagens comparativas no
dominio das normas internacionais do trabalho ao tripartismo, os servigos de consultoria técnica e
integracdo do mundo do trabalho e da protecgéo social, a avaliagéo louvou o facto de a OIT des-
frutar de um elevado capital de credibilidade como organizagao promotora da justi¢a social na area
da seguranca social. Entendeu, no entanto, que se deveria fazer mais para integrar a analise dos
mercados de trabalho no seu trabalho sobre seguranga social, integrar as questées de proteccao
social no seu trabalho sobre o emprego e documentar as histérias de sucesso ilustrando exemplos
de emprego, crescimento econdmico e protecgéo social que promoveram desenvolvimento econé-
mico estavel em combinagédo com a extensao da protecg¢ao social basica.

A Campanha Global e o PPS granjearam uma ampla aceitacdo e os esforcos da OIT no sentido
de conseguir que a protecgdo social universal seja incluida nas agendas nacionais e mundiais tém
sido extremamente bem sucedidos.

A analise, embora referindo que a OIT é encarada como um actor fundamental no dominio da
proteccao social e reconhecendo exemplos de intensa colaboragdo com outras agéncias (OMS,
UNICEF, Banco Mundial e DfiD), concluiu que é necessaria uma identificagdo mais clara do papel
de cada agéncia individual e uma melhor integragéo do trabalho das varias agéncias.

A avaliagao considerou que o trabalho do Bureau “tinha sido muito eficaz no estabelecimento das
bases, na definigdo do quadro e na promogado de debates sobre planos exequiveis de extensao
nacional de um piso social basico” (p. 78) e que a Campanha Global e o PPS tinham alcangcado
uma vasta aceitagdo. Embora reconhecendo a documentagao de casos especificos de paises que
implementaram elementos do Piso de Protecgdo Social basico, assinalou ndo existir evidéncia
da implementacao do pacote genérico num pais muito pobre. Os avaliadores apontaram ainda a
necessidade de monitorizar e avaliar o trabalho a nivel nacional, para poder identificar as licdes
aprendidas e as histérias de sucesso dos paises aliadas as intervengdes da OIT e determinar a
existéncia de vontade politica que, em ultima analise, € o que garante a sustentabilidade. Fizeram
notar ainda que a “solidez técnica da OIT e as relagbes duradouras cimentadas pelo processo
tripartido auguram boas noticias para a sustentabilidade” (p. 81).

Reconheceram que o enfoque do Bureau numa abordagem bidimensional da extensao da cober-
tura de seguranca social, na perspectiva da sua dimensao horizontal e da sua dimensao vertical, é
util e necessario para a coeréncia das politicas e deve ser prosseguido em conjunto com os seus
esforgos de sensibilizagao a nivel das Nac¢des Unidas para garantir uma abordagem coordenada da
extensao da segurancga social. Consideraram ainda que devem ser aprofundadas as questdes de
género, da seguranga social na economia informal e da seguranga social para grupos vulneraveis.

Os avaliadores, embora reconhecendo que os esforgcos de formagéo e de reforgo de capacidades
do Bureau deram um contributo significativo para a concepgéo das actividades no dominio do re-
forgo de capacidades dos mandantes e da concepgao das politicas a nivel nacional, reconheceram
a existéncia de questdes relacionadas com a capacidade de absorgao e de atrito e recomendaram
que o Bureau documente os resultados das suas actividades de refor¢co de capacidades e que,
ouvidas a ACTRAV e a ACT-EMP, identifique as prioridades para suprir as lacunas de capacidades
dos mandantes em paises especificos.

Em seu entender, a procura de apoio do Bureau no dominio da seguranga social, por parte dos
mandantes, e o papel deste como co-lider da iniciativa UNCEB sobre o PPS, exigem mais recur-
sos do que o Bureau afectou a seguranca social, pelo que sera necessario mobilizar recursos de
cooperacgéo técnica e disponibilizar financiamentos flexiveis, em particular para o reforgo de capa-
cidades, para aumentar o nivel de conhecimentos especializados no terreno.

Fonte: Com base no documento da OIT: The ILO’s Strategy to Extend Social Security: An independent evaluation report (Genebra, 2010).
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