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Resumo

As grandes e persistentes lacunas na cobertura, na abrangéncia e na adequacdo da protecdo social estdo
associadas a muitos obstaculos, incluindo elevados niveis de informalidade, a fragmentacdo institucional
do sistema de protecdo social e lacunas significativas no financiamento da prote¢do social num contexto
margem orcamental limitada. Estas Ultimas foram agravadas pelo impacto da COVID-19. Neste contexto,
o presente documento discute a magnitude e a urgéncia do desafio de colmatar as lacunas de financia-
mento da protecdo social e as opgdes para o conseguir. Existem opg¢des, mesmo nos paises com baixos
rendimentos, nomeadamente: alargar a base tributavel; combater a evasao fiscal e criar sistemas fiscais
justos e progressivos, juntamente com um quadro macroeconémico sustentavel; cobrar devidamente as
contribuicbes para a seguranca social e combater o ndo pagamento ou a evasdo dessas contribuicdes; re-
definir prioridades e reafectar as despesas publicas; e eliminar a corrupgao e os fluxos financeiros ilicitos.
Os sistemas nacionais de protecao social devem ser financiados principalmente a partir de recursos na-
cionais; no entanto, para os paises com capacidades orcamentais internas limitadas ou que enfrentam ne-
cessidades acrescidas devido a crises, catastrofes naturais ou altera¢des climaticas, os recursos financeiros
internacionais, em combinag¢do com a assisténcia técnica, poderdo complementar e apoiar a mobilizagdo
de recursos nacionais para a protec¢do social. Além disso, é necessaria uma maior coeréncia e dialogo entre
as institui¢des financeiras e de desenvolvimento internacionais, a fim de evitar aconselhamento de politi-
cas contraditérias sobre o nivel e a natureza do investimento na protegdo social. Por Ultimo, é necessaria
a cooperagdo internacional, nomeadamente em matéria fiscal ou de reestruturagdo da divida, para criar
um ambiente que facilite a mobilizagdo de recursos internos.

Classificagdo JEL: I3, H3, H53, H55
Palavras-chave: protecdo social, sistemas de seguranca social, niveis minimos de protec¢do social, contri-
bui¢bes para a seguranga social, despesas publicas, margem orcamental, financiamento da protecdo so-

cial, solidariedade, mobilizacdo de recursos internos, ajuda publica ao desenvolvimento (APD), paises em
desenvolvimento, Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).
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Pontos principais

e Atualmente, mais de 4 mil milhdes de pessoas continuam excluidas da protecdo social. As grandes e

persistentes lacunas na cobertura, na abrangéncia e na adequacdo da protecdo social estdo associa-
das a muitos obstaculos, incluindo niveis elevados (e por vezes crescentes) de informalidade, fragmen-
tacdo institucional do sistema de protecao social e lacunas significativas no financiamento da prote-
¢do social num contexto margem or¢amental limitada. Estas Ultimas foram agravadas pelo impacto da
pandemia de COVID-19, que aumentou a procura urgente de prote¢do social para proteger a saude e
o rendimento das pessoas e, ao mesmo tempo, diminuiu 0s recursos nacionais para a prote¢do social
através da diminuicao das receitas fiscais e contributivas.

Para concretizar o direito de todos a seguranca social até 2030, é indispensavel um maior investimento
na protecdo social. Existem opg¢des para um aumento sustentavel da margem orcamental para a pro-
tecdo social, mesmo nos paises de baixo rendimento, nomeadamente: alargar a base tributavel; com-
bater a evasao fiscal e criar sistemas fiscais justos e progressivos, juntamente com um quadro macroe-
condémico sustentavel; cobrar devidamente as contribui¢des para a seguranga social e combater o ndo
pagamento ou a evasdo dessas contribui¢des; redefinir prioridades e reafetar as despesas publicas; e
eliminar a corrupcdo e os fluxos financeiros ilicitos.

Os sistemas nacionais de protec¢do social devem ser financiados principalmente a partir de recursos na-
cionais, que devem ser gradualmente aumentados em conformidade com as capacidades econdémicas
e orcamentais do pais e com base nas prioridades nacionais. No entanto, para os paises com capaci-
dades orcamentais nacionais limitadas para investir na protecdo social ou para os paises que enfren-
tam necessidades acrescidas devido a crises, catastrofes naturais ou altera¢des climaticas, os recursos
financeiros internacionais, em combinacdo com a assisténcia técnica, poderdo complementar e apoiar
a mobilizagdo de recursos nacionais para a prote¢do social.

Para além da assisténcia técnica e financeira a nivel nacional, é necessario reforcar o didlogo e a coerén-
Cia entre as institui¢des financeiras e de desenvolvimento internacionais, a fim de evitar aconselhamen-
to contraditério em matéria de politicas sobre o nivel e a natureza do investimento na protec¢do social.
Além disso, é necessaria a cooperagdo internacional, nomeadamente em matéria fiscal ou de reestru-
turacao da divida, para criar um ambiente que facilite a mobilizacdo de recursos internos.
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» 1 Introducao

Mesmo antes de a pandemia de COVID-19 ter provocado turbuléncia no mundo, era evidente que a comu-
nidade mundial ndo estava a cumprir os compromissos assumidos na sequéncia da Ultima catastrofe mun-
dial, mais concretamente, a crise financeira mundial de 2008. Estes compromissos assumiram forma con-
creta com a Recomendacdo (n.° 202) relativa aos Pisos de Protecdo Social, 2012 e foram reafirmados pela
transformadora Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. No entanto, os progressos no sentido de
criar niveis minimos de protegdo social nacionais e de alcancar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) em matéria de protecdo social (meta 1.3 dos ODS) e de cobertura universal da sadde (meta 3.8 dos
ODS) registaram um atraso. Persistem grandes lacunas na cobertura, o que nega as pessoas o gozo do di-
reito a seguranca social' que esta firmemente consagrado em varios instrumentos de direitos humanos.
Em 2020, 53,1 por cento da populagdo mundial ndo tinha acesso a beneficios de protecao social e 70,4 por
cento da populacdo em idade ativa ndo estava legalmente coberta por sistemas abrangentes de seguran-
¢a social (OIT 2021i). Ao mesmo tempo, a pandemia de COVID-19 levou a uma perda massiva de postos
de trabalho, equivalente a 255 milh&es de postos de trabalho a tempo completo, s6 em 2020 (OIT 2021f).

Estas grandes e persistentes lacunas na cobertura, na abrangéncia e na adequagdo da protec¢do social es-
tdo ligadas a barreiras que exigem uma forte vontade politica para serem ultrapassadas. Estas ultimas in-
cluem niveis elevados (e por vezes crescentes) de informalidade, fragmentacdo institucional do sistema de
protecdo social e lacunas significativas no financiamento da prote¢do social, num contexto margem or¢a-
mental limitada. Tais lacunas foram agravadas pelo impacto da pandemia de COVID-19, que aumentou a
procura urgente de protec¢do social para garantir o acesso aos servigos de saude necessarios, compensar
a perda de rendimentos devido a confinamentos, medidas de distanciamento fisico e perdas de postos de
trabalho, reduzindo simultaneamente os recursos nacionais para a protegao social através da diminuigdo
das receitas fiscais e contributivas.

Enquanto nos paises com sistemas de protecdo social mais desenvolvidos os regimes legais preexisten-
tes cumpriram automaticamente a sua fun¢do de protecdo de grande parte da populagdo, muitos paises
tiveram de colmatar urgentemente lacunas de prote¢do através da introdu¢do de novas medidas ou do
alargamento da cobertura, da abrangéncia e da adequagdo dos regimes de protecdo social existentes (OIT
2021h). Além disso, a resposta a pandemia de COVID-19 (OIT 2020b) ndo tem sido equitativa. Os paises
de rendimento médio-baixo apenas conseguiram aplicar menos de 1 por cento das medidas de estimulo
fiscal mobilizadas pelos paises de rendimento elevado, em virtude de limita¢gdes devido a restri¢des finan-
ceiras, incluindo, em alguns casos, a necessidade de continuar a pagar as dividas em moeda estrangei-
ra, num contexto de diminui¢do acentuada dos afluxos de divisas. Os seus esforcos internos receberam o
apoio de compromissos das institui¢des financeiras internacionais (IFI) e das agéncias de cooperacdo para
o desenvolvimento para fazer face as consequéncias socioecondmicas da crise; no entanto, em 1 de feve-
reiro de 2021, apenas uma pequena parte da promessa de 1,3 bilides de ddlares tinha sido efetivamente
aprovada e alocada.

Evidentemente, meras medidas provisdrias ndo sao suficientes para proteger as pessoas na atual crise,
para apoiar uma recuperacdo rapida e inclusiva e para construir sistemas resilientes para o futuro. Embora
estas medidas de crise tenham lancado uma tabua de salvacdo a muitos/as trabalhadores/as e familias
vulnerdveis em todo o mundo, existe o risco de um cenario de «queda abrupta», em que o apoio de emer-
géncia a protecao social termina prematura e abruptamente antes de a crise e as suas consequéncias ma-
teriais para as pessoas terem terminado e antes de a economia ter recuperado completamente, deixando
as pessoas nhovamente sem prote¢do. Em vez disso, os paises podem aproveitar a atual dinamica politi-
ca e o reconhecimento da importancia da prote¢do social para desenvolver ou transformar tais medidas

' O direito fundamental a seguranga social estd consagrado na Declaracdo Universal dos Direitos do 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 se referir também a «seguranca social», e uti-
lizamos ambos os termos indistintamente (OIT 2021j, 226).
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temporarias de ajuda em sistemas de protecdo social robustos e baseados em direitos,? incluindo pisos
minimos, e para delimitar os recursos necessarios para garantir o seu financiamento adequado e susten-
tavel. Ao fazé-lo, garantiriam o acesso a cuidados de saude essenciais e a seguranca do rendimento ao
longo do ciclo de vida - as duas principais dimens&es da protegao social - e criariam e salvaguardariam a
margem orcamental necessaria para a protecao social (OIT 2020d).

A pandemia de COVID-19 demonstrou, uma vez mais, que a protecdo social é um instrumento indispen-
savel para proteger a saude, os rendimentos e os postos de trabalho das pessoas e os ativos produtivos
em caso de choque. A protecdo social é fundamental para prevenir e reduzir a pobreza em todas as suas
formas, a vulnerabilidade e a exclusao social (ODS 1). A defesa da protecdo social torna-se ainda mais pre-
mente quando se considera que se trata de um investimento no desenvolvimento humano; desempenha
um papel fundamental na promog¢do do desenvolvimento social e econdmico, de sociedades mais inclusi-
vas e de investimentos mais eficazes em capital humano e capacidades humanas (OIT 2017; UNRISD 2016).
A protecao social contribui para melhorar os resultados em matéria de satide e educa¢do (ODS 3 e 4), que
sdo essenciais para permitir que todos os individuos desenvolvam e utilizem as suas capacidades e apti-
ddes em todo o seu potencial. Isto fomenta igualmente uma méao de obra mais produtiva e qualificada, o
que constitui uma das condic¢8es prévias para empresas sustentaveis, trabalho digno e crescimento inclu-
sivo e sustentado (ODS 8). Para além disso, a protecdo social € um elemento importante da promogdo da
igualdade de género e da emancipacdo das mulheres (ODS 5), nomeadamente através do acesso a licen-
¢as de maternidade, paternidade e parentais remuneradas e a servi¢os de cuidados de qualidade, incluin-
do cuidados as criangas e de longa duragdo.

Acresce que, a protecdo social estabiliza a procura agregada durante periodos de recessdo econdmica ou
crises e apoia medidas destinadas a proteger o emprego e os ativos produtivos dos trabalhadores inde-
pendentes e das empresas e a garantir a estabilidade das empresas, como se verifica atualmente. Deste
modo, promove a resiliéncia das sociedades para que recuperem mais rapidamente apds uma crise. Em
estreita coordenacao com outras politicas, como as politicas econdmicas ou de emprego, a prote¢ao social
pode contribuir para facilitar a transformacao estrutural das economias e das sociedades, nomeadamente
a formalizagdo dos mercados de trabalho (OIT 2021b), as transformacées profundas no mundo do traba-
Iho ou a transicdo ecolégica (Lambeau e Urban, a publicar em breve). Por ultimo, ao reduzir a pobreza e as
desigualdades (ODS 1 e 10), a protec¢do social também promove a estabilidade politica, a coesao social e a
paz, bem como a consolidagdo do Estado (ODS 16). Para além de estudos que confirmam os impactos po-
sitivos diretos da protec¢do social nos resultados relacionados com a pobreza, a vulnerabilidade, a satde,
a educacdo ou o mercado de trabalho, uma agenda de investigagdo emergente comecou a quantificar os
retornos dos investimentos na protecdo social (ver caixa 1).

» Caixa 1: Justificacdo econémica da protecdo social: Retorno do investimento na protecdo social

Ao longo das ultimas décadas, foi desenvolvida uma soélida base factual que demonstra o impacto
positivo da protecdo social na reducdo da pobreza e da desigualdade e na promogdo de resulta-
dos positivos relacionados com a nutri¢do, a educacdo, a saude, a participagdo no mercado de tra-
balho, o desempenho das empresas e a coesao social (por exemplo, Abramo, Cecchini e Morales
2019; Bastagli et al., 2019; Cantillon 2009; FAO e UNICEF 2017; OIT 2014; ITUC 2021; Lee e Torm 2017;
Mathers e Slater 2014; OCDE 2015; 2018; PNUD 2019).

Mais recentemente, estudos adicionais investigaram a magnitude dos retornos do investimento e
os efeitos multiplicadores, avaliando diferentes tipos de resultados e prazos e utilizando diferentes

2 De acordo com a Recomendacdo (n.° 202) relativa aos Pisos de Protecdo Social, de 2012, os niveis minimos nacionais de prote¢do
social devem incluir, pelo menos, as seguintes garantias basicas de seguranca social: a) acesso a um conjunto de bens e servigos de-
finidos a nivel nacional que constituam os cuidados de salde essenciais, incluindo a assisténcia a maternidade, e que cumpram os
critérios de disponibilidade, acessibilidade, aceitabilidade e qualidade; b) seguranga basica de rendimento para criangas, situando-
-se pelo menos a um nivel minimo definido no plano nacional, que proporcione o acesso a alimentagdo, educagdo, cuidados e ou-
tros bens e servicos necessarios; c) seguranca basica de rendimento, situando-se pelo menos a um nivel minimo definido no plano
nacional, para pessoas em idade ativa sem capacidade para obter um rendimento suficiente, particularmente nos casos de doenga,
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.
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métodos. Um exemplo é o modelo de avaliagdo do impacto a escala da economia local. Estimativas
de modelos para programas de transferéncia monetaria na Etiépia, no Gana, no Quénia, no Lesoto,
no Malaui, na Zémbia e no Zimbabué mostraram que para cada unidade monetdria investida, um
montante maior foi criado na economia local - variando entre 1,34 xelins do Quénia (K Sh) para
cada K Sh1 investido no Quénia e 2,52 birr da Etidpia (Br) para cada Br1 investido na Etidpia (FAO e
UNICEF 2017).

Com base em modelos de microssimulacdo dinamicos, outra vertente da literatura investigou os
retornos do investimento na prote¢do social em termos de rendimento, satide infantil e educagdo.
Um estudo realizado no Camboja revelou efeitos positivos no consumo doméstico, na salde, na
educacgdo e na participacdo no mercado de trabalho. Ao fim de 12 anos, o investimento teve um re-
torno positivo, ou seja, a diferenga no consumo total das familias entre os cenarios de politicas e de
referéncia excedeu o investimento (Mideros, Gassmann e Mohnen 2016). Com base numa aborda-
gem semelhante, verificaram-se igualmente efeitos positivos na salde e na educacao das criangas
no Uganda; mais uma vez, este investimento deve ser visto como um investimento a mais longo
prazo (Dietrich et al., 2020).

Por fim, com base num modelo estrutural e em simulac8es, a investigacdo no Brasil debrugou-se so-
bre os efeitos multiplicadores de diferentes componentes da despesa do governo federal no Produto
Interno Bruto (PIB). As prestacdes sociais e os investimentos publicos criaram os maiores efeitos mul-
tiplicadores, com um efeito acumulado das presta¢des sociais no PIB de 2,9 ap6s 25 meses (Sanches
e Carvalho 2019). Esta investigagdo sobre os efeitos multiplicadores sera prosseguida no ambito do
projeto financiado pela OIT e pela CE/INTPA sobre o aumento das sinergias entre a prote¢ao social
e a gestdo das finangas publicas, a fim de continuar a defender economicamente a protecao social.

As barreiras ao alargamento efetivo da protecao social sdo multiplas e dependem de contextos nacionais
especificos. Os fatores da economia politica, como a tomada de decisBes pelas elites econémicas, sdo, mui-
tas vezes, um obstaculo importante. Contudo, mesmo quando os governos tém vontade politica de alcan-
car os ODS 1.3 e 3.8, a falta de recursos para conceber, financiar e implementar sistemas de prote¢do so-
cial baseados nos direitos continua a ser um desafio crucial. No entanto, muitos paises de baixos e médios
rendimentos, por vezes com o apoio de parceiros de desenvolvimento, percorreram um longo caminho no
sentido do fortalecimento dos seus sistemas de protecdo social, incluindo niveis minimos de protecdo so-
cial que garantem, pelo menos, um nivel basico de seguranca social para todos (Ortiz, Schmitt, e De 2016).

Apesar dos esforgos nacionais e internacionais para reforgar e intensificar os sistemas de protecdo social e
aumentar a mobilizagdo de recursos internos, os investimentos na protecao social continuam, na maioria
dos casos, a ser insuficientes. Além disso, é necessario proteger o financiamento da seguranga social contra
medidas de austeridade desproporcionadas que limitem a despesa publica social, enfraquegam a procura
agregada e agravem as crises, COmo aconteceu em muitos paises em desenvolvimento apds a crise finan-
ceira global, em 2008 (Ortiz et al., 2015; Ortiz e Cummins 2021). Tendo ja em conta o impacto da pandemia
de COVID-19, os paises de baixo rendimento teriam de investir mais 77,9 mil milhdes de ddlares (ou 15,9
por cento do seu PIB) para colmatar o défice anual de financiamento da protec¢do social em 2020 (Duran
Valverde et al., 2020). Os nimeros absolutos sdo substancialmente mais elevados quando se incluem esti-
mativas para os paises de rendimento médio, mas estas disparidades sdo muito menos assustadoras quan-
do vistas em relacao a capacidade econdmica destes paises, nomeadamente 3,1 por cento do PIB para os
paises de rendimento médio superior e 5,1 por cento do PIB para os paises de rendimento médio inferior.

Tendo em conta a persisténcia de lacunas na cobertura da protecdo social e no financiamento, a comuni-
dade internacional parece concordar que (consultar também as caixas 2 e 3):

e & necessario investir mais na prote¢do social para colmatar o défice de financiamento, que deve prin-
cipalmente ter origem em fontes inovadoras e diversificadas de financiamento interno; estes recursos
devem ser gradualmente aumentados em conformidade com as capacidades econémicas e orcamen-
tais do pais e com base nas prioridades nacionais;

e no caso dos paises com capacidades orcamentais limitadas para investir na protecdo social ou que enfren-
tam necessidades acrescidas devido a crises (como no contexto da pandemia de COVID-19), catastrofes
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naturais ou altera¢des climaticas, os recursos financeiros internacionais adicionais, em combinagdo com
a assisténcia técnica, poderdo complementar temporariamente 0s recursos nacionais e apoiar a mobi-
lizagdo de recursos nacionais para o financiamento sustentavel da protecao social; e

e osdecisores politicos nacionais, 0s parceiros sociais e os parceiros bilaterais e multilaterais devem estar
alinhados e aumentar as sinergias no sentido de alargar a margem orcamental para a protec¢ao social
e explorar formas (por exemplo, através de um mecanismo de financiamento internacional ou de uma
cooperagdo intensificada em matéria fiscal ou de reestruturacao da divida) de criar um ambiente que
facilite a mobilizagdo de recursos internos.

Neste contexto, neste documento é discutida a magnitude e a urgéncia do desafio em termos de finan-
ciamento da protecdo social e de opc¢des para preencher as lacunas existentes. Em primeiro lugar, resume
o desafio da cobertura e do financiamento enfrentado, em especial, pelos paises de baixo e médio rendi-
mento, tendo ja em conta os efeitos preliminares da pandemia de COVID-19. Na segunda parte do docu-
mento discutem-se as opc¢Bes que os paises tém a sua disposi¢do para aumentar a margem orcamental
para a protecdo social a nivel nacional. Fornece uma primeira analise da forma como a comunidade inter-
nacional poderia apoiar e complementar os esfor¢os nacionais na sequéncia de um processo coordenado,
sustentavel e de do proprio pais. Tal inclui a prestacdo de apoio técnico para aumentar a mobilizacdo de
recursos internos e de assisténcia financeira adicional de fontes internacionais para colmatar as lacunas
de financiamento, nomeadamente nos paises com capacidades or¢amentais internas limitadas e noutros
paises que enfrentam desafios excecionais.

Num artigo complementar sobre um melhor investimento na protecdo social descrevem-se as orientagdes
que as normas internacionais de seguranga social fornecem para fundamentar a politica de protec¢do so-
cial e as decisdes de financiamento; quando aplicadas sistematicamente por todos os intervenientes, essas
normas poderdo assegurar que a mobilizacdo e a afetacdo de recursos para a protegdo social sejam bem
coordenadas a todos os niveis, acelerando assim os progressos no sentido de alcangar a prote¢do social
universal até 2030 (Bierbaum e Schmitt 2022).

» Caixa 2: Acelerador Global para o Emprego e a Protegao Social

Para acelerar a implementagdo dos ODS e construir um mundo melhor para as gerag¢des futuras,
o relatério do Secretario-Geral das Na¢des Unidas A nossa Agenda Comum (ONU 2021b) apelou a
um compromisso mais profundo com a solidariedade a nivel nacional, entre geracées e no siste-
ma multilateral, bem como a renovag¢do do contrato social entre os governos e os seus cidadaos.

O secretario-geral também lancou o Acelerador Global para o Emprego e a Prote¢do Social num
evento de alto nivel sobre o Emprego e a Protecao Social, organizado em colabora¢ao com o primei-
ro-ministro da Jamaica e o diretor-geral da OIT, em 28 de setembro de 2021. O Global Accelerator for
Jobs and Social Protection (Acelerador Global para o Emprego e a Prote¢do Social) visa apoiar uma
recuperacao da crise que seja rapida, inclusiva, sustentavel e resiliente. Promovera e apoiara inves-
timentos adicionais em paises de baixo e médio rendimento, através da mobiliza¢do de recursos in-
ternos e de um apoio financeiro internacional temporario para complementar os esforgos nacionais
destinados a criacdo de emprego, a criacdo de sistemas de protecdo social, a transicdo ecoldgica e
a formalizagdo. Sera apoiado por uma cooperagdo multilateral mais eficaz e reforcada.

O Acelerador esta organizado em torno de trés pilares complementares e de apoio mutuo para
acelerar a agdo:

e primeiro pilar: assegurar uma maior coeréncia das politicas a nivel nacional através de politicas
e estratégias nacionais integradas e orcamentadas, combinando a criagdo de emprego, a pro-
te¢do social universal e uma transicao justa;

e segundo pilar: criar uma arquitetura financeira abrangente baseada nos recursos nacionais e nas
finangas internacionais, bem como medidas para mobilizar o investimento do setor privado; e



12

p» Documento de trabalho da OIT N.° 44

e terceiro pilar: reforcar a cooperacdo multilateral através do reforco do empenhamento e da co-
laboracado entre instituicdes multilaterais, agéncias bilaterais doadoras, governos de paises em
desenvolvimento, parceiros sociais, fundacdes filantrépicas e peritos.

Um Mecanismo de Apoio Técnico transversal apoiara os trés pilares e procurara ajustar a assistén-
cia financeira e técnica, com vista a uma recuperac¢do centrada no ser humano e ao desenvolvimen-
to sustentavel.

Fonte: ONU (2021b; 2021c).

» Caixa 3: Resolucéo e conclusdes sobre o segundo debate recorrente sobre protecao social (seguranca

social), adotadas pela Conferéncia Internacional do Trabalho na sua 109.? sessédo, em 2021

Nesta resolucdo e nas suas conclusdes, os 187 Estados-membros da OIT, representados pelos go-
vernos e pelas organiza¢es de empregadores e de trabalhadores, reafirmam a plena relevancia
dos principios orientadores contidos na Recomendacgado n.° 202 e na Convengdo (n.° 102) relativa a
Seguranca Social (Norma Minima), de 1952 e a necessidade de os aplicar de forma holistica, uma vez
que negligenciar um deles pode comprometer a solidez dos sistemas de protecdo social. Solicitam
a OIT que tenha em conta os principios estabelecidos nas normas de seguranga social pertinentes,
ao apoiar os Estados-membros na garantia de um financiamento sustentavel e adequado das poli-
ticas de protecdo social. Solicitam ainda a OIT que utilize e promova os principios estabelecidos nas
normas da OIT em matéria de seguranca social, ao colaborar com as instituicdes financeiras inter-
nacionais (incluindo o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI)) sobre as op¢des para
aumentar e garantir um financiamento adequado e sustentavel da prote¢do social.

Fonte: OIT (2021q).


https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::p12100_instrument_id:312247
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::p12100_instrument_id:312247
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» 2 Lacunas de financiamento para alcancgar as metas
1.3 e 3.8 dos ODS durante e apés a COVID-19

Aseguranca social, um nivel de vida adequado e a saude sdo direitos humanos, mas uma realidade somen-
te para poucas pessoas. A pandemia de COVID-19 demonstrou mais uma vez as consequéncias dramati-
cas destas lacunas de cobertura inaceitavelmente elevadas, que causam sofrimento, miséria e até morte,
agravam as desigualdades econémicas e sociais e comprometem a coesdo social em muitos paises. No
inicio da pandemia, apenas 46,9 por cento da populacdo mundial estava efetivamente coberta por, pelo
menos, uma prestacdo de protecdo social (como prestacdes familiares ou por filhos a cargo, prestacées
de maternidade, subsidios de desemprego, prestacdes por acidentes de trabalho e doengas profissionais,
prestac@es de invalidez, pens&es de velhice, pensdes de sobrevivéncia ou assisténcia social), enquanto a
restante populacao, cerca de 4,1 mil milhdes de pessoas, estava completamente desprotegida quando a
crise se verificou.

Estas taxas médias de cobertura global encobrem grandes disparidades regionais, que variam entre ape-
nas 17,4 por cento das pessoas em Africa que tém acesso a alguma forma de protecdo social e 83,9 por
cento da populacio na regido da Europa e da Asia Central (OIT 2021i; 2021j). O acesso as prestacdes de
protecado social também varia sistematicamente entre os grupos da popula¢do. Em todo o mundo, quase
oito em cada dez pessoas idosas tém uma pensao, enquanto, em média, apenas uma em cada trés crian-
¢as e uma em cada trés pessoas com deficiéncia estdo protegidas, respetivamente, por presta¢des por fi-
Ihos a cargo e por invalidez. A eliminacao das disparidades de género e o alargamento da cobertura aos
trabalhadores em todas as formas de emprego, incluindo na economia informal, também merecem uma
atencdo acrescida. Por Ultimo, mais de metade da popula¢cdo mundial esta protegida por regimes de pro-
tecdo social de saude, mas esta taxa de cobertura também esconde desigualdades gritantes entre grupos
populacionais, tanto nas regides como nos paises (OIT 2021j).

Estas lacunas de cobertura estdo relacionadas com lacunas significativas de financiamento que foram agra-
vadas pelo impacto da pandemia de COVID-19. A fim de apresentar uma panoramica dos recursos adicionais
necessarios nos paises de baixo e médio rendimento para alcangar os objetivos 1.3 e 3.8 dos ODS, Duran
Valverde et al., (2020) apresentaram uma estimativa (1) dos custos de um pacote universal composto por
quatro dominios da protec¢do social (criancas, maternidade, deficiéncia e prestacdes de velhice), incluin-
do os custos administrativos (mas ndo os custos iniciais de arranque, como os sistemas informaticos ou
o reforco das capacidades), bem como o acesso a cuidados de salde essenciais; (2) do défice de financia-
mento, definido como a diferenca entre os custos e as despesas de base relativas a assisténcia social; e (3)
das necessidades de financiamento incrementais, calculadas ao longo do periodo de 10 anos 2020-2030,
assumindo um aumento progressivo da cobertura de forma linear que comega a partir dos niveis de 2020
e atinge a cobertura universal até 2030.3. O montante necessario para colmatar o défice de financiamen-
to em matéria de protec¢do social aumentou cerca de 30 por cento desde o inicio da crise de COVID-19. Tal
deve-se: a) a necessidade acrescida de servicos de saude e de seguranca dos rendimentos para os traba-
Ihadores que perderam o emprego devido a confinamentos e outras medidas; e b) a contracdo do PIB cau-
sada pela crise. Estas estimativas fornecem uma visdo geral importante das necessidades aproximadas de
recursos. Nao obstante, ndo podem substituir estudos pormenorizados sobre os custos dos niveis minimos
de protecdo social definidos a nivel nacional através de um dialogo social tripartido eficaz (ver a seguir).

3 Os custos do acesso aos cuidados de salide essenciais sdo calculados com base nas estimativas da Organiza¢do Mundial de Satde
(OMS) (Stenberg et al., 2017). Um resumo dos resultados é apresentado num documento de acompanhamento (OIT 2020), enquan-
to o documento de trabalho (Duran Valverde et al., 2020) fornece mais pormenores.
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2.1 Estimativas globais dos défices de financiamento para
alcancar as metas 1.3 e 3.8 dos ODS em 2020

O quadro 1 apresenta o défice de financiamento anual para alcangar as metas 1.3 e 3.8 dos ODS em 2020
nos paises de rendimento baixo, médio-baixo e médio-alto, bem como para diferentes agrupamentos re-
gionais. No total, teriam sido necessarios mais 77,9 mil milhdes de délares em 2020 para colmatar o défi-
ce de financiamento da protec¢do social nos paises de baixos rendimentos, representando 15,9 por cento
do PIB destes paises. A diferenga absoluta € muito maior quando se incluem paises de rendimento médio-
-baixo e de rendimento médio-alto nessas estimativas (362,9 mil milhdes de USD e 750,8 mil milhdes de
USD, respetivamente), mas essas diferengas sao, contudo, menos assustadoras quando vistas em rela¢do
a capacidade econémica desses paises (5,1 e 3,1 por cento do PIB, respetivamente). A nivel regional, os
encargos relativos sdo particularmente elevados na Asia Central e Ocidental, no Norte de Africa e na Africa
Subsariana (9,3 por cento, 8,3 por cento e 8,2 por cento do PIB, respetivamente).

» Quadro 1: Défice de financiamento anual no cumprimento das metas 1.3 e 3.8 dos ODS, por sub-regidao
e classificagao do rendimento, 2020 (milhares de milhdes de USD e percentagem do PIB)

Lacunano Lacunano Lacunano Lacunano
cumpri- cumpri- cumpri- cumpri- . .
mentoda mentoda mentoda  mentoda Dn‘erengg Diferenca
- total (mi- total
Populacdo  meta 1.3 meta 1.3 meta 3.8 meta 3.8 Ihares de (percen-
(mihdes) dosODS ~ dosODS  dosODS  dos ODS res P
. : milndes  tagem
(milhares (percen- (milhares (percen- deUSD) do PIB)
de milhGes tagemdo demihdes tagem do
de USD) PIB) de USD) PIB)
Grupos de rendimento
Todos os paises de
baixo rendimento
epaises derendi- 65227 7074 2.2 484,2 15 11916 38
mento médio
Paises de baixo
rendimento 7112 36,2 74 41,8 8,5 779 15,9
Paises de rendi-
mento médio-baixo 3 1053 173,8 24 189,1 2,6 362,9 51
Paises de rendi-
mento médio-alto 27062 4974 2,1 2534 1,1 750,8 3,1
Regibes

Africa Austral 1897,6 94,8 2.3 94,8 2.3 189,6 4.6
Africa Subsariana 1089,2 61,8 3,7 75,1 4,5 136,9 8,2
América Latina
o Caralbas 619,1 2721 6,1 61,1 14 3332 75
Asia Central e
Ocidental 212,6 86,6 7.9 15,2 14 101,8 9,3
Asia Oriental 14278 58,1 04 132,9 09 190,9 13
Estados Arabes 110,33 15,1 45 10,2 3 25,2 75
Europa Oriental 2271 32,8 1,6 21,8 1,1 54,6 2,7
Norte de Africa 2455 31,5 47 24,1 36 55,6 83
Norte e Sul da
Europa e Europa 19,7 5 5,7 1,9 2,1 6,9 7.8
Ocidental
Oceania 11,2 1,5 4,5 09 2,7 24 7.2
Sudeste Asiatico 662,6 482 1,8 46,3 1,7 94,5 35

Fonte: Duran Valverde et al., (2020, p. 31).
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Mesmo que os paises de baixo e médio rendimento conseguissem mobilizar os recursos necessarios para
cobrir o défice de financiamento, as metas 1.3 e 3.8 dos ODS ndo poderiam ser alcangadas imediatamente.
A criacdo de sistemas de prote¢do social € morosa, uma vez que abrange o desenvolvimento e a adog¢do de
estratégias nacionais de prote¢do social, a concec¢do de regimes de prote¢do social, a prepara¢do e adogao
de quadros juridicos, a aplicacdo dos regimes e o acompanhamento dos progressos, tudo com base no
didlogo social tripartido. Pode também exigir a criagdo de instituicdes a nivel nacional e subnacional. Além
disso, o estudo pressupde que os défices de financiamento serdo progressivamente colmatados ao lon-
go do periodo de 11 anos, de 2020 a 2030, o que esta em consonancia com os objetivos da Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel, a fim de alcangar os objetivos 1.3 e 3.8 até 2030. A figura 1 ilustra as
necessidades de financiamento para alcancar progressivamente os ODS 1.3 e 3.8 até 2030 nos paises de
baixo rendimento (o quadro A.1 do anexo apresenta as estimativas para os paises de baixo rendimento,
rendimento médio inferior e rendimento médio superior). Partindo de um investimento adicional de 48,1
mil milhdes de USD em 2020 (9,8 por cento do PIB) que aumentaria a cobertura da protecdo social das
criangas, das maes com recém-nascidos, das pessoas com deficiéncia e das pessoas idosas em 13,3 pon-
tos percentuais, para 36,9 por cento, as necessidades de financiamento aumentariam progressivamente,
atingindo 100,9 mil milhées de USD em 2030 (o equivalente a 11,5 por cento do PIB), a fim de proporcio-
nar uma cobertura total.

» Figura 1: Necessidades de financiamento incrementais para alcancar progressivamente as metas 1.3 e 3.8
dos ODS nos paises de baixo rendimento, 2020-2030 (milhares de milhdes de USD e percentagem do PIB)

Fonte: Baseado em Duran Valverde et al.,, (2020, p. 33).

Varios outros estudos avaliaram os custos (adicionais) da consecucao dos ODS ou de diferentes conjuntos de
objetivos, bem como os custos de colmatar as lacunas em matéria de prote¢do social, adotando diferentes
abordagens e perspetivas. Uma comparacao detalhada de semelhancas e diferengas esta além do ambito
do presente trabalho. No entanto, o que se tornou claro é que todos estes estudos mostram que a conse-
cucdo dos ODS é acessivel de um ponto de vista global, mas excede as atuais capacidades econémicas dos
paises de baixo rendimento. Por exemplo, com base na pesquisa do FMI e do Banco Mundial e nos dados
do Centro Internacional de Impostos e Desenvolvimento, Manuel et al,, (2020) estimam que a capacidade
atual de gerar receitas para as politicas publicas nos paises de baixo rendimento é de 16 por cento do PIB.

O indice de protecdo social minimo, conceptualmente baseado na Recomendacao (n.° 202), fornece uma
indicacdo dos recursos minimos que um pais teria de investir ou reafetar para colmatar as lacunas existen-
tes em matéria de rendimentos e/ou protecdo da saude. Utilizando o limiar de pobreza internacional de
1,9 délares em 2011 para a paridade do poder de compra (PPC) como nivel minimo de rendimento, os 25
paises de baixo rendimento incluidos no estudo teriam de investir, em média, 13,0 por cento adicionais do
seu PIB para colmatar as lacunas em matéria de protecdo social em 2018 (Bierbaum, Schildberg e Cichon
2017; Friedrich-Ebert-Stiftung 2020). Num estudo realizado em 16 paises asiticos (principalmente de ren-
dimento médio), Cichon (2018) estimou que estes paises teriam de investir entre 3,5 e 8,5 por cento do PIB
por ano para cumprir os requisitos de prote¢do social relacionados com os ODS até 2030.
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Numa perspetiva mais ampla e incluindo a consecucao de mais ODS, Manuel et al., (2020) estimaram que
os paises de baixo rendimento precisariam de investir 183,3 mil milhdes de USD em 2019 para cobrir os
custos de educagdo, salde, protecdo social, agua, saneamento e higiene, dos quais 59,2 mil milhdes de
USD precisariam de ser alocados & protecdo social (excluindo a satide). E significativo que tenham destaca-
do que, embora todos os setores estivessem significativamente subfinanciados, o défice de financiamen-
to relativo da protecdo social era o maior. Por Ultimo, a Sustainable Development Solutions Network (Rede
de Solugdes para o Desenvolvimento Sustentavel) estimou que o défice médio de financiamento dos ODS
por ano para todos os 59 paises em desenvolvimento de baixo rendimento foi de cerca de 400 mil milh&es
de USD no periodo entre 2019-2030, dos quais 10 por cento teriam de ser afetados a prote¢do social (ex-
cluindo a saude) (SDSN 2019).

2.2 Desenvolver e orcamentar uma visao nacional comum da
protecao social

As estimativas globais e regionais da OIT acima apresentadas baseiam-se no célculo dos custos e das la-
cunas remanescentes da introdu¢do de um conjunto de prestacfes universais que abranjam a infancia,
a maternidade, a deficiéncia, a velhice e a saude - ou seja, todas as componentes dos niveis minimos de
protecao social, exceto as prestacdes de desemprego e de doenca. Este pacote de prestagdes foi utilizado
para assegurar a comparabilidade entre paises e fornece uma panoramica das necessidades aproximadas
de recursos para alcangar as metas 1.3 e 3.8 dos ODS.

No entanto, os paises podem escolher outras formas de atingir o nivel minimo de protecao social definido
a nivel nacional. Em resposta a pandemia de COVID-19, por exemplo, muitos paises deram efetivamente
prioridade ao acesso aos cuidados de saude (182 medidas foram comunicadas em 84 paises, em 10 de
maio de 2021; ver OIT (2021f)) ou ao aumento das transferéncias monetarias para familias com filhos (120
medidas em 70 paises). Outros introduziram medidas para proteger os postos de trabalho, como subsidios
salariais ou emprego a tempo parcial (mais de 253 medidas em 110 paises) ou adaptaram, estabeleceram
ou tencionam estabelecer regimes de subsidio de desemprego para atenuar as perdas de rendimento dos
trabalhadores (188 medidas em 95 paises) em casos de desemprego a tempo completo ou parcial. Por
exemplo, para atenuar os impactos socioeconémicos da crise de COVID-19, o Estado do México introduziu
um subsidio de desemprego que se prevé seja mantido ap6s a crise. O Equador planeia alargar o regime
de protecdo contra o desemprego aos trabalhadores da economia informal.

Por conseguinte, estas estimativas globais e regionais ndo podem substituir estudos pormenorizados so-
bre os custos dos niveis minimos nacionais de prote¢do social que estejam em consonancia com uma vi-
sdo nacional partilhada de protecdo social, com base numa avaliacdo aprofundada do estado atual de um
pais e definida através de um didlogo social tripartido eficaz. Este objetivo pode ser alcancado através do
chamado didlogo nacional baseado na avaliacdo (ABND) (consultar a caixa 4). Entre 2012 e 2020, foram rea-
lizadas iniciativas de ABND em 26 paises,* o que levou, em muitos casos, ao desenvolvimento e a ado¢do
de estratégias nacionais de protecao social. Algumas das recomendag¢des dos ABND levaram a reformas
politicas em varios paises, como o estabelecimento de um regime de seguro de desemprego na Indonésia
e um apoio a crianga universal na Tailandia.

Esse dialogo ndo s6 é essencial para identificar lacunas politicas, chegar a acordo sobre op¢des politicas
prioritarias e determinar os respetivos custos, também é essencial para conceber e debater possiveis op-
¢Bes de financiamento (consultar a sec¢do seguinte). Além disso, é essencial que os resultados dos dialo-
gos nacionais sobre protecao social (e, se for caso disso, das politicas e estratégias nacionais de protecao
social) se reflitam nos planos nacionais de desenvolvimento dos paises, nos quadros nacionais de finan-
ciamento integrados (ONU e UE 2021) e nos quadros orcamentais a médio prazo. Tal permite um melhor
alinhamento entre as estratégias de financiamento e as prioridades politicas, explorando sinergias e ge-
rindo possiveis solu¢des de compromisso entre diferentes objetivos de desenvolvimento.

4 Albania, Camboja, Camardes, Egito, Gedrgia, Gana, Indonésia, Quirguistdo, Republica Democratica Popular do Laos, Libéria, Malaui,
Mongélia, Mogambique, Mianmar, Niger, Paquistdo, Filipinas, Senegal, Ilhas Salomao, Tajiquistdo, Tailandia, Timor-Leste, Togo, Vanuatu,
Vietname e Zambia. No Senegal e no Togo, a metodologia utilizada foi o Social Protection Policy Options (Ferramenta de opg&es poli-
ticas de protegdo social), que foi concebida como parte do processo de avaliagdo da protecdo social entre agéncias
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» Caixa 4: As etapas de um didlogo nacional baseado na avaliacdo: Defini¢do de prioridades

e identificagdo das necessidades financeiras em Timor-Leste

Com base na experiéncia da realiza¢cdo de didlogos nacionais baseados na avaliagdo (ABND) em 14
paises de Africa e da Asia, a OIT elaborou um guia global (OIT 2016d) que fundamentou os exerci-
cios de ABND em muitos mais paises no ambito do Programa de Referéncia Mundial da OIT para a
construcao de Pisos de Prote¢do Social para Todos (OIT 2021k).

Um sistema de ABND proporciona uma base sélida para identificar e calcular cenarios politicos com
base no dialogo nacional, bem como para debater a criacdo de margem orcamental, trazendo para
a mesa todas as partes interessadas. O seu éxito depende da participa¢do de todas as partes inte-
ressadas desde o inicio, incluindo os ministérios competentes (financas e planeamento, saude, tra-
balho, assuntos sociais, etc.), as instituicdes de seguranga social e os programas de prote¢do social,
0S organismos governamentais locais, as organiza¢8es de empregadores e de trabalhadores, as
organizagdes da sociedade civil, os académicos, os parceiros de desenvolvimento ou as IFIL.

Em Timor-Leste, por exemplo, realizou-se um ABND deste tipo entre 2016 e 2018. O seu objetivo
explicito era informar a sua estratégia nacional de prote¢do social. Ao longo de todo o processo,
estiveram envolvidos representantes das institui¢cdes acima enumeradas e muitos mais. Um ABND
deste teor compreende trés etapas, conforme a seguir se descreve.

(1) Criacdo da matriz de avaliacao e desenvolvimento de opcdes de politicas. A matriz de ava-
liacdo enumera e descreve os regimes e programas de seguranca social existentes que garantem
0 acesso a cuidados de saude essenciais e a seguranca do rendimento ao longo do ciclo de vida.
Identifica lacunas e questdes de aplicacdo e apresenta recomendac8es politicas para continuar a
conceber e aplicar disposicdes em matéria de protecdo social com o objetivo de garantir, pelo me-
nos, um nivel minimo de protecao social para todos os residentes e para todas as criangas. Em
Timor-Leste, um dos resultados da matriz de avaliacdo foi a falta de coordenag¢do da ampla gama
de programas e politicas existentes, conduzindo a ineficiéncias, bem como a lacunas de cobertura
e adequacdo. Além disso, muitos programas ndo estavam ancorados na legislagdo nacional. Esta
avalia¢do serviu de base a formulacao de cinco objetivos e recomendag¢des conexas para a estraté-
gia nacional de protecdo social.

(2) Avaliar as opgdes de politica de custos, avaliar o seu impacto potencial e explorar as opgoes
de financiamento. Com base no didlogo social, as recomendacgdes politicas sdo depois traduzidas
em opgdes politicas concretas. Para cada garantia, devem ser identificados, avaliados e projetados
ao longo de um periodo de dez anos varios cenarios menos e mais ambiciosos em termos de cober-
tura da populagdo e de niveis de prestacées, por exemplo, utilizando o modelo do Rapid Assessement
Protocol (RAP) (Protocolo de Avaliagdo Rapida) da OIT. O calculo dos custos serve de base para os de-
bates sobre a margem orcamental e as reafeta¢des do orcamento do Estado e pode ajudar a esta-
belecer prioridades entre diferentes opcdes politicas. E importante salientar que isto também exige
uma compreensao pormenorizada da dimensdo e composicao do atual orcamento para a prote¢ao
social. Timor-Leste também usou o modelo RAP da OIT para orcamentar um conjunto de politicas
que poderiam criar uma plataforma nacional de protec¢do social. Consoante se opte por um cena-
rio de baixo ou custo elevado, os custos de um nivel minimo nacional de protecdo social variavam
entre aproximadamente 4 e 12 por cento do PIB, em 2018. O calculo dos custos foi complementado
por um exercicio de microssimulagdo para avaliar o impacto potencial dos diferentes cenarios na
reducdo da pobreza. Finalmente, a iniciativa de ABND discutiu formas de criar margem orcamen-
tal para a protecdo social em Timor-Leste, por exemplo, através da redefini¢cdo de prioridades em
matéria de dota¢des orcamentais.

(3) Finalizagao e aprovacgao. As recomendacdes finais devem ser validadas do ponto de vista téc-
nico e apoiadas politicamente. Normalmente, um ABND conduz a recomendacao e, idealmente, a
adocdo de uma nova politica nacional de protecdo social ou a avaliacdo de uma ja existente. Em
Timor-Leste, as recomendagdes foram validadas e o relatério foi publicado. Em 11 de novembro de
2021, a estratégia nacional de protec¢do social foi aprovada pelo Conselho de Ministros.

Fontes: OIT (2016); Nac¢Ses Unidas, OIT e Ministério da Solidariedade Social de Timor-Leste (2018).
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Por ultimo, é necessario acompanhar a execucao da estratégia nacional de prote¢do social e os progres-
sos realizados na mobiliza¢do de recursos nacionais para a prote¢do social. Mogambique, por exemplo,
monitoriza a margem orcamental para a protec¢do social ha varios anos e tem demonstrado progres-
sos constantes (consultar a caixa 5). Este acompanhamento também fornece provas e apoia o didlogo
e o trabalho de promocao com, por exemplo, representantes dos ministérios das finangas, deputados,
representantes de organizacdes de empregadores e de trabalhadores ou representantes dos meios de
comunicacdo social.

» Caixa 5: Monitorizagdo da margem orcamental em Mocambique

A Nota Informativa do Or¢camento para a Agao Social em Mogambique é uma iniciativa conjunta do
Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF) e da OIT que visa promover o debate nacional
em torno da margem orcamental nacional dedicada a protecdo social basica (ndo contributiva) em
Mogambique. Desde a sua primeira edi¢do, em 2013, tem sido lancado todos os anos num even-
to especifico, durante uma Semana da Protecao Social, com a participacdo de representantes dos
Ministérios do Género, da Infancia e da A¢do Social, da Salde, da Educacdo e do Desenvolvimento
Humano, da Economia e das Finangas, bem como de representantes do Parlamento, de organizagdes
de trabalhadores, de partidos politicos, do meio académico, de jornalistas e de parceiros internacio-
nais de desenvolvimento. E divulgado a nivel nacional com o apoio de organizacdes da sociedade civil.

A Nota Informativa do Or¢camento para a Acdo Social acompanha a afeta¢cdo do orcamento a prote-
¢do social e as fontes de financiamento, destaca as tendéncias, analisa-as em rela¢gdo aos objetivos
estratégicos definidos na Estratégia Nacional de Segurancga Social Basica (ENSSB) e apresenta reco-
mendacdes fundamentais. Em 2020, por exemplo, 0,5 por cento do PIB ou 1,6 por cento do orca-
mento total do Estado foram afetados a programas de proteg¢do social, o que revela uma tendéncia
positiva nos ultimos dez anos (ver figura 2, que mostra a afeta¢do ao programa de protecao social
do Instituto Nacional de A¢do Social (INAS)).

Entre 2011 e 2020, a cobertura dos programas do INAS aumentou de 287 000 familias para 608 724
agregados familiares (ver figura 3). Atualmente, 22 por cento dos individuos que vivem abaixo do li-
miar de pobreza nacional estdo cobertos. No entanto, os montantes das presta¢des ndo foram ajusta-
dos desde 2018 e ficam aquém do objetivo de dois tercos do limiar de pobreza definido pelo ENSSB.

A Nota Informativa do Orcamento para a A¢do Social constitui um instrumento eficaz para promo-
ver o debate em torno da dotacdo or¢gamental consagrada a protecdo social, acompanhar os pro-
gressos e defender uma margem orcamental alargada para o setor. Constitui igualmente a base
para um debate fundamentado com representantes do Ministério das Finangas e uma forma eficaz
de promover a participacdo ativa das organiza¢des de empregadores e trabalhadores, bem como
da sociedade civil, durante a preparacao da lei orcamental nacional, bem como de acompanhar os
compromissos politicos em matéria de protec¢do social.

Fonte: UNICEF e OIT (2019; 2020).
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» Figura 2: Gastos com o progra- » Figura 3: Nimero de agrega-
ma de protecdo social do INAS dos familiares beneficiarios no
de Mogcambique, percentagem INAS, em milhares, 2011-2020

do PIB e orcamento total do
Estado, 2011-2020

Fonte: UNICEF e OIT (2020, p.11).
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» 3 Reforcar a mobilizagcao de recursos nacionais
para a protecao social

Nesta seccdo analisam-se as op¢8es para satisfazer as necessidades de financiamento identificadas a nivel
nacional através da mobilizagdo de recursos internos, com vista a assegurar «tendo em devida conta os
objetivos de justica social e equidade, uma base econémica, fiscal e financeira sélida e sustentavel para a
extensao e o funcionamento dos sistemas universais de protecdo social a médio e longo prazo, sem com-
prometer a adequacdo e a cobertura das presta¢des» (OIT 2021g, n.° 15 a). Ao longo dos ultimos 10 anos,
muitos paises, como Cabo Verde, China, Indonésia, Africa do Sul e Taildndia, aumentaram o investimento
na protecdo social, o que conduziu a resultados significativos em termos de extensao da cobertura da pro-
tecdo social. Além disso, nas regides de Africa e da América Latina, os racios médios impostos/PIB aumen-
taram em resultado da modernizagao dos sistemas fiscais e das administra¢des e das reformas da politica
fiscal entre 2000 e 2015, passando de 14,2 por cento para 19,1 por cento e de 18,0 por cento para 23,1 por
cento, respetivamente (Modica, Laudage e Harding 2018).

Isto mostra que as op¢8es para aumentar a margem orcamental, que é definida pela OIT, pela UNICEF e
pela ONU Mulheres como «os recursos disponiveis em resultado da exploracao e utilizagdo ativas de to-
das as fontes de receitas possiveis por um governo (Ortiz et al,, 2019, p. 9), existem em todos os paises, in-
dependentemente do seu estatuto de rendimento, desde que haja vontade politica para discutir todas as
opgdes possiveis e encontrar a combinacdo ideal de fontes de financiamento diversas e inovadoras, tanto
contributivas como ndo contributivas, tendo em devida considera¢do o contexto econémico nacional, os
desafios demograficos e a necessidade de assegurar transi¢des justas para economias e sociedades mais
sustentaveis do ponto de vista ambiental (OIT 2015). A participacdo tripartida das organizacdes represen-
tativas dos empregadores e dos trabalhadores, bem como as consultas com outras organizac8es relevan-
tes e representativas das pessoas em causa, s3o essenciais para este processo.

De um modo geral, os paises podem considerar oito estratégias diferentes para a criagdo de margem or-
¢amental para a protec¢do social (Ortiz et al,, 2019):

aumento da cobertura da seguranca social e das receitas contributivas;
aumento das receitas fiscais;®
reafetacdo das despesas publicas e aumento da eficdcia, eficiéncia e sustentabilidade das politicas;

eliminacdo dos fluxos financeiros ilicitos;

gestdo da divida: contracdo de empréstimos ou reestruturagdo da divida soberana;

1.

2.

3.

4.

5. utilizagdo de reservas de divisas fiscais e dos bancos centrais;
6.

7. adog¢do de um quadro macroeconémico mais acomodaticio; e
8.

aumento da ajuda publica ao desenvolvimento (APD) e das transferéncias.

Para uma descricdo abrangente e exemplos de paises, os leitores podem consultar Ortiz et al., (2019).
A presente seccdo centra-se nas opgdes 1, 2, 3, 6 e 7, que foram as mais utilizadas e revelaram um grande
potencial. A seccdo seguinte, sobre o papel do apoio e da coordenacgdo técnica e financeira internacional
incidird no aumento da APD e das transferéncias. Muitas destas op¢8es também foram utilizadas durante
a crise de COVID-19. No entanto, é importante notar que encontrar recursos num contexto de emergén-
cia é diferente de garantir recursos a longo prazo para sistemas de protecdo social baseados em direitos.

5 Ao contrdrio desta apresentacdo, a OCDE define os impostos como «pagamentos obrigatérios e sem contrapartida as administra-
¢Bes publicas» (Modica, Laudage e Harding 2018, 8). Nesta classificacdo, os impostos sdo classificados pela base do imposto e as
contribui¢des obrigatérias para a seguranga social séo uma categoria (para além dos rendimentos e lucros, dos salarios e da méao-
-de-obra, dos bens e dos servigos).
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3.1 Aumentar as receitas fiscais e alargar a cobertura
e as receitas da sequranca social contributiva

Os sistemas de protecdo social estdo normalmente organizados através de uma combinag¢do de regimes
ndo contributivos financiados pelos impostos e de regimes de seguranca social. Estima-se que os regimes
contributivos financiem mais de 70 por cento das despesas de prote¢do social nos paises de baixo e mé-
dio rendimento.

O aumento das receitas fiscais € uma das op¢Oes utilizadas para aumentar os recursos nacionais para a
protecao social (ver também Comissdo Europeia, 2015). Para maximizar o efeito redistributivo da prote¢do
social, é importante que essas reformas fiscais mantenham ou reforcem a progressividade dos sistemas
fiscais nacionais de forma justa, o que significa que os que tém maior capacidade contributiva suportam a
maior carga fiscal global. A tributacdo progressiva pode ser conseguida através de taxas de imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares que aumentam com o rendimento tributavel; evitando isen¢ées fis-
cais que beneficiam mais as familias mais ricas; através da tributacao dos rendimentos de capitais pessoais
a taxas de imposto adequadas; ou através da tributacdo de certos artigos de luxo a taxas mais elevadas.
Embora o efeito dos impostos individuais seja importante, € ainda mais importante que o efeito combina-
do do sistema fiscal, bem como quaisquer despesas suportadas por essas receitas fiscais, sejam tidos em
conta ao avaliar a progressividade da op¢do de financiamento da protec¢do social. Por exemplo, os progra-
mas de transferéncia monetaria contribuem para a reducao da pobreza, mas o impacto combinado dos
impostos e das prestacdes na pobreza e na desigualdade pode ser menor (ou mesmo negativo) quando
financiados por certos impostos regressivos sobre o consumo (que também sdo pagos por pessoas que
vivem em situag¢do de pobreza e, portanto, reduzem o efeito de rendimento liquido de uma transferéncia),
em vez de impostos sobre o rendimento ou outros impostos progressivos.

Existem outras formas de aumentar as receitas fiscais. O Estado Plurinacional da Bolivia, o Botsuana, a
Mongdlia e a Zambia introduziram impostos sobre os seus recursos naturais para financiar os seus pro-
gramas de protecdo social (Ortiz, Schmitt e De 2019), enquanto o Egito introduziu impostos especificos
para financiar o seu sistema de saude universal e o Brasil introduziu um imposto sobre transac8es finan-
ceiras (OIT 2016a).

As contribuicdes para a seguranca social, por sua vez, sdo geralmente financiadas pelas contribui¢des dos
empregadores e dos trabalhadores, que devem ser equitativamente divididas entre empregadores e tra-
balhadores. Para reforcar a base contributiva, os paises devem aumentar a cobertura legal e efetiva dos
regimes existentes. Em primeiro lugar, os paises podem alargar a cobertura legal dos regimes existentes
Ou criar novos regimes para grupos previamente ndo cobertos com capacidade contributiva, como os/as
trabalhadores/as da economia informal; de pequenas e médias empresas; trabalhadores e trabalhadoras
domésticos/as, dos setores da construgdo ou da agricultura; ou trabalhadores/as por conta prépria (OIT
2021a). E importante que a inscricdo obrigatdria seja estipulada por lei, uma vez que a inscri¢do voluntaria
resulta geralmente em taxas de adesdo muito baixas.

Em segundo lugar, consoante o contexto nacional, sdo possiveis diferentes op¢8es para aumentar a co-
bertura efetiva através de medidas administrativas, financeiras ou institucionais (OIT 2021a). A simplifica-
¢do e a adaptagdo da cobranca de contribui¢cbes podem ter em conta a volatilidade dos rendimentos dos
trabalhadores na economia informal (consultar a caixa 4). As contribui¢des progressivas para a seguranca
social, os subsidios as contribui¢des para a seguranca social ou a existéncia de um pilar de solidariedade
(ndo contributivo) podem facilitar a inscri¢cdo de pequenas e médias empresas e de trabalhadores indepen-
dentes, bem como o pagamento regular das contribui¢des para a seguranca social. A concessao de incen-
tivos, tais como a exigéncia de provas de pagamentos a segurancga social e de cumprimento das obriga-
¢Bes fiscais como condicdo para a realizacdo de concursos publicos ou para obter acesso a crédito publico
e a servigos empresariais, pode contribuir para aumentar a inscri¢do. Além disso, é importante melhorar
a eficiéncia administrativa e o cumprimento em termos de registo das empresas, de declaracao de todos
os trabalhadores e dos seus rendimentos efetivos e de pagamento das contribui¢des para a seguranga
social. Por exemplo, o cumprimento pode ser melhorado através do desenvolvimento de sistemas de in-
formacdo de gestdo para manter um registo de inscricBes e pagamentos e aumentar a transparéncia do
sistema; a simplificagdo dos mecanismos de registo e pagamento; o reforco das inspecdes do trabalho e
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da seguranca social (por exemplo, utilizando a inspecao do trabalho para aplicar as leis da seguranca so-
cial, como é feito na China (OIT 2016c)); o desenvolvimento de balcdes Unicos (van Langenhove e Peyron
Bista 2019); mecanismos de reclamacao e recurso facilmente acessiveis; e campanhas de sensibilizagdo
dirigidas tanto a empregadores como a trabalhadores.

As contribui¢des para a seguranca social ascendem atualmente a 0,4 por cento do PIB nos paises de baixo
rendimento, 2,5 por cento do PIB nos paises de rendimento médio-baixo e 5,8 por cento do PIB nos paises
de rendimento médio-alto, com uma média de 5,1 por cento do PIB em todos os paises de baixo e médio
rendimento (Duran Valverde et al,, 2020). O aumento das contribui¢8es para a seguranga social pode ser
conseguido através do alargamento da cobertura ou do aumento das taxas de contribuicdo, embora esta
Ultima opgdo seja frequentemente mais dificil de implementar. Existe ainda um consideravel potencial
inexplorado de utilizacdo de ambas as vias, como mostra um exercicio de simulagdo (ver Duran Valverde
et al, 2020, p. 35 e quadro 8, para mais pormenores sobre o método). Ao substituir as taxas de cobertura
e as taxas de contribuicdo por estimativas médias para os paises com niveis comparaveis de racios de de-
pendéncia das pessoas idosas e PIB per capita (em termos de PPC), respetivamente, para os paises que se
situam abaixo destas médias, as receitas potenciais da seguranga social sdo calculadas com base nestes
ajustamentos ascendentes. Os paises de baixo rendimento poderdo potencialmente duplicar as receitas
geradas pelos regimes contributivos para 0,8 por cento do PIB, na préxima década. Em todos os paises de
baixo e médio rendimento, as contribui¢des para a seguranca social em percentagem do PIB poderiam
potencialmente ser aumentadas em 1,2 pontos percentuais, atingindo 6,3 por cento do PIB.

Os paises que ainda ndo dispdem de sistemas de protegao social contributivos ou cujos sistemas apenas
proporcionam prote¢do para um numero limitado de eventualidades devem dar prioridade ao desenvol-
vimento de tais regimes para abranger os trabalhadores em empresas do setor formal; os paises que de-
senvolveram regimes contributivos abrangentes para o setor formal devem dar prioridade tanto a sua
aplicacao através de um maior cumprimento da legislacdo em matéria de seguranca social como ao seu
alargamento progressivo aos trabalhadores em todas as formas de emprego (como os trabalhadores a
tempo parcial, os trabalhadores por conta prépria, os trabalhadores e trabalhadoras domésticos/as, da
economia informal e as empresas). Os regimes contributivos sdo normalmente autofinanciados pelas con-
tribuicdes dos trabalhadores e dos empregadores e, como tal, ndo exercem qualquer pressao sobre os
orcamentos dos governos.

Ambas as opgdes - aumento das receitas fiscais e aumento das contribui¢des para a seguranca social -
exigem mecanismos sélidos de governagdo, administracdo, responsabilizacdo e cumprimento que funcio-
nem de forma eficaz e eficiente e sejam transparentes. Tal assegura uma boa gestao financeira, imp&e o
cumprimento e previne a corrupcado e a fraude, garantindo simultaneamente que a distribui¢do das pres-
tagdes é justa e eficiente. Além disso, o alargamento da base fiscal e das contribui¢es requer igualmente
uma abordagem integrada das politicas sociais, econémicas e de emprego que funcionem em conjunto
para facilitar a transicdo dos trabalhadores e das empresas para a economia formal, em consonancia com
a Recomendacdo n.° 204 da OIT sobre a transi¢do da economia informal para a economia formal, de 2015
(OIT 2021c). Tal inclui, por exemplo, medidas destinadas a facilitar o registo e o licenciamento das empre-
sas; mecanismos de tributacdo e de pagamento adaptados e simplificados; normas contabilisticas simpli-
ficadas; acesso a servigos financeiros; e desenvolvimento de competéncias. A formaliza¢do das empresas e
dos trabalhadores alarga a base fiscal e contributiva, apoiando uma melhor combina¢do do financiamento
para a protecdo social e outros servigos publicos.

Além disso, as politicas de salario minimo e as medidas destinadas a aumentar a produtividade podem
contribuir para assegurar que os/as trabalhadores/as por conta de outrem e os/as trabalhadores/as por
conta prépria disponham de recursos suficientes para viver e possam contribuir com a sua quota-parte
de contribuicBes para a seguranca social. Um «nivelamento por baixo» pode, de outro modo, conduzir a
uma situacdo em que os trabalhadores e os empregadores resistem a criacdo ou ao desenvolvimento do
sistema nacional de protecdo social, porque ndo podem pagar as suas quotas de contribui¢des para a se-
guranga social. Da mesma forma, os governos podem hesitar em expandir a cobertura da prote¢do social,
por recearem que isso possa desincentivar os investidores estrangeiros. Os acordos comerciais entre pai-
ses e os acordos contratuais entre compradores e fornecedores nas cadeias de abastecimento mundiais e
nacionais podem contribuir para aumentar a vontade politica, o apoio tripartido e a viabilidade financeira
da introduc¢do de novos regimes de protecao social.
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P Caixa 6: Taxa Unica no Brasil: Alargar a protecdo social as microempresas e aos trabalhadores independentes

O regime Simples é um mecanismo Monotax (cobranca/pagamento de imposto simplificado) para
pequenos contribuintes no Brasil, que unifica varios impostos e contribuicdes num pagamento Uni-
co. Os microempresarios que aderem ao regime, bem como os seus trabalhadores, tém automati-
camente direito as prestac8es do sistema contributivo de seguranca social. Revelou-se um instru-
mento eficaz para formalizar as micro e pequenas empresas e alargar a cobertura da seguranga
social aos trabalhadores independentes. Entre 2008, ano em que foram incluidos os proprietarios
de empresas individuais, e 2016, o nimero total de empresas registadas abrangidas pelo regime
aumentou de cerca de 3 milhdes para cerca de 12 milhdes. O processo funciona de uma maneira
simples. O regime Simples divide as empresas em trés niveis, de acordo com a sua dimensao. Os
proprietarios individuais de microempresas (categoria mais pequena, com um trabalhador) pagam
uma contribuicdo mensal fixa. As microempresas (categoria intermédia) e as pequenas empresas
(categoria maior) pagam percentagens de contribui¢do progressivas com base na sua classificacao.
A administracao fiscal central recolhe as contribui¢bes do regime Simples e a parte correspondente
aos pagamentos da seguranca social é transferida para o Instituto da Seguranca Social para finan-
ciar a seguranca social. Outros paises da América Latina, como a Argentina, o Equador e o Uruguai,
jé implementaram com éxito regimes semelhantes.

Fontes: Baseado em Ortiz et al., (2019, 70); consultar também OIT (2019a; 2019b). Podem encontrar-se mais exemplos de paises
em Ortiz, Schmitt, e De (2019) e OIT (2019¢; 2019d).

3.2 Reafetacao das despesas publicas e aumento da eficacia
e da eficiéncia dos sistemas de protecao social

A reafetacdo da despesa publica é outra opcao habitualmente utilizada em muitos paises. Em resposta a
crise de COVID-19, por exemplo, a Albania reafetou 2 mil milh&es de leks (cerca de 19 milhdes de USD) de
despesas de defesa para a ajuda humanitaria aos mais vulneraveis. Exemplos semelhantes de reafetacao
de despesas publicas a protecao social podem ser encontrados em Belize, em Cabo Verde, na Republica
Dominicana, Essuatini, Hungria, Arabia Saudita e Ucrania.

Em «tempos normais», as revisdes das despesas publicas, a orcamentacado social e outros tipos de anali-
se orcamental podem ser utilizados para avaliar a atual estrutura de despesas e, quando politicamente
viavel, prestar aconselhamento para substituir investimentos de elevado custo e baixo impacto por inves-
timentos que resultem em impactos socioeconémicos e redistribuicdo mais substanciais. O Egipto, por
exemplo, suprimiu os seus subsidios a energia e planeou reafetar 1 por cento do PIB as despesas de pro-
te¢do social (embora este objetivo ndo tenha sido alcancado até 2019) sob a forma de subsidios alimen-
tares adicionais, transferéncias monetarias para pessoas idosas e familias com baixos rendimentos e ou-
tros programas sociais especificos, incluindo mais refei¢des escolares gratuitas (FMI 2016). O Suddo esta
atualmente a implementar uma reforma semelhante e a lancar um programa de protec¢do social quase
universal e ndo contributivo. No entanto, em ambos os paises, apenas uma pequena parte das poupan-
¢as resultantes da supressdo dos subsidios aos combustiveis foi reafetada a medidas de protecdo social.
De um modo mais geral, poderia ser benéfico explorar mais em que medida o apoio governamental aos
combustiveis fésseis ja foi redirecionado para a prote¢do social e o potencial para uma maior reafetacao
(DSI, ODI e OCI 2020).

E significativo que as despesas com a protecdo social ndo sejam vistas como concorrentes de outras des-
pesas sociais e estruturais importantes, como as despesas com a saude, a educagao e as infraestruturas
basicas. Através de sinergias entre a protecao social e outros setores, como a saude e a educacdo, par-
tes da margem orcamental criada para a protecdo social podem também beneficiar esses outros seto-
res, melhorando assim a eficacia da despesa (por exemplo, aumento das matriculas nas escolas gracas
a subsidios as familias ou a programas de alimentacao escolar). O seguro social de satde contribui para
o financiamento sustentavel do setor da saude, criando uma procura solvente de servi¢os de salde de
qualidade. Estas sinergias devem refletir-se nos planos nacionais de desenvolvimento dos paises, nos
quadros nacionais integrados de financiamento e nos quadros orcamentais a médio prazo, tal como re-
ferido na sec¢do 2.2 supra.
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O reforco da eficacia da despesa também se refere a melhoria da concecdo e do desempenho dos regimes
e programas de protecao social para alcancar os resultados de desenvolvimento pretendidos, como a re-
ducdo da pobreza, a redistribuicdo ou a reducdo das taxas de mortalidade materna e infantil. Por exem-
plo, a Costa Rica introduziu um novo modelo de cuidados de saude que fortaleceu a prevencao e a promo-
¢do da saude, levando a melhorias substanciais na eficacia da despesa em termos de resultados de saude.
Aintroducado de regimes de protecdo social categdricos (ou seja, a identificagdo dos beneficidrios com base
em critérios simples, como a idade) em vez de programas de prestacdes sujeitas a prova de recursos au-
menta a eficiéncia, uma vez que esses regimes tém normalmente custos de administra¢do mais baixos e
podem ser aplicados mais rapidamente. Implicam também menos erros de direcionamento que podem
ser prejudiciais para criar confianga no sistema.

3.3 Gestao da divida através da contragcao de empréstimos
ou da reestruturacao da divida

A gestao da divida soberana através da contracdo de empréstimos e da reestrutura¢do da divida envolve a
exploragdo ativa de op¢des de contracdo de empréstimos nacionais e estrangeiros a baixo custo, incluindo
empréstimos em condicBes favoraveis, na sequéncia de uma avalia¢do cuidadosa da sustentabilidade da
divida e em consonancia com as circunstancias nacionais. Por exemplo, a Africa do Sul emitiu obrigacdes
municipais para financiar servigos basicos e infraestruturas urbanas (consultar Ortiz et al,, 2019, 150-51).
Além disso, durante a pandemia de COVID-19, o Governo tailandés introduziu um pacote de estimulo no
valor total de 1,5 bilides de baht (B) (cerca de 48 mil milhdes de USD), prevendo-se que cerca de 1 bilido
de B(cerca de 32 mil milhdes de USD) seja financiado através de empréstimos adicionais. Do mesmo modo,
paises como o Butdo, a Bulgaria, Chipre e as Honduras aumentaram os seus niveis de endividamento.

A adocao de um quadro macroeconémico mais acomodaticio cria uma condi¢do macroeconémica propi-
cia a exploracdo das opgdes de contracdo de empréstimos nacionais e estrangeiras. Pode também impli-
car a possibilidade de trajetérias mais elevadas do défice orgamental e niveis mais elevados de inflagao
sem pOr em risco a estabilidade macroeconémica. No contexto da pandemia de COVID-19, por exemplo,
as unides regionais, como a Unido Europeia e a Unido Econémica e Monetéria de Africa, flexibilizaram as
suas regras em matéria de défice orcamental, a fim de permitir aos paises das respetivas regides mais fle-
xibilidade para responderem as necessidades urgentes decorrentes da pandemia. Por ultimo, o argumen-
to a favor de uma moratoria da divida - atrasar o pagamento de dividas ou obriga¢des - e da anulagao da
divida ganhou for¢a durante a pandemia de COVID-19. A coordenacdo internacional em matéria de divida,
por exemplo sob a forma da Iniciativa de Suspenséao do Servico da Divida (DSSI) e do Quadro Comum para
o Tratamento da Divida para além do DSSI, sera fundamental.



25

p» Documento de trabalho da OIT N.° 44

» 4 O papel do apoio e da coordenacgao técnicos

e financeiros internacionais

No

sufi
exe

entanto, tendo em conta as lacunas significativas na cobertura da protecao social e as necessidades
de financiamento ndo satisfeitas, em especial nos paises de baixo rendimento, e também o facto de o au-
mento da mobilizacdo de recursos internos poder demorar algum tempo, os recursos nacionais ndo sdo
cientes para alcancgar as metas 1.3 e 3.8 dos ODS até 2030, em particular, e os ODS em geral (ver, por
mplo, Gaspar et al., 2019; Manuel et al., 2020). A crise de COVID-19 veio acrescentar urgéncia para col-
matar estas lacunas e muitos paises de baixo rendimento e de rendimento inferior® apelaram as IFI e aos

parceiros bilaterais de desenvolvimento para que Ihes prestassem apoio adicional.

>

6

7

Caixa 7: Fundamentacao do apoio internacional

A Recomendacdo (n.° 202) refere que os paises cujas capacidades econémicas e orcamentais sdo
insuficientes podem ter de procurar apoio internacional, pelo menos a curto e médio prazo. Na
mesma linha da meta 1.a dos ODS, que insta os paises a «garantir uma mobilizacdo significativa
de recursos a partir de uma variedade de fontes, inclusive através do refor¢o da cooperacao para o
desenvolvimento, para proporcionar meios adequados e previsiveis para que os paises em desen-
volvimento (em particular, os paises menos desenvolvidos) possam implementar programas e po-
liticas para acabar com a pobreza em todas as suas dimensdes».

Aimportancia da cooperagdo para o desenvolvimento foi ainda salientada nas conclusdes relativas
ao segundo debate recorrente sobre a protecdo social (seguranga social), adotadas pela Conferéncia
Internacional do Trabalho na sua 109.2 sessdo, em 2021 (OIT 2021f). Em conformidade com o seu
mandato constitucional de estabelecer normas internacionais de seguranga social, a sua estrutura
tripartida e os seus conhecimentos técnicos, o n.° 21 c) estabelece que a OIT deve:

«explorar opg¢des para mobilizar o financiamento internacional para a protecdo social, incluindo
uma maior ajuda publica ao desenvolvimento, para complementar os esfor¢os individuais dos pai-
ses com capacidades or¢camentais nacionais limitadas para investir na protecao social ou com ne-
cessidades acrescidas devido a crises, catastrofes naturais ou alteracdes climaticas, com base na
solidariedade internacional, e iniciar e participar em debates sobre propostas concretas para um
novo mecanismo de financiamento internacional, como um Fundo Mundial de Prote¢do Social,
que possa complementar e apoiar os esforcos de mobilizagdo de recursos nacionais para alcangar
a protecdo social universal».

O apoio internacional ndo é apenas uma questdo de solidariedade global, é também uma questao
de responsabilidade politica e juridica. Na sua observagdo geral n.° 19: O direito a seguranca social
(artigo 9.°), adotado em 2008, o Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais das Nagdes
Unidas salientou que o direito a seguranca social também inclui obrigacGes extraterritoriais e que:

«em fun¢do da disponibilidade de recursos, os Estados Partes devem facilitar a realizagdo do direi-
to a seguranga social noutros paises, por exemplo através da prestacdo de assisténcia econémica
e técnica. ... Os Estados Partes economicamente desenvolvidos tém uma responsabilidade especial
de (...) ajudar os paises em desenvolvimento a este respeito».”

Incluindo o Afeganistdo, o Bangladeche, a Guiné, o Lesoto, as Ilhas Marshall, as Ilhas Salom&o, Madagascar, o Maldui, a Mauritania,

Mogambique, a Republica Centro-Africana, a Republica Democrética do Congo, a Serra Leoa, o Tajiquistdo, o Togo e Vanuatu.
Documento ONU E/C.12/GC/19, par. 55.
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4.1 Apoio técnico

A necessidade de apoiar a mobilizagdo de recursos internos para a prote¢ado social através de apoio técnico
foi reconhecida anteriormente e confirmada mais recentemente na 109.? sessdo da Conferéncia Internacional
do Trabalho, em 2021. Desde 2009, as agéncias das Na¢des Unidas uniram esfor¢os para apoiar o desen-
volvimento de estratégias e sistemas nacionais de protecao social, incluindo um nivel minimo nacional de
protecdo social que ndo deixa ninguém para tras. Este facto refletiu-se nos quadros de assisténcia ao de-
senvolvimento das Nag¢des Unidas em muitos paises e levou, em 2019, ao desenvolvimento de 35 progra-
mas conjuntos do Fundo para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sobre solugdes politicas inte-
gradas para a protecdo social, com vista a ndo deixar ninguém para tras (Fundo Conjunto dos ODS 2021).

Na mesma linha e em conformidade com o mandato constitucional da OIT de apoiar o desenvolvimen-
to dos sistemas de seguranca social pelos Estados-membros, nomeadamente através do Global Flagship
Programme on Building Social Protection Floors for All (Programa de Referéncia Mundial para a Construgao
de Pisos de Protecdo Social para Todos) (2016-2030) (OIT 2021k; 2021), a OIT apoia a concecdo e a aplica-
¢do de sistemas nacionais de protecdo social, incluindo os niveis minimos, através do apoio no pais; acon-
selhamento técnico entre paises; desenvolvimento de ferramentas praticas e de intercambios de conheci-
mentos; e estabelecimento de parcerias estratégicas, incluindo com as agéncias das Nag¢des Unidas (OIT
2016b). Mais especificamente, isto inclui a prestacao de assisténcia técnica na realizacdo de estudos de or-
¢amentacao e na identificacdo de op¢Bes de margem orcamental.

Embora estas iniciativas tenham contribuido para aumentar o apoio coordenado aos paises na criacdo de
sistemas nacionais de prote¢do social, a necessidade de ligar o aconselhamento politico a op¢des de finan-
ciamento vidveis tornou-se mais premente. Uma acdo em curso da Unido Europeia (UE) executada conjun-
tamente pela OIT, a UNICEF e a Global Coalition for Social Protection Floors (Coligacao Global para a criagdo
de Pisos de Protecdo Social) (OIT e UNICEF 2021) presta apoio técnico a mais de 20 paises para reforcar as
ligagOes e sinergias entre a prote¢do social e a gestao das financas publicas. Para o efeito, a acdo apoia os
ministérios técnicos nacionais (nomeadamente, do trabalho e da seguranca social), bem como os parceiros
sociais e as organizag¢des da sociedade civil, a colaborarem ativamente com os ministérios das finangas na
identificacdo das necessidades de financiamento da protecédo social e no debate de op¢bes para satisfazer
as suas necessidades, nomeadamente através de uma maior margem or¢amental a nivel nacional. A acao
preconiza igualmente a utilizagdo do apoio or¢amental como modalidade de ajuda preferida para a assis-
téncia financeira em dominios de protecado social e de politica social conexos, a fim de complementar os
recursos nacionais existentes para a protegao social e incentivar uma dota¢do orcamental adequada para
um sistema de protecdo social inclusivo e sustentavel.

4.2 Apoio financeiro

Tendo em conta as suas necessidades significativas de financiamento da prote¢do social ndo satisfeitas, os
esforgos individuais dos paises poderiam ser complementados e apoiados por financiamento internacional
para a protecdo social, com base na solidariedade internacional. Tal pode aplicar-se a paises com capacida-
des orcamentais internas limitadas para investir na protecao social ou a paises que enfrentam necessida-
des acrescidas devido a uma crise, a uma catastrofe natural ou as alteragdes climaticas. Esse apoio finan-
ceiro poderia, por exemplo, complementar os orgamentos nacionais para financiar a prote¢do social ndo
contributiva ou apoiar o desenvolvimento de seguros sociais adaptados (por exemplo, temporariamente
subsidiados) para os trabalhadores e as empresas da economia informal.

Em certa medida, tal ja foi feito no contexto das respostas socioeconémicas a pandemia de COVID-19. Por
exemplo, o Bangladeche recebeu uma subvenc¢do de 113 milhdes de euros da UE e da Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau, da Alemanha, para cofinanciar um grande pacote de emergéncia, incluindo um programa de
transferéncia monetdria para pessoas desempregadas e trabalhadores/as com dificuldades nas industrias
do vestuario/pronto a vestir, artigos de couro e calcado. O Bangladeche recebeu também um empréstimo
em condi¢Bes preferenciais de 150 milhdes de euros da Agéncia Francesa de Desenvolvimento para uma
resposta de emergéncia dirigida a popula¢des pobres e vulneraveis.


https://www.social-protection.org/gimi/Flagship.action
https://www.social-protection.org/gimi/Flagship.action
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Em geral, existem varias formas de canalizar o apoio financeiro internacional, incluindo a APD, por exemplo
através de financiamento baseado em projetos, resultados ou politicas; apoio orcamental direto, com es-
pecial incidéncia na melhoria da gestdo das finangas publicas e do desempenho dos sistemas de prote¢do
social; fundos de «cabaz» especificos a nivel nacional que redinam recursos de intervenientes nacionais e
internacionais; ou um fundo global para a protec¢do social (ONU 2021a). O tipo de financiamento interna-
cional disponibilizado aos paises dependera também da existéncia e do bom funcionamento dos sistemas
de gestao das financgas publicas. Por exemplo, o Kreditanstalt fiir Wiederaufbau utiliza apenas empréstimos
com base em politicas em paises que ja tém grandes capacidades proéprias de execu¢do (Heidebrecht e
Kemper 2018); noutros paises, podera ser necessario desenvolver primeiro estas capacidades nacionais,
bem como cumprir os regulamentos de financiamento internacionais. As considera¢des que se seguem
seriam aplicaveis em todos os casos.

Mecanismos de financiamento conjunto a nivel nacional

A maioria dos paises de baixo e médio rendimento esta a criar sistemas nacionais de protecdo social.
A protecdo social universal ndo pode ser alcangada imediatamente, mas apenas de forma progressiva, a
medida que as capacidades institucionais sdo desenvolvidas. Consequentemente, as necessidades de fi-
nanciamento aumentardo todos os anos a medida que os sistemas de prote¢do social forem amadurecen-
do e abrangendo mais pessoas e mais eventualidades com niveis mais elevados de presta¢des. Ao mesmo
tempo, em consonancia com as normas internacionais de seguranca social que salientam a responsabi-
lidade global e primaria do Estado e o principio da sustentabilidade financeira, orcamental e econémica
dos sistemas de protec¢do social (Bierbaum e Schmitt 2022), o apoio financeiro internacional s6 deve ser
tempordrio, sendo progressivamente reduzido em termos relativos, a medida que os paises desenvolvem
as suas proéprias capacidades para mobilizar recursos nacionais para a protecado social.

Ambos os fatores devem ser tidos em conta na discussdao dos mecanismos de financiamento conjunto. No
contexto de uma resposta de emergéncia, como no caso da crise de COVID-19, das catastrofes naturais
ou de outros choques, o apoio temporario podera ser alargado para ajudar os paises durante os meses
OU anos necessarios para atenuar os choques imediatos ou para adotar e executar as suas estratégias de
mobiliza¢do de recursos internos.t A longo prazo, os paises que desenvolvem progressivamente sistemas
nacionais de protecao social estardo também em melhor posi¢do para responder rapidamente a choques
futuros e para utilizar apoio financeiro adicional para reforcar e alargar os regimes e programas existentes
(OIT 2020c; 2020d; Merttens et al., 2017).

Além disso, é necessario oferecer apoio financeiro, juntamente com apoio técnico - como solicitado e exi-
gido - para ajudar os paises nos esforcos para aumentar a mobilizagdo de recursos internos e criar um
sistema de protec¢do social universal, abrangente, adequado e sustentavel (Bierbaum e Schmitt 2022). Se
forem bem concebidos, os recursos financeiros internacionais poderao ser utilizados para apoiar a mobi-
lizacdo de recursos nacionais, por exemplo, prestando apoio técnico para conceber e aplicar eficazmente
regimes contributivos para os trabalhadores do setor formal (quando estes ainda ndo existam) (ver cai-
xa 8), bem como para conceber estratégias de prote¢do social que facilitem a transi¢do da economia in-
formal para a economia formal. Essas estratégias poderao incluir subsidios parciais ou temporarios das
contribui¢des para a seguranca social, a fim de atrair novos membros e criar confianca no sistema, para
além de outras medidas destinadas a aumentar o acesso, tais como a simplificacdo dos procedimentos
de registo, a determinacao e cobranca de contribui¢des, bem como os processos de pagamento (consul-
tar a seccao 3.1).

8 Anecessidade de proporcionar protecdo social aos trabalhadores cujos empregos e meios de subsisténcia foram perturbados por
situagBes de crise é também objeto de destaque na Recomendagdo (n.° 205) sobre o Emprego e o Trabalho Digno para a Paz e a
Resiliéncia, de 2017.
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» Caixa 8: Ligacdo entre o apoio financeiro e o apoio técnico num projeto OIT-BMZ

Durante a crise da COVID-19, os/as trabalhadores/as do setor do vestuario foram afetados pelo
encerramento de fabricas e pela redu¢do do tempo de trabalho. O objetivo de um projeto da OIT-
Ministério Federal da Cooperagdo Econémica e Desenvolvimento da Alemanha (BMZ) (2020-2022)
era dar-lhes apoio durante este periodo dificil.

Na Republica Democratica Popular do Laos, que ja dispunha de um sistema de “seguro de em-
prego”, o projeto proporcionou subsidios de desemprego adicionais aos trabalhadores afetados.
O projeto pdde utilizar as infraestruturas de seguranca social existentes e o pagamento do apoio
de emergéncia foi muito tranquilo.

Em paises sem qualquer seguro de desemprego funcional (Bangladeche, Camboja, Etidpia e
Indonésia), o projeto teve apenas alguns meses para implementar uma solu¢do completamente
nova para distribuir dinheiro. Estas solu¢des tinham de respeitar as normas da OIT em matéria de
seguranga social, nomeadamente os principios do dialogo social e da representacdo tripartida, da
adequacao das prestag¢des, da transparéncia e da ndo discriminagao.

A avaliagdo intercalar do projeto, realizada em 2021, salientou que a assisténcia financeira aos pai-
ses (como a assisténcia prestada pelo BMZ) pode complementar e apoiar os esfor¢os nacionais para
criar sistemas de protecdo social, mas nao pode substitui-los. Através deste projeto, os mandantes
nacionais com o apoio da OIT utilizaram as orienta¢des fornecidas pelas normas internacionais em
matéria de seguranca social para criarem solu¢ées de emergéncia e realizaram mudancas e avangos
institucionais no sistema de seguranca social que podem hoje apoiar uma recuperagdo mais inclusiva.

A subvencdo das contribui¢des para a segurancga social através de um fundo comum para facilitar a exten-
sdo da cobertura aos trabalhadores atualmente desprotegidos na economia informal esta atualmente a
ser debatida na Jordania, no contexto da resposta a pandemia de COVID-19 (consultar a caixa 9).

» Caixa 9: Criacdo de margem orcamental na Jordania durante e apé6s a pandemia de COVID-19

No contexto da pandemia de COVID-19, a Corporagdo Jordana da Seguranga Social, com o apoio
técnico da OIT e de outros parceiros, decidiu criar um fundo especial para o apoio ao emprego e
a formalizacdo de trabalhadores vulneraveis, conhecido como o Fundo Estidama++ - Extensdo da
Cobertura e Formalizacdo. O alargamento da protecdo social tem sido uma parte vital da resposta
do Governo a pandemia de COVID-19. O fundo proposto visa aumentar ainda mais a cobertura da
protec¢ao social e a adequacgdo a curto prazo, a fim de atenuar as perdas de rendimento dos traba-
Ihadores e trabalhadoras por conta prépria ndo registados, das pessoas que trabalham por conta
prépria e outros trabalhadores e trabalhadoras por conta de outrem vulneraveis sem qualquer co-
bertura pelos modelos de seguranca social existentes e ndo sao elegiveis para receber apoio social.
O fundo proporcionara apoio ao rendimento a curto prazo sob a forma de subsidios salariais, jun-
tamente com subsidios de contribuicbes a médio prazo que proporcionardo acesso a prestacdes
de seguro a curto e longo prazo, dirigidas a trabalhadores e trabalhadoras sem cobertura por um
seguro. Apoiara igualmente a transicdo de trabalhadores jordanos e estrangeiros em situagao vul-
neravel que estdo ndo registados, incluindo pessoas refugiadas e trabalhadores e trabalhadoras
migrantes, para a sua inclusdo gradual em regimes contributivos - de uma forma adaptada as suas
necessidades e tendo em conta os atuais fatores que limitam a participacdo - como parte dos es-
forcos para promover a formalizacao.

Os Governos da Noruega e dos Paises Baixos acordaram uma primeira contribuicao para o fundo,
que devera entrar em funcionamento no 1.° trimestre de 2022. Prevé-se que outros doadores adi-
ram ao fundo comum numa segunda fase, estando igualmente em discussdo os fundos corres-
pondentes do Governo. O fundo permitira, por conseguinte, a Jordania avancar com a sua agenda
de alargamento da cobertura do sistema de seguranca social para o «<segmento médio insuficien-
temente servido», preservando simultaneamente a sustentabilidade financeira a longo prazo da
Social Security Corporation para os membros atualmente cobertos pelo seguro. Esta abordagem
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enquadra-se na estratégia nacional de protecao social da Jordania (2019-2025) e esta em conformi-
dade com as normas de seguranca social da OIT, incluindo os principios da sustentabilidade finan-
ceira; solidariedade no financiamento; boa governagao; coeréncia com as politicas sociais, econé-
micas e de emprego. Os ensinamentos retirados da primeira fase de execucao contribuirdo para a
expansao e consolidacao do fundo.

Fonte: OIT-Jordania Documento de projeto da Corporacao de Seguranga Social sobre o estabelecimento Estimada++.

Do mesmo modo, o Togo criou o programa de apoio ao rendimento Novissi dirigido aos trabalhadores da
economia informal afetados pelas consequéncias socioecondémicas da pandemia de COVID-19. A confianga
gerada pela disponibilizacdo atempada do Novissi e pelo sistema digital de inscri¢do e pagamento criado
no contexto do programa poderia ser utilizada para incentivar os trabalhadores da economia informal a re-
gistarem-se ao abrigo de um regime contributivo adaptado e que esta atualmente a ser desenvolvido pelo
Fundo Nacional de Seguranca Social. Os ensinamentos retirados da utilizacdo da tecnologia digital poderiam
também contribuir para a rapida inscricdo das categorias de pessoas visadas pelo regime de assisténcia
médica no ambito da aplicagdo da lei do seguro de saude universal, adotada em 9 de setembro de 2021.

A duragdo dos mecanismos de financiamento conjunto devera corresponder ao tempo necessario para
levar a cabo as reformas politicas e orgamentais necessarias e para criar instituicdes e capacidades nacio-
nais. Os niveis anuais de financiamento complementar também tém de ser previsiveis, de modo que os
paises disponham de tempo suficiente para mobilizar recursos a nivel nacional e possam assegurar o pa-
gamento das prestacdes, em conformidade com o principio de que os direitos as prestacdes devem ser
adequados, previsiveis e previstos pela legislacdo nacional, estabelecendo direitos para os beneficiarios
(ver Bierbaum e Schmitt 2022). Por conseguinte, as modalidades de financiamento teriam de ser decidi-
das com base no custo estimado de um pacote minimo de prote¢do social a nivel nacional e nos recursos
nacionais disponiveis para o financiar.

O calendario deve também permitir alguma flexibilidade caso as circunstancias se alterem inesperadamen-
te, facto demonstrado de forma dramatica pela pandemia de COVID-19. No entanto, isto também ja se ve-
rificou anteriormente, tomando o exemplo instrutivo do ciclone Idai e dos seus impactos devastadores no
Malaui, em Mogambique e no Zimbabué em 2019, bem como muitos outras potenciais eventualidades (por
exemplo, uma recessao econémica global, uma crise alimentar, etc.). Estas modalidades de financiamento
terdo de ser mais elaboradas, tendo igualmente em conta a experiéncia dos fundos globais existentes e
os fundos de solidariedade ou de financiamento comum estabelecidos a nivel nacional, como no caso da
Jordania (ver caixa 9), do Bangladeche ou da Nigéria, por exemplo, ou com base na experiéncia de paises
como o Quénia, nos quais o Governo, em conformidade com a sua politica nacional de protec¢do social, se
comprometeu a afetar mais recursos a prote¢do social e reduziu progressivamente a sua dependéncia de
recursos de parceiros externos (consultar a figura 4).
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» Figura 4: Percentagem do financiamento externo e interno para regimes de protecao social ndo
contributivos, Quénia, 2007-2018

Fonte: Ilustracdo dos autores baseada em Quénia (2017, Anexo 2).

Pré-requisitos para o apoio financeiro internacional e a defini¢ao
de prioridades

E necessério chegar a acordo sobre mecanismos de financiamento internacionais complementares no con-
texto de quadros de parceria que promovam a responsabilizacdo muitua na obtencao de resultados comuns
(OCDE 2019). As normas internacionais de seguranca social, em particular a Recomendacao (n.° 202), que
foram adotadas por representantes dos governos e das organiza¢des de empregadores e de trabalhado-
res de todos os Estados membros da OIT, estdo numa boa posi¢cdo para proporcionar uma base transpa-
rente para o desenvolvimento de quadros de parceria para a criacdo de sistemas de protecdo social ba-
seados em direitos.

Estas normas ndo sé definem um objetivo tangivel - a criagdo de niveis minimos de prote¢do social nacio-
nais - como também definem principios para orientar os paises no sentido da realiza¢do destes objetivos
(Bierbaum e Schmitt 2022). Estes incluem, por exemplo, os principios para desenvolver uma gestdo e uma
administracao financeiras transparentes, responsaveis e sdlidas; reforcar a participacao tripartida com or-
ganizacOes representativas dos empregadores e dos trabalhadores; e consultar outras organiza¢des per-
tinentes e representativas das pessoas em causa. A aplica¢do destes principios (ou um forte compromisso
de os aplicar) poderia ser uma condicdo prévia para o apoio financeiro e técnico internacional e servir de
indicador para acompanhar e avaliar o impacto do apoio técnico e financeiro prestado.

Os pré-requisitos adicionais para o apoio financeiro podem incluir a existéncia de, pelo menos, um progra-
ma ou regime nacional de prote¢do social que esteja disponivel para absorver recursos adicionais e distri-
buir as prestacdes e possa ser ampliado, ou a vontade politica de estabelecer um novo regime nacional de
protec¢do social e aumentar progressivamente 0s recursos nacionais para a protecao social. Para todos os
paises que solicitam apoio financeiro, seria também necessario adotar e orcamentar uma estratégia para
o desenvolvimento de um nivel minimo de prote¢do social a nivel nacional, e realizar uma analise da mar-
gem orcamental que estabeleca que as capacidades econémicas e orcamentais para garantir o patamar
nacional de protec¢do social séo insuficientes e que os esfor¢os nacionais precisam de ser complementados
com recursos internacionais, pelo menos temporariamente. Além disso, os paises e as institui¢des de apoio
financeiro e técnico devem acordar numa estratégia de saida a médio prazo credivel, viavel e sustentavel
desse apoio financeiro, que esteja em consonancia com os quadros de receitas e despesas a médio prazo
e/ou integrada em quadros nacionais de financiamento integrados.
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A definicdo de prioridades dos paises para apoio financeiro (e assisténcia técnica) poderia ter em conta
as lacunas de cobertura existentes e as necessidades de financiamento, bem como a atual classificacdo
dos rendimentos, com especial incidéncia nos paises de baixo ou médio rendimento, no que diz respeito
a componente de apoio financeiro.

Recursos internacionais para satisfazer as necessidades de financiamento
dos paises

Estas considerag¢des a nivel do pais - combinando o aumento progressivo das necessidades totais de re-
cursos a medida que os sistemas de protec¢do social sdo estabelecidos e a diminui¢do das necessidades
internacionais de recursos a medida que a mobilizacdo de recursos internos é simultaneamente reforca-
da - constituem a base para fornecer a estimativa das necessidades de recursos de fontes internacionais
entre 2020 e 2030, com base nas necessidades de financiamento estimadas apresentadas na figura 1.
Afigura 5 mostra as necessidades incrementais para a extensado progressiva da prote¢do social em paises
de baixo rendimento de uma forma altamente estilizada. Sdo valores apenas indicativos por vérias razdes,
incluindo o facto de os niveis minimos nacionais de protecdo social poderem diferir do conjunto genérico
de prestacdes utilizado para os calculos globais, bem como o facto de a velocidade de extensao da cobertu-
ra, a abrangéncia e a adequacao, e 0 aumento da margem orcamental dependerem do contexto nacional
especifico. No entanto, fornece uma indicagdo aproximada da magnitude do desafio e do tipo de acom-
panhamento que sera efetuado no contexto da implementac¢do do Acelerador Global para o Emprego e a
Protecdo Social descrito na caixa 2.

As barras azuis indicam o aumento anual das necessidades de financiamento interno para a construgdo
de niveis minimos de prote¢do social em paises de baixo rendimento. As barras verdes indicam os mon-
tantes correspondentes que teriam de ser financiados por recursos internacionais, como os direitos de
saque especiais ou a APD. Tal pressupde que, dada a tensdo causada pela atual pandemia de COVID-19, as
necessidades de financiamento teriam de ser totalmente cobertas por recursos internacionais em 2020 e
2021. A partir de 2022, parte-se do principio de que a parte financiada pelos recursos nacionais aumenta
progressivamente 10 pontos percentuais por ano e que o cofinanciamento dos parceiros internacionais
é progressivamente eliminado em conformidade. Isto significa que, em 2026, apenas metade das neces-
sidades de financiamento dos paises de baixo rendimento precisaria de ser financiada a partir de fontes
internacionais e, em 2030, apenas 10 por cento precisaria de ser financiada. Subsequentemente, o apoio
financeiro internacional visaria apenas salvaguardar os investimentos em caso de choques covariaveis.

Figura 5: Grafico estilizado das necessidades adicionais de financiamento para extensao progressiva da prote¢ao
social nos paises de baixo rendimento, por fonte de financiamento, 2020-2030

Fonte: Ilustracdo das autoras baseada em Duran Valverde et al., (2020).
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A fim de assegurar uma aplicacdo progressiva, evitar retrocessos e aumentar a credibilidade e a confianca
no sistema de protec¢do social, é crucial que os paises beneficidrios possam contar com o apoio financeiro
internacional durante um periodo de tempo claramente definido e suficientemente longo, que permita
um planeamento estratégico e um apoio ininterrupto. Tal decorre dos principios segundo os quais os re-
gimes e programas de protec¢do social devem estar ancorados nos quadros juridicos nacionais e as pres-
tagdes devem ser previsiveis. A incapacidade de cumprir os compromissos juridicos pode levar a queixas
dos beneficiarios, a falta de confianga no sistema e a agitagao social.

Embora a mobilizacdo de recursos internacionais e a reducao da divida tenham prestado assisténcia finan-
ceira a curto prazo no contexto da crise de COVID-19, elas representam apenas uma pequena proporgao
do que é necessario para colmatar de forma sustentavel o défice de financiamento da protecao social nos
paises de baixo e médio rendimento. Existem também compromissos anteriores, mas, apesar do apelo da
Agenda de A¢do de Adis Abeba no sentido de reforcar a APD para apoiar o financiamento do desenvolvimen-
to sustentavel (Na¢des Unidas 2015), muitos paises da Organizacao de Cooperac¢do e de Desenvolvimento
Econémicos (OCDE)/Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD) estdo muito aquém do objetivo acordado
de 0,7 por cento do rendimento nacional bruto (RNB); os dados preliminares para 2019 mostram um valor
médio de 0,3 por cento do RNB combinado de todos os paises da OCDE/CAD (OCDE 2021).

Por conseguinte, € necessario incentivar e apoiar a mobilizacao de recursos internacionais para a prote¢do
social, nomeadamente através do aumento da APD. Na realidade, a percentagem de APD desembolsada
afetada a protec¢do social representou apenas 1 por cento da APD bilateral total em 2018 (OCDE 2020b),
0 que suscita questdes sobre a forma como a APD pode ser mais bem orientada para a protec¢do social
e como a sua centralidade para o desenvolvimento social e econédmico dos paises pode ser reconhecida
para além da atual situacdo de emergéncia. Embora tal exija uma parte substancial da APD total canaliza-
da para a protecao social nos primeiros anos (por exemplo, as necessidades de financiamento dos paises
de baixo rendimento em 2020 correspondem a mais de um terco do total dos compromissos da OCDE/
CAD em 2019), as necessidades de financiamento a cobrir a partir de recursos internacionais diminuiriam
continuamente a medida que a mobilizacdo de recursos internos fosse reforgada.

Para complementar as fontes de financiamento regulares e colmatar as lacunas remanescentes, os paises
doadores (mas também os beneficidrios) poderiam considerar uma série de fontes inovadoras de financia-
mento, algumas das quais ja foram implementadas. Estas incluem impostos especificos (impostos sobre as
transagdes financeiras, impostos sobre os bilhetes de avido, fundos especificos das indUstrias extrativas,
imposto especial sobre o tabaco, o dlcool e fast food, imposto pago pelos milionarios, imposto sobre as su-
cessdes, imposto sobre o comércio de armas, taxas sobre as chamadas de telemoveis, etc.); mecanismos
de contragdo de empréstimos baseados na divida (conversdo da divida ligada a protecao social, obriga¢des
da didspora, etc.). De um modo geral, estas fontes de financiamento variam em termos de varios critérios
que devem ser tidos em conta para considerag¢des politicas, incluindo os objetivos das fontes do financia-
mento, o seu calendario, a sua afeta¢do, até que ponto seriam objeto de aumento, a sua sustentabilidade
global e a vontade politica de as implementar (Duran Valverde et al., 2020, quadro 9).

4.3 Coordenacao internacional para aumentar os recursos
nacionais de protecao social

Por ultimo, sera essencial que o objetivo estratégico de estabelecer garantias basicas de seguranca social
para todos e de criar sistemas universais de protecdo social seja apoiado pelo sistema multilateral, através
do reforco da coeréncia das politicas nacionais e internacionais e da criagdo de um ambiente propicio ao
aumento da margem orcamental a nivel nacional. Tal exigird uma forte vontade politica e a mobilizacao
ativa das IFI e dos parceiros de desenvolvimento. Tal estd também em consonancia com os pilares propos-
tos do Acelerador Global para o Emprego e a Protecdo Social (ver caixa 2). Esses esforcos de coordenacao
incluem uma reforma fiscal internacional significativa, que parecia irrealista (por exemplo, Ghosh 2020;
ICRICT 2018) até a recente aprovac¢do pelos ministros das Financas do G20 de uma taxa global de impos-
to sobre as empresas de, pelo menos, 15 por cento, que visa por termo a otimizac¢do fiscal e garantir que
as grandes empresas digitais pagam uma justa quota-parte de impostos. A luta contra a evasao e a frau-
de fiscais das empresas, incluindo as estratégias de «erosdo da base tributavel e transferéncia de lucros»
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utilizadas pelas empresas para transferir as opera¢des de regimes de tributacdo elevada para regimes de
tributagdo baixa, também aumentaria significativamente as receitas fiscais. Estima-se que a erosdo da ma-
téria coletavel interna e a transferéncia de lucros por parte de empresas multinacionais custam aos paises
entre 100 e 240 mil milhdes de USD em receitas perdidas, por ano (OCDE 2020a), ndo incluindo os custos
para os paises da concorréncia regulamentar na area fiscal. Mais de 135 paises colaboram no ambito do
Quadro Inclusivo sobre a Eroséo da Base Tributavel e a Transferéncia de Lucros (BEPS) da OCDE/G20, para
por termo as estratégias de evasao fiscal que exploram lacunas e desfasamentos nas regras fiscais para
evitar o pagamento de impostos. Além disso, a iniciativa conjunta da OCDE/Programa das Na¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) relativa aos inspetores fiscais sem fronteiras ajuda os paises em desen-
volvimento a cobrar os impostos devidos as empresas multinacionais e a apoiarem-se mutuamente na
criagdo de capacidades de auditoria fiscal.

Além disso, no contexto da pandemia de COVID-19, o argumento a favor de uma moratdria da divida (adiar
0 pagamento de dividas ou obrigac¢des) e da anulacdo da divida ganha forca. A este respeito, os ministros
das Finangas do G20 acordaram uma «suspensdo» da divida em 2020, que permitiu o adiamento do reem-
bolso da divida de 73 paises de baixo rendimento elegiveis. O congelamento da divida foi prorrogado até
ao final de 2021 para reduzir a pressao e prestar algum apoio aos paises mais pobres. Esta medida corres-
ponde a primeira fase de uma abordagem em trés vertentes da divida, tal como sublinhado num relatério
do Secretario-Geral das Na¢des Unidas publicado em maio de 2020 (ONU 2020).° Por ultimo, as empresas
do setor privado tém igualmente um papel a desempenhar. Para além de cumprirem as obriga¢des legais
em matéria fiscal e de seguranca social em todos os paises onde operam e no ambito dos seus compromis-
sos em matéria ambiental, social e de governagdo das sociedades, as empresas do setor privado podem
apoiar, no pleno respeito da propriedade do pais e através das organiza¢des nacionais de empregadores, a
expansdo dos sistemas nacionais de prote¢do social nos paises onde operam, nomeadamente para garan-
tir condi¢des de trabalho dignas aos trabalhadores das suas cadeias de abastecimento e aumentar a esta-
bilidade do mercado. Por exemplo, em 2020, as marcas, os fabricantes, as organiza¢des de empregadores
e de trabalhadores e os grupos da sociedade civil comprometeram-se a adotar um apelo a acdo mundial
relativo a resposta a pandemia de COVID-19 na indUstria do vestuadrio a nivel mundial. Este apelo a a¢do
incluia o compromisso de «tomar medidas para proteger o rendimento, a salde e o emprego dos traba-
Ihadores do setor do vestuario e apoiar os empregadores na sobrevivéncia durante a crise da COVID-19,
bem como de trabalhar em conjunto para estabelecer sistemas sustentaveis de protecdo social para uma
industria do vestuario mais justa e resiliente». As 130 organiza¢des apoiantes do apelo comprometeram-se
ainda a «apoiar o desenvolvimento de niveis minimos de protecdo social e a alargar a protecao social aos
trabalhadores e empregadores da industria do vestuario, em consonancia com a Recomendacdo n.° 202 da
OIT, com vista a estabelecer, ao longo do tempo, as responsabilidades de todas as partes para contribuir
para sistemas sustentaveis». Outro exemplo é a parceria entre a OIT e a Fast Retailing, a empresa-mae da
marca de vestudrio UNIQLO, que visa reforgar os servicos de protegdo social e emprego disponiveis para
os trabalhadores na Indonésia.

9  Asegunda fase destina-se a proporcionar um alivio adicional e especifico da divida aos paises que necessitam de apoio para além
de uma suspensdo tempordria do servico da divida, enquanto a terceira fase consiste em abordar questdes estruturais na arquitetu-
ra da divida internacional, a fim de evitar incumprimentos que conduzam a crises financeiras e econémicas prolongadas no futuro.
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» 5 Conclusao

Em 2008, uma crise financeira e econémica atingiu todas as regides e todos os paises do mundo. Os pai-
ses que ja dispunham de sistemas de protecdo social, abrangendo a totalidade ou uma grande parte das
suas populagdes, foram os primeiros a oferecer uma resposta adaptada aos individuos e empresas afe-
tados pela crise. Foram também os primeiros a recuperar e a encontrar o caminho para o crescimento
econdmico. A protecdo social foi considerada, com razao, um estabilizador automatico em tempos de cri-
se. Nesta base promissora, as Na¢des Unidas lancaram a Iniciativa Piso de Protecdo Social como uma de
nove iniciativas para fazer face a crise e acelerar a recuperagdao econémica. Desde entdo, muitos paises,
cientes do papel que a protecdo social desempenha no desenvolvimento econémico e social, alargaram
significativamente a cobertura as suas populag¢des, quer se trate de cuidados de salde, criangas, pessoas
com deficiéncia, idosos ou pessoas em idade ativa. As agéncias das Na¢des Unidas, a que se juntaram
muitos parceiros de desenvolvimento, também reforcaram o seu apoio ao desenvolvimento de siste-
mas nacionais de protecdo social, a fim de tornar o direito a seguranca social uma realidade para todos.
Apesar deste entusiasmo e desta evolucdo, o investimento em sistemas de protecdo social, quer através
de regimes contributivos quer através de regimes financiados pelos impostos, tem-se mantido, em gran-
de medida, insuficiente e em parte explica a razao pela qual uma pessoa em cada duas vive atualmente
sem qualquer protecdo social.

Arealizagdo das metas 1.3 e 3.8 dos ODS até 2030 exigiria que os paises em desenvolvimento investissem
entre 1,9 e 2,4 por cento do PIB por ano, além do que ja investem (Duran Valverde et al.,, 2020, figura 5).
Este investimento adicional na protec¢do social é inteiramente viavel nos paises de rendimento médio, que
tém recursos internos suficientes para aumentar a margem orcamental para a protecdo social. Para tal, é
necessaria uma forte vontade politica para aplicar a legislagdo em matéria de seguranca social, alargar os
regimes contributivos a outras categorias de trabalhadores e empresas atualmente excluidas e desenvol-
ver e financiar regimes ndo contributivos.

Para os paises de baixo rendimento, a situacdo é bem diferente. A eliminacdo dos défices de financia-
mento exigiria um esforco muito maior, na ordem dos 9,8 a 12,1 por cento do PIB. Tal ndo parece viavel
até 2030 sem um apoio significativo da comunidade internacional. Esse apoio seria financeiro e técni-
co, para permitir que os paises nao so distribuissem ajuda, mas também construissem sistemas sélidos
com direitos legais e reforcassem a capacidade nacional de cobrar mais impostos e contribui¢des, a fim
de proporcionar um nivel minimo de protec&o social para todos. E aqui que o apoio técnico e financeiro
deve ser suficientemente coordenado para promover uma visdo nacional comum do desenvolvimento
da protecao social. Esta abordagem coordenada s6 pode funcionar se todos os intervenientes, nacionais
e internacionais, aplicarem sistematicamente as normas internacionais em matéria de seguranca social
e demonstrarem um forte empenho na criacdo de sistemas de protec¢do social universais, abrangentes,
adequados e sustentaveis.

Investir mais na protecdo social criaria um mundo mais estavel, justo e sustentavel, no qual todos te-
nham acesso a cuidados de saude e a protecdo dos seus meios de subsisténcia em caso de perda de
emprego, doenga, maternidade ou situacao de deficiéncia e durante a infancia e a velhice. Os sistemas
de protecdo social, incluindo os niveis minimos de prote¢do social, previnem e reduzem a pobreza, as
desigualdades e a inseguranca. A criacdo de sistemas de protecdo social, incluindo pisos fortes, ndo sé
muda a vida das pessoas e lhes da tranquilidade, mas também aumenta a procura interna de bens e
servigos e cria um investimento na produtividade dos/as trabalhadores/as. Contribui para uma recupe-
racdo econémica inclusiva e para um maior desenvolvimento econémico. Ao pér em pratica a solidarie-
dade, a protecao social recria o tecido social, objeto de tensdes em virtude das transformacdes globais
em grande escala e recentemente também em virtude das medidas de confinamento relacionadas com
a pandemia de COVID-19.
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