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Resumo

A pandemia de COVID-19 exp0s lacunas significativas na cobertura, abrangéncia e adequagao dos sistemas
de protecdo social de todo o mundo. Estas lacunas puseram em risco a salde, os rendimentos e o empre-
go de milhares de milhdes de pessoas. Colmatar estas lacunas de protecao, facilitando uma recuperacao
socioeconémica mais rapida e inclusiva e aumentando a resiliéncia contra choques futuros exige um maior
investimento na protec¢do social. Contudo, um maior investimento por si s6 nao é suficiente, pois os paises
também precisam de investir melhor na protec¢do social universal, ou seja, assegurar que os investimen-
tos na protecdo social contribuem para a construc¢do de sistemas alinhados com as normas internacionais
de seguranca social, em particular a Recomendacdo (N.° 202) relativa aos Pisos de Protec¢do Social, 2012, a
trabalhar em conjunto com a Convengdo (N.° 102) relativa a Seguranca Social (Norma Minima), 1952. Este
documento de trabalho destina-se a um vasto publico e define 0 modo como as orienta¢des proporciona-
das pela Recomendagdo N.° 202 contribuem para a criacdo de sistemas de protecdo social nacionais que
protegem de forma abrangente e equitativa a popula¢do e nao deixam ninguém para tras, que sao finan-
ceiramente sustentaveis e socialmente justos e assentam numa gestdo sélida e numa boa governagao.

Classificagdo JEL: I3, H3, H53, H55, F53
Palavras-chave: prote¢do social, sistemas de seguranca social, pisos de protecdo social, normas internacio-
nais de seguranca social, contribui¢des de seguranca social, despesa publica, margem orcamental, finan-

ciamento da protecdo social, solidariedade, paises em desenvolvimento, Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS).
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Pontos principais

e A pandemia de COVID-19 constituiu um teste de stress para os sistemas de protecdo social de todo o

mundo, expondo profundas lacunas em termos de cobertura, abrangéncia e adequacao, pondo assim
em risco a saude, os rendimentos e o emprego de milhares de milhSes de pessoas. Estas lacunas de
protecdo, que ja existiam antes da crise e que foram exacerbadas por esta, estdo associadas ao insufi-
ciente investimento publico na protecdo social.

Colmatar estas lacunas de protecdo, facilitando uma recuperagdo socioeconémica mais rapida e inclusiva
e aumentando a resiliéncia contra choques futuros exige um maior investimento na prote¢do social.
Contudo, isto ndo é suficiente, pois os paises também precisam de investir melhor na protecdo social
universal, ou seja, assegurar que os investimentos na prote¢do social contribuem para a construgdo de
sistemas alinhados com as normas internacionais de segurancga social, em particular a Recomendac¢do
(N.°202) relativa aos Pisos de Protecdo Social, 2012, a trabalhar em conjunto com a Convencao (N.° 102)
relativa a Seguranca Social (Norma Minima), 1952.

Visando alcancar a protecdo social universal, a Recomendacao (N.° 202) define uma estratégia de
extensao bidimensional. Em primeiro lugar, os paises devem garantir, o mais rapidamente possivel, o
conjunto de quatro garantias basicas de seguranca social para todos, que constituem o limiar minimo
de protegdo social: segurancga basica de rendimento para as criancas; seguranca basica de rendimento
para as pessoas em idade ativa; seguranca de rendimento para as pessoas idosas; e acesso a cuidados
essenciais de salide. Em segundo lugar, os paises devem procurar proporcionar niveis de protecao mais
elevados ao maior nimero possivel de pessoas e tdo rapido quanto possivel.

Além disso, a Recomendacdo (N.° 202) define 19 principios que podem orientar os paises a investir me-
Ihor na protecao social universal. Na sua 109.? Sessao, a Conferéncia Internacional do Trabalho reafir-
mou a pertinéncia destes principios orientadores, que podem ser entendidos como a espinha dorsal de
sistemas nacionais de protecdo social universais, adequados, abrangentes e sustentaveis, adaptados
a evolugdo do mundo do trabalho. Estes tém de ser implementados de forma holistica, uma vez que a
ndo observancia de um deles pode comprometer a solidez atual e futura de toda a arquitetura de pro-
te¢do social. Em consonancia com estes principios, investir melhor na protecado social exige:

= reconhecer a responsabilidade principal do Estado;

= alcangar um consenso nacional baseado num didlogo social tripartido efetivo;
m  assegurar que ninguém fica excluido do direito a seguranga social;

= fazer investimentos progressivos e sustentaveis;

m  assegurar solidariedade social, incluindo solidariedade no financiamento;

= explorar diversas abordagens e mecanismos; e

®  assegurar boa governagdo e criar sinergias.

A aplicagdo destes 19 principios em todas as decisdes politicas e de financiamento relacionadas com a
protecdo social assegurara que os investimentos em protec¢do social sdo utilizados sistematicamente
para construir sistemas de protecdo social universais que proporcionam um limiar minimo de protecao
social a todos os membros da sociedade.
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» 1 Introducao’

Tal como em crises anteriores, a pandemia de COVID-19 demonstrou mais uma vez que todos na sociedade
sdo ou podem tornar-se vulneraveis. Exp0s as terriveis consequéncias da auséncia de protecao social univer-
sal e exacerbou as desigualdades ja existentes. Essa realidade, que deixou pessoas sem acesso a cuidados
de saude de qualidade, presta¢des de doenca, protecdo no desemprego ou outras formas de seguranga
de rendimento, aplica-se a mais de metade da populacao mundial (OIT, 2020e; 2020g; 2020h; 2020i; 2021f).

Para mitigar o impacto negativo da pandemia de COVID-19, foi instituido um grande nimero de a¢des gover-
namentais. Os paises que ja tinham implementado sistemas de prote¢do social bem concebidos e eficien-
tes, puderam utilizar e adaptar mais rapidamente os regimes e mecanismos de execucdo existentes para
facilitar o acesso aos cuidados de salide, garantir a seguranca de rendimento e proteger os empregos, bem
como alargar os regimes existentes ou 0s novos programas as populagdes que estavam anteriormente
desprotegidas. Os paises que nao dispunham de sistemas fortes tiveram de inovar e encontrar solu¢des
técnicas e financeiras sob uma grande pressdo de tempo. Nao obstante, a protecdo social foi uma das
respostas prioritarias em quase todos os paises para amortecer os efeitos socioeconémicos mais adver-
sos da pandemia, tendo sido comunicadas cerca de 1700 medidas em 209 paises entre fevereiro de 2020
e maio de 2021 (OIT, 2021d; Gentilini et al., 2021). Destas medidas, 52 por cento eram novos programas
de emergéncia e as restantes medidas eram ajustamentos de programas de protecao social contributivos
e ndo contributivos ja existentes.? Para citar apenas alguns, a Tailandia introduziu um subsidio mensal de
5000 bahts tailandeses (aproximadamente 165 délares) destinado aos trabalhadores da economia infor-
mal. Ainda que inicialmente visasse 3 milhdes de trabalhadores, registaram-se 22 milhdes de trabalhado-
res através dos telemdveis para receber o subsidio (OIT, 2020f). Em Mogambique, o programa nacional de
transferéncias monetarias foi adaptado de modo a proporcionar niveis mais elevados de presta¢des aos
seus 600.000 beneficiarios e foi alargado a mais um milhdo de beneficiarios como ajuda de emergéncia
temporaria face a COVID-19. Cabo Verde ajustou o mecanismo de pagamento das pensdes de velhice contri-
butivas para assegurar uma disponibilizacdo segura e flexibilizou as condicbes de elegibilidade para as
prestacfes de desemprego. Assim, se esta crise tem um lado positivo, é o reconhecimento generalizado
da necessidade e do valor da protecao social nas suas duas principais dimensdes: a garantia de seguranga
de rendimento e o acesso aos cuidados de saude.

Contudo, muitas medidas de emergéncia no ambito da COVID-19 apenas fornecem apoio ad hoc e tem-
porario ao rendimento e acesso aos cuidados de salide as populac8es anteriormente excluidas. Mesmo
que estas medidas possam evitar um cenario de «queda livre», uma vez que as respostas de emergéncia
terminam muito antes de a crise ter passado, ndo protegerao as pessoas posteriormente, ndo apoiardo
uma recuperagao socioeconémica rapida e inclusiva nem reforcarao a resisténcia face a crises ou desas-
tres futuros. Por conseguinte, os paises devem utilizar a atual dinamica politica e o reconhecimento da
importancia da protecdo social para todos para, com base nessas medidas de apoio temporario, expandirem
0s seus sistemas de prote¢ao social como parte da recuperacao socioecondémica (OIT, 2020i). Por exemplo,
num projeto lancado no Bangladesh, Camboja, Etidpia, Indonésia e Republica Democratica Popular do Laos,
estdo em curso discussdes tripartidas sobre como tornar os subsidios salariais temporarios e os progra-
mas de transferéncia monetaria aos trabalhadores afetados do setor do vestuario pronto a vestir em me-
didas sustentaveis de protecao social.

' Odireito fundamental a seguranca social foi consagrado na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), no Pacto Internacional
sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1966) e noutros importantes instrumentos das Na¢des Unidas em matéria de
direitos humanos. O termo «protecdo social» é atualmente utilizado para referir o termo «seguranga social» e utilizamos ambos os
termos indistintamente (OIT, 2017, 194-95).

2 O painel de dados da OIT periodicamente atualizado sobre respostas em matéria de protecdo social a crise da COVID-19 fornece
informagdes adicionais sobre o nimero e os tipos de respostas (ou seja, Novos programas ou prestagdes, ou ajustamento a progra-
mas existentes ou Novos programas, etc.).

3 Este projeto com apoio financeiro da Alemanha e assisténcia técnica da OIT foi langado em outubro de 2020 e continua operacional.
Ap6s a conclusao deste projeto, sera elaborado um resumo das principais licdes aprendidas para refletir e capitalizar esta experiéncia.


https://www.social-protection.org/gimi/ShowWiki.action?id=3417

08

p» Documento de trabalho da OIT N.° 43

A comunidade mundial estava ha muito consciente das lacunas existentes na cobertura, abrangéncia e ade-
quacao da protegdo social. No inicio da pandemia, 53,1 por cento da populacdo mundial ndo tinha acesso a
quaisquer prestac¢des de protecdo social, verificando-se grandes diferencas entre regides e paises e entre
diferentes grupos da populacéo (OIT, 2021f). Em Africa, por exemplo, 82,6 por cento da populacdo nio tem
qualquer tipo de protec¢do social. Estas grandes e persistentes lacunas estdo associadas a muitos obstaculos,
entre os quais a disseminagdo da informalidade. Os programas séo fragmentados em vez de constituirem
uma abordagem de sistemas coerentes, a vontade politica é insuficiente para incluir todos os segmentos
da populagdo com base numa abordagem centrada nos direitos e existem significativas insuficiéncias no
financiamento. Esta abordagem exigiria esforcos substanciais para aumentar a mobilizagdo de recursos e
dar prioridade as despesas com a protecado social. Considerando o impacto da pandemia de COVID-19, os
paises de baixo rendimento necessitariam de investir mais 77,9 mil milhdes de ddlares (15,9 por cento do
produto interno bruto (PIB) anual) para colmatar o défice de financiamento na consecugdo das metas 1.3
e 3.8 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) sobre protecao social universal e cobertura uni-
versal de cuidados de satiide (Duran Valverde et al., 2020).4°> Os paises de rendimento médio baixo e médio
alto necessitariam de investir mais 362,9 mil milhdes e 750,8 mil milhdes de ddlares por ano (5,1 e 3,1 por
cento, respetivamente, do seu PIB anual). Isto representa um aumento de aproximadamente 30 por cento
em 2020 em comparagdo com as estimativas antes da crise (ver Duran Valverde et al,, 2019 ; OIT, 2020b).

Em resposta a crise, o financiamento adicional nacional e, em certa medida, internacional, permitiu aos
paises adaptar ou desenvolver os seus sistemas de protecdo social (OIT, 2020g; 2020i). Os ministérios do
trabalho, saude, assuntos sociais e financas, apoiados por parceiros de desenvolvimento e instituicdes
financeiras internacionais (IFI), uniram esforcos para aumentar a despesa social visando conter a crise da
COVID-19 e associar o apoio técnico e financeiro aos paises. Este apoio foi ulteriormente reforcado por uma
iniciativa mundial do Secretario-Geral das Nac¢6es Unidas, copresidido pelos primeiros-ministros do Canada
e da Jamaica, intitulada Financing for the development in the era of COVID 19 and beyond, que visa construir
um mundo melhor a partir desta crise (ONU, 2021a). Ainda que a ONU e outros atores do desenvolvimen-
to tenham promovido o desenvolvimento de op¢6es de financiamento nacional sustentaveis para a prote-
¢do social, o Fundo Monetario Internacional (FMI) também sublinha a mudancga nas prioridades politicas,
a medida que os paises passam da fase de contencdo para a fase de estabilidade, e desta para a fase de
recupera¢do, na qual o foco na eficiéncia e sustentabilidade orcamental face a adequagdo pode ter de ser
reforcado (FMI, 2020; ONU, 2020). Isto pode limitar a margem para investimentos adicionais na prote¢do
social na sequéncia imediata da crise, sobretudo se os retornos sociais e econémicos positivos da prote-
¢do social tanto a curto como a longo prazo, bem como a sua complementaridade com investimentos na
saude e na educacgdo, ndo forem suficientemente reconhecidos.

Apesar de existir um consenso mundial sobre o conjunto de ODS, incluindo as metas 1.3 e 3.8 dos ODS, e
a adogdo internacional da Recomendacao (N.° 202) relativa aos Pisos de Prote¢do Social, 2012 pelos repre-
sentantes dos governos e as organiza¢des de empregadores e de trabalhadores de todos os Estados-
-membros da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), os atores nacionais e internacionais podem ter
diferentes abordagens e estratégias para alcancar esses objetivos, dados os seus diferentes mandatos e
prioridades. Os ministérios das finangas e os ministérios do trabalho, assuntos sociais e saide podem ndo
partilhar a mesma visdo e prioridades. O progresso no sentido de alcangar a protegao social universal pode
ser dificultado por um consenso insuficiente entre as institui¢des responsaveis pela gestdo das finangas
publicas, incluindo o financiamento da protecado social, e as instituicdes responsaveis pela conce¢do e im-
plementacdo de sistemas de prote¢do social. Um conjunto cada vez maior de organizacdes, incluindo orga-
nizaces de empregadores, organizagdes de trabalhadores e organiza¢des da sociedade civil, estdo agora
a questionar abordagens que se centram na ortodoxia nas escolhas macroeconémicas e orcamentais, fa-
zendo com que estas diferencas sejam dificeis de ignorar. A nivel internacional, as divergéncias de pontos
de vista e prioridades sdo espelhadas nas recomendagdes, por vezes incoerentes ou mesmo conflituosas,
de diferentes organizag¢des internacionais, parceiros de desenvolvimento e IFI relativamente aos niveis ade-
quados de investimento publico em protecao social. Foi também neste contexto que o Secretario-Geral da

4 Mais detalhes sobre 0 método e as estimativas das necessidades de financiamento incremental entre 2020 e 2030 acessiveis num
documento de trabalho (Duran-Valverde et al., 2020b) e resumos no respetivo sumario (OIT, 2020b).

5 Como comparagdo, em 2018 a média de receitas fiscais como percentagem do PIB nos paises africanos incluidos na base de dados
de estatisticas de receitas mundiais da OCDE era de 16,6 por cento, ao passo que nos paises da OCDE era de 34,3 por cento.
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ONU apelou a um contrato social renovado entre os governos e a sua populagdao (ONU, 2021b) e langou
0 Acelerador Global de Emprego e Protecdo Social em setembro de 2021. Esta iniciativa visa promover e
apoiar investimentos adicionais em paises de rendimento baixo e médio, através da mobilizagdo de recursos
internos e apoio financeiro internacional temporario para complementar os esfor¢cos nacionais; promo-
ver a coeréncia das politicas a nivel nacional e entre a ONU e as IFI, e reforcar a coopera¢do multilateral.

De facto, colmatar as atuais lacunas de protec¢do social e financiamento exige ndo sé investir mais na pro-
te¢do social, mas também investir melhor, ou seja, assegurar que tanto a mobilizagcdo quanto a atribui¢do
de recursos permitem, de forma sistematica e coerente, a constru¢do de sistemas de prote¢do social uni-
versais, abrangentes, adequados e sustentaveis, incluindo limiares minimos. As normas internacionais de
seguranca social, particularmente a Recomendagao (N.° 202), que funciona em conjunto com a Convencao
(N.°102) relativa a Seguranca Social (Norma Minima), 1952, fornece orientaces importantes para a politica
de protecdo social e para o financiamento de atores a nivel nacional e internacional.

» Caixa 1: Resolugao e conclusdes relativas ao segundo debate recorrente sobre protecao social (seguranga
social), Conferéncia Internacional do Trabalho, 109.? Sessao, 2021

Os 187 Estados-membros da OIT, representados pelos governos e por organiza¢ées de emprega-
dores e de trabalhadores, reafirmam a plena relevancia dos principios orientadores contidos na
Recomendagdo (N.° 202) e na Convencao (N.° 102) da OIT e a necessidade de os implementar de
forma holistica, uma vez que a minorizacao de qualquer um destes pode comprometer a solidez
dos sistemas de proteg¢do social. Solicitam a OIT que tome em consideracdo os principios estabe-
lecidos nas normas de seguranca social relevantes ao apoiar os Estados-membros a assegurar o
financiamento sustentavel e adequado das politicas de prote¢do social. Pedem, ainda, a OIT que
utilize e promova os principios estabelecidos nas normas da OIT relativas a seguranca social quan-
do colabora com as IFI (incluindo o Banco Mundial e o FMI) sobre as op¢des para aumentar e asse-
gurar um financiamento adequado e sustentavel da protecdo social.

Fonte: OIT (2021c).

Este documento de trabalho define para um vasto publico o modo como as orientagdes dispostas na
Recomendacao (N.° 202) e na Convencgao (N.° 102) contribuem para a construgao de sistemas de protecdo
social nacionais que protegem a populagdo e ndo deixam ninguém para tras, que sao financeiramente sus-
tentaveis e socialmente justos e assentam numa gestao sélida e numa boa governagdo. Este documento
pode ser utilizado para partilhar amplamente a visdo e os principios consagrados nestas normas e para
sublinhar a sua relevancia para o financiamento sustentavel e adequado dos sistemas de protecao social.
Esta relevancia serd ainda mais evidenciada através de investigacdo concreta orientada para a agdo em
diversos paises.


https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C102
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C102
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» 2 Ambito e abordagem estratégica

Esta seccao define dois elementos essenciais para alcangar a protecao social universal, nomeadamente o
ambito e a abordagem estratégica necessarios, com base nas normas internacionais de seguranca social.
Desde afundacgao da OIT, em 1919, os Estados-membros desenvolveram e adotaram instrumentos norma-
tivos - Convencdes e Recomendagdes - que abrangem todas as areas da protec¢do social (OIT, 2020d). Estes
instrumentos essenciais incluem a Convengdo (N.° 102), que forneceu a primeira definicdo de seguranca
social que ndo se refere a um modelo organizacional especifico, mas sim as contingéncias ou riscos face
aos quais a seguranca social deve proporcionar protecao. Outro instrumento essencial € a Recomendacgao
(N.° 202), que reafirmou o direito a seguranca social e visa a definicdo de politicas concretas e estratégias
nacionais para a extensao da protecdo social, dando prioridade ao estabelecimento de pisos de prote¢do
social (ver seccdo 2.1) para assegurar, pelo menos, que todos os que necessitam tenham acesso a cuida-
dos de saude essenciais e a uma seguranca basica de rendimento ao longo da vida.

Estas normas internacionais de seguranga social séo o resultado de consultas e negocia¢des aprofunda-
das entre governos, organiza¢des de empregadores e organiza¢des de trabalhadores de todos os Estados-
-membros da OIT. As normas estabelecem um ponto de equilibrio entre os diferentes, e por vezes contra-
ditorios, pontos de vista dos constituintes tripartidos da OIT. Foram desenvolvidas com base num grande
conjunto de experiéncias nacionais e ndo promovem um modelo, reconhecendo que os paises tém con-
textos nacionais diversos, por exemplo, no que diz respeito a histéria, cultura ou nivel de desenvolvimento
econdmico (OIT, 2019b). Estabelecem um denominador comum composto por principios universalmente
reconhecidos e os desejados resultados de prote¢do das politicas nacionais de protecdo social. Assim, tém
de ser adotadas por uma maioria de dois tergos.

De grande significado, a Recomendacdo N.° 202, que foi adotada por quase todos os Estados-membros em
2012, com apenas uma abstencdo, fornece principios orientadores concretos sobre como investir melhor na
protecdo social universal. Pode ser utilizada para alinhar melhor as estratégias nacionais de protecao social e
os quadros de financiamento para alcancar sistemas de protecao social universais, abrangentes, adequados
e sustentaveis, incluindo limiares minimos, que também se adaptem as transformacées no mundo do traba-
Iho e a eventuais choques, e fornecer orientagdes ao apoio técnico e financeiro internacional para este fim.

Especificamente, a Recomendacao (N.° 202):
a) define o ambito dos pisos nacionais de prote¢do social como elementos fundamentais dos sistemas
nacionais de protecdo social (seccdo 2.1);

b) descreve uma estratégia bidimensional de extensdo da prote¢do social a todos (sec¢do 2.2); e

c) declara os principios que devem ser aplicados ao estabelecer e manter os sistemas nacionais de
protecdo social, incluindo pisos (secgao 3).

A Recomendagdo (N.° 202) fornece orientagdes gerais sobre os resultados de protecdo pretendidos e o
processo para os alcancar; é responsabilidade geral e principal do Estado enquadrar, através do dialogo
social, uma visdo para o futuro da protecao social a nivel nacional, bem como identificar as medidas poli-
ticas e regulamentares necessarias e os investimentos financeiros adicionais necessarios para implemen-
tar essa visao (OIT, 2016; 2021h).

2.1 Ambito: Dos pisos nacionais de protecdo social aos sistemas
universais de protecao social

A meta 1.3 dos ODS apela aos paises a «implementar, a nivel nacional, medidas e sistemas de protecdo
social adequados, para todos, incluindo limiares, e até 2030 atingir uma cobertura substancial dos mais
pobres e vulneraveis». A referéncia a «pisos» estabelece a ligagdo com a Recomendagdo (N.° 202). Os pisos
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nacionais de protec¢do social devem abranger, pelo menos, todos os residentes e criangas e incluir pelo me-
nos quatro garantias da seguranca social basicas (Recomendacado N.° 202, paragrafo. 5):

a) acesso a um conjunto de bens e servicos definidos a nivel nacional que garantam os cuidados de sau-
de essenciais, incluindo a assisténcia a maternidade, e que cumpram os critérios de disponibilidade,
acessibilidade, aceitabilidade e qualidade;

b) seguranca basica de rendimento para criancas, situando-se pelo menos a um nivel minimo definido
no plano nacional, que proporcione o acesso a alimentagao, educagdo, cuidados e outros bens e ser-
Vigos necessarios;

¢) seguranca basica de rendimento, situando-se pelo menos a um nivel minimo definido no plano nacio-
nal, para pessoas em idade ativa sem capacidade para obter um rendimento suficiente, particularmente
nos casos de doenca, desemprego, maternidade e invalidez; e

d) seguranca basica do rendimento para as pessoas idosas, situando-se pelo menos a um nivel minimo
definido no plano nacional.

Os paises devem garantir limiares minimos de protecdo social como um elemento fundamental dos seus
sistemas de seguranca social nacionais. E importante assinalar que estes sejam «pisos» ou «primeiros blo-
cos de construgdo» e ndo um «teto». Os paises ndo devem parar ao «nivel do piso», mas devem sim de-
senvolver progressivamente sistemas nacionais de protecao social que proporcionem niveis de protecao
mais elevados a tantas pessoas quanto possivel para abranger um conjunto abrangente de eventualidades
durante o ciclo de vida (ver também a seccdo 2.2.1). Ao fazé-lo, os paises irdo progressivamente alcangar a
protecdo social universal, que ndo significa apenas a cobertura de toda a populagdo de um pais, mas tam-
bém do ambito e nivel de prote¢do, em consonancia com a Convengdo (N.° 102).

A protecao social universal implica, por conseguinte, «a¢des e medidas para a realiza¢do do direito huma-
no a seguranca social, construindo e mantendo progressivamente sistemas de protecdo social adequa-
dos a nivel nacional, para que todos tenham acesso a uma prote¢do abrangente, adequada e sustentavel
ao longo do ciclo de vida, em conformidade com as normas da OIT» (OIT, 2021¢, para. 3). Como discutido
mais detalhadamente na seccdo 3, ndo existe um modelo Unico - todos eles servem para alcancar a pro-
te¢do social universal, uma vez que o foco esta no resultado e ndo nos meios. A Recomendacgao (N.° 202)
estabelece que os paises devem considerar «a combinagdo mais efetiva e eficiente de prestacdes e regi-
mes no contexto nacional» (paragrafo. 3) e que devem igualmente considerar diferentes estratégias para
mobilizar os recursos necessarios.

2.2 Estratéqgias para a extensao da protecao social

Para além do ambito, é necessario esbocar uma abordagem estratégica para a extensdo da protec¢do
ocial, a qual também é proporcionada pelas normas internacionais de seguranca social.

2.2.1 Uma estratéqgia bidimensional para construir sistemas nacionais de
protecao social

A Recomendacao (N.° 202) estabelece uma estratégia bidimensional para construir sistemas de prote¢do
social, incluindo pisos. Em primeiro lugar, os paises devem garantir, tdo rapido quanto possivel, o conjunto
das quatro garantias basicas de seguranca social para todos que constituem o limiar minimo de protecao
social. Esta é a dimensdo horizontal. Em segundo lugar, os paises devem procurar proporcionar niveis de
seguranga social mais elevados ao maior nimero possivel de pessoas e tao rapido quanto possivel. Devem
ser protegidas progressivamente cada vez mais pessoas face a um conjunto mais abrangente de eventua-
lidades e estas devem beneficiar progressivamente de niveis de prestacdes mais elevados, de acordo com
a gama e os niveis de beneficios estabelecidos na Convengdo N.° 102 e outras normas mais avangadas (ver
Recomendacdo (N.° 202), paragrafo 17). Esta é a dimensdo vertical. A estratégia bidimensional é ilustrada
na figura 1. A Caixa 2 ilustra a estratégia através do exemplo da Tailandia.
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A estratégia bidimensional de extensdo promove uma abordagem pragmatica e realista para alcangar
uma protecao social universal, abrangente, adequada e sustentavel. Reconhece que o estabelecimento de
sistemas de protecao social, incluindo pisos, ndo pode ser alcangcado imediatamente, mas tem de evoluir
progressivamente, com base nas necessidades, prioridades e recursos dos paises. As estratégias nacio-
nais para o alargamento da protecao social devem basear-se na participacao tripartida com organizac®es
representativas de empregadores e de trabalhadores, bem como na consulta a outras organizacdes per-

tinentes e representativas das pessoas envolvidas.

» Figura 1: Estratégia bidimensional para a extensdo da protecao social

» (a) Garantir um limiar minimo de protecao social para todos através da extensao horizontal e vertical

Nivel de
prote¢ao

Regimes
contributivos

Regimes
nao
contributivos Extensao o o
(dirigidos, vertical Limiar minimo de
por categorias, —_—— —— = — protecao social definido
universal) Extens3o horizontal a nivel nacional

Pobres O resto do setor informal Setor formal

Populagao

» (b) E garantido um limiar minimo de protecdo social para todos. Sdo proporcionados niveis de protecéo
mais elevados a mais pessoas através da extensao vertical

Nivel de
prote¢do

Regimes
contributivos

Regimes E’“E’?SEO

- - vertical
nao Extensao
contributivos vertical - L.
(dirigidos Limiar minimo de
por categorias, —— e — — _t protecao social definido
universal) a nivel nacional

Pobres 0 resto do setor informal Setor formal
Populacao

Fonte: Ilustracdo propria.
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Nesta estratégia, devem ser abordados os seguintes elementos (ver Recomendacao (N.° 202), paragrafo 14):

a) estabelecimento de objetivos que reflitam as prioridades nacionais;

b) identificacdo das lacunas e barreiras a prote¢do;

¢) resolucdo das lacunas de protecdo através de regimes apropriados e efetivamente coordenados;
d) estabelecimento de sinergias e coordenagao com outras politicas publicas;

e) identificacdo das necessidades financeiras e os recursos, assim como o periodo de tempo e a sequéncia
para atingir progressivamente os objetivos; e

f) sensibilizacao.

Além disso, os progressos alcangados na implementac¢do dos limiares de protecdo social e na prossecugao
dos demais objetivos das estratégias devem ser monitorizados através de mecanismos apropriados, defi-
nidos a nivel nacional, incluindo através de consultas nacionais periédicas, bem como a recolha e compi-
lacdo de dados administrativos e do agregado familiar (ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafos. 19-21).

» Caixa 2: A estratégia de extensao bidimensional da Tailandia

A estratégia de extensdo da cobertura da protecao social na Tailandia consiste em dois pilares. Em
primeiro lugar, a extensdo dos regimes ndo contributivos permitiu, relativamente a alguns domi-
nios, a garantia de protec¢do social a maioria da populacao, incluindo os que ndo podem contribuir
para o fundo de seguranca social. Um dos principais exemplos é o regime de cobertura universal
dos cuidados de sauide, que abrange todos os residentes ndo incluidos noutros regimes de protecao
social da sauide. Além disso, a Tailandia introduziu um subsidio de velhice em 2009 que constitui a
Unica forma de penséo para muitas das pessoas que trabalham na economia informal. Mais recen-
temente, desde o seu lancamento em abril de 2015, o subsidio de apoio as criancas proporciona
seguranca de rendimento a familias vulneraveis com filhos (Schmitt, Sakunphanit e Prasitsiriphol,
2013). Este foi progressivamente alargado e abrange hoje dois milhdes de criancas (OIT, 20219).

Em segundo lugar, as revisdes consecutivas da Lei da Seguranca Social foram também fundamentais
para alargar o ambito das prestacdes fornecidas, bem como da cobertura do sistema. A partir de
2001, a cobertura da protecdo social passou de 17 por cento da mao de obra para cerca de 31 por
cento ao abrigo do regime para trabalhadores (Lei da Seguranga Social, art.® 33). O sistema incluiu
também outros grupos com pacotes alternativos de presta¢des, aumentando a afiliagdo de grupos
como os trabalhadores independentes e os trabalhadores migrantes e domésticos. A afiliagdo au-
mentou para cerca de trés milhdes de trabalhadores em 2019. Contudo, nem todos os membros
contribuem com regularidade para o sistema.

Pese embora a importancia destes desenvolvimentos, é também necessario reconhecer os desa-
fios subsistentes. Ainda que a cobertura de certos grupos de trabalhadores, tais como funcionarios
publicos e muitos trabalhadores do setor privado, seja abrangente, no que respeita aos que nao se
encontram nestes grupos, o quadro é mais complexo. Uma das razdes é a variabilidade de situa-
¢Bes dos que ndo estdo totalmente abrangidos - trabalhadores tanto do setor formal como informal,
trabalhadores por conta prépria e independentes, e trabalhadores migrantes e domésticos - e,
por conseguinte, as razdes para a ndo cobertura oscilam desde restri¢des financeiras e questdes
de conformidade a entraves juridicos. As abordagens eficazes que tém por objetivo o0 aumento da
cobertura tém de refletir esta complexa realidade. Além disso, os regimes especificos criados para
visar estes trabalhadores ndo proporcionam prestacdes tdo boas como as previstas no artigo 33.°da
Lei da Seguranca Social. Sdo assim necessarios mais esforcos para alargar e melhorar a cobertura.

Fonte: OIT (2020a) e Escritério nacional da OIT.


https://www.ilo.org/dyn/natlex/natlex4.detail?p_isn=20317
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2.2.2 Da emergéncia as solugdes a longo prazo

Em situacdes de crise resultantes de conflitos e desastres - ou no caso da atual pandemia - os paises
devem responder principalmente as necessidades mais urgentes da populacdo, ao mesmo tempo que
desenvolvem, restauram e reforcam os sistemas nacionais de protec¢do social (ver Recomendagdo (N.° 205)
sobre o Emprego e Trabalho Digno para a Paz e a Resiliéncia, 2017). Estes sistemas sdo cruciais para pre-
venir crises, apoiar a recuperagdo e aumentar a resiliéncia. Nestas situa¢des, e quando os sistemas nacio-
nais de protecdo social ndo estdo suficientemente desenvolvidos, poderdo ser necessarias intervencées
humanitarias ou de emergéncia ad hoc para colmatar lacunas urgentes de protec¢do (OIT, 2020i; Razavi
etal.,, 2020). Ao passo que os paises com sistemas de protecdo social bem estabelecidos podem dar resposta
através de regimes e programas existentes ou aumentar ou adaptar esses regimes, muitos paises nao dis-
pdem das estruturas necessarias, por exemplo, para identificar os beneficiarios ou pagar as prestacoes de
uma forma segura. Durante a pandemia de COVID-19, estes paises tiveram de inovar e desenvolver novos
instrumentos, mecanismos e estruturas institucionais para alcancar as populagdes vulneraveis. O Togo,
por exemplo, acelerou a implementacdo do programa Novissi para apoiar os trabalhadores da economia
informal urbana que foram desproporcionadamente afetados pelas medidas de confinamento. Até 14 de
abril de 2020, foram registadas mais de 1,6 milhdes de pessoas na base de dados e mais de 800.000 pes-
soas tinham recebido presta¢des (Togo, 2020; ver também OIT, 2020a; 2020i; 2021e).

Na medida do possivel, as medidas ou mecanismos de emergéncia e as interven¢des humanitarias devem
estar alinhadas com, desenvolver ou complementar e refor¢ar ainda mais os sistemas nacionais de prote-
¢do social centrados nos direitos® e sustentaveis’ Por exemplo, no Togo, a confianga gerada pela prestagao
atempada e o sistema de inscri¢cdo e pagamento digital criado no contexto do programa Novissi pode ser
utilizada para encorajar os trabalhadores da economia informal a registarem-se num regime contributivo
adaptado que esta atualmente a ser desenvolvido pelo fundo nacional de seguranca social. No Bangladesh
e na Etidpia, o governo, as organizac8es de empregadores e de trabalhadores, com o apoio de parceiros
internacionais de desenvolvimento, estdo muito interessados em explorar a possibilidade de utilizar um
mecanismo ad hoc para pagar as subvencdes salariais e as transferéncias monetarias a fabricas e a traba-
Ihadores e trabalhadoras visando criar, expandir ou melhorar os respetivos sistemas nacionais de prote¢do
social (OIT, 2020j; 2021q). Para que tal aconteca, é essencial que as contrapartes nacionais relevantes, in-
cluindo os parceiros sociais, liderem a concecao e implementacgdo de respostas de emergéncia e solugdes
alongo prazo, e que as capacidades nacionais de proporcionar protecao social sejam reforcadas.

6  Aabordagem da protecdo social centrada nos direitos humanos esta inserida num sistema de direitos e deveres correspondentes.
Assegura a aplicacdo dos principios dos direitos humanos - incluindo os principios de igualdade e ndo discriminagdo, participagao,
transparéncia e responsabilidade - durante a concegdo, implementagdo, monitorizacdo e avaliagdo de um sistema de protecdo
social. Tal exige um quadro institucional e juridico e uma estratégia abrangente, coerente e coordenada (Sepulveda, 2014).

7 A sustentabilidade diz respeito ndo sé a sustentabilidade financeira, fiscal e econémica, mas também engloba aspetos de apoio
politico e social continuo.
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» 3 Orientac¢Ges para a concecao, financiamento e
prestacao de protecao social

Além de definir o ambito e delinear uma abordagem estratégica, a Recomendacao (N.° 202) fornece orien-
tagdes sobre a concecdo, financiamento e prestacdo de prote¢do social. Deve servir para apoiar os paises
na construcdo de sistemas de protecdo social de responsabilidade nacional que protejam a populagdo e
ndo deixem ninguém para tras, sejam financeiramente sustentaveis e socialmente justos e assentem numa
boa gestdo e boa governacao.

A Recomendacdo (N.° 202) define 19 principios para orientar os paises na constru¢do dos seus sistemas
de protecdo social (ver Caixa 3). Em alguns casos, os paises podem distinguir-se na concretiza¢do de al-
guns destes principios (por exemplo, cobertura universal) mas podem nao implementar suficientemente
outros (por exemplo, adequagdo das prestacdes ou sustentabilidade financeira). Estes principios podem
ser compreendidos como a espinha dorsal dos sistemas nacionais de prote¢do social, uma vez que a ndo
observancia de um deles pode comprometer a solidez de toda a arquitetura. Por exemplo, a falta de par-
ticipacdo tripartida e de transparéncia e responsabiliza¢do pode dificultar a concretizacdo de outros prin-
cipios, tais como a sustentabilidade. Estas considera¢des podem ajudar a alcancar o equilibrio ideal entre
os objetivos de universalidade, adequagdo, sustentabilidade e solidariedade - que devem estar no cerne
de qualquer sistema de protec¢do social - e os potenciais conflitos entre os mesmos. Na medida do possi-
vel, estes principios devem também ser aplicados em situa¢des de emergéncia.

Esta seccao fornece mais informacdes sobre a relevancia destes principios para a constru¢do e manuten-
¢do dos sistemas nacionais de protecdo social, bem como sobre a forma de concretizar estes principios

na pratica, criando ao mesmo tempo sinergias entre eles. Os 19 principios sdo posteriormente apresen-
tados em 7 grupos.

» Caixa 3: Principios orientadores da Recomendacéao (N.° 202) relativa aos Pisos de Protecdo Social, 2012

«3. Reconhecendo a responsabilidade geral e principal do Estado em dar cumprimento a esta
Recomendagdo, os membros devem aplicar os seguintes principios:

(a) universalidade da protec¢do, baseada na solidariedade social;

(b) direito as prestacGes estabelecidas pela legislagdo nacional;

(c) adequacao e previsibilidade das prestagdes;

(d) ndo discriminacao, igualdade de género e capacidade de resposta a necessidades especiais;
(e) inclusao social, inclusive de pessoas que trabalham na economia informal;

(f) respeito pelos direitos e pela dignidade das pessoas cobertas pelas garantias da seguranca social;
(9) realizagdo progressiva, inclusive através do estabelecimento de metas e prazos;

(h) solidariedade no financiamento, procurando o melhor equilibrio possivel entre as responsabili-
dades e os interesses daqueles que financiam e daqueles que beneficiam de regimes de seguranca

social;

(i) consideracao da pluralidade de métodos e abordagens, inclusive quanto a mecanismos de finan-
ciamento e sistemas de provisdo de prestagoes;
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(j) gestdo financeira e administracdo transparentes, responsaveis e sélidas;

(k) sustentabilidade financeira, fiscal e econédmica, tendo devidamente em conta a justica social e
a equidade;

(I) coeréncia com as politicas sociais, econémicas e de emprego;
(m) coeréncia entre as instituicdes responsaveis por prestar os servicos de prote¢do social;

(n) servigos publicos de elevada qualidade, que melhorem o desempenho dos sistemas de segu-
ranca social;

(o) eficiéncia e acessibilidade dos procedimentos de reclamacdo e de recurso;
(p) monitorizacdo regular da implementacdo e avaliacdo periddica;
(9) pleno respeito pela negociagdo coletiva e liberdade de associacdo para todos os trabalhadores; e

(r) participagdo tripartida com as organizag¢des representativas dos empregadores e trabalhadores,
assim como consulta a outras organizacdes pertinentes e representativas das pessoas envolvidas».

3.1 Principal responsabilidade do Estado?®

Os Estados devem assumir a responsabilidade geral de construir, financiar e assegurar o bom funciona-
mento de sistemas de prote¢do social universais, abrangentes, adequados e sustentaveis; garantir um
limiar minimo de protecdo social; e conceber politicas nacionais de protecdo social para este efeito. Isto
faz parte da sua obrigacdo mais ampla de proteger, promover e cumprir os direitos humanos, incluindo o
direito & seguranca social. E também um elemento de desenvolvimento institucional, tal como salientado
no Objetivo 16 dos ODS, em particular para instituicBes eficazes, responsaveis e transparentes em todos
os niveis (meta 16.6) e garantir a tomada de decisdo responsavel, inclusiva, participativa e representativa
em todos os niveis (meta 16.7) (Behrendt et al., 2017).

A responsabilidade do Estado inclui varios aspetos. Primeiro, o Estado é o principal responsavel pelo esta-
belecimento da arquitetura juridica e administrativa para que o sistema de protecdo social possa existir e
funcionar (OIT, 2021¢, paragrafo 4). Tal inclui a elaboracdo e adocdo de leis e regulamentos e a garantia da
sua aplicacdo. O Estado pode escolher entre um conjunto de mecanismos e sistemas de prestacdo e inclu-
sivamente optar pela delegacao de certas tarefas ou regimes a outros operadores, tais como fundos mu-
tuos ou regimes privados. Independentemente da abordagem escolhida, o Estado continua a ser o garante
final do seu bom funcionamento e a assegurar, através de regulamentacédo e aplicacdo adequadas, que o
sistema de protec¢do social cumpre todos os objetivos que lhe sdo atribuidos em termos de, entre outros,
protecdo das pessoas e niveis de protecao e financiamento, em conformidade com as leis e obrigacGes
nacionais, as normas internacionais de seguranga social e as obriga¢des do Estado de garantir o direito a
seguranca social, tal como estipulado nos instrumentos de direitos humanos (OIT, 2019c).

Segundo, o Estado é responsavel pela viabilidade e financiamento sustentavel dos sistemas de protecao
social e pela devida concessdo de presta¢des (OIT, 2021¢, para. 4). Consequentemente, a maioria das leis
nacionais de seguranga social (e das normas internacionais de seguranga social) exigem a realizagdo pe-
riddica de avalia¢Ges atuariais. Em tempos de crise, o Estado deve também garantir a continuidade da
concessao de beneficios e ser responsavel por restaurar a estabilidade do sistema, garantindo ao mesmo
tempo a solidariedade no reembolso dos défices.

8  Ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafo. 3.
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Terceiro, o Estado é responsavel pela conce¢do e implementacao de politicas e mecanismos que coorde-
nem as varias componentes do sistema de protec¢do social, por exemplo entre pilares contributivos e ndo
contributivos, bem como a coeréncia com outras politicas econémicas e sociais (ver sec¢ao 3.7). Orientado
por este «quadro geral», o Estado tem também de assegurar um equilibrio e alinhamento entre a gestdo
das financas publicas e os objetivos de protec¢do social. A nogdo de realizacdo progressiva (ver sec¢do 3.4)
ndo pode ser utilizada para justificar a inagdo; de facto, os Estados estdo obrigados a demonstrar que fi-
zeram todos os esforgos para alcancar niveis minimos de prote¢do, até mesmo em tempos de graves res-
tricGes de recursos (Behrendtetal, 2017; Na¢es Unidas, 2008). Porém, embora os sistemas de protecdo
social devam ser principalmente financiados por recursos nacionais, na medida do possivel, tal também
pode ser complementado com apoio internacional numa base temporaria, o que significa que o principio
da solidariedade (ver sec¢do 3.5) pode ultrapassar as fronteiras nacionais.

3.2 Alcancar um consenso nacional sobre protecao social
através do didlogo tripartido®

Os principios da seguranga social internacional colocam uma especial énfase na necessidade de desenvol-
ver uma visdo nacional amplamente partilhada da protec¢do social através de um didlogo social inclusivo
em todas as suas formas, incluindo a negociagdo coletiva. O didlogo social inclusivo e a consulta com ou-
tras organizagdes relevantes e representativas das pessoas interessadas refere-se ao envolvimento signi-
ficativo das partes interessadas relevantes em todas as etapas do processo de tomada de decisdo, desde
a elaboragdo de uma estratégia e concec¢do de politicas até a implementagao e monitorizagao e avaliagao
das politicas, bem como a governagdo dos sistemas nacionais de seguranca social e, quando estes exis-
tem, dos fundos de seguranca social (OIT, 2021c, paragrafo. 14, alinea i)). As partes interessadas incluem
0 governo em todos os niveis e os representantes de organiza¢8es de empregadores e de trabalhadores
(os denominados parceiros sociais), bem como organiza¢des da sociedade civil. Os representantes do go-
verno devem incluir representantes dos ministérios técnicos responsaveis pela prote¢do social (ministé-
rios do trabalho, salide, assisténcia social, mulheres e criancgas, etc.) e dos ministérios de desenvolvimento
rural, informac&o e telecomunicacdes, entre outros. E também importante incluir os ministérios das finan-
¢as e do planeamento e os bancos centrais para acordarem numa estratégia nacional para a extensao da
protecdo social e os respetivos meios de implementacdo baseados em opcSes de custos e financiamen-
to, contribuindo assim para uma redistribuicdo reforcada e assegurando a sustentabilidade orcamental.

A participacdo de todos os atores relevantes assegura que os sistemas de prote¢do social, incluindo os li-
miares minimos, ddo resposta as necessidades especificas e respeitam os direitos e a dignidade dos bene-
ficidrios (ver também seccdo 3.3); que sao discutidas diferentes perspetivas e conciliados pontos de vista
contraditérios; que é reforcada a sensibilizacdo para os direitos e obriga¢des das respetivas partes inte-
ressadas; e que é reforcada a legitimidade, a transparéncia e a responsabilidade, elementos fulcrais da
boa governacdo dos sistemas de protecdo social. Além disso, o didlogo social inclusivo ndo sé é essencial
para identificar lacunas em termos de politicas, acordar opg¢des politicas prioritarias e calcular os respeti-
VOs custos, mas também para conceber e discutir possiveis opcées de financiamento. E essencial alcancar
o equilibrio ideal entre universalidade, adequagdo, sustentabilidade e solidariedade, negociando respon-
sabilidades e interesses entre os que financiam e beneficiam dos regimes e evitar uma partilha injusta dos
esforcos de financiamento - de facto, os atores podem fazer ambos, mas em momentos diferentes ou em
esferas diferentes das suas vidas (ver também a sec¢do 3.5 sobre a solidariedade no financiamento). Por
exemplo, os empregadores e os trabalhadores contribuem geralmente para o financiamento da prote-
¢do social através das contribuicdes para a seguranca social, bem como através dos impostos diretos (por
exemplo, impostos sobre o rendimento e 0s ganhos pessoais e empresariais) e indiretos (por exemplo,
imposto sobre o valor acrescentado e impostos sobre o consumo). Desta forma, o dialogo social e a parti-
cipagdo aumentam a aceitagdo social das decisdes politicas e a apropriacdo, a confianca nestas decisdes e
instituicbes publicas e o cumprimento na respetiva implementagdo.

9 Ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafo. 3, principios orientadores, alineas q) e r).
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Para ajudar o desenvolvimento dessa visdo partilhada baseada numa avaliagdo do estado atual da
protecdo social e das finangas publicas, os paises podem realizar o denominado didlogo nacional basea-
do na avaliacdo (DNBA) (ver caixa 4), que também contribuiu para o desenvolvimento das ferramentas de
opgdes de politica de protec¢do social do processo de avaliagdo interinstitucional da protec¢do social. Entre
2012 e 2020, foram implementados DNBA em 26 paises,'® conduzindo em muitos casos ao desenvolvi-
mento e a adogdo de estratégias nacionais de prote¢do social e a regimes especificos (por exemplo, o lan-
¢amento de um subsidio para maes e filhos (Early Child Grant) na Republica Democratica Popular do Laos,
ou a concegdo e implementagdo de um regime de seguro de desemprego na Indonésia). Em contextos de
emergéncia e quando um DNBA de pleno direito ndo pode ser realizado, € ainda assim crucial envolver os
parceiros sociais nos processos de tomada de decisdo.

» Caixa 4: As etapas de um diadlogo nacional baseado na avalia¢ao: definir prioridades e identificar necessida-
des financeiras em Timor-Leste

Com base na experiéncia de realizacdo de DNBA em 14 paises de Africa e da Asia, a OIT preparou um
guia global (OIT, 2016) para proporcionar informacées sobre este exercicio em muitos mais paises,
no quadro do Programa Mundial da OIT para a Constru¢ao de Pisos de Protecdo Social para Todos
(OIT, 20219).

Um DNBA fornece uma base soélida para identificar e calcular os custos das op¢8es politicas com
base no dialogo nacional, bem como para discutir a criagdo de margem orcamental, trazendo to-
das as partes interessadas a mesa. O seu sucesso depende da participacdo de todas as partes inte-
ressadas desde o inicio, incluindo ministérios de tutela (financas e planeamento, saude, trabalho,
assuntos sociais, etc.), instituicdes de seguranca social e programas de prote¢do social, organismos
de administracdo local, organizacdes de empregadores e de trabalhadores, organiza¢des da socie-
dade civil, académicos, parceiros de desenvolvimento e IFL. Timor-Leste, por exemplo, realizou um
DNBA desta natureza entre 2016 e 2018. O seu objetivo explicito era o de informar a sua estratégia
nacional de protegdo social. Participaram, ao longo de todo o processo, representantes das partes
interessadas acima enumeradas e muitos mais. Um DNBA é constituido por trés etapas.

(1) Construir a matriz de avaliacdo e desenvolver op¢des politica. A matriz de avaliacdo enu-
mera e descreve os regimes e programas de seguranca social existentes que garantem o acesso a
cuidados de saude essenciais e a seguranca de rendimento ao longo do ciclo de vida. Identifica la-
cunas politicas e questdes de implementacdo e fornece recomendacdes para uma maior concecao
e implementacdo de disposi¢cdes de prote¢do social com o objetivo de garantir, pelo menos, um
limiar minimo de protec¢do social a todos os residentes e criancas. Em Timor-Leste, um dos resul-
tados demonstrados na matriz de avaliagdo foi a falta de coordenag¢do do amplo leque de progra-
mas e politicas existentes, o que conduziu a ineficiéncias, bem como a lacunas de cobertura e de
adequacdo. Além disso, muitos programas nao estavam consagrados na legislacdo nacional. Esta
avaliagdo constituiu a base para a formulagdo de cinco objetivos e respetivas recomendacdes para
a estratégia nacional de protecado social.

(2) Opgoes de politicas de custos, avaliacdo do potencial impacto e exploracao de opgoes de
financiamento. As recomendacdes politicas sao entdo traduzidas em opg¢des politicas concretas.
Para cada garantia, devem ser identificados varios cenarios mais ou menos ambiciosos em termos
de cobertura da populagao, e os niveis de protecao devem ser identificados, calculados e projetados
para um periodo de dez anos, utilizando, por exemplo, o modelo do Protocolo de Avaliacdo Rapida
(RAP) da OIT. Os custos servem de base para discussdes sobre a disponibilidade orcamental e as rea-
fectacBes orcamentais do governo e podem ajudar a estabelecer prioridades entre diferentes opcées
politicas. Um aspeto importante a ter em conta é que este processo também exige uma compreen-
sao detalhada da dimensdo e composicao do atual orcamento para a protecao social. Timor-Leste

0 Albania, Camar&es, Camboja, Egito, Filipinas, Gana, Geérgia, Ilhas Salomao, Indonésia, Libéria, Malaui, Mianmar/Birmania, Mogambique,
Mongdlia, Niger, Paquistdo, Quirguistdo, Republica Democratica Popular do Laos, Senegal, Tailandia, Tajiquistdo, Timor-Leste, Togo,
Vanuatu, Vietname e Zambia.
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também utilizou o modelo do RAP para estimar o custo de um conjunto de politicas que poderao
construir um “piso” nacional de protec¢do social. Dependendo da escolha de um cenario de baixo ou
alto custo, os custos de um piso nacional de protecdo social variaram entre aproximadamente 4 e
12 por cento do PIB em 2018. O calculo dos custos foi complementado por um exercicio de micros-
simulagdo para avaliar o potencial impacto dos diferentes cenarios na redu¢do da pobreza. Por ul-
timo, o DNBA discutiu formas de criar margem or¢amental para a protecdo social em Timor-Leste,
tais como através da redefinicdo de prioridades das dota¢des orcamentais.

(3) Finalizacao e aprovacao. As recomendacdes finais devem ser validadas tecnicamente e aprova-
das politicamente. De uma forma geral, um DNBA conduz a recomendagdes e, idealmente, a ado-
¢do de uma nova politica nacional de protecdo social ou a avaliagdo de uma politica existente. Em
Timor-Leste, as recomendacdes foram validadas e o relatério foi publicado. A 11 de novembro de
2021, o Conselho de Ministros aprovou a politica nacional de prote¢do social.

Fonte: OIT (2016); Na¢des Unidas, OIT e Ministério da Solidariedade Social de Timor-Leste (2018).

3.3 Nao deixar ninguém para tras, tornando realidade o direito a
seqguranca social para todos"

A pandemia de COVID-19 sublinhou mais uma vez que as lacunas nos sistemas de protecao social ndo s6
sdo inaceitaveis do ponto de vista dos direitos humanos, como podem ter consequéncias tragicas a nivel
das pessoas, economias e sociedades, sobretudo no caso de grandes crises de variadas proveniéncias.
Investir melhor na protecdo social - e viver verdadeiramente a altura do compromisso de ndo deixar nin-
guém para tras - exige que ndo s6 uma minoria da populagao, na maioria das vezes os seus membros mais
abastados - mas todos os membros da sociedade, tenham acesso a proteg¢do social universal. Os sistemas
de protecao social, incluindo limiares minimos, devem assegurar uma protecao universal - pois todos po-
dem tornar-se vulneraveis e a pandemia de COVID-19 mostrou que todos estamos apenas tdo seguros
quanto os mais vulneraveis entre nés. Nao deixar ninguém para tras é também essencial para sustentar
e alargar os investimentos publicos na protec¢do social, que sdo mais amplamente aceites - como refleti-
do pelas pessoas e empresas que cumprem o pagamento de impostos e contribui¢des para a seguranca
social - quando as prestac8es de protecdo social sdo tangiveis para todos (Behrendtetal, 2017; Mkandawire,
2005). Além disso, os sistemas de protecao social tém de ser abrangentes e cobrir todos os riscos do ciclo
de vida. Também aqui, a pandemia de COVID-19 demonstrou a necessidade de fornecer protecdo contra
o desemprego e prestacdes de doenga a todos os trabalhadores, incluindo os trabalhadores da economia
informal. Os sistemas de protecdo social também tém de proporcionar presta¢des adequadas e previsiveis
para permitir uma vida com dignidade e «paz de espirito», para que as pessoas possam verdadeiramen-
te lidar com as incertezas da vida e investir nas suas capacidades e competéncias humanas (OIT, 2019d;
USP2030, 2019). Nas respostas de emergéncia, contudo, pode ser dificil estar imediatamente a altura dos
principios de universalidade, abrangéncia e adequagdo. Quando a limitagdo de recursos exige a selecdo dos
beneficiarios, a utilizacdo de critérios de sele¢do categdricos (por exemplo, todos os agregados familiares
de uma regido especifica afetada pela seca ou todos os trabalhadores com filhos pequenos) pode aumen-
tar a transparéncia na forma como estas decisdes sdo tomadas e promover a sua aceita¢do.

Investir melhor significa, por conseguinte, conceber solu¢des concretas e inovadoras para proteger os que
hoje estdo excluidos dos sistemas nacionais de protecdo social, incluindo o denominado «vazio intermé-
dio», composto pelos empregadores e trabalhadores da economia informal e suas familias, e promover a
sua inclusdo social. Nas Conclusdes relativas ao segundo debate recorrente sobre prote¢do social (segu-
ranca social) adotadas na sua 109.? Sessdo em 2021, a Conferéncia Internacional do Trabalho salientou as
lacunas desproporcionadas na cobertura e adequacao, sobretudo verificadas nas «mulheres, jovens, pes-
soas com deficiéncia, trabalhadores migrantes, trabalhadores domésticos, trabalhadores agricolas, traba-
Ihadores de plataformas, populag¢des rurais, pessoas em situa¢des precarias, pessoas com empregos mal
remunerados e pessoas da economia informal» (OIT, 2021c, paragrafo 8). A concretiza¢cdo da prote¢do

" Ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafo 3, principios orientadores, alineas a), b), ), d), e), f) e o).
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social universal ndo pode ser, geralmente, atingida através de uma abordagem Unica, uma vez que os sis-
temas de protecdo social devem dar resposta a necessidades especiais - as necessidades e oportunidades
variam e os regimes e programas tém de assegurar que sao acessiveis e adequados para todos. Este «uni-
versalismo progressivo» pode ser alcangado com a participagdo ndo sé de parceiros sociais, mas também
de representantes de grupos especificos, tais como pessoas em situa¢des de vulnerabilidade ou excluséo,
na concec¢do e implementacdo de politicas de protecdo social. Tal assegura que as politicas e regimes sdo
sensiveis as necessidades desses grupos e respeitam a sua dignidade (ver também a secg¢do 3.2).

Seguranca social ndo é caridade, mas sim um direito humano fundamental que as pessoas devem poder
exercer sempre que necessitarem, em qualquer momento da vida. Investir melhor - e tornar o direito a
seguranga social uma realidade para todos - implica que o direito as prestac¢des esta inscrito na lei de forma
a determinar estas garantias e a sua previsibilidade. Além disso, os beneficiarios e contribuintes devem ter
acesso a procedimentos eficientes de reclamacgdo e recurso - é necessario que seja possivel responsabilizar
o Estado e os que agem em seu nome (ver também secg¢do 3.1). Isto inclui, por exemplo, as situa¢des em
que os requerentes tém queixas relativas a elegibilidade, qualidade e disponibilidade dos servi¢os ou aos
montantes das prestacdes, ou quando as prestacdes sdo recusadas. E importante que as pessoas estejam
conscientes dos seus direitos e obrigacdes e dos procedimentos a que podem recorrer para responsabi-
lizar os governos. A sensibilizacdo e educagdo do publico pode contribuir para melhorar a transparéncia e
a participacao dos parceiros sociais na concegao do sistema. O Uruguai, por exemplo, investiu no desen-
volvimento de uma cultura de protecdo social (ver caixa 5). Consagrar o direito a seguranca social na lei é
também uma das formas de reforcar a sustentabilidade da prote¢do social e tornar os investimentos na
protecao social mais previsiveis e fidveis, como indicado na sec¢do 3.4. Paralelamente, tal também exige
uma estratégia financeira e orcamental a longo prazo para assegurar que o Estado pode cumprir as suas
obrigacdes hoje e no futuro.

» Caixa 5: O programa «Conhega os seus direitos e obriga¢des na Seguranca Social» do Uruguai

Em 2007, o Uruguai langcou uma iniciativa de educagdo sobre seguranca social que visa informar a
populacao sobre os seus direitos e obriga¢des, promover a participacdo ativa na melhoria do siste-
ma de seguranga social e alargar a sua cobertura. Através de um esforco conjunto entre a institui-
¢do de seguranca social e as instituicdes responsaveis pela educacdo e cultura, o Governo forneceu
conteudos sobre seguranca social para integrar os programas utilizados em todas as escolas e ins-
tituicdes de formacao profissional a todos os niveis. Atualmente, o programa, intitulado «Conheca
os seus direitos e obriga¢des na Seguranca Social», abrange todos os estudantes, incluindo crian-
¢as a partir dos cinco anos de idade, adolescentes que frequentam o ensino secundario e pessoas
adultas que frequentam institui¢cdes de formacao profissional ou que estdo a finalizar os estudos
formais. Gracas ao programa, a populacdo esta agora mais consciente dos seus direitos e deve-
res. A cultura de seguranga social resultante da implementagdo do programa é claramente um dos
principais fatores que contribuiram para a extensao da cobertura e o aumento de 22 por cento das
contribuicdes entre 2007 e 2014.

Fonte: Méndez e Giroud-Castiella (2019).

3.4 Investimentos progressivos e sustentaveis'?

O direito a seguranca social ndo é o resultado de um processo de desenvolvimento, mas um elemento indis-
pensavel no processo de desenvolvimento para evitar que os Estados fiquem presos a um padrdo de
crescimento «baixo custo, baixo desenvolvimento humano». As presta¢des de protecdo social vdo muito
além do seu impacto direto na prevencdo e reducdo da pobreza, desigualdades, exclusdo social e insegu-
ranca: os seus efeitos econdmicos e sociais e o retorno sobre o investimento podem ser consideraveis. Os
investimentos na protecdo social sdo igualmente investimentos nas capacidades e competéncias humanas,
que, por sua vez, promovem o trabalho digno, o emprego produtivo, as empresas sustentaveis e o cresci-
mento econdémico inclusivo, os investimentos na coesdo social e na paz e, finalmente, os investimentos no

2 Ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafo. 3, principios orientadores, alineas g) e k).
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aumento da resiliéncia (OIT, 2021c, paragrafos. 5 e 6). Nas ultimas décadas, uma base de evidéncias sélida
demonstrou o impacto positivo da prote¢do social na reducdo da pobreza e das desigualdades e na pro-
mocao de resultados positivos, relacionados com a educacgdo, saude, nutricdo, participagdo no mercado de
trabalho, desempenho das empresas, coesao social, paz, estabilidade politica e construcao do Estado (ver,
por exemplo, Abramo, Cecchini e Morales, 2019; Bastagli et al., 2019; Cantillon, 2009; FAO e UNICEF, 2017;
OIT, 2014; Lee e Torm, 2017; Mathers e Slater, 2014; OCDE, 2015; 2018; PNUD, 2019).

E evidente que os sistemas universais de protecdo social, incluindo limiares, ndo podem ser alcanca-
dos de um dia para o outro ou através de injecdes financeiras pontuais, mas exigem o desenvolvimento
continuo da capacidade institucional e de recursos financeiros. As normas internacionais de seguranca
social reconhecem o mencionado e proporcionam orientacdo sobre como definir prioridades e assegurar
investimentos progressivos e sustentaveis. Em primeiro lugar, os limiares minimos nacionais de prote¢do
social devem ser estabelecidos o mais rapidamente possivel, sequidos de niveis de prote¢do progressi-
vamente crescentes (ver seccdo 2.2.1). A concretiza¢do progressiva da protecao social universal implica
a identificacdo de prioridades politicas e a definicdo de objetivos e prazos para a sua concecao, financia-
mento e implementac¢do, formulados nas estratégias nacionais de prote¢do social e bem alinhados com
os quadros nacionais de financiamento.

Em segundo lugar, de acordo com a responsabilidade geral e principal do Estado (ver sec¢do 3.1), as recei-
tas governamentais e das instituicdes de seguranca social sao o principal instrumento para tornar os ob-
jetivos de desenvolvimento nacional realidade. Os recursos devem ser previsiveis e sustentaveis de modo
a cobrir as despesas correntes e futuras, compostas pelas prestagdes e por custos administrativos, tendo
em conta as importantes transformacdes sociais, tais como altera¢des demograficas (aumento da longe-
vidade, diminuicdo das taxas de fertilidade e aumento da mobilidade), altera¢des no mundo do trabalho
(taxa de participacao da mao de obra, niveis de informalidade, estrutura do emprego, volatilidade das car-
reiras profissionais, migracao, automatizacao e digitalizacdo), altera¢des climaticas ou a probabilidade de
crises futuras.

Sao essenciais requisitos legais para realizar exercicios de or¢camentacdo social, estudos de financiamento
e avalia¢Bes atuariais periddicas para assegurar a avaliacdo dos fluxos atuais e futuros das receitas e des-
pesas de todo o sistema de prote¢do social (AISS e OIT, 2016). Estas avaliagdes permitem as institui¢des de
seguranga social, governos e parceiros sociais identificar desequilibrios financeiros a curto, médio e longo
prazo que possam ameacar a sustentabilidade financeira dos sistemas de protec¢do social dos paises ou
regimes individuais.

Isto ajuda a iniciar com bastante antecedéncia uma analise atenta de como fazer os ajustamentos neces-
sarios para manter ou restabelecer o equilibrio financeiro e a sustentabilidade a longo prazo do sistema
de protegdo social. Ajustamentos inteligentes e atempados das taxas de contribuicdo, dos niveis das pres-
tagdes ou a revisdo da politica de investimento ou financiamento (AISS, 2004) tém o potencial de evitar
reformas drasticas e tardias no futuro que poderiam infligir danos ou prejudicar a confianca publica ou a
necessidade de recorrer a transferéncias governamentais para colmatar lacunas. Além disso, é necessario
assegurar que o Estado tem a capacidade de recolher e atribuir fontes orcamentais suficientes para cum-
prir os seus compromissos hoje e no futuro, em conformidade com a estratégia nacional de extensao da
seguranga social que definiu (ver Comissao Europeia, 2015; Comissdo Europeia et al., 2020).

3.5 Solidariedade social, incluindo solidariedade no financiamento'

Os sistemas de protecdo social baseiam-se geralmente em mecanismos de solidariedade ja existentes na
sociedade (por exemplo, fundos mutuos, cooperativas, Zakat, tontines, etc.). O principio da solidariedade
na protecdo social tem dois aspetos: a) partilha de riscos para proteger as pessoas das consequéncias fi-
nanceiras adversas de certas eventualidades, tais como de salde, maternidade, doenga, velhice ou de-
semprego; e b) redistribuicdo entre individuos e grupos da populacdo. A solidariedade no financiamento

3 Ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafo. 3, principios orientadores, alineas e) e h).
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contribui para prevenir e reduzir a pobreza, as desigualdades e a exclusdo social. Garante que todos os
membros da sociedade estdo abrangidos pela prote¢do social e protegidos face a riscos imprevistos, fa-
zendo-os contribuir para fundos comuns (através de impostos ou contribui¢des para a seguranga social)
a taxas proporcionais a sua capacidade de pagamento, escorados num soélido contrato social. A solidarie-
dade é essencial para tornar os sistemas de protecao social mais inclusivos; trabalhar para niveis adequa-
dos de prestac¢des e a sustentabilidade financeira a longo prazo do sistema, e promover a coesdo social, a
justica e a paz. Nas Conclusdes relativas ao sequndo debate recorrente sobre protecdo social (seguranga
social) adotadas na sua 109.% Sessdo em 2021, a Conferéncia Internacional do Trabalho salientou os princi-
pios de solidariedade, financiamento coletivo, equidade intergeracional bem equilibrada e a conquista da
igualdade de género como pedras angulares para alcangar a adequacdo e sustentabilidade dos sistemas
de protecao social (OIT, 2021c, paragrafo. 15, alinea c)).

E importante assinalar que o principio da solidariedade engloba a redistribuicdo vertical de agregados fa-
miliares de rendimentos elevados para agregados familiares de rendimentos mais baixos (por exemplo,
através de taxas progressivas de imposto sobre o rendimento das pessoas singulares ou taxas de contri-
buicdo que sejam proporcionais ao rendimento e assegurem que as contribui¢des sdo mais elevadas para
as pessoas com rendimentos mais elevados). Também inclui a redistribui¢cdo horizontal, por exemplo, en-
tre pessoas saudaveis e doentes, homens e mulheres, pessoas mais jovens e mais velhas ou familias com
e sem filhos (ver caixa 6). E evidente que o equilibrio ideal entre os que financiam e os que beneficiam num
dado contexto nacional é uma decisdo politica que tem de ser negociada com todas as partes interessa-
das (ver seccdo 3.2). Deve ter em conta os direitos e a dignidade de todos os seres humanos, incluindo os
direitos das gerag¢des futuras, para assegurar que riscos financeiros e econémicos do mercado de traba-
Iho, ndo sdo transferidos de forma desproporcionada para os empregadores ou trabalhadores ou outros
grupos da populagdo e para medir o sucesso em termos humanos e ndo apenas em termos econémicos
(OIT, 2021c, paragrafo 15, alinea d)).

» Caixa 6: Exemplos de solidariedade social e de solidariedade no financiamento da protegdo social

Solidariedade entre pessoas saudaveis e doentes. Os regimes nacionais de protec¢do social obri-
gam a afiliagdo de todas as pessoas e empresas, criando assim grandes conjuntos de «bons» e
«maus» riscos. Os niveis de contribui¢cdo ndo estao normalmente associados ao risco individual (o
que a pessoa oOu a empresa custa ao regime) mas a um risco médio. Nos regimes de seguro social
de saude, por exemplo, os membros segurados com problemas prévios de salde pagam o mesmo
nivel de contribui¢des que os membros saudaveis, embora possam ser utilizadores mais frequen-
tes dos servicos de saude.

Solidariedade entre empregadores e trabalhadores. Na maioria dos paises, empregadores e
trabalhadores contribuem conjuntamente para a seguranca social, em conformidade com o principio
de financiamento estabelecido pela Convencao (N.° 102). O artigo 71 estabelece um limite maximo
para a contribuicdo dos trabalhadores, declarando que «o total das contribuicSes para o seguro
suportadas pelos assalariados protegidos ndo deve exceder 50% do total dos recursos afetos a pro-
tecdo dos assalariados, das suas esposas e filhos».

Solidariedade entre trabalhadores com rendimentos altos e baixos. Os impostos e as transfe-
réncias tém um efeito redistributivo significativo, cuja extensdo depende da progressividade, dimen-
sdo e combinagao destes componentes (por exemplo, dependendo do papel que o imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares desempenha em relacdo com os impostos sobre o consumo).
Nos regimes de seguranca social, as contribui¢des para a seguranca social sdo geralmente expres-
sas como uma percentagem uniforme do rendimento dos membros, o que significa que os mem-
bros com rendimentos elevados contribuem mais em termos absolutos. Além disso, os niveis das
prestacées das pensdes de velhice, prote¢do no desemprego ou outros regimes de protecado social
sdo geralmente expressos em percentagem dos rendimentos anteriores (o0 denominado racio de
substituicao). Os racios de substituicdo sdo muitas vezes mais elevados para os rendimentos mais
baixos, de modo a evitar dificuldades adicionais. Tal significa que as pessoas com rendimentos mais
elevados podem, em certa medida, contribuir para a protecao das pessoas com rendimentos baixos
(dependendo, contudo, das diferencgas na esperanca de vida entre estes grupos).
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Solidariedade entre mulheres e homens. A prote¢do social pode ajudar a corrigir algumas das
desigualdades de género que existem no mercado de trabalho, por exemplo, quando os principais
cuidadores (muitas vezes mulheres) beneficiam de créditos de prestacao de cuidados nos regimes
de pensdes de velhice relativos aos periodos passados fora do mercado de trabalho enquanto
cuidavam dos filhos e de outros membros da familia.

Solidariedade entre gerag6es presentes e futuras. Nos regimes de pensdes de velhice por re-
particdo ou parcialmente financiados,'* as contribui¢des ou impostos pagos num determinado ano
servem para financiar as pensdes das pessoas reformadas. Tal significa que quem paga atualmente
contribui¢es ou impostos ndo esta a «poupar para a sua prépria reforma», mas sim a financiar as
pensdes dos atuais beneficiarios. Em troca, recebem a garantia de que as futuras classes de traba-
Ihadores financiardo da mesma forma as suas préprias pensdes quando se reformarem. Esta soli-
dariedade intergeracional baseia-se num contrato social de longo prazo que constitui a maioria dos
regimes de pensdes em todo o mundo.

Neste contexto, as decisdes sobre financiamento e despesas de prote¢do social devem ser impulsionadas
nao so por consideragdes de eficiéncia, adequacdo e sustentabilidade, mas também por uma avaliacdo do
seu efeito liquido na pobreza e na redistribuicdo. Por exemplo, os programas de transferéncias moneta-
rias contribuem para reduzir a pobreza, mas o impacto combinado dos beneficios fiscais na pobreza e na
desigualdade pode ser inferior (ou mesmo negativo) quando financiados por certos impostos regressivos
sobre o consumo (que também sdo pagos por pessoas que vivem na pobreza e, consequentemente, dimi-
nuem o efeito do rendimento liquido das transferéncias)'>, em lugar de serem financiados por impostos
sobre o rendimento ou outros impostos progressivos.

3.6 Explorar uma diversidade de abordagens e mecanismos'¢

As normas internacionais de seguranga social ndo prop8em uma solu¢ao Unica, mas sublinham que a com-
binac¢do ideal de diferentes abordagens e mecanismos de financiamento para alcancar a protecdo social
universal pode variar de acordo com o contexto nacional. Tém sido construidos sistemas de protecdo so-
cial ao longo do tempo e estes continuam a evoluir, por exemplo, acrescentando regimes para proteger
as pessoas face a um numero cada vez maior de eventualidades (velhice, doenca, desemprego, etc.) ou
protegendo cada vez mais grupos populacionais (trabalhadores de grandes, pequenas e médias empre-
sas, trabalhadores independentes, trabalhadores domésticos ou agricolas, migrantes, refugiados, etc.).
Como resultado, a maioria dos sistemas no mundo utiliza uma combinacdo de regimes e mecanismos de
financiamento para assegurar a protecao social das suas popula¢des, de acordo com as circunstancias
socioecondémicas, tradi¢Bes juridicas e histéria (OIT, 2017; 2019b). Esta combinagdo pode incluir regimes
ndo contributivos e contributivos, medidas como o imposto negativo sobre o rendimento'” ou regimes de
apoio ao emprego (ver caixa 7).

Considerando e, quando apropriado, utilizando o conjunto de métodos e abordagens, incluindo mecanis-
mos de financiamento e sistemas de prestacdo, assegura que os sistemas de protecdo social proporcionam
uma protecao universal, abrangente e adequada, mantendo-se simultaneamente sustentaveis. Por exem-
plo, em muitos paises existe ainda um potencial consideravel para aproveitar a capacidade contributiva
dos grupos populacionais (Duran Valverde et al., 2019; 2020). Os trabalhadores e trabalhadoras da econo-
mia informal sdo um exemplo instrutivo (OIT, 2021a). Ndo sdo muitas vezes abrangidos pelos regimes de

™ Isto aplica-se a regimes de pensdo por reparti¢do e parcialmente financiados, mas néo a regimes de pensao totalmente financiados
que ndo incluam um elemento de solidariedade intergeracional.

s Porém, é possivel conceber impostos de valor acrescentado de forma a reduzir a sua regressividade, por exemplo, isentando artigos
que sdo consumidos por agregados familiares de baixos rendimentos. Ha também uma série de outros impostos sobre o consumo
que podem ser altamente progressivos (por exemplo, imposto sobre vendas de luxo ou imposto sobre bilhetes).

6 Ver Recomendacdo (N.° 202), paragrafo. 3, principio orientador i).

7 De acordo com o Exame de Conjunto da OIT sobre a Recomendacao (N.° 202) relativa aos Pisos de Protecdo Social, 2012, o imposto
negativo sobre o rendimento e medidas relacionadas sao, de facto, amplamente utilizados em muitos paises. Os exemplos incluem
o Working Tax Credit (crédito fiscal para trabalhadores) do Reino Unido e medidas semelhantes na Turquia para pessoas com defi-
ciéncia que tém empresas privadas e na Africa do Sul para trabalhadores jovens (OIT, 2019c).



24

p» Documento de trabalho da OIT N.° 43

seguranga social existentes e, contudo, ndo sdo considerados «suficientemente pobres» para os regimes
de assisténcia social com condi¢des de elegibilidade restritas. Ao adaptar os regimes de seguranga social
existentes a estas circunstancias em termos de nivel e periodicidade das contribui¢des, das necessidades
de protecdo prioritarias ou formas de organizagdo para facilitar a cobranca de contribuicdes, a protecao
social pode ser alargada a estes trabalhadores, contribuindo ao mesmo tempo para aumentar os recur-
sos nacionais mobilizados para a protec¢ao social. Todavia, a diversidade de mecanismos ndo deve condu-
zir a fragmentacao, duplicagdo ou estruturas de incentivo distorcidas, o que, no cendrio mais pessimista,
poderia reduzir a dimensdo dos grupos de risco ou prejudicar a solidariedade entre os diferentes grupos
da populacdo. Para este efeito, muitos paises criaram mecanismos de coordenagdo dedicados que asse-
guram a coeréncia entre os diferentes elementos do sistema de protecao social, criando ao mesmo tempo
sinergias com outras politicas publicas (ver sec¢do 3.7).

» Caixa 7: Alcancar a protecdo social quase universal para as criangas na Argentina

Na Argentina, quase todas as criangas e adolescentes (87,4 por cento das criancas e adolescentes,
ou seja, 11,4 milhdes) estdo abrangidos por transferéncias sociais. Isto é conseguido através da
combinagdo de trés componentes:

(a) abonos de familia contributivos;
(b) abonos de familia ndo contributivos; e

(c) deducBes fiscais sobre os rendimentos (imposto sobre os rendimentos) para os trabalhadores
com filhos com rendimentos mais elevados.

A Administracdo Nacional da Seguranca Social é responsavel pela gestao dos abonos de familia con-
tributivos e ndo contributivos e as deducdes fiscais sdo administradas pela Administragdo Federal
dos Rendimentos Publicos.

Fonte: Aulicino, Waisgrais e Orton (2019), Casali, Casanova e Beccaria (2019), OIT e UNICEF (2019).

3.7 Asseqgurar a boa governacao e criar sinergias'®

As normas internacionais de seguranca social proporcionam um enquadramento para assegurar a boa
governagdo e sinergias, que inclui uma série de elementos relacionados com o quadro de gestdo das
financas publicas, tais como a gestdo e administracdo transparente, responsavel e sélida das finangas
publicas, o controlo regular da implementac¢do e a avaliacdo periddica do sistema para assegurar que
este esta a atingir os seus objetivos; a coeréncia entre as instituicdes responsaveis pela concecdo, pres-
tacao e financiamento da protegao social e garantir servigos publicos de alta qualidade; e a coeréncia
entre as politicas de protec¢do social e outras politicas sociais, econdmicas e de emprego. Todos estes
elementos devem ser incluidos nas estratégias nacionais que visam assegurar melhores investimentos
na protecdo social.

Em primeiro lugar, uma gestdo e administracao financeira transparente, responsavel e sélida assegu-
ra que os objetivos de protec¢do social séo alcangados da forma mais eficaz em termos de custos (OIT,
2019¢). Isto é essencial para garantir a confianca da populacdo no sistema e a sua vontade de o financiar
através do pagamento de impostos e contribui¢cdes para a seguranca social. Além disso, a racionaliza-
¢ao dos custos administrativos mediante a alavancagem de sistemas de informacdo de gestao solidos
e de novas solugdes tecnoldgicas liberta recursos que podem ser utilizados para aumentar a cobertura
e a adequacao.

'8 Ver Recomendacdo (N.° 202), Paragrafo 3, principios orientadores, alineas j), 1), m), n) e p).
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A transparéncia é também crucial para facilitar a afiliagdo e o acesso as presta¢es e aumentar a con-
fianca no sistema. Por exemplo, os procedimentos administrativos e de registo complexos para a inscri-
¢do e para solicitar prestacdes, sobretudo quando ndo sdo suficientemente explicados, podem conduzir
a exclusdo de pessoas e a perda de presta¢des. Uma questdo semelhante surge quando os critérios de
selecdo dos beneficiarios ndo sao diretos; um problema generalizado, por exemplo, com a denominada
avaliagdo dos recursos por aproximacao para identificar se alguém é elegivel para receber prestacdes
de assisténcia social, o que pode criar o sentimento de desigualdade de tratamento e ameacar a coexis-
téncia social (Kidd, Gelders e Bailey-Athias, 2017). O cumprimento de procedimentos (tais como o regis-
to, 0o pagamento de contribui¢des e a solicitagdo de presta¢des) e a confianga global no sistema também
estdo em risco quando os beneficidrios ndo podem prever os montantes que receberdo, por vezes num
futuro distante, como no caso dos sistemas de pensdes de velhice. No cenario mais pessimista, prejudi-
cara o apoio publico a um investimento sustentado ou aumentado em protecdo social.

Em segundo lugar, é necessario um acompanhamento regular e uma avaliagdo periddica para determi-
nar até que ponto as estratégias de extensao da protecdo social foram bem-sucedidas e se estdo no bom
caminho, bem como um ajustamento das politicas para refletir as realidades em mudanca e assegurar a
obtencéo de resultados em termos de protecdo. E fundamental uma monitorizacdo sélida, assim como
a participacdo dos parceiros sociais e da sociedade civil (Behrendt et al.,, 2017).

Em terceiro lugar, a coeréncia entre as instituicdes responsaveis pela prestacdo de protecdo social e os
servigos publicos de alta qualidade contribui igualmente para assegurar uma boa rela¢do custo-benefi-
cio, facilitando o acesso e colmatando lacunas de prote¢do. Por exemplo, sdo essenciais servigos de cui-
dados acessiveis e de qualidade para permitir que as mulheres e homens que prestam cuidados a de-
pendentes disponham de tempo para participar em empregos produtivos e trabalho digno (ONU, 2019).

Para este fim, os paises devem criar mecanismos de coordenacdo dedicados, institucionalizados e dota-
dos de recursos suficientes. A coordenagao abrange diversos aspetos, incluindo a concegdo de programas
(por exemplo, critérios de elegibilidade, niveis das presta¢des), financiamento e administragdo concreta
(por exemplo, indices comuns de vulnerabilidade, registos Unicos, pontos de acesso integrados) (OIT e
ONU, 2016). Um exemplo precoce foi o indice unificado de vulnerabilidade das familias da Colémbia, que
é utilizado para identificar os beneficidrios de varios programas de protegao social e de emprego e inclui
informacg&es sobre mais de 70 por cento da populagdo em 2014 (Rosero, Castand e Sarmiento, 2015).
Outra forma pratica de melhorar a coordenacdo entre regimes e programas e promover a coeréncia é
a utilizagdo de sistemas de gestdo da informacdo que podem combinar informacgdes de varias fontes
(por exemplo, registos uUnicos, registos de empregadores ou informagdes das autoridades fiscais) para
gerir informacdes e fluxos financeiros entre as autoridades governamentais a diferentes niveis, os con-
tribuintes e os beneficiarios (OIT, 2021b). O desenvolvimento de um sistema desta natureza pode exigir
tempo e investimentos financeiros, mas tornou-se cada vez mais um elemento essencial para a boa ad-
ministracdo dos sistemas de protec¢do social.

Uma abordagem pratica final é a utilizacdo de servicos de balcdo Unico (ver caixa 8 e OIT e ONU, 2016).
Contribuem para alcancar ganhos de eficiéncia através da coloca¢do ou fusdo das secretarias de varios
regimes de protec¢do social e facilitando a inscri¢do, a cobranga de contribui¢cdes e o pagamento de pres-
tagdes. Ao oferecer um pacote abrangente e coerente de transferéncias e servigos, respondem melhor
as necessidades especificas das pessoas. Podem igualmente facilitar a implementacdo de sinergias in-
ter-medidas (por exemplo, o recebimento de prestacdes de desemprego através do registo num centro
de emprego). Podem ajudar a recolher feedback dos beneficiarios, o que também pode apoiar a melho-
ria da conce¢do e implementacao de politicas.
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» Caixa 8: Os balcdes unicos da Mongélia ficam disponiveis online

Na Mongdlia, os balcdes Unicos, implementados a nivel nacional desde 2013, prestam servicos de
protec¢do social e de aconselhamento em matéria de emprego, bem como servicos notariais e ban-
carios a nivel de aimag (provincial) e soum (distrital). Ao reunir representantes de diferentes orga-
nismos publicos (incluindo os departamentos de seguranca social, assisténcia social e emprego), o
Governo, através dos balc8es Unicos, melhorou o quadro juridico da presta¢do de servigos publicos
e o acesso, sensibilizagdo e transparéncia dos servicos prestados. Atualmente comummente utiliza-
dos pela populagao, os balcdes Unicos constituem uma oportunidade para as administracées locais
melhorarem a coordenacdo e a qualidade dos servigos publicos prestados a populacdo. Os balcdes
Unicos incluem agora um sistema online (www.ehaamj.mn), associado a uma aplicagao moével que
permite o registo e pagamento de contribui¢des.

Fonte: van Langenhove e Peyron Bista (2019) e Escritério Nacional da OIT.

Em quarto lugar, o retorno do investimento na protecdo social também pode ser aumentado através da
procura ativa de sinergias entre a prote¢do social e as politicas relacionadas. Adicionalmente as liga¢8es
bem estabelecidas entre prote¢do social, salde, educagdo e nutri¢ao, inclui também politicas de emprego
ou estratégias integradas para promover a transicao para a economia formal (OIT, 2019a). Um exemplo
elucidativo é o denominado regime de “taxa Unica”, que promove a formaliza¢do, alarga a cobertura da
protecdo social e melhora a mobilizagdo de recursos nacionais simultaneamente (ver caixa 9). De uma for-
ma geral, a extensdo da protecdo social aos trabalhadores da economia informal pode retirar um triplo di-
videndo: proporcionar aos trabalhadores e trabalhadoras seguranca econdémica e a correspondente paz de
espirito; facilitar as transi¢des para a economia formal e contribuir para os ganhos de produtividade; e con-
tribuir para o alargamento da contribuicdo e da base tributavel (OIT, 2020a; 2021a; 2021e; OIT e FAO, 2021).

» Caixa 9: Taxa Unica: uma estratégia triplamente vencedora

Os regimes de taxa Unica visam aumentar a cobertura de prote¢do social, reduzir a informalidade
e aumentar as receitas nacionais, oferecendo as pequenas e médias empresas, bem como aos tra-
balhadores independentes, a possibilidade de pagar niveis reduzidos de impostos e contribui¢cdes
para a seguranca social num Unico pagamento combinado, a taxa Unica. O rendimento tributavel
€ normalmente calculado por presuncdo (rendimento presumido na auséncia de informacao) e é
aplicada uma taxa fixa a cada categoria de rendimento presumido. Os regimes de taxa Unica exigem
uma colaboragdo estreita entre as autoridades tributarias e as instituicdes de seguranca social. A
Argentina, Brasil, Equador e Uruguai implementaram regimes de taxa Unica. No Brasil, os regimes
Simples contribuiram para: a) a formalizacdo de empresas (o nUmero de empresas registadas au-
mentou de 3 milhdes para cerca de 12 milhdes entre 2008 e 2016) e de trabalhadores (a informali-
dade diminuiu de 49,4 para 45 por cento durante o mesmo periodo); b) o aumento das receitas fis-
cais (os impostos cobrados a partir do Simples aumentaram de 41 mil milh&es para 73 mil milhdes
de reais durante o mesmo periodo); e c) a extensao da cobertura da protecao social.

Fonte: OIT (2019a).
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» 4 Conclusao

A pandemia de COVID-19 veio acrescentar urgéncia a um problema de que a comunidade internacional
ja estava consciente mesmo antes da crise. Ndo obstante os compromissos internacionais para alcancgar
a protecdo social universal até 2030, os progressos estavam a ser lentos e os paises ndo estavam suficien-
temente preparados para proteger grandes partes das suas populagdes de uma forma abrangente e ade-
quada contra um choque em grande escala. Provavelmente, este facto estava, em parte, relacionado com
a falta de investimento de longa data para colmatar as lacunas de protecdo social e, em parte, relacionado
com o insuficiente reconhecimento dos varios impactos sociais e econdmicos positivos da protec¢do social
nas pessoas, familias, empresas, economias e sociedades. O problema foi ainda agravado pelo insuficien-
te alinhamento das visdes das varias partes interessadas envolvidas na concec¢do, implementacao e finan-
ciamento dos sistemas nacionais de protecao social, incluindo limiares.

E urgente construir sistemas de protecdo social universais, abrangentes, adequados e sustentaveis que pro-
porcionem um limiar minimo de protecdo social para todas as pessoas. Por mais que a vacinagdo contra a
COVID-19 permita aos paises reabrir as suas fronteiras e iniciar o caminho da recuperacao, a comunidade
mundial deve unir esforcos para a criagdo de uma «vacina contra a pobreza e a desigualdade» para asse-
gurar que a recuperagao socioecondmica € sustentavel, resistente e inclusiva (Cichon, 2021). Esta «vacina»
jé tem um nome - limiares de protecdo social - e os representantes dos governos, organiza¢ées de empre-
gadores e organizagdes de trabalhadores de todos os Estados-membros da OIT ja acordaram em 2012 os
principios fundamentais para orientar a sua concec¢ao, financiamento e implementacao através da adogdo
da Recomendacao (N.° 202). A consciéncia destes principios, que foram consensualizados tanto a nivel na-
cional como internacional, merece ser elevada. Representam uma combinagdo Unica de principios éticos,
racionais, inclusivos e pragmaticos acordados pela sociedade mundial. Estes principios sdo, por conseguin-
te, um importante trunfo e referéncia para todos os processos de desenvolvimento da prote¢do social na-
cional, bem como para o sistema multilateral. Devem ser sistematicamente respeitados por todos os ato-
res envolvidos na concecdo, implementacdo, financiamento e governacdo da protec¢do social (OIT, 2021h).

A aplicacdo destes principios é fundamental para construir melhor e assegurar que as pessoas tém aces-
so aos cuidados de saude quando necessario e que os seus rendimentos sdo protegidos face aos riscos
da vida - desemprego, doenca, maternidade, deficiéncia e velhice, entre outros. Os sistemas de protecao
social, incluindo limiares, previnem e reduzem a pobreza, a desigualdade e a inseguranca. A construcao
de sistemas de protecdo social, incluindo pisos sélidos, ndo s6 permite mudar a vida atual das pessoas e
assegurar a paz de espirito, como também aumenta a procura interna de bens e servigos e representa um
investimento na produtividade dos trabalhadores e das empresas sustentaveis, contribuindo assim para a
recuperacao econémica e para um maior desenvolvimento econémico. Ao por em pratica a solidariedade,
a construcao de sistemas de prote¢do social ira renovar o tecido social e promover um contrato social reno-
vado, o qual foi posto a prova pelas transformag¢des mundiais de grande escala, entre as quais as recentes
medidas de confinamento como consequéncia da COVID-19. Os sistemas de protecdo social aumentardo
a resiliéncia das nossas economias e sociedades, cumprindo a sua funcdo protetora e atuando como um
estabilizador automatico quando a préxima crise nos atingir.

Arealizacdo destes objetivos exige que todas as partes interessadas - governos, organiza¢des de emprega-
dores, organiza¢des de trabalhadores e organiza¢des da sociedade civil - juntamente com parceiros para
o desenvolvimento e institui¢des financeiras, integrem estes principios na sua pratica diaria. A adesao da
assisténcia técnica e financeira a estes principios e a monitoriza¢do da sua aplicagdo permitirdo aos pai-
ses investir ndo s6 mais, mas também melhor, nos seus sistemas de protecao social e alcangar os ODS.
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