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Politicas de proteccao social para a
coesao social e o desenvolvimento econémico

A caminho de uma base social global minima?
A necessidade de uma estratégia global de seguranca
social
A era da globalizacdo intensificou a necessidade de sistemas de seguranga social
s6lidos, que permitam reduzir efectivamente a pobreza e as desigualdades, fomentando
simultaneamente o crescimento econémico. No entanto, 80 por cento dos trabalhadores e
trabalhadoras do mundo beneficiam de pouca ou nenhuma seguranga social. Além disso,
mesmo nos paises com sistemas ha muito consolidados, muitos trabalhadores(as) nao
dispdem de uma cobertura completa no que respeita a cuidados de satde basicos, velhice e
contingéncias como o desemprego e a doenca. Numa economia de mercado cada vez mais
globalizada, a construcdo de sistemas de proteccdo social sélidos, dos quais a seguranga
social € um elemento fundamental, exige esfor¢os coordenados a nivel internacional,
sobretudo para apoiar a reducdo da pobreza nos paises em desenvolvimento. Os efeitos de
uma seguranca social deficiente atravessam as fronteiras internacionais, pelo que é
necessario um fundo global de recursos comuns para financiar uma base social adequada

em todos os paises.
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Segundo o artigo 22.° da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, “Toda a
pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social” mas, decorridos
guase 60 anos, estamos longe de concretizar este direito. Para muitas pessoas, um conjunto
basico de prestacdes sociais poderia significar a diferenca entre uma vida suportavel e uma
vida miseravel, ou até mesmo a diferenca entre a vida e uma morte prematura. S6 no
continente africano, morrem anualmente milhGes de criangas com menos de 5 anos porque
ndo existem cuidados de salde adequados e nem rendimentos que garantam a sua

alimentagéo.

De acordo com as estimativas da OIT, seria necessario menos de 2 por cento do PIB
mundial para atribuir um conjunto bésico de prestagdes de seguranca social a todos os
pobres do mundo. A protec¢do social é um instrumento muito eficaz de reducéo da pobreza
e das desigualdades. Permitiu reduzir a pobreza e minimizar as desigualdades em muitos
paises da OCDE em quase 50 por cento. Existem também casos de sucesso com sistemas
de prestacdes sociais modestos e universais, em Africa, na América Latina e na Asia. Na
Africa do Sul, no Botsuana, na llhas Mauricias e na Namibia, por exemplo, a atribuicdo de
pensGes minimas universais teve um efeito positivo a nivel de reducdo da pobreza.
Iniciativas langadas em paises como o Brasil e 0 México, bem como em algumas regides
da India, proporcionaram uma experiéncia valiosa sobre o potencial contributo das
transferéncias sociais para o combate a pobreza. A experiéncia demonstra que a
implementacdo de sistemas basicos de seguranca social em paises de baixo rendimento
pode dar um contributo enorme para a concretizacdo do primeiro Objectivo de
Desenvolvimento do Milénio, ou seja, reduzir a pobreza para metade até 2015. No entanto,

0 investimento na seguran¢a social ainda ndo é uma estratégia de desenvolvimento

consensual.

A recente fase de globalizacdo financeira coincidiu com uma diminuicdo, real ou
aparente, da viabilidade fiscal da proteccdo social. Porém, este fendmeno ocorre

precisamente numa altura em que a seguranga social é mais necessaria do que nunca
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devido ao aumento da turbuléncia dos mercados de trabalho provocada pelas mudancas
tecnoldgicas, pela liberalizacdo do comércio e pela reestruturacdo global da producédo.
Estes factores vém exacerbar a inseguranca entre os trabalhadores e as empresas tanto nos
paises desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento. Consequentemente, é
fundamental desenvolver esforcos ambiciosos e concertados a nivel nacional e
internacional para construir uma «base social global» viavel, a fim de garantir uma
globalizacdo justa, sentida como justa pela opinido publica e, como tal, politicamente

sustentavel.

Construindo consensos sobre a importancia
de investir na seguranga social

Por que razdo a estabilizacdo dos sistemas de seguranca social ou a criacdo de, pelo
menos, sistemas basicos de seguranga social ndo ocupa um lugar mais proeminente nas
politicas econdémicas e de desenvolvimento? Numa economia de mercado global
extremamente competitiva, todas as medidas consideradas susceptiveis de prejudicar a
competitividade nacional sdo objecto de um intenso escrutinio. Por conseguinte, a despesa
social — que se situa entre 25 e 35 por cento do PIB nos paises industrializados e entre 5 e
15 por cento do PIB em muitos paises em desenvolvimento de médio rendimento — tem de
ser justificada numa base econdémica. O debate internacional sobre as politicas de
proteccdo social tornou-se num debate sobre a viabilidade fiscal e econémica. Tem-se

apenas em conta a dimensdo econdémica dos custos e a dimensao social dos beneficios.

Nos paises desenvolvidos, trata-se de um debate com duas vertentes. Por um lado — o
lado da receita — a globalizacdo é vista como um limite ao espaco fiscal das transferéncias
devido a concorréncia fiscal global, real ou aparente e, por outro lado — o lado da despesa —
o0 envelhecimento da populagdo traduz-se em niveis de dependéncia mais elevados e, como
tal, é encarado como um factor de aumento da despesa. Nos paises em desenvolvimento, o
debate sobre o espaco fiscal é igualmente um debate sobre a viabilidade econémica e

fiscal, mas também implicitamente um debate sobre o custo de oportunidade. Defende-se
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gue 0s escassos recursos publicos deveriam ser investidos noutras areas potenciadoras de
um maior crescimento econémico que, a longo prazo, seria mais benéfico para o bem-estar

da populagéo do que transferéncias alegadamente «improdutivas»..

Os sistemas nacionais de seguranca social dos paises industrializados foram
submetidos a uma forte pressdo politica na sequéncia das duas crises do petroleo da década
de 70, um periodo marcado por um abrandamento do crescimento econémico e pela
contraccdo ou, pelo menos, estagnacdo do espaco fiscal para as transferéncias de
rendimentos em dinheiro e em espécie. A intensificacdo da globaliza¢do no inicio do novo
milénio veio reforcar a ideia de que é necessario conter as despesas da seguranca social. A
pressdo em obter bons resultados num ambiente competitivo global deu origem a uma
visdo unilateral da seguranga social como um custo para a sociedade em vez de um
potencial beneficio e um investimento nas economias e nas pessoas. Enquanto esta
perspectiva se mantiver, serd dificil evitar uma nivelacdo por baixo na despesa social
publica. Contudo, as transferéncias sociais também favorecem o desenvolvimento
econémico - para além de terem efeitos positivos sobre o desenvolvimento social, se forem
bem concebidas, elas proporcionam também um bom rendimento econémico e, como tal,

devem ser vistas como um investimento.

A seguranca social como um investimento econdémico

O efeito cascata do crescimento econémico ndo é
automético, sendo necessarias politicas de redistribuicdo
dos rendimentos, incluindo a seguranca social, para reduzir
a pobreza e as desigualdades

Embora os recursos gerados pelo crescimento econémico sejam essenciais para
assegurar uma reducdo continua da pobreza, a experiéncia revela que o crescimento nao
reduz automaticamente a pobreza, sendo igualmente necessario implementar mecanismos
de redistribui¢do dos rendimentos (tais como o0s sistemas de seguranca social). De facto,
paises com os mesmos niveis de PIB per capita apresentam niveis muito diferentes de

pobreza e um dos principais factores que influencia o nivel de pobreza é a existéncia de um
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sistema de seguranca social eficaz. Os beneficios do crescimento ndo se repercutem nos
mais pobres ou, quando tal acontece, 0 processo é extremamente lento, a menos que

tenham sido adoptadas politicas publicas para assegurar a sua redistribuicéo.

Um baixo nivel de desenvolvimento economico
nao impede o crescimento da despesa social

Seja qual for o nivel de PIB per capita, a despesa social varia significativamente entre
o0s varios paises. Significa isto que as condi¢des variam de pais para pais (por exemplo, a
situacdo demografica) mas existe uma margem de manobra consideravel quanto a escolha
do nivel de despesa social nacional. No entanto, para muitos paises em desenvolvimento
fortemente endividados poderdo existir consideraveis constrangimentos a nivel fiscal e
politico relacionados com o reembolso insustentavel da divida e com condicionalismos

impostos pelas instituicdes financeiras internacionais.

Um pais pode ter um elevado nivel de despesa social e ser
competitivo nos mercados globais

Existe uma relacdo razoavelmente forte entre a produtividade horaria e a despesa per
capita com protec¢do social nos paises da OCDE. Embora ndo tenhamos a certeza de que
se trata de uma relacéo causal, sabemos, pelo menos, que um elevado nivel de despesa per
capita com proteccdo social pode coexistir com um elevado nivel de produtividade;
sabemos também que um elevado nivel de seguranca social ndo exclui automaticamente o
emprego e, consequentemente, sabemos que um elevado nivel de despesa social é
compativel com um excelente desempenho econémico. A igualdade social e a eficiéncia
ndo sdo necessariamente contraditorias. Se forem bem concebidas, as politicas sociais

podem ser acompanhadas por um forte desempenho econémico.

A despesa social tem um caracter de investimento

Sabemos que os sistemas de seguranca social contribuem para reduzir a pobreza. No
seu Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial de 2005, o Banco Mundial demonstra que
a pobreza € um risco para a seguranca e que a falta de seguranca prejudica o clima de
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investimento. * Além disso, as pessoas que gozam de um nivel minimo de seguranca
material podem assumir riscos empresariais. > As prestacdes de seguranca social podem
facilitar o ajustamento dos mercados de trabalho nos paises industrializados e em
desenvolvimento. Elas podem assim contribuir para fomentar a aceitacdo generalizada das
mudancas globais nos sistemas de producdo desencadeadas pela globalizacdo. Em regra, 0s
sistemas colectivos de seguranca social sdo mais eficientes do ponto de vista social, na
medida em que proporcionam a um vasto nimero de cidaddos um grau de seguranca
razoavel por uma percentagem mais baixa do rendimento nacional do que os sistemas
privados.

Além disso, a proteccdo social desempenha um papel estabilizador ou contraciclico
essencial durante as recessfes econdémicas e as crises financeiras, assegurando um certo
nivel de procura efectiva na economia e contribuindo, desta forma, para a sobrevivéncia
das empresas nacionais. Estudos realizados pela OIT indicam que o impacto social e
econdmico da crise do Leste asiatico de 1997 teria sido muito menos profundo se os paises
tivessem investido o suficiente em regimes de proteccéo social. O facto da Argentina ter
recuperado da crise de 2001 muito mais rapidamente do que se esperava ficou a dever-se,
em parte, ao Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, um plano que foi implementado no

rescaldo da crise e que previa a atribuicdo de um rendimento minimo as familias

desempregadas em troca de trabalho.

Uma estratégia fiscal de investimento numa base social
global minima

De acordo com algumas estimativas, o custo da eliminacdo do défice da seguranca
social nos paises mais pobres rondaria os 380 mil milhdes de dolares americanos por ano.
Por conseguinte, mesmo que a comunidade internacional tivesse capacidade para duplicar
0 montante da Assisténcia Oficial para o Desenvolvimento (AOD), que se situa
actualmente nos 70 mil milhGes de do6lares americanos por ano (pagamentos liquidos), a
maior parte do financiamento continuaria a estar a cargo dos prdprios Estados. Porém,
nunca é demais salientar o papel catalisador que uma ajuda suplementar liquida poderia

desempenhar no arranque dos sistemas nacionais de proteccdo social. Alguns doadores

1 Ver World Bank (2005). A better climate for everyone (Washington, DC).

2 Ver CAD-OCDE, 2006: Promoting pro-poor growth: Key policy messages (Paris: Comité de
Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE), http://www.oecd.org/dataoecd/33/54/36570936.pdf.
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comegam ja a ver os resultados, mas ainda ha um longo caminho a percorrer para integrar

plenamente a proteccdo social no debate e nas politicas de desenvolvimento.

A nivel nacional, o espaco fiscal é obviamente sempre limitado, especialmente nas
fases iniciais do desenvolvimento, em que as prestagcdes de seguranca social poderao ter de

ser introduzidas por ordem de prioridade.

Porém, as estimativas da OIT relativas a 12 paises em desenvolvimento revelam que
praticamente todos eles tém capacidade para suportar uma ou outra forma de seguranca
social minima. A implementacdo de um pacote basico constituido por pens@es e subsidios
a criancas de valor modesto no Senegal e na Republica Unida da Tanzénia, por exemplo,
permitira reduzir a incidéncia da pobreza (medida com base na linha de pobreza alimentar)
em cerca de 40 por cento e custaria menos de 4 por cento do respectivo PIB.
Simultaneamente, os paises tém de investir na concepgdo dos sistemas fiscais e na eficacia
dos mecanismos de cobranca das contribui¢fes. O custo liquido do investimento precoce
num conjunto basico de prestacdes de seguranca social poderia ser, de facto, nulo ou até
mesmo negativo, dado que, em principio, seria compensado por retornos econémicos

positivos.

O programa Oportunidades - Transferéncias Monetarias Condicionais implementado
no México, permitiu reduzir os dias de baixa por doenca gozados por adultos em cerca de
19 por cento, aumentando significativamente a produtividade. Um programa que combina
transferéncias monetarias condicionais com incentivos a educacdo implementado no
Bangladesh aumentou os rendimentos ao longo da vida dos beneficiarios em 25 por cento,
o0 que indica, mais uma vez, um aumento da produtividade. > Mesmo que consideremos
apenas um aumento de 10 por cento dos niveis globais do PIB devido a aumentos de

produtividade, associados a sistemas basicos de seguranca social, entdo sistemas mais

® Ver DDI, 2005: Social transfers and chronic poverty: Emerging evidence and the challenge ahead,
documento elaborado pelo DDI (Londres: Departamento para o Desenvolvimento Internacional,
Reino Unido), http://www.dfid.gov.uk/pubs/files/social-transfers.pdf, pp. 14 e 17.
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modestos deverdo pagar-se a si mesmos num curto espaco de tempo. A longo prazo — e
apOs um certo investimento em mecanismos de cobranca fiscal — o aumento das receitas
fiscais acompanharia o crescimento, criando o espago fiscal necessario para financiar as

prestacdes sociais.

Questdes para debate
Os sistemas de seguranca social sdo um instrumento eficaz de reducéo da pobreza e
das desigualdades e podem coexistir com um elevado crescimento econémico, desde que
sejam bem concebidos e ndo gerem desperdicio e incentivos contraproducentes. A questao
gue se coloca aos governos, parceiros sociais e sociedade civil de todos os paises,
independentemente do seu nivel de desenvolvimento, no momento de formulagdo das
politicas de seguranca social ndo é se estes sistemas devem ser implementados, mas sim

como devem ser concebidos para garantir o equilibrio certo.

Os sistemas de seguranca social podem ajudar a minimizar as perturbac@es sociais
associadas a globalizacdo. Podem contribuir para estabilizar as sociedades nos paises de
baixo, médio e alto rendimento. A estabilidade social nos paises de baixo rendimento
representa um beneficio econémico directo para 0s paises com economias mais avancgadas,
dado que apenas 0s paises estaveis podem proporcionar um clima favoravel ao
investimento, ao aumento do volume de comércio e ao crescimento global. A criagdo de
um sistema de seguranca social é do interesse de todos os paises, ainda que alguns deles
ndo sigam este caminho. No entanto, se todos 0s paises avangassem juntos, 0S progressos
ao nivel da reducdo da pobreza e da promocao do crescimento seriam provavelmente mais
rapidos e mais homogéneos. Por conseguinte, as estratégias internacionais para o
desenvolvimento deveriam criar condi¢Ges para permitir aos paises de baixo rendimento

fazer o investimento inicial em sistemas de seguranca social.

No ambito da sua Campanha Mundial sobre Seguranca Social e Cobertura para

Todos, a OIT procura tornar o direito a seguranca social uma realidade para todas as
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pessoas, promovendo a implementacdo precoce de um conjunto basico e modesto de

prestacdes de seguranca social para todos os residentes, que poderia consistir em:

—  subsidios universais a criangas;

— acesso universal a cuidados de saude basicos;

— uma ajuda financeira modesta para os trabalhadores pobres que, devido a uma
situacdo de subemprego ou baixa produtividade, ndo ganham o suficiente para retirar

as suas familias da pobreza; e

—  pensBes minimas financiadas através de receitas fiscais para os idosos, os deficientes

e todos aqueles que perderam a pessoa que assegurava o sustento da familia.

Estas prestacGes poderiam constituir a componente de seguranca social de uma base
social global minima. A OIT esta actualmente a analisar 0s seus instrumentos normativos
(ou seja, Convengdes e Recomendacdes) a fim de determinar se estes permitem apoiar as
referidas politicas ou se devem ser revistos tendo em vista a criagdo de um compromisso e
uma legitimidade mais alargados em relacdo a Campanha Mundial sobre a Seguranca
Social e Cobertura para Todos através da promocdo de uma base social global.
Paralelamente, a OIT langou importantes actividades de cooperacdo técnica que visam
apoiar os paises no estudo da viabilidade e na implementacdo de um conjunto bésico de

prestacfes pecuniarias e de saude.
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