A pandemia veio revelar os esquecidos do sistema de
proteccao social
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A pandemia revelou as falhas e os esquecimentos do sistema de
proteccao social. Para o futuro, algumas das medidas de emergéncia
entretanto adoptadas podem servir de referéncia para as solucoes que
se tém de criar de forma permanente.
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A recibos verdes, informais, com carreiras instaveis ou independentes. Foi preciso o
choque repentino e generalizado da pandemia para que a fragilidade financeira destes
trabalhadores perante crises ou simples contrariedades pessoais, ja bem evidente no
passado, passasse realmente a ser vista como um problema a resolver. Mas depois da
resposta de emergéncia dada pelo sistema de proteccao social nos tltimos meses, através

principalmente de medidas de caracter extraordinario e independente, fica a divida sobre
como ¢ que podera no futuro estar mais preparado para enfrentar, de forma permanente,

este problema. Agregacao de apoios dispersos, mais incentivos a formalizagao das
relacoes laborais ou atribuicao de um rendimento minimo universal sdo solucées
possiveis.

Num cenério inédito de paragem da actividade econ6mica, a principal medida adoptada
para lidar com os impactos negativos sentidos no mercado de trabalho foi o chamado

layoff simplificado: o reforco de uma medida ja existente que garante as empresas o apoio
do Estado para pagar parte do salario dos trabalhadores, evitando uma escalada maior do

desemprego.
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O problema ¢é que essa medida, como outras do sistema de proteccao social portugués,
aplica-se essencialmente aqueles que contam com vinculos laborais estaveis e formais. De
fora, ficam uma série de outros trabalhadores.

A responder no meio da crise

A dimensao do problema forcou o Governo a procurar, durante os meses seguintes,
solucdes para uma enorme variedade de situacgoes. Isso foi feito, em larga medida, através
de um método de tentativa e erro.

Quando, de subito, em Marco do ano passado, a Seguranca Social foi chamada a acorrer a
quebra de rendimentos dos trabalhadores que se viram obrigados a encerrar os
estabelecimentos ou a parar a actividade por causa do primeiro confinamento, ficou a
vista a dimensao da desproteccao social de muitos dos trabalhadores em situacao de
maior precariedade.
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Percentagem dos individuos que nao conseguem fazer face
as despesas basicas apos dois meses sem rendimento
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O Governo criou de imediato um apoio destinado a compensar a quebra de rendimento.
Mas a realidade revelou-se mais complexa do que parecia a primeira vista. Muitos
trabalhadores com descontos irregulares, isentos das contribuicoes ou trabalhadores nao
inscritos na Seguranca Social comegaram por estar excluidos, mas, a pouco e pouco, o
Governo foi ajustando a prestacdo social e criando outros instrumentos de apoio em
paralelo para alargar o universo de beneficiarios — ao ponto de, no final de 2020, terem
existido quatro apoios com esse mesmo proposito de compensar as quebras na facturacao.
Objectivo: “Nao deixar ninguém para tras”, uma ideia que tanto a ministra do Trabalho
como o Bloco de Esquerda foram repetindo ao longo do altimo ano.

As sucessivas alteracoes a lei sdo reveladoras da dificuldade em cobrir as varias situacoes
padrao.
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Tudo comecou com a criacao, em Marc¢o de 2020, de um instrumento chamado “Apoio
extraordinario a reducdo da actividade econémica de trabalhador independente”. Apesar
de ser esse o0 objectivo, inicialmente s6 abrangia quem estivesse com uma “paragem total
da sua actividade ou do sector. Deixava de fora trabalhadores com quebras de actividade,
fosse de 50%, 70% ou 90%, o que levou a primeira emenda, para abarcar quem estava a
enfrentar uma quebra na facturacao a partir dos 40%.

Depois, foi preciso ir alargando o universo dos destinatérios, para nao abranger apenas
quem tivesse trés meses de descontos seguidos a Seguranca Social, mas também quem
tinha contribuicGes irregulares (seis meses de contribuicoes interpolados). No inicio de
Maio, o Governo criou outros dois apoios, para incluir quem tinha aberto actividade ha
menos tempo ou quem era trabalhador informal. E, em Julho, nascia uma quarta

prestacao (com um valor fixo mensal de 438,81 euros), igualmente destinada aos

trabalhadores nao inscritos na Seguranca Social, sem descontos, a margem do sistema.

Os sistemas de Seguranga Social foram sendo formados ao longo de um século, mas sem
estarem orientados para fazer face a catastrofes

O principal apoio foi o primeiro. Abrangeu 183 mil trabalhadores independentes (e 60 mil
socios-gerentes). O altimo chegou a 31 trabalhadores, alguns dos quais poderiam ja ter
acedido ao primeiro, porque todos os apoios foram desenhados numa base temporaria e,
como o primeiro instrumento s6 podia ser concedido durante seis meses seguidos ou

interpolados, alguns trabalhadores tiveram de requerer o tltimo dos quatro instrumentos.

Este ano, o Governo deu um passo seguinte: agregar as varias situacoes-tipo numa so
prestacao, depois dividida em subgrupos de destinatarios. Mais uma vez, foi definida
numa base temporaria, estando previsto que o apoio aos trabalhadores independentes
dura, no maximo, seis meses (seguidos ou interpolados ao logo de todo o ano de 2020).

No caso dos trabalhadores independentes com quebra de actividade, esta nova prestacao
sO ¢é atribuida a quem cumpre a condicao de recursos, isto €, se o rendimento do agregado
familiar do trabalhador nao superar, por adulto, um determinado montante, neste caso, o
limiar de pobreza (501,16 euros mensais).

4/9


https://www.publico.pt/2021/02/23/economia/noticia/novo-apoio-chega-60-mil-trabalhadores-so-recebem-marco-1951780

Beneficios sociais excepto pensoes

Em % do PIB
Mo
M 6,6-9
[ 56-65
M55
M- Finlandia
9,9
_ Estonia
6,3
Dinamarca
13,6 Letonia
4,8
Pa(ses
Irlanda ga1|xos Lituania
5,4 ' 5,7

Polonia
AIerng\Inha 5.3

Bélgica

8,4
R.Checa
Eslovaquia 5,8

H Romeénia

Italia
4,9

Luxemburgo
8,5

Portugal
3,9

Bulgaria
. 3.3
m" I
Eslovénia v
5,3 . Grécia

m Malta 3.8 Chipre
2,9 — 5 mm
Fonte: OCDE PUBLICO

Aumentar

Como muitos trabalhadores corriam o risco de ficar de fora, o Governo acabou por voltar

atras e, em paralelo com esta nova prestacao, decidiu reactivar os primeiros apoios de
2020 para quem esta com a actividade parada.

Mais preparados no futuro
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Esta sequéncia de medidas e emendas nao foi, naturalmente, a forma ideal de dar um
apoio rapido e eficaz a quem precisava dele de forma urgente, no meio da pandemia. Isto
aconteceu, como explica Carlos Farinha Rodrigues, economista especializado nas
questoes da pobreza e desigualdade porque “os nossos mecanismos de proteccao social,
como os de outros paises, tém ainda uma visao muito tradicional de trabalho”. “Havia
muitos sectores nao protegidos. Por isso é normal que algumas das medidas tomadas
tiveram depois varias alteracoes, o que nem € necessariamente mau. A verdade é que
tivemos aqui, mesmo com insuficiéncias e erros, uma vontade politica de responder a
estes sinais de crise”, afirma.

Fernando Ribeiro Mendes, por seu lado, assinala ainda que “os sistemas de Seguranca
Social foram sendo formados ao longo de um século, mas sem estarem orientados para
fazer face a catastrofes”. “Sao sistemas para lidar com um tipo de risco com alguma
previsibilidade. Para lidar com a velhice, com a invalidez, por exemplo. O que aconteceu
estad mais proximo de uma catéastrofe natural, nao ha sistema de Seguranca Social que
possa estar pronto para reagir se houver um maremoto”, diz.

Este economista especializado na area da Seguranca Social defende que, nestas
circunstancias, o que tem de haver é “uma capacidade de resposta do Estado”. “Onde as
sociedades nao tém Estados a altura, é que ha problemas. No presente caso, em Portugal,
pode-se questionar se se poderia ter ido mais longe, mas nao bloqueadmos por
incapacidade total do Estado”, afirma.

Esta crise voltou a potenciar os nossos factores de pobreza e desigualdade. E revelou
sectores da populagdo que tém uma relagdo completamente informal com o mercado de
trabalho e que ficaram sem rendimento

Miguel Gouveia, professor na Universidade Catolica, acha natural que o sistema nao
estivesse preparado para um choque deste tipo. "A partida, uma partilha de risco a nivel
de toda a populacao justificaria que os riscos fossem cobertos. A teoria é que as pessoas
atingidas deveriam ter um minimo, isto € uma rede de seguranca, a qual seria dada pelo
rendimento social de inser¢ao, abonos de familia, etc, em conjunto com subsidios de
desemprego. Na pratica, muitos que perderam rendimento nao sao empregados por conta
de outrem e logo nao tém direito a subsidio de desemprego, e os prazos de funcionamento
e aceitacdo dos rendimentos minimos e abonos de familia ndo se coadunam com a
emergéncia da situacao”, explica, concluindo que as falhas no sistema de proteccao social
terao sido “sobretudo na velocidade e eventualmente na abrangéncia das medidas de
proteccao ad hoc”.

E para o futuro, aquilo que foram as medidas de emergéncias tomadas devem passar a ser
permanentes? Para Farinha Rodrigues as medidas “devem servir de licao, certamente,
mas temos de distinguir o que € situacao de emergéncia daquilo que deve ser aproveitado
para o futuro”, responde.

Para o professor do ISEG, um dos caminhos a seguir € a agregacao de algumas das
medidas tomadas, em linha com aquilo que est4 a ser feito com o Apoio Extraordinario ao
Rendimento dos Trabalhadores. E d4 um exemplo: “o Rendimento Social de Insercao é
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possivel de compatibilizar com uma miriade de outras prestagoes”, diz, afirmando que,
em contraponto, “no complemento solidario para os idosos ja pode nao fazer sentido estar
a mexer porque ¢ uma medida que esta a funcionar bem”.

Carlos Farinha Rodrigues destaca contudo que qualquer reforco da cobertura tem de
implicar trazer para dentro do sistema quem esta actualmente fora do sistema. “Esta crise
voltou a potenciar os nossos factores de pobreza e desigualdade. E revelou sectores da
populacdo que tém uma relagdo completamente informal com o mercado de trabalho e
que ficaram sem rendimento. As medidas de emergéncia s6 farao sentido no futuro se
essas pessoas passarem a contribuir”, defende.

Para que isso aconteca, este economista considera que é preciso “ganhar as pessoas para
as vantagens de estarem dentro do sistema”. “Esta crise tornou muito evidente a
necessidade de um Estado social”, afirma, assinalando contudo que, “em muitos casos, a
informalidade e a precariedade nao sao uma opcao: tém a ver a forma como funciona o
mercado de trabalho.

Miguel Gouveia revela menos entusiasmo com a ideia de tornar permanentes as
mudancas operadas em resposta a esta crise. “Eventuais crises graves no futuro poderao
ser muito diferentes, pelo que nao tenho a certeza que valha a pena fazer mudancas
permanentes na protecc¢ao social em Portugal”, afirma, defendendo que “mais vale ficar
com a ideia de ser necessario ter bons sistemas de informacao e unidades de estudos nos
ministérios com capacidade para criar ou adaptar politicas a altura das necessidades
especificas em cada momento, uma tarefa muito facilitada pela integragao europeia e pela
aprendizagem com o que outros paises fazem para lidar com problemas em comum”.

Fernando Ribeiro Mendes, por seu lado, assinala que a pandemia veio mostrar que, ao
contrario do que se poderia pensar, “afinal estamos sujeitos a uma ameaca, que sao as
doencas contagiosas”. “Nao sao os nossos sistemas de seguranca social, que estao
adaptadas as doencas mais relacionadas com a idade, que podem responder a isto”,
afirma. Uma resposta possivel, defende, passa por ir “acumulando descontos em fundos
especializados”, para enfrentar futuros periodos de confinamento. Esta contudo é uma
solucao que tem de ser discutida em grandes espagos econémicos, como a Unido
Europeia, “senao os pequenos paises nao tém hipoteses”.

Para além da forma como o sistema passa a cobrir as camadas da populagao agora
desprotegidas, nao se pode esquecer a possibilidade de os apoios que sao dados serem,
mesmo para aqueles que nao sao esquecidos, insuficientes em caso de crise. Um estudo
realizado pela economista Catarina Midoes revela que 21% das pessoas em Portugal,
quando colocadas perante um cenario de perda do rendimento durante dois meses, nao
conseguem fazer face as suas despesas basicas com recurso as suas poupancas e ao
rendimento com pensoes. Se se acrescentar a isto o apoio de outras transferéncias sociais,
este valor baixa, mas pouco, para 18%.

Estes indicadores mostram a reduzida generosidade do sistema de proteccao social
portugués extra-pensoes. “Portugal tem um sistema que estd muito concentrado nas
pensoes, 0s apoios sociais de insercao ou o apoio as familias sdo baixos, 0 nosso sistema é
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fragil nesses segundos apoios”, diz a investigadora da Universidade de Veneza, que
considera que “tentar aumentar a cobertura é importante, mas o principal problema é dos
valores que s3o muito baixos”, algo que reconhece tem de ser conseguido com mais
crescimento.

Para o socidlogo Elisio Estanque qualquer solug¢ao que possa ser discutida sobre o refor¢o
dos mecanismos de apoio aos trabalhadores deve ter em conta o projecto global de
recuperagdo da economia centrada numa “matriz de desenvolvimento” sustentavel e de
inovacao

Outra possibilidade bastante debatida, um pouco por todo o mundo, para o futuro de um
sistema de proteccao social é a introducao de um rendimento minimo universal. Neste
caso, o problema da cobertura seria enfrentado, mas a dimensao dos recursos necessarios
para o fazer poderia, num cenario de pouca folga orcamental, tornar a tarefa dificil de
passar a pratica.

Para o sociologo Elisio Estanque, investigador sobre desigualdades sociais, qualquer
solucao que possa ser discutida sobre o reforco dos mecanismos de apoio aos
trabalhadores deve ter em conta o projecto global de recuperacao da economia centrada
numa “matriz de desenvolvimento” sustentavel e de inovacao, “para que as
disponibilidades financeiras nao se traduzam apenas em remediar as situacoes urgentes
de consumo e de necessidades basicas, mas que haja mais apoios efectivos na criacao de
pequenos negocios e iniciativas”.

Para equacionar quais sao as medidas de reforco das politicas e os mecanismos de
contencao, diz Elisio Estanque, é preciso “saber de forma mais sistematica quais serao os
impactos sociais desta crise e as repercussoes no aumento do desemprego, encerramento
de empresas e intensificacao da pobreza”.

Como resolver este 31? Rendimento minimo universal tem prés e contras

A possibilidade de introducao de um rendimento minimo universal € uma das questoes
que mais discussao tem gerado entre os economistas em todo o mundo. Fernando Ribeiro
Mendes esta agora mais no campo dos seus defensores. Lembra que, no passado, foi “um
entusiasta da contratualizacao dos mecanismos de proteccao social, como o rendimento
social de insercao”, mas que agora reconhece que esse “¢ um modelo que nunca deu uma
resposta cabal”.

“Temos de ter um olhar diferente sobre isso, desligar os apoios dessas exigéncias. Comeco
a pensar que devemos comecar a pensar numa resposta do tipo do rendimento minimo
universal. Nao vou ao ponto de defender que devemos avancar ja para isto, até porque nao
ha estudos suficientes, mas devemos olhar para as experiéncias que tém vindo a ser
feitas”, afirma, defendendo que “no fundo, estes apoios pontuais que foram dados as
pessoas durante esta crise sdo uma réplica deste tipo de rendimento, prefiguram o que
poderia ser um rendimento deste género”.
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Uma medida deste tipo, contudo, tem algumas dificuldades de implementacao. Catarina
Midoes, embora revele “alguma simpatia pela ideia”, afirma que apenas poderéa ser
passada a pratica por um Estado com menos dificuldades econémicas. “De outra forma,
prioritizar quem tem menos é a melhor solucao”, afirma.

Carlos Farinha Rodrigues também defende que o rendimento minimo universal “é uma
medida extremamente dificil de aplicar, até por que os custos orcamentais seriam
dantescos”. "Muitos dos actuais defensores véem esta medida como um substituto do
Estado social: isso para mim é uma ma proposta, algo que ficou particularmente claro

nesta crise", diz.

A hipoétese de criar um rendimento minimo universal, a semelhanca do que tem sido
discutido noutros paises, diz, “pode ser uma mola para um arranque e um
redireccionamento da economia”. Mas, avisa, deve ser acompanhada “de medidas
formativas e de incentivo nao apenas financeiros”, de uma “pedagogia de proximidade”
junto das populacdes mais carentes, para que uma opcao politica destas nao cause
“divisoes e clivagens ainda maiores entre aqueles que tém sido contribuintes activos e os
que, nao sendo contribuintes activos, podem beneficiar desse tipo de politicas”.

“Enquanto nao houver uma recuperacao dos sentimentos de esperanca e de expectativa
positiva em relacao ao futuro da economia, € mais provavel as populacoes acentuarem os
seus sentimentos de frustracao, de descontentamento e uma certa pulsao para protestar
contra tudo e contra todos, é muito por ai que a extrema-direita tenta cavalgar para
fortalecer as suas propostas e a sua retorica populista”, alerta o professor de Sociologia na
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra.

Estanque refere a necessidade de que essa estratégia “se traduza em bem-estar das
populacgoes”, ofereca “seguranca minima aos jovens qualificados, de quem se espera que
tenham mais iniciativa na apresentacao de projectos na componente de
empreendedorismo”. Ao mesmo tempo, vinca, as solucoes tém de ter em conta as
“assimetrias em termos demograficos e de diferentes indices de competitividade das
diferentes regioes do pais”.

9/9



