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Introducao

O Artigo 22 da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem constitui a primeira fonte de legitimacdo da
extensdo da cobertura social para todos. Também em Mog¢ambique este Direito se encontra expresso na
Constituicdo da Republica, bem como em documentos juridicos mais recentes como a Lei de Protecgdo
Social de 2007. O enunciar destes instrumentos ndo estd apenas associado ao seu valor juridico, advindo
a sua importancia do facto de traduzirem valores que se encontram enraizados num conceito de
sociedade e de nacao.

N3o é, contudo, baseado em elementos juridicos que pretendemos responder as questdes levantadas
por este paper. Existem vdrios factores que nos levam a considerar que a extensdo da PS é desejavel,
sendo um deles o facto de ser um elemento essencial para a constru¢do de um estado nagdo. Ao
constituir um meio fundamental para a redug¢dao da pobreza, exclusdo social e promog¢do da coesao
social, a PS torna-se um elemento essencial para a promocgado da “paz” social, condi¢cdo essencial para o
crescimento econdmico e desenvolvimento.

Iniciaremos este paper por tentar delimitar o quadro no qual pretendemos abordar a questdo da PS,
seja através de defini¢cbes internacionais, bem como nacionais. A este ponto segue-se uma analise da
economia informal, com um particular enfoque nas questdes da vulnerabilidade dos trabalhadores da
economia informal e das suas familias num contexto de pobreza e de auséncia de uma cobertura
efectiva em matéria de PS.

O processo de demonstragdo da necessidade de promover a extensdao da PS, inicia-se com analises do
impacto negativo que a auséncia de PS podera trazer para um processo sustentado de desenvolvimento
socioecondmico, através de uma revisdao de padrdes e determinantes de vulnerabilidade. Entre outros
aspectos, verifica-se que em paises em vias de desenvolvimento (PVD), a auséncia de um sistema de PS
significa uma reducdo na capacidade de um grupo substancial da populacdo de participar e contribuir
para o processo de crescimento econémico.

Assim vejamos, os individuos e populagbes que sdo afectados pela falta de cobertura em termos de PS
dificilmente poderdo encontrar solugdes para enfrentar situaces de risco. Na auséncia de um sistema
que os proteja destes riscos, o individuo termina muitas vezes tendo como Unica solugdo colocar em
risco a sua estratégia de desenvolvimento, sendo obrigado a optar por estratégias de sobrevivéncia que
nem sempre sdo as mais compativeis com a implementag¢do de estratégias de desenvolvimento
econdémico.

Tendo como ponta de partida, todas as perdas resultantes da auséncia de mecanismos de PS inclusivos,
passamos para uma analise das solu¢des que recentemente tém vindo a ser implementadas em paises
em vias de desenvolvimento. Esta andlise debruga-se em termos de tipologias, mas também se debruca
sobre alguns casos concretos.

O ponto que se segue procura apresentar exemplos de como em diferentes regiGes e contextos, a
extensdo da PS tém tido impactos positivos ao nivel da pobreza, salde e nutri¢do, estatuto social dos
recipientes, actividade econdmica e investimentos em termos de empreendedores de pequena escala.
Por outro lado, sdo também apresentados factos que indicam que estes programas nao tém tido efeitos
negativos marcantes na participa¢do no mercado de trabalho da populagdo mais pobre.

Por fim, coloca-se a questdo porventura mais complexa. Serd possivel promover a extensdo da PS aos
trabalhadores da economia informal e as suas familias? A analise que fazemos leva-nos a concluir que
em termos financeiros a extensdo é viavel (com necessidade de recorrer a alguns exercicios de




criatividade fiscal), chegando mesmo a apontar para que sdo as opgdes politicas (em termos de modelo
de desenvolvimento), em particular as opg¢des que estdo associadas a questdes de redistribuicdo e de
combate a pobreza, que terdo o peso decisivo nas opcdes a ser tomadas em termos de extensdo da PS,.

N3o desejando entrar em ondas irreflectidas de entusiasmo, o paper sublinha o facto de os Programas
de PS ndo serem com certeza o milagre que ird terminar com a pobreza no mundo. Para que estes
possam ter algum contributo para a reducdo da pobreza, é necessdrio que estas medidas sejam
integradas num quadro global de politica de desenvolvimento socioeconémico, onde o aumento da
produtividade, da competitividade, do acesso aos servi¢os de saude e educagdo, entre muitos outros
terdo de continuar a ser articulados, propondo o quadro referencial do Trabalho Digno como solugao.

Uma questao de direitos e de modelo social

“Todas as pessoas, como membros da sociedade, tém o direito a Seguranga Social” — Artigo 22 da
Declaragao Universal dos Direitos do Homem.

Este direito constitui a primeira fonte de legitimacdo da extensdo da cobertura da protecgdo social para
todos'. Também em Mocambique este Direito se encontra expresso na Constituicdo da Republica, bem
como em documentos juridicos mais recentes como a Lei de Proteccdo Social de 2007. [Artigo 6 —
Direito a Protecgdo Social — Os cidaddos tém direito a PS, independentemente da cor, raga, sexo, origem
ética, posi¢do social, estado civil dos pais ou profissdo.] O enunciar destes instrumentos ndo esta apenas
associado ao seu valor juridico, advindo a sua importancia do facto de traduzirem valores que se
encontram enraizados num conceito de sociedade e de estado: principios como o da universalidade,
igualdade e solidariedade.

Naturalmente, ndo é com base em elementos juridicos que pretendemos responder as questdes
levantadas por este paper. Existem vdrios factores que nos levam a considerar que a extensdo da PS é
desejavel, sendo um deles o facto de ser um elemento essencial para a constru¢cdo de um estado nacao.
Ao constituir um meio fundamental para a redugdo da pobreza, exclusdo social e promogdo da coesdo
social, a PS torna-se um elemento essencial para a promocgado da “paz” social, condi¢cdo essencial para o
crescimento econémico e desenvolvimento®.

Proteccdio Social - um quadro referencial.

A existéncia de diferentes organiza¢des envolvidas nesta temdtica, com diferentes referenciais
institucionais, histéricos e geograficos, cria alguma dificuldade em encontrar uma definicdo universal de
PS. Tendo em conta a sua relagdo histdrica com a tematica, iremos analisar a defini¢cdo apresentada pela
OIT. Para alargar o ambito da andlise iremos apresentar uma segunda definicdo retirada de um estudo
académico e por ultimo a definicdo da Lei de PS em Mogambique, com o intuito de enquadrar o
conceito em termos geografico.

1 . . e . . . ..
Entre outros instrumentos este direito estda também expresso no Pacto Internacional sobre os Direitos

Econdmicos, Sociais e Culturais, na declaragdo do Milénio e na Carta Africana dos Direitos do Homem e dos Povos.
2 .re . ;. , . . . .

Se verificarmos a histéria de alguns paises com sistemas de seguran¢a social solidamente estabelecidos,
poderemos verificar o papel que a PS desempenhou no processo de consolidagdo do estado nagdo




Para a OIT, a PS é um “conjunto holistico de estratégias ao longo do ciclo de vida que procura promover
a protec¢do dos trabalhadores nos seus locais de trabalho na economia formal e informal contra
condicBes de trabalho injustas, arriscada e ndo sauddveis. Procura promover o acesso a servicos de
saude, um rendimento minimo para pessoas com rendimentos abaixo da linha de pobreza e apoiar as
familias com criangas. Tem o objectivo de substituir rendimento de trabalho perdido como resultado de
doenca, desemprego, maternidade, invalidade, perda do chefe de familia (e garante de rendimento da
mesma) e velhice” (ILO, 2008).

Outra defini¢do que podemos apresentar é a definicdo segundo a qual se entende a PS como o conjunto
dos esquemas desenvolvidos e colocados em pratica pelas instituicGes nacionais publicas, dos esquemas
criados por grupos ndo publicos organizados formalmente e dos esquemas assentes nas solidariedades
familiares e comunitérias, com o objectivo de atenuar os efeitos negativos de diversos riscos e/ou
rupturas (Fialho et al, 2009).

No contexto mogcambicano, a PS é definida com um conjunto de medidas visando “atenuar, na medida
das condicbes econdmicas do Pais, as situacbes de pobreza absoluta das populacbes, garantir a
subsisténcia dos trabalhadores nas situagées de falta ou diminuicdo de capacidade para o trabalho, bem
como dos familiares sobreviventes em casos de mortes dos referidos trabalhadores e conferir condicbes
suplementares de sobrevivéncia.” (Lei n? 3/2007)). Esta Lei que cria o quadro legal para a Organizacgo da
PS em Mogambique, estrutura a PS em trés pilares, designadamente a Seguranga Social Basica (de
caracter ndo contributivo, baseado em impostos), a Seguranca Social Obrigatéria (de caracter
contributivo, baseado no sistema de seguro social) e a Seguranca Social Complementar (de caracter
contributivo, baseado em esquemas privados, complementares ao segundo pilar).

Porgué a extensdo aos trabalhadores da Economia Informal?

Dada a complexidade da tematica, ndo desejamos neste paper discutir a definicdo de economia
informal. Contudo, propomos que se aceite como premissa de partida que os trabalhadores e unidades
da economia informal ndo se encontram cobertos ou sdo insuficientemente cobertos — na lei ou na
pratica — por arranjos formais. Isto significa, entre outros aspectos que os trabalhadores da economia
informal tém dificuldades de acesso a mecanismos de seguranca social formais associados ao emprego
(em particular no quadro do seguro social).

Uma das dificuldades que surge quando desejamos analisar com mais profundidade esta realidade
encontra-se associada a falta de dados fidveis e compardveis sobre a cobertura dos sistemas de
seguranga social para este grupo de trabalhadores em Africa, o que naturalmente levanta problemas
guando chega o momento de encontrar as melhores solu¢des. Todavia, independentemente da falta de
fiabilidade de alguns dos dados, um ponto que é praticamente unanimemente aceite é que os
trabalhadores da economia informal enfrentam piores situacdes que os trabalhadores da economia
formal e que, normalmente, ndo beneficiam de qualquer mecanismo formal de seguranca social, pelo
menos nos paises em vias de desenvolvimento. A OIT estima que na Africa Subsaariana apenas cerca de
10% da populagdo economicamente activa se encontra coberta por esquemas de seguranga social
contributiva, sendo que a grande maioria dos trabalhadores da economia informal se encontram
excluidos (OIT, 2008).

Sdo diversas as razdes que podemos apontar para esta situacdo, mas talvez a mais importante tenha
sido o facto de os modelos de seguranca social que durante anos tém sido desenvolvidos nestes paises,
terem assentado num modelo ocidental sido desenvolvido para uma sociedade com caracteristicas




bastante diferentes das suas, nas quais o trabalho assalariado ocupava um papel central, com diferentes
bases em termos de organizacdo social.

Embora nem toda os trabalhadores na economia informal sejam pobre, uma proporgao significativa dos
pobres encontra-se na economia informal. Assim sendo, uma elevada proporcdo da populagcdo
apresenta uma grande tendéncia para enfrentar factores que potenciam as situagdes de risco como a
pobre qualidade de nutrigdo, baixo acesso a agua potavel e facilidades sanitarias, baixo acesso a
educacdo e condi¢cGes habitacionais precarias, etc.

A alta exposi¢do aos riscos — fruto de uma maior propensdo a pobreza — combinada com a sua baixa
cobertura em termos de PS coloca os trabalhadores da economia informal e as suas familias perante
uma elevada situacdo de vulnerabilidade. Ndo apenas esta situa¢do contribui para prejudicar os seus
niveis de bem estar mas constitui, também, um forte constrangimento para que os agregados familiares
possam aumentar a sua produtividade, muitas vezes obrigando-os a levar a cabo actividades mais
especulativas e menos produtivas, gerando trabalho infantil e reduzindo a possibilidade de investir na
educacdo e saude das criancgas e de encontrar solugdes para a saida da pobreza.

As estimativas anuais da forga de trabalho produzidas pela OIT apontam para que a for¢a de trabalho
total em Africa representa um total de 368,8 milhdes de pessoas, representando uma taxa de
participacdo de 68,6% (ILO, 2008). E um facto que a maioria da populagdo trabalhadora mundial ganha a
sua vida sob as condi¢des vulneraveis e inseguras da economia informal, mas é na Africa subsaariana
que o racio de pessoas na economia informal é o mais elevado. E estimado que o emprego informal
represente cerca de 65% do emprego ndo agricola nos paises em desenvolvimento (51% na América
Latina, 48% na Africa do Norte e 72% na Africa subsaariana. Este récio seria ainda superior se fossem
contabilizados os trabalhadores informais com empregos na agricultura. Em Africa, estima-se que pelo
menos 9 em 10 trabalhadores rurais e urbanos tenham empregos informais, e isto é particularmente o
caso para mulheres e jovens, os quais muitas vezes tém na economia informal a Unica saida para
encontrarem alguma forma de rendimento e estratégia de sobrevivéncia (ILO, 2008).

Em Mogambique a realidade em relagdo ao mercado de trabalho ndo é muito diferente da que
enunciamos para o resto do Continente. De acordo com os resultados do Inquérito a Forca de Trabalho
de 2004, 91.8% da populagdo com mais de 15 anos de idade ocupada (que trabalhou ou tinha emprego
no periodo de referéncia) é economicamente activa (PEA), com uma taxa de emprego ou taxa de
ocupacdo de 74.6%, dentro os quais 75% exerce uma actividade informal. Esta taxa de ocupagdo é mais
elevada entre as mulheres (77.6%) que entre os homens (72.3%). Analisando as caracteristicas da
economia informal em Mogambique, podemos verificar que a mesma é essencialmente rural. A
agricultura constitui a actividade de ocupacgdo principal para os activos informais, que também operam
no e turismo, na industria e construcdo e na prestacao de servigos (Francisco, 2006).

Porgue é necessaria a extensao da Proteccdo Social?

Impactos Negativos da auséncia de cobertura

Instituicdes de referéncia como o Banco Mundial, o FMI e a OIT tém vindo a reconhecer que apesar dos
progressos surpreendentes e continuos que varios paises Africanos tém alcancado em termos de
crescimento econémico, quando medidos através das taxas de crescimento econémico, 0s mesmos nao
se tém traduzido nos mesmos termos na reducdo dos niveis de pobreza. Esta situacdo aponta para
problemas relacionados com a estrutura do processo de crescimento econdmico (muitas vezes
associado a Projectos ligados a exportagdo e com impactos reduzidos nas economias locais) e de falta
clara de mecanismos de redistribuicdo dos efeitos positivos do crescimento econémico.




Mocambique encontra-se entre este leque de Paises. Dados do Ministério do Plano e Finangas, apontam
para que entre 1996-97 a economia tenha crescido em termos acumulativos um total de 62%. Contudo,
este crescimento apenas se materializou numa reducdo da pobreza em 15%. Os indicadores de
desenvolvimento humano de Mog¢ambique vém confirmar esta situacdo. O facto de um terco da
populagdo viver em situacdo de alta inseguranga alimentar (Waterhouse, 2007), associado a altos
indicadores de crescente desigualdade (traduzido no aumento no coeficiente de Gini), indicam a
importancia da questao.

Dados de um estudo publicado pelo Banco Mundial em Mog¢ambique (Beating the Odds) identifica como
principais riscos a afectar as popula¢cdes mais pobres os problemas de fome, doenga ou morte de um
familiar, desemprego e a perca da colheita. (WB, 2008).

Comparando as zonas urbanas com as zonas rurais, as familias do meio rural tém maior probabilidade
de serem mais pobres do que as familias do meio urbano (WB, 2008), o que aliado a diferencgas regionais
gue tém sido verificadas, determinam a desigual distribuicdo do fenémeno da vulnerabilidade..

A estratégia de resolugcdo mais comum € a de recorrer a ajuda de familiares e amigos, sendo esta, uma
opc¢do mais viavel nas zonas urbanas. Recorrer a venda de bens e haveres é mais comum nas areas
rurais, apesar de as familias rurais disporem de menos bens. E também mais comum as familias rurais
nada fazerem e procurarem apenas ir sobrevivendo (WB, 2008).

Sdo as redes sociais e relacionamentos que sdo cruciais para as familias lidarem com situa¢des de
emergéncia. Tanto nas zonas urbanas como nas rurais, ter relagées com as familias alargadas que vivem
na vizinhanga, boas relagdes com amigos e vizinhos e o acesso as elites locais sdo factores cruciais para
enfrentar crises e choques. Estas relagcdes podem resultar em uma ajuda financeira, apoio material e
oportunidades de trabalho. No entanto estas redes sociais sdo baseadas na capacidade de reciprocidade
e por isso se as familias mais pobres ndo tém esta capacidade podem ficar sem este tipo de apoio (WB,
2008).

As principais dimensdes da vulnerabilidade em que se encontra, os trabalhadores do informal e as suas
familias situam-se nas esferas do econdmico (fragilidades de alguns direitos de propriedade,
dificuldades de constituicdo de poupancas para fazer face a emergéncias, dificuldades de acesso ao
crédito, irregularidades das fontes de rendimento, precariedade do trabalho/ocupagdo produtiva) e do
social (insuficiéncia de capital social, dificuldade de acesso aos servigos sociais, elevado exposi¢do a
violéncia/conflitos sociais), e ainda no dmbito das condi¢des de vida em geral (seguranca alimentar,
acesso a agua potavel, condi¢Ges de saude e de trabalho, condi¢cdes de habitacdo, de saneamento e
infra-estruturas, regulacdo do trabalho e ambientes de trabalho, nimero/intensidade de episddios de
doencga, incapacidade e morte) (Feliciano, 2008).

Os factos apresentados vém demonstrar como a auséncia de mecanismos de PS para os trabalhadores
da economia informal e, consequentemente a auséncia de cobertura formal para a maioria das familias,
bem como a insuficiente capacidade de cobertura dos mecanismos de protec¢do sociais comunitarios,
contribuem para a reproducdo de condi¢cdes de vulnerabilidade ndo s6 na presente geragdo, mas
também para as geragdes vindouras, através dos mecanismos de reproducdo intergeneracional das
condicdes de pobreza.

No caso de Mogambique esta preocupacdo é ainda mais visivel pelo facto de ser uma pais com uma
propensdo relativamente elevada para sofrer a consequéncia de choques. Sé para enunciar alguns
exemplos, é frequentemente o pais enfrentar situagdes de cheias, contrastando com situagdes de seca
de forma periddica e sazonal com efeitos ao nivel da seguranca alimentar , efeitos de tempestades,
sofrer com o impacto de crises externas como o aumento dos pregos dos bens agricolas e dos




combustiveis e mais recentemente prevé-se que como o resto da economia mundial ndo podera sair
ilesa dos efeitos da crise financeira e econdémica.

Mais uma vez, sdo as populagdes mais pobres, e em particular aqueles que trabalham na economia
informal — urbana ou rural — que menos dispositivos encontram para fazer face ao impacto destes riscos.
Os mecanismos dos mais pobres para fazer face a estes riscos passam muitas vezes por estratégias com
impacto significativamente negativos em termos de potenciais estratégias de futuro para quebrar o ciclo
da pobreza. A retirada das criangas da escola para ajudar nas actividades domésticas (com um impacto
significativo na taxa de participacdo e de sucesso escolar das raparigas) e nas actividades de geragdo de
rendimento (trabalho infantil) € uma das primeiras formas de os mais pobres fazerem face a estas
situacdes, o que tem um sério impacto na capacidade produtiva futuro destes mesmos. Outra solugdo é
a reducdo da utilizagdo de servigcos de saude (as quais muitas vezes ja é bastante reduzida), contribuindo
para debilitar ainda mais as condi¢cbes de saude, também com um impacto real em termos de
produtividade presente e futura. Outra questdo prende-se com a redugdo do nuimero de refeicdes
didrias e o recurso a alimentos com reduzidos valores nutricionais, com impacto no desenvolvimento
bioldgico, o que é particularmente grave no caso das criangas. A venda de activos é também uma
estratégia, que muitas vezes termina colocando em causa as possibilidades de no novo ciclo econémico
(muitas vezes coincidente com o ciclo das colheitas) o agente econdmico pobre poder retirar de
oportunidades que possam ser criado pelo mercado.

Esta situacdo é ainda mais potenciada pelo facto de, derivado da consciéncia que os agregados
familiares tém da sua situagdo, os agregados familiares mais pobres minimizarem as suas estratégias de
risco em termos econdmicos. A este facto estd associada a questdo da aversdo ao risco, a qual
contribuiu para um ciclo vicioso do qual dificilmente determinados grupos sociais conseguem escapar,
contribuindo desta forma para situagdes que podem ser classificadas como Pobreza Crdénica. A auséncia
de mecanismos que lhes permita amortizar os efeitos de acontecimentos negativos, como o dos riscos
gue tivemos anteriormente oportunidade de mencionar, leva a que estes optem por estratégias menos
arriscadas ao nivel dos seus investimentos. Como é demonstrado pela teoria econdmica, as estratégias
mais arriscadas em termos de investimento (por exemplo, em termos de op¢do ao nivel das colheitas
ou a compra de animais ou de inputs agricolas mais caros) sdao aquelas que normalmente produzem
melhores resultados em termos dos rendimentos alcangados.

Por outro lado, a auséncia de mecanismos que protejam o seu rendimento face a diversos riscos, exclui
também estes individuos e as suas familias do seu papel na economia como consumidores. Esta situagdo
é tanto mais grave, se tiver em conta o elevado nimero de pessoas que se encontram perante esta
situagdo, e consequentemente o peso que estas pessoas tém nas economias locais. Ao mesmo tempo,
se tivermos em conta o facto de os mais pobres apresentarem uma maior propensdo ao consumo e se
tivermos em conta que normalmente o seu consumo ¢é orientado essencialmente para bens de origem
nacional (ao contrario dos decis mais ricos da populagdo que preferem muitas vezes os produtos
importados), poderemos verificar todo o potencial dinamizador da procura agregada, e em particular ao
nivel das comunidades rurais que estes elementos poderiam vir a desempenhar.

Outro facto a ter em conta na andlise do impacto negativo da auséncia de PS estd relacionada com as
consequéncias demogréficas do HIV e SIDA. Com um nlUmero crescente de 6rfdos (em 2007 eram
esperados mais de um milhdo), tem-se assistido a uma proliferacdo das situagées em que sdo os idosos
gue assumem a responsabilidade da educacdo das criancas. Considerando a situacdo de vulnerabilidade
que muitos idosos afectam, esta situagdo tem um impacto significativo nos niveis de educacado,
nutricionais e de salde destas criangas, com impactos negativos em termos presentes e futuros.




Perante esta situacgdo, sdo varios os estudiosos que na analise das diferentes crises, sugerem que se tem
de deixar de analisar todas estas situacdes como questdes de conjuntura. Pelo contrario, torna-se
necessario analisar estas questdes de um ponto de vista estrutural, procurando encontrar respostas que
ndo passem por medidas pontuais ou de emergéncia, mas sim encontrar os mecanismos que permitam
reduzir a vulnerabilidade da economia e da populagdo mogambicana, em particular dos mais pobres, em
relacdo a estes choques exdgenos. As instituicdes de Bretton Woods defendem solugdes baseadas nos 3
Ts (timely, temporary, targeted). Contudo, em contextos em que estruturalmente as populagdes sdo
vulnerdveis as solugdes que se tem de procurar devem ser estruturais.

Mais adiante no documento teremos oportunidade de verificar o impacto que a implementagdo de
programas de PS tém tido em diferentes dimensdes do desenvolvimento humano, as quais irdo entre
outras cobrir as dimensdes anteriormente mencionadas. J4 tivemos oportunidade de enunciar alguns
dos custos de ndo estender a PS a determinados grupos. Avancemos agora com a discussdo sobre as
potenciais formas para o fazer.

Sera possivel? (1)

Experiéncias recentes para estender a cobertura da Protecgédio Social

Os dados existentes sobre a eficacia e a evolugdo da cobertura dos sistemas de seguranga social aos
trabalhadores da economia informal ndo nos permitem tracar um quadro muito optimista. Contudo,
como iremos verificar neste capitulo, recentemente, varias tém sido as experiéncias que nos levam a
criar perspectivas positivas em relagdo ao processo de extensao.

No momento da realizagdo da Conferéncia Internacional do Trabalho (CIT) em 2001, a OIT reconheceu
que “fora do mundo industrializado, os decisores politicos poucos remédios tinham encontrado para a
falta de PS. Como conclusGes disto, a CIT enunciou que de alta prioridade sdo as politicas e iniciativas
que possam trazer seguranga social para aqueles que ndo se encontram cobertos pelos sistemas
existentes. Estes sdo na sua maioria trabalhadores na economia informal e nas dareas rurais.” (OIT,
2002). Desde entdo, a melhoria dos conhecimentos e da compreensdo sobre a contribuicdo da PS para a
agenda do desenvolvimento tem permitido a muitos paises no mundo em desenvolvimento levar a cabo
iniciativas para promover a extensao da PS aos excluidos.

Uma das dificuldades deste processo advém da complexidade tragar um perfil do trabalhador da
economia informal e consequentemente das suas familias. Analisando varios documentos existentes
sobre esta realidade iremo-nos deparar com vdrios eixos na qual a sua heterogeneidade pode ser
constatada, seja em termos de rendimento (nivel, regularidade e sazonabilidade), estatuto em relagdo
ao emprego (empregados assalariados, empregadores, trabalhadores por conta propria, trabalhadores
ocasionais,etc), sectores de actividades (comércio, agricultura, industria, etc.) e necessidades (OIT,
2008). Como consequéncia a extensdo da PS ndo pode ser resultado de uma medida Unica, ou de uma
politica unificada, mas sim da conjugacdo de varios instrumentos, definidos e implementados de forma
coordenada, adaptados as particularidades e necessidades de cada um dos grupos, para além da natural
necessidade de adaptar ao préprio contexto.

As diferentes abordagens que iremos apresentar seguidamente sdo fruto de um trabalho de recolha de
experiéncias que a OIT tem levado a cabo. Ndo pretende ser uma andlise exaustiva das solu¢es e muito
menos pretende apresentar solugdes prontas a utilizar. Pelo contrério, qualquer opgdo para promover a
extensdo da PS ndo pode ser meramente exclusiva, sendo o encontrar a correcta mistura de
instrumentos, muitas vezes a chave para o sucesso, em particular quando pensamos em questdes de
impacto na reducdo da pobreza e sustentabilidade. Vejamos entdo alguns exemplos:




Paises como a Tunisia empreenderam reformas para a extensdo da seguranca social contributiva,
baseada em mecanismos de seguros. Presentemente, os esquemas de seguro social em paises em vias
de desenvolvimento, quando existem, habitualmente cobrem apenas limitadas sec¢des da forca de
trabalho da economia informal. Os legisladores procuram muitas vezes promover a extensdo da sua
cobertura em diferentes momentos do processo legislativo®. Com excepcdo de alguns paises, este
processo de extensdao, que tem procurado incluir sucessivamente e gradualmente no sistema pequenas
empresas e/ou adicionando novas categorias de trabalhadores, n3o tem, até ao momento, atingido
resultados muito satisfatérios na extensdo da cobertura a determinados grupos de trabalhadores.
Mesmo as empresas mais pequenas apresentam problemas adicionais para a sua integragdo no sistema
dado o seu estado rudimentar ao nivel da sua contabilidade e dos seus mecanismos de pagamento dos
trabalhadores e a sua enorme tendéncia para ndo cumprir com as regulamentagées existentes. Como
seria natural, os esquemas que tém apresentado mais sucesso na extensao aos trabalhadores por conta
propria, sdo aqueles em que o governo se tem demonstrado disponivel para subsidiar uma parte das
quotizagdes dos trabalhadores.

Esforgos de extensdo da PS em termos de seguro social tém sido também orientados para a adaptagdo
dos sistemas ao nivel dos beneficios, contribuicdes e metodologias operacionais de extensdo aos
trabalhadores da economia informal. Isto tem incluido dar aos beneficidarios a possibilidade de se
afiliarem em diferentes prestacdes, de acordo com as suas necessidades e capacidade contributiva;
mecanismos de pagamento mais flexiveis para terem em conta as flutuagdes sazonais de rendimento
(na agricultura por exemplo); a introdu¢do de mecanismos especificos para determinar os niveis de
contribuicdo dos trabalhadores assalariados e por conta-prépria quando os niveis reais de rendimento
sdo dificeis de determinar (por exemplo, mecanismos de pagamento per capita ou lump-sum baseado
no registo da actividade econdmica, etc.), redugdo dos custos do registo e oferecendo aos contribuintes
de pequena escala “mecanismos simplificados” tanto em termos de registo como com a efectivacdo das
suas obrigagoes.

Outra forma de extens3o de cobertura verificada em Africa, em particular na drea da saude, relaciona-se
com o desenvolvimento de esquemas de microseguros. Em particular na regido leste de Africa, nos
ultimos anos tem-se assistido a proliferacdo deste tipo de mecanismos. Os microseguros, bem como
outras formas de esquemas comunitarios de PS na area de saude (como as mutualidades) tém sido
normalmente iniciado por organizacdes da sociedade civil e tém sido providenciadas através de um
conjunto diversificado de mecanismos organizacionais. Os microseguros de saude tém apresentado um
bom potencial para atingir grupos normalmente excluidos dos mecanismos obrigatérios de seguro
social, mobilizando recursos suplementares, contribuindo para a participa¢do da sociedade civil e para o
empoderamento dos grupos socio-ocupacionais, em partilhar para as mulheres. Contudo, mecanismos
individuais (stand-alone), financiados apenas pelos esquemas de microseguros apresentam importantes
limitacGes em termos da sua capacidade de atingir largos segmentos populacionais, bem como reduzido
impacto se analisarmos o seu em termos da fungdo de solidariedade da PS, seja em termos do territério
nacional, seja entre diferentes camadas econdmicas sociais, pois hormalmente agrupa membros com
caracteristicas semelhantes. Para poder aumentar o seu potencial impacto seria necessario desenvolver
ligagdes funcionais com mecanismos de seguranga social nacionais.

No que diz respeito a seguranga em termos de rendimento, uma modalidade que tem apresentado
resultados promissores tem sido implementada com base em mecanismos de natureza ndo contributiva,
financiados por impostos. Estas transferéncias sociais tém assumido diversas formas e modalidades, de

3 . . . . ~ . a .

como é o caso de Mogambique, onde numa primeira fase a regulamentagdo tinha um ambito de cobertura
limitado aos trabalhadores assalariados do sector formal e as suas familias, sendo que correntemente este ambito
se alargou também para os trabalhadores por conta prépria
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entre as quais podemos destacar: pensGes sociais pagas a toda a populacdo idosa; transferéncias
monetarias pagas a familias com criangas (por vezes condicionadas a participacado e assiduidade escolar
ou utilizacdo de programas de saude publica); beneficios orientados para determinados grupos tais
como pessoas portadores de deficiéncia, 6rfaos e outros grupos vulnerdveis e programas de assisténcia
social sujeitos a demonstragao de rendimento.

No curso das ultimas duas décadas, os programas de assisténcia social ganharam importancia na escala
mundial e, em simultdneo, sofreram significativas transformacbes, o que demonstra uma vontade
crescente para ir além do seu papel meramente distributivo, enfatizando mais, de forma multipla e
positiva as suas ligagdes com politicas activas de emprego, de forma a ser um elemento que promova a
inclusividade dos mais pobres na economia e sociedade.

Como poderemos ver num capitulo mais adiantado deste paper, a tendéncia nos programas de
assisténcia social tém apresentado resultados bastante encorajadores como instrumentos de redugdo
de pobreza, em particular em paises de baixo rendimento. A existéncia de oportunidades para os
extremamente pobres encontram-se muitas vezes limitadas pelo facto de haver falta de conexao entre a
estrutura de oportunidades disponiveis e o conjunto complexo de limitacdes que estes enfrentam. E
cada vez mais aceite pelos actores do desenvolvimento que muitas das abordagens propostas nesta
drea, especialmente microfinanga, desenvolvimento de qualificagdes, promogdo em forma de
cooperativa ao acesso aos cuidados de saude, ndo se encontram muitas vezes adaptados as
necessidades dos mais pobres entre os pobres. Uma das razdes é que estes se encontram muitas vezes
envolvidos em actividades didrias de sobrevivéncia e como tal ndo se encontram numa situagao
favoravel para comprometer recursos adicionais em actividades que lhes permitam obter um retorno do
investimento imediato ou nas quais o retorno possa ndo ser garantido. Os novos Programas de
Assisténcia Social procuram responder a tais dificuldades usando abordagens que combinem
transferéncias para ultrapassar as necessidades fundamentais e imediatas dos mais pobres, com um
apoio activo para reforcar o seu acesso a oportunidades econdmicas e a servigos social basicos (como é
um bom exemplo, o caso dos Programas do BRAC Bangladesh)

As experiéncias em Africa de natureza ndo contributiva sdo ainda limitadas, mas a tendéncia mais
recente é para o aumento da sua importancia na agenda regional, despertando cada vez mais interesse
entre os governos e as agéncias internacionais. Esquemas de pensdes sociais tém vindo a ser
implementadas num niimero crescente de paises Africanos (Namibia, Lesoto, Africa do Sul e Suazilandia)
e nalguns, tal como Cabo Verde, experimentaram recentemente incrementos significativos seja no
numero de pessoas cobertas, como no valor dos beneficios. Outros paises, como é o caso da Zambia,
encontram-se neste momento numa fase terminal da definicdo de uma estratégia do governo para a
criacdo de uma pensdo social. A declara¢do de Livingstone assinada pelos Ministros das Areas Sociais da
Unido Africana assinada em 2006, na qual, entre outros aspectos, estes se comprometeram a elaborar
planos nacionais de transferéncias de rendimento e a integracdo nas agendas e nos planos de
desenvolvimento nacionais programas de transferéncias de rendimento financiados pelos or¢gamentos
nacionais, podendo também ser subsidiados pelos parceiros internacionais. Recentemente, os Ministros
das Financgas da Unido Africana apresentaram também um documento no qual a PS é apresentada com
um dos vectores estruturais para fazer face aos potenciais impactos que a crise econdmica podera ter
nos mais vulneraveis.

Um outro exemplo de Programas de Transferéncias Sociais em Africa, este com uma tipologia associada
ao trabalho, é Programa Rede Produtiva de Seguranca (PSNP) na Etidpia, o qual tem como objectivo
combater o problema de inseguranga alimentar a longo prazo, baseada na constatagdo de ser este um
problema estrutural. Assim, este Projecto foi desenhado com o objectivo de substituir os Programas de
Emergéncia, fornecendo um apoio previsivel, regular e sazonal (nas épocas de maior dificuldade) com a
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finalidade de reduzir a probabilidade de os agregados mais pobres optarem por estratégias de
sobrevivéncia mais danosas nos momentos de maior inseguranga alimentar. Neste Programa, cada
agregado familiar, que possua membros aptos para o trabalho, recebe o seu apoio em troca da sua
participacdo numa componente de trabalhos publicos, em projectos seleccionados pela comunidade. O
PSNP é financiado em grande medida por doadores internacionais.

N3o cabe nas ambicdes deste paper advocar qual destes mecanismos melhor resultado pode
apresentar, tal como ndo pretende posicionar-se em relagdo a Mogambique. Na realidade, a ideia
associada a apresentacdo de um leque tdo extenso de possibilidades prende-se realmente com o facto
de nenhuma solugdo individualmente poder responder a problematica da extensdo da PS. Um bom
exemplo, é o caso da india, onde coabitam esforcos em diferentes frentes como a Lei de Garantia
Nacional de Emprego Rural, um Programa de Seguranga Social Minima para Trabalhadores do Sector
Informal e ainda esfor¢os de promocgédo de microseguros de satide como o caso da Associacdo SEWA das
mulheres trabalhadoras da economia informal.

O mix correcto de politicas e instrumentos utilizados e o seu design devem encontrar-se adaptados as
caracteristicas e necessidades especificas dos grupos a serem cobertos, bem como as especificidades
nacionais, incluindo as caracteristicas do pais em termos de rendimentos, questdes de natureza fiscais,
mas também as capacidades institucionais, por exemplo, ao nivel da capacidade de implementag¢do das
instituicOes existentes. Retornando a declaragdo da Conferéncia Internacional do Trabalho de 2001, para
serem eficientes “as politicas e iniciativas para a extensado da cobertura tém de ser tomadas dentro do
contexto de uma estratégia integrada de PS” (OIT, 2002).

No quadro do desenvolvimento de propostas de estratégias de extensdo da PS, o Departamento de
Seguranca Social da OIT desenvolveu um enquadramento operacional que propde uma implementacdo
progressiva de niveis mais elevados de protec¢do, baseados na criagdo de um pacote de garantias
basicas de seguranca social para todos. Este pacote propde 4 niveis: (1) acesso universal aos cuidados
de saude através de um conjunto de subsistemas associando: um servico publico de saude financiado
por impostos, seguros de salde publicos e privados e esquemas de microseguros, (2) subsidios
universais para familias com criangas, (3) transferéncias sociais para pessoas em idade activa que,
devido a uma situacdo de subemprego, doenca, perda do chefe-de-familia, ndo conseguem garantir os
minimos de sobrevivéncia da sua familia — baseada numa combinag¢do de mecanismos de seguro social,
assisténcia social e politicas activas de emprego e (4) pensées sociais minimas.

Porgue é desejavel a extensao da Proteccdo Social?

Impactos Positivos de Programas da Nova Geragdo de Transferéncias Sociais

Existe um conjunto crescente de demonstragdes concretas que chegam dos paises em desenvolvimento
que evidenciam que algumas das componentes de um Pacote de Garantias Basicas de Segurancga Social
sdo vidveis, sustentaveis e estdo a ser implementadas. Os resultados mais substanciais em termos de
cobertura de seguranca social em termos mundiais tém sido atingidos através de mecanismos de
transferéncia de rendimentos. O facto é que aproximadamente 30 paises em desenvolvimento ja
comegaram com algum sucesso a implementar elementos deste pacote de seguranca social basica
através de programas de transferéncia de rendimentos, como sdo excelentes exemplos o do Brasil —
através do Programa Bolsa Familia, no México - através do Programa Oportunidades e na Africa do Sul e
Namibia — através do estabelecimento de sistemas de pensdes sociais financiadas através de impostos.
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A OIT esta em fase de finalizacdo de um estudo — analisando cerca de 80 estudos individuais — na nova
onda de programas de transferéncia de rendimento que tém surgido em cerca de 30 paises nos ultimos
dez anos. Este e outros estudos levam-nos a concluir que os sistemas de transferéncias sociais tém tido
impactos positivos ao nivel da pobreza, satide e nutricdo, estatuto social dos recipientes — em
particular mulheres, actividade econémica e investimentos em termos de empreendedores de
pequena escala - em particular na agricultura, e que ndo tém tido efeitos negativos marcantes na
participa¢dao no mercado de trabalho da populagdo mais pobre que beneficia destes mecanismos.

Adicionalmente aos efeitos sociais positivos das transferéncias de rendimento, os estudos que analisam
os efeitos econdmicos dos esquemas de transferéncias também encontraram efeitos positivos no que
diz respeito ao comportamento empreendedor das familias receptoras. Muito deles utilizaram parte dos
valores recebidos para investir em meios de produgdo agricolas de pequena escala, como seja a
aquisicdo de gado. Estas familias procuraram assim utilizar estes fundos para criar fontes de rendimento
que lhe permitam garantir rendimentos a médio e longo prazo, por forma a estarem melhores
equipados para fazer face a futuros choques econdmicos, em particular crises de alimentos. Por
exemplo, na Namibia, as pensGes sociais para idosos e de invalidez estdo a estimular os mercados locais
em termos de bens e servigos produzidos localmente.

Em paises em desenvolvimento — tal como em paises industrializados — transferéncias sociais tém
demonstrado capacidade para funcionarem como estabilizadores econdmicos. Os impactos mais
substanciais encontram-se apresentados seguidamente, agrupados de acordo com o tipo de beneficios.

e Impactos das transferéncias para os idosos:
e Previdéncia Social (Pensdo Rural, Brasil)

Andlises demonstram que possuir uma pensdo reduz a probabilidade de pobreza nos membros do
agregado familiar em cerca de 21% no quadro das amostras inquiridas (HelpAge, 2003). Schwarzer et al.
concluiram que o esquema de pensdes rurais jogou um papel essencial no alivio da pobreza no nivel
rural. Ao contrario de muitos programas de natureza ndo-contributiva, as pensdes rurais nao
apresentam como condi¢do de elegibilidade qualquer demonstragao de rendimentos ou de inactividade,
o que reforca o seu cardcter como promotores das actividades econémicas de pequena escala (2002).
Delgado et al. apontaram para o facto de que muitos beneficidrios utilizam parte do valor das
transferéncias para adquirir sementes e alfaias agricolas para apoiar a sua actividade econdmica e que a
incidéncia de emprego continuado é superior entre os beneficidrios das pensées rurais comparado com
beneficiarios de outros programas de pensées no Brasil (Delgado et al, 2000). Os estudos apresentam
apontam também para o facto de as pensdes sociais terem contribuido para aumentar as oportunidades
de participacdo democratica em outras dreas da vida civica dos beneficidrios (Schwarzer et al, 2002).

e Pensdes ndo contributivas (Namibia)

Pesquisas no Norte da Namibia demonstraram que entre um quarto e metade do valor da pensdo havia
sido investido em actividades produtivas (HelpAge, 2006). O Programa foi também creditado pelo
incentivo a criacdo de microempresas (Barrientos et al, 2008) e estimular comércio e desenvolvimento
de infra-estruturas (Devereux, 2001, DFID, 2005). Para além disso, a pensdo permitiu aos pensionistas
mais habilitados receberem créditos (Devereux, 2001). A pensdo também parece ter tidos importantes
efeitos multiplicadores. Por exemplo, uma pesquisa promovida pelo DFID demonstrou a existéncia de
situagdes em que “beneficiarios da pensao social foram capazes de utilizar o dinheiro para investir em
agricultura e compra de gado para as suas familias” (DFID, 2005).
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Em termos sociais, evidenciou-se que “a pensdo social conferiu estatuto a membros da familia que de
outra forma seriam vistos como um peso do ponto de visto econédmico” (ibid, p.16). A pensdo social
afectou também a composicdo do agregado familiar. Criangas passaram a viver com 0s avos na espera
gue a pensao social os possa beneficiar. A grande explicacdo para isto é que um numero importante
destes casos estd associado ao problema dos agregados com auséncia “da geragdo intermédia”, que se
refere a agregados onde ambos, ou pelo menos um, dos pais faleceu como resultado da pandemia do
HIV/SIDA. As transferéncias de criancas de familias afectadas pelo HIV/SIDA para os agregados familiares
com avos recebendo uma pensdo tem tido efeitos positivos na mitigacdo do impacto do HIV/SIDA no
imediato e no longo prazo. Existem dados suficientes que demonstram que os avds nos agregados
beneficiados utilizam uma percentagem consideradvel da sua pensao nos seus netos, em formas positivas
para o desenvolvimento das criangas.

e  Mogambique (Programa Subsidio por Alimentos)

Um estudo de caso promovido pela HelpAge na provincia de Tete tem apresentado alguns dados
preliminares interessantes em relagdo a utilizacdo dos valores monetarios. 80% do valor é utilizado
pelos beneficiarios para a aquisicdo de alimentos (entre Setembro e Novembro quase 100% foi dedicado
a aquisicdo de milho). Em termos dos valores dedicados a investimento, quase 50% foi dedicada a
aquisicdo de animais e quase 30% a aquisicdo de mdo-de-obra para trabalho na machamba. Para
apontar alguns dos efeitos, este estudo de natureza essencialmente qualitativa, aponta para que nas
bancas de comércio local se tenha assistido a um aumento da compra de comida basica, e constatou
que nos dias de pagamento havia um aumento de verdura e outros alimentos nos pontos de venda
habituais, demonstrando o efeito que as pequenas transferéncias (entre 4 e 12 USD) tém para as
economias locais.

o Efeitos de transferéncias de rendimentos para familias com criangas:
. Bolsa Familia (Brasil)

Estudos comparativos demonstraram que os resultados em termos de na participacdo, de niveis de
desisténcia e dos indicadores de progressdo escolar sdo melhores para criangas beneficiadas pelo
Programa que por aquelas que vivem em agregados familiares com caracteristicas similares, mas que
ndo beneficiaram do Projecto. De acordo com a avaliacdo de impacto levada a cabo por CEDEPLAR as
probabilidades de auséncia e de desisténcia sdo respectivamente 3,6 e 1,6 pontos mais baixas nas
familias como beneficidrios (2007). Contudo, foi observado que as criangas da bolsa familia tém uma
percentagem superior em 4 pontos de falhar na progressdo escolar (CEDEPLAR, 2007). A analise aponta
para que os beneficiarios estdo a gastar uma parte superior do seu rendimento em comida e saude das
criangas, educacgdo (livros e material escolar) e vestuario das criangas. Nas areas rurais, um estudo
conduzido pela Universidade de Pernambuco concluiu que 87% do dinheiro é utilizado para a aquisigao
de comida (Duarte et al, 2008).

Existe evidéncia que a Bolsa Familia tem tido um desempenhado um papel importante na recente
reducdo da desigualdade no Pais (Lindert et al). Resultados do “Inquérito Anual as Familias” (PNAD,
2004) mostra que o Programa contribuiu para uma percentagem importante (20 a 25%) da reducao
recente na desigualdade e na recente redu¢do na extrema pobreza (2007).

Nao existem indicios que sugiram que o Programa tem gerado impactos negativos na oferta de trabalho,
nem desincentivos para o trabalho. Para 2004, o International Poverty Centre de Brasilia calculou que as
taxas de participacdo das familias no mercado de trabalho sdo 2,6% superiores em familias beneficiadas
guando comparadas com ndo beneficiadas, enquanto em relagdo a participacdo feminina no mercado
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de trabalho estes valores sdo superiores em 4,3%. A participacdo no mercado de trabalho foi superior
em 8 % quando analisadas as familias beneficidrias que se encontram no decil mais pobre em termos de
distribuicdo de rendimentos (Soares et al, 2008).

e Progresa/Oportunidades (México)

O Programa Progresa contribuiu para melhorar a saude das criangas, com um impacto significativo nos
dados associados ao crescimento das criancas e na reducdo da probabilidade de problemas de
atrofiamento das criancas entre 12 e 36 meses (Skoufias, 2005). Apresentou também resultados
positivos na salde dos adultos. Em média, os beneficiarios tém 19% menos dias com dificuldades para
desempenhar a sua actividade econdmica, reduzindo 17% o numero de dias em que se encontram
incapacitados, 22% menos dias acamados e aumentou em 7% a sua capacidade se deslocar em longas
distancias (Ibidem). O Programa teve também efeitos positivos em termos educacionais.

Embora o Programa ndo tenha sido desenhado explicitamente com o objectivo de contribuir para a
redugao do trabalho infantil, foi verificado que a probabilidade de reduzir o trabalho entre aqueles com
idade entre 8 a 17 aumentou entre 10 a 14% em relagdo aos niveis observados anteriormente ao
programa (Rawlings, 2005). Dados também demonstram que o Programa nao criou desincentivos ao
trabalho. Dados sobre o antes e o depois mostram que ndo existiu redu¢do na participagdo dos
beneficidrios no mercado de trabalho, seja para homens ou mulheres (Skoufias, 2005).

e Subsidio de Apoio a Crianca (Africa do Sul)

Uma analise global dos dados, leva-nos a concluir que sem o Programa o nimero de criangas e
respectivos agregados que estariam em situa¢do de pobreza seria superior. De acordo com Woolard, se
assumissemos que todos os elegiveis (com idade inferior a 7 anos) se registassem para o Subsidio, a
pobreza nos agregados familiares teria caido para 28,9%. Num senso mais estrito, a pobreza entre
criangas (menos de 7) cairia de 42,7% para 43,3 % e a ultra-pobreza cairia de 13,1 % para 4,2% (2003). O
efeito combinado do SAC com outras transferéncias sociais operacionais na Africa do Sul tem um
impacto significativo no coeficiente de Gini. Por exemplo, o sistema levou o Coeficiente de Gini (tendo
em conta as despesas per capita no agregado) a reduzir-se de 0,67 antes da introdugdo das
transferéncias para 0,62 depois da introdugdo das transferéncias (Woolard, 2003).

Para além de efeitos na area da educa¢do, o SAC demonstrou um impacto positivo em nutricdo,
crescimento e fome. Um estudo por Woolard observou que a recep¢do do SAC durante dois tergos do
periodo de vida de uma crianga antes dos seus 26 meses resultou num impacto significativo em peso,
um importante indicador do estado nutricional.

e Efeitos das transferéncias de rendimentos para a populagdo em idade activa
e  Chile Solidario

Tendo em conta a dimensdo reduzida deste Programa, o mesmo fez apenas uma contribuicao modesta
para a reducdo das desigualdades. Os individuos inscritos no Programa apresentaram uma grande
propensdo para se envolverem nas oportunidades de trabalho que o Programa lhes apresentou. Houve
um aumento significativo na participacdo em trabalhos publicos, programas de reinsercdo laboral e
programas de formacgdo. Por exemplo, as taxas de participacdo em programas de auto-emprego
aumentou em cerca de 30% em areas urbanas, e cerca de 14% em dreas rurais (Galasso, 2006).
Contudo, para introduzir algumas cautelas na analise, é desejavel apontar que ndo foi possivel verificar
para ja um aumento na parcela de membros que se encontram empregados, nem na parcela de
membros que tém um emprego estavel.
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AvaliacGes do impacto educacional do Programa sugerem um significativo e consistente aumento na
probabilidade de as familias terem as suas criangas entre 4 e 5 anos inscritas na pré-escola (4 a 6 %),
enquanto que para as criangas entre 6 e 25, o aumento foi de 7 a 9%, em relagdo a ndo participantes no
Programa (Galasso, 2006)

e Comité para o Avanco Rural no Bangladesh (BRAC)

De acordo com Barrientos et al, TUP (“Alvejando os ultra pobres”) apresentou efeitos nutricionais
significativos. Em 2004, uma avalia¢do de meio termos em relagdo aos beneficidrios que tinham entrado
para o Programa em 2002 e um grupo de comparacao, foi observado que: (1) os participantes nos
Programas melhoraram significativamente a ingestdo de calorias, reduzindo nos participantes a
distancia para os valores diarios recomendados em 8 pontos percentuais (20082); (2) em termos da
quantidade de comida, o numero de familias sem o suficiente para comer reduziu-se de 97% para 27%
entre as familias participantes num espacgo de dois anos (DFID, 2005); (3) malnutricdo severa entre
criangas com menos de 5 anos foi reduzida em 27% para participantes, enquanto que se reduzir apenas
em 3% para os ndo participantes do grupo de comparacgdo; (4) uma transferéncia de rendimentos de
100 USD por familia em 2002 levou a activos no valor de 300 USD em média por familia em 2005
(Barrientos et al, 2008).

O Programa TUP esteve também ligado com a melhoria do acesso ao crédito. A comparag¢do de uma
amostra de familias beneficiadas pelo Programa com familias ndo beneficiadas sugeres que os
“agregados beneficidrios apresentam melhorias significativas ao longo do tempo na incidéncia e nos
valores dos seus créditos (lbid, 2008).

Os impacto positivos apontam também para o alargamento das suas redes sociais e relata melhorias na
extensdo da sua inclusdo na vida social das suas comunidades, tal como atestam o recebimento de
convites para participar em eventos sociais. Andlises sugerem também de que o Programa resultou num
alargamento da participacdo das mulheres em outros programas de assisténcia social do governo (como
0 acesso a comida ou vestuario em momentos de emergéncia), os quais ja existiam anteriormente mas
nos quais os mais pobres ndo conseguiam participar. A avaliacdo de 2005 observa que, em média, os
rendimentos dos participantes aumentou para além dos rendimentos daqueles que ndo eram
suficientemente pobres para serem seleccionados em 2002, mas que ainda ndao deixaram de ser pobres,
o que talvez ndo seja surpreendente para um espaco tdo curto de tempo.

Sera possivel? (ll)

Que solugdes?

Mesmo tendo em conta os exemplos positivos que tivemos oportunidade de enunciar nos pontos
precedentes, muito ha ainda a fazer quando pensamos na proteccdo dos mais pobres, e em especial
naqueles que trabalham na arena da economia informal (em ambiente urbano e rural), face aos riscos
que enfrentam no seu quotidiano e que muitas vezes constituem factores inibidores do seu potencial.
Analisemos alguns dos confrangimentos que mais regularmente sdo apontados como limites a extensao
da PS.

e Viabilidade e sustentabilidade

O problemas da viabilidade e sustentabilidade financeira sdo muitas vezes apontados como um dos
constrangimentos a extensdo da PS, relacionado com a suposta auséncia de espaco fiscal. Contudo,
trabalhos de modelizacdo tém sido desenvolvidos em diferentes contextos, o que tem apoiado o
processo de didlogo politico para que estas discussdes deixem de se basear em premissas de senso
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comum (como por exemplo, a ideia de que os custos sdo insustentaveis para um pais em vias de
desenvolvimento ou que o Pais se tem de concentrar exclusivamente no crescimento do PIB e apenas
numa segunda fase da redistribuicdo da riqueza criada). Premissas como esta, tiveram entre as origens
da crise econédmica mundial actual, e na base de muitos dos problemas estruturais ao nivel das
vulnerabilidades dos mais pobres que tivemos ja oportunidade de enunciar.

Demonstrador deste tipo de esforgos, sdo alguns estudos promovidos pela OIT, bem como outros
actores da area da PS. Um bom exemplo, foi a realizacdo de um estudo de custeamento realizada para 7
paises Africanos e 5 paises Asiaticos, que permitiu estimar que os custos de um pacote de seguranga
social basica. Os custos deste pacote4 para os 12 paises estima-se que poderiam variar entre 3,7% a
10,6% do PIB em 2010. As Projec¢Ges demonstram que a introducdo de um pacote completo de
beneficios de seguranga social requerem um nivel de recursos que é mais elevado do que os custos
anuais que a maioria dos paises em desenvolvimento (os quais raramente dedicam mais de 3% do seu
PIB a cuidados de saude e raramente mais de 1% do PIB em investimentos sociais ndo associados a
saude) (OIT, 2008).

Na pratica, qualquer aumento de recursos domésticos alocados a seguranca social serd determinada
tanto pelo espaco fiscal como pela vontade politica em aumentar a parcela do orgcamento de estado
dedicado a esta area. A capacidade para criar espago fiscal tera de analisada tendo em conta o quadro
orcamental dos governos no médio prazo e longo prazo. Em grande parte o sucesso dependerd de dois
factores. Por um lado, a capacidade de relocar fundos e de promover uma melhor utilizacdo dos fundos,
mesmo dentro do sector social. Uma analise do quadro de despesas de alguns paises permite verificar
por vezes uma fragmentacdo de actividades e proliferacdo de iniciativas. Um melhor processo de
coordenagdo, permitiria eventualmente preparar um melhor processo de alocagdo dos recursos
internos ao sector.

Esforcos como o que o Ministério da Mulher e da Acgdo Social de Mogambique estd a promover para
desenvolver uma Estratégia Nacional de PS Bdsica, associada ao esfor¢o para ter uma base de dados
com todos os Programas de Acgdo Social no pais, sdo exemplos de importantes passos neste sentido.

Outra forma de aumentar os valores disponiveis é o aumento da base fiscal. Exemplos como o da
Bolivia, onde através da utilizacdo de valores das privatizacdes e de taxas sobre a exploracdo dos
recursos naturais foram criados fundos (reservas) para financiar uma parte das pensdes sociais. Em
Mocambique a discussdo sobre a renegocia¢do dos acordos com os mega-projectos e sobre o impacto
das industrias extractivas, em particular ao nivel da sua contribuicdo para o desenvolvimento do Pais
através da fiscalidade, parecem apontar no bom sentido.

Por outro lado, como referimos anteriormente a solugao a encontrar deve ser equilibrada. Os sinais
mais recentes por parte do INSS, no sentido de promover a incorporacdo dos trabalhadores por conta
prépria, mesmo que os resultados possam nao ser imediatos, pode levar a um aumento no médio e
longo prazo da percentagem de pessoas cobertas pelos mecanismos de seguro social, reduzindo desta
forma gradualmente a pressdo sobre os mecanismos de natureza ndo contributiva, financiados através
de impostos. Um argumento para a promog¢ao em paralelo desta segunda via, tem a ver com a
observagdo de que na pratica, até ao momento, os mecanismos de natureza contributiva terem
apresentado maior potencial no que diz respeito ao valor das transferéncias (como pode ser visto se
forem comparados os valores das pensdes de reforma de cariz contributivo, com as de cariz ndo

4 . . . ~ . . . 3T ;. e .

o qual incluiria uma pensdo universal para as pessoas idosas e invalidas, beneficios para familias com criangas,
acesso universal a saude e assisténcia social para os mais pobres em idade activa (através de programas
inclusivos),
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contributivo em contextos semelhantes), pelo que constituem elementos mais sélidos no que diz
respeito a reducao dos riscos de variacdo de rendimento.

Um importante aspecto que gostariamos de sublinhar, é que a falta de recursos financeiros ndo é a
Unica e nem sempre é o principal determinante das despesas na area social. A OIT fez uma analise
comparativa para diferentes paises, comparando o nivel de despesas na area social, com os niveis de
desenvolvimento econdémico (baseado no PIB), e chegou a conclusdo que ndo existe uma correlagdo
entre os mesmos (OIT, 2007).

A affordability terd de ter como base um processo de aceitacdo social assente ndo sé em questdes de
racionalidade econdmica, mas também de justica e solidariedade, as quais sdo em ultima andlise o
coracdo do contrato social entre o governo e os cidaddos, i.e., a extensdo através da qual cada
sociedade como um todo estd disposta a promover distribuicdo através de impostos e quotizagdes (OIT,
2008).

Um importante factor associado as op¢des politicas tem a ver com a percepgdo publica das medidas de
PS (ndo raras vistas como um “apoio aos pobres preguicosos, que sdo pobres porque ndo querem deixar
de ser pobres”) e sobre o impacto destas (ndo raras vistas resumidas a um aumento do “incentivo a
preguica”). Como este documento procurou demonstrar, muitas paises ultrapassaram estas ideias
baseadas no senso comum e avangaram para medidas concretas, tendo os resultados até ao momento
sido bem diferentes dos esperados. Analises baseadas em metodologias cientificas, com recurso a
estudos de grupos incorporando grupos de controle, tém demonstrado resultados que contribuem para
rebater estas ideias preconcebidas baseadas em esteredtipos e preconceitos sociais. Em Mog¢ambique
os estudos de caso promovidos em Tete pela HelpAge e o Estudo de Impacto do Programa Subsidio de
Alimentos que o INAS, com o apoio da UNICEF e do International Poverty Centre do PNUD estdo a
desenvolver, poderdo trazer importantes contributos para a discussao.

Naturalmente nem tudo sdo noticias optimistas. Os Programas de PS ndao sao com certeza o milagre que
ird terminar com a pobreza. As medidas de PS tém de ser integradas num quadro global de politica de
desenvolvimento socioecondmico, onde o aumento da produtividade, da competitividade, do acesso
aos servigos de saude e educagdo, entre muitos outros terdo de continuar a ser articulados.

Outro aspecto tem a ver com a capacidade institucional, dado que é importante uma correcta
focalizacdo em questdes de eficiéncia e de eficicia. E preciso que as instituicdes garantam que sdo
capazes de operacionalizar as presta¢des sociais da forma menos onerosa (para que o dinheiro para os
mais pobres, ndo se perca em custos administrativos) e que se reduzam as possibilidades de utilizacdo
menos correcta dos fundos. Também em Mogambique é possivel encontrar exemplos de esforgos neste
sentido. Tanto o INSS como o INAS, encontram-se em processos de remodelagdo dos seus sistemas de
informacdo e em processos de reforco de aspectos de “governacdo financeira”. Por exemplo, o INAS ird
proceder a uma reformulagdo dos seus procedimentos financeiros e administrativos para melhorar a
eficiéncia dos mesmos.

Conclusio (em forma de “Desafios para Mocambique”)

A crise mundial tem sido por muitos apontada como uma oportunidade para a promog¢ao de mudancas.
Contudo, apenas no futuro teremos oportunidade de verificar se estas mudancgas serdo direccionadas
no bom sentido. Independentemente do que se va passar no futuro, esta crise veio ja demonstrar a nivel
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mundial que a promocdo de politicas orientadas essencialmente, e as vezes quase de forma exclusiva,
para a promog¢do do crescimento econdmico, sem uma preocupac¢do estrutural com a distribuicdo dos
beneficios deste crescimento, ndo sdo a solucdo para a promocgdo de um desenvolvimento
socioecondmico, sustentavel e inclusivo e, que tenha em conta as gerag¢des vindouras.

Um modelo de crescimento econdmico baseado no individualismo provou ter os resultados que
podemos quotidianamente ler nos jornais e ver nas televisdes. Ainda para mais as estimativas indicam
gue as consequéncias para os mais pobres e vulneraveis nos paises do sul serdo ainda mais fortes nos
préoximos anos, com consequéncias dramaticas em termos do acesso aos servigos de salude e de
educacdo, se nada for feito para inverter as tendéncias experimentadas no passado recente.

Neste contexto, é necessarios que se fagca uma reorientacdo para os valores expressos na Carta dos
Direitos Humanos, em grande parte das Constituicdes (como é o caso da Constituicdo de Mogambique)
ou mais recentemente na Declaragdo da OIT sobre Justiga Social para uma Globalizagdo Justa.

Como referimos anteriormente, o MMAS esta neste momento envolvido no desenvolvimento de uma
Estratégia Nacional de PS Basica. Embora seja importante ter este quadro referencial o mais
brevemente possivel em termos de PS basica, o trabalho de reflexdo estratégia ndo podera ficar por
aqui. Os dados e andlises que se esperam do Inquérito aos Orgamentos Familiares (2008), conjugados
com os dados mais recentes do Censos (2007), permitirdo um novo quadro analitico da pobreza e
vulnerabilidade. A possibilidade de compreender melhor as dindmicas que se encontram subjacentes as
situacbes de pobreza, dardo contributos importantes para esta reflexdo e para desenvolver
instrumentos cada vez mais inclusivos na promoc¢ao da reducdo da pobreza.

Seria interessante também se no quadro dos dados que serdo produzidos no ambito do novo IOF, tentar
estimar qual é a participacdo dos quintis mais pobres da populagdo para o consumo, para a producao,
para tentar compreender qual o potencial que a economia mogambicana perde em termos de
contribuicdo deste grupo da populagdo para o crescimento econémico.

Por outro lado, serd importante continuar o didlogo social sobre as op¢bes de desenvolvimento e sobre
o modelo de crescimento econdmico. O modelo de PS, o qual tem como base a lei de PS, tem de
continuar a ser pensado, os elementos de coordenagdo entre os diferentes pilares tém de ser
fortalecidos, de forma a que o préximo desafio seja uma Politica Nacional de PS, no qual os 3 Pilares se
encontrem presentes e a coordenacgdo entre os trés seja estabelecido através de medidas concretas. O
grande desafio para esta Politica encontrar-se-a em grande medida ao nivel institucional, pelo que é
necessario dar continuidade aos esforcos de capacitacdo institucional e de procura da melhor férmula
para promover a articulacdo entre politicas de PS com politicas na drea da educacgado, salde, agricultura,
formagao profissional, num quadro mais amplo de promogao do trabalho digno.
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Projectos de Cooperagdo Técnica, esteve envolvido na Produgdo do relatério da OIT sobre Emprego Rural (em
particular o capitulo sobre Protecgdo Social) e tem dedicado parte do seu trabalho & produgdo de um compéndio
sobre Transferéncia Sociais e o seu contributo para a criagdo de um pacote de garantias bdsicas de seguranga
social para todos. E também membro do grupo POVNET.

Luis Frota, tem um mestrado em economia na London School of Economics. A sua experiéncia passa pelo
leccionamento na Universidade, trabalho em departamentos do Governo Francés responsaveis pela area da
seguranca social (em particular, para os trabalhadores agricolas) e, desde 2004, encontra-se a trabalhar com a OIT.

Numa primeira fase, foi responsavel pela drea de desenvolvimento de conhecimentos do Projecto STEP/Portugal e
pela coordenagdo das actividades de cooperagdo deste Projecto com Cabo Verde e Guiné-Bissau. Mais
recentemente, assumiu o posto de especialista em Seguranga Social do Escritério Sub-regional de Dakar, onde
presta assisténcia a 9 paises em matéria de Seguranca Social.
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