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Resumo

No ano de 1995, Portugal registou a mais elevada taxa de pobreza no seio da
populacdo idosa entre os paises da Unido Europeia. De forma a contrariar esta situacéo
seguiram-se varias mudancas legais na seguranca social, destacando o ano de 1998 onde o
Governo iniciou uma diferenciacdo das pensfes minimas no regime geral e aproximacéo ao
salario minimo nacional e, consolidou, no ano de 2002, uma politica de aumento das pensées
minimas, com o objetivo de as indexar em torno do valor do salario minimo nacional, no caso
dos idosos que tinham pensdes que ndo atingiam o valor minimo previsto na lei. Apesar da
evolugéo registada, no ano de 2004 a taxa de pobreza permanecia ainda elevada e evidenciava
a existéncia de assimetrias no rendimento entre os mais idosos, surgindo no ano de 2005, uma
reconfiguracdo na politica de minimos sociais para idosos sob a forma da criacdo de uma
politica baseada na diferenciacdo de rendimentos - Complemento Solidéario para ldosos (CSI).
Nesta dissertacdo o objetivo principal prende-se com o apuramento das raz6es e condigdes
que levaram a redefinicdo na estratégia de minimos sociais para idosos para a ado¢do de uma
politica baseada em condicdo de recursos, recorrendo aos metodos da analise de contetddo de

debates parlamentares e da realizacdo de entrevistas a atores politicos, técnicos e académicos.

Palavras-Chave: Idosos, Pobreza, PensGes Minimas, Complemento Solidario para ldosos,

Universalismo e Seletividade, Condicdo de Recursos



Abstract

In the year of 1995, Portugal registered the highest rating of poverty among the elderly
population of all the countries of the European Union. As a way to combat this situation,
several legal changes in social security were made. Highlighting the year of 1998, when the
Government initiated a differentiation of the minimum pensions in the general scheme and it
became closer to the national minimum wage of the time. The pensions were then raised again
in 2002 with the goal of indexing them around the value of the national minimum wage, in the
case of the elderly who had pensions that did not hit the minimum value provided by law.
Although some evolution was registered, in the year 2004 the rating of poverty was still high
and showed the existence of asymmetries in income among the elderly. The year of 2005
brought a reconfiguration in the policies regarding the social minimums for the elderly by the
creation of a policy based on the differentiation of incomes — the Solidarity Supplement for
the Elderly (SSE). The main goal of this thesis is finding out the reasons and the conditions
that took to the redefinition of strategy of the social minimums for the elderly to the adoption
of a policy based in means-tested. So that this goal was reached, methods of content analysis
of parliamentary debates were used and interviews to politicians, technicians and academics

were conducted.

Keywords: Elderly, Poverty, Minimum Pensions, Solidarity Supplement for the Elderly,

Universality and Selectivity, Means-Tested.
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INTRODUCAO

Face ao risco de pobreza da populacdo idosa em Portugal ocorreram durante os anos 90 vérias
mudancas legais na Seguranca Social. No ano de 1998 iniciou-se uma diferenciacdo das
pensGes minimas no regime geral e de aproximacdo ao salario minimo nacional e, em 2002,
dando continuidade a politica anterior, fora formalizada a ado¢do de uma politica de aumento
das pensfes minimas, tendo como principal objetivo a indexagdo da pensdo minima legal ao
salario minimo nacional, de forma a combater a situagdo de alguns idosos com pensées que se
situavam abaixo do limiar de pobreza. Realizadas avaliagcdes sobre a estratégia do aumento
generalizado das pensdes minimas, veio concluir-se que deveria ser feita uma redefinicdo da
mesma com a escolha e criacdo de uma medida politica que garantisse maiores niveis de
eficcia na reducdo das desigualdades assistidas entre a populacdo idosa, surgindo no ano de
2005, o Complemento Solidario para Idosos (CSI). Esta medida traduziu uma mudanca com a
politica de indexacdo das pensdes minimas ao salario minimo nacional, através de uma aposta
na concentracdo dos recursos disponiveis nos estratos da populacdo idosa com menores
rendimentos e na atenuagéo de situacGes de maior caréncia.

A presente dissertacdo que decorre do Mestrado em Politicas Pdblicas, tem como
objetivo principal a explicitacdo do porqué e o apuramento das razdes e condicBes que
estiveram na origem da rutura com a politica de indexacdo da pensdo minima legal ao salério
minimo nacional, para dar lugar a uma nova estratégia de atribuicdo de uma prestacdo
adicional com base na diferenciacdo de rendimentos, o CSl, originando a seguinte questdo de
investigacdo: “ Quais sdo as condicdes que explicam e viabilizam a mudanca da politica de
indexacdo da pensdo minima legal em torno do salario minimo nacional, para uma politica
baseada na diferenciacdo de rendimentos, designada de Complemento Solidario para ldosos
(CSI)?” Ao mesmo tempo, esta dissertacdo de mestrado pretende verificar se a mudanca de
politicas teve por base uma melhor eficacia e eficiéncia no gasto de recursos publicos para o
combate a pobreza na populacdo mais idosa, e averiguar se esta mudanca na estratégia no
combate a pobreza nos idosos foi uma questédo politica ou doutrinaria.

A metodologia incluida nesta dissertacdo dividiu-se na realizagdo em duas fases.
Como primeira fase a escolha recaiu para 0 método de analise de contetdo (qualitativo) como
forma de rever rigorosamente uma série de debates parlamentares, entre os anos de 1993 e
2005, de forma a perceber qual 0 momento em que se iniciou uma redefinicdo da estratégia
nas politicas de minimos sociais para idosos e averiguar qual foi 0 momento em que se

comecou a abordar a entrada na agenda politica do CSI. Para complementar esta analise de



debates parlamentares, aplicou-se novamente 0 método de andlise de conteddo (qualitativo)
na imprensa portuguesa, entre os anos de 2005 e 2009, de maneira a reunir mais informagdes
sobre 0 momento e as condi¢fes que estiveram implicitas na adogdo do CSI. Na segunda fase
optou-se pela realizacdo de entrevistas semidiretivas a atores politicos, como ex-ministros e
ex-secretarios de estado, que estiveram envolvidos durante o periodo que se estabeleceu entre
a indexacdo da pensdo minima legal e o CSI e que foram, também eles os responsaveis pela
entrada do CSI na agenda politica. Neste conjunto de entrevistas encontram-se também
académicos, cujos estudos foram importantes para a tematica da pobreza nos idosos e cruciais
na mudanca entre as duas politicas e entrevistas a técnicos, pessoas que estiveram ligadas a
Seguranca Social, as IPSS* e a0 GEP? do ex-MTSS?.

A preferéncia para aplicacdo do modelo de analise neste estudo incidiu no modelo do
autor John W. Kingdon, designado de Multiple-Streams, pois pretende-se analisar e
compreender os processos de agenda-setting e decision making do CSI, pretende-se estudar o
timing e a sequéncia da escolha e adocdo do CSI e, por ultimo, visar a compreensdo do
processo em si da escolha desta politica publica e ndo o apuramento e a determinacdo de
outcomes/resultados.

Esta dissertacdo de mestrado procura dar contributos para o campo das politicas
sociais, em primeiro lugar porque s&o muito poucos os estudos que abordam o CSI e ndo
existe nenhum que contemple as razdes e condi¢des que estiveram na origem da sua criacdo e
da sua entrada na agenda politica. Em segundo lugar é importante para se perceber qual a
estratégia, em termos de politicas publicas, mais eficaz na reducéo da pobreza na populagéo
idosa em Portugal. E, por Gltimo, para além de complementar os estudos realizados sobre a
evolucdo e as transformacdes das politicas adotadas no combate a pobreza nos idosos no pais,
esta dissertacdo engloba questdes e debates cada vez mais importantes atualmente, ao nivel

das politicas publicas, como o sistema de condicéo de recursos e a solidariedade familiar.

! InstituicBes Particulares de Solidariedade Social
2 Gabinete de Estratégia e Planeamento
3 Ministério do Trabalho e da Seguranca Social



CAPITULO I - IDOSOS E POBREZA
1.1 — O Peso Crescente dos Idosos — a questdo demogréfica

Durante as Ultimas décadas tem-se assistido a enormes transformacdes ao nivel demografico
um pouco por todo o mundo e Portugal ndo foi excecdo, pois tem vindo a sofrer profundas
modificagdes na sua estrutura populacional e etaria. Sdo varios os estudos, publicacbes e
projecdes na area da demografia, tanto ao nivel internacional como nacional que apontam
para um aumento continuo da populacdo idosa face a populacdo juvenil, a par de uma
diminuicdo crescente da populacéo total nas proximas décadas. Este fendmeno é designado de
envelhecimento da populacéo, traduzindo a progressiva diminuicdo do peso das gera¢fes mais
jovens em detrimento das geracdes mais velhas. (Bandeira et al., 2012:8)

As figuras referentes as pirdmides etérias retratam bastante bem todas estas
transformacbes ao nivel demogréfico, destacando o fendmeno do envelhecimento da
populacdo.® O alargamento do topo da piramide etéria representa um aumento da populacéo
idosa afigurando-se como uma situacdo de envelhecimento do topo. Enquanto, o
estreitamento da base da piramide etéaria espelha uma diminuigcdo acentuada da populacéo
mais jovem, ou seja, o envelhecimento na base. A populacgao idosa possui um papel cada vez
maior na estrutura da sociedade portuguesa, muito devido a diminuicdo da taxa de
mortalidade, ao aumento da esperanca meédia de vida e ao declinio da fecundidade que, em
conjunto, provocam uma alteracéo e inversdo da pirdamide das idades, ou seja, reducéo relativa
na base e aumento da importancia relativa dos mais idosos. (Carneiro et al.; 2012:38)

Sousa considera que esta situacdo de envelhecimento demografico que se espera
manter nas proximas décadas traz consequéncias, no seio dos paises mais desenvolvidos, em
varios dominios, representando ao mesmo tempo grandes desafios. (Sousa, 2009:4) No
dominio social acentua a complexidade na coabitacdo de diversas geracGes, a evidéncia de
respostas as necessidades do grupo dos idosos, destaca a importancia da criacdo de redes de
suporte formais, informais e a sociedade em geral com vista a reintegracao e aproveitamento
dos cidaddos mais idosos. No dominio econdmico uma das questbes mais preocupantes
prende-se com a sustentabilidade do sistema de seguranca social, uma vez que existem cada
vez mais idosos e a esperanca média de vida é cada vez maior, mais recursos terdo de ser

canalizados para sustentar as prestacfes sociais. Tudo isto é sem divida agravado com a

* Consultar Anexo A: Idosos e Pobreza, Figura 1.1



reducdo da populacdo ativa, sendo o mercado de trabalho outra das &reas atingidas pelas
alteracbes demogréficas. (Sousa, 2009:4)
Segundo estudos do INE, a previsdo para a evolucdo demografica portuguesa para
2060 aponta para um agravamento do fendmeno do envelhecimento da populagédo no futuro,
prevendo-se que nesse ano residam no territorio nacional aproximadamente 3 idosos por cada
jovem. (INE, 2009:1) S&o evidenciados nos resultados de um estudo do INE® quatro cenarios
que representam a incerteza associada ao futuro comportamento demografico, sendo estes: o
cenario central (conjuga um conjunto de hipOteses mais provaveis perante recentes
desenvolvimentos demogréficos); o cendrio baixo (menores volumes migratorios, niveis de
fecundidade mais reduzidos e esperancas de vida inferiores); o cenario elevado (maiores
volumes migratorios, niveis de fecundidade elevados e esperancas médias de vida mais
elevadas) e o cenario sem migracgdes (auséncia de movimentos migratorios).
Fig. 1.1- Piramide Etéria da Populacdo: 2008-2060

100,0 &0.0 E0.O 40,0 204 an 200 40,0 60,0 .0 1000
mihares
2004 Cenario centra cenafiobaxo  ——cenanio elevado cenario sem migragies
Fonte: INE

Como se pode constatar através da piramide etaria acima exposta, no ano de 2060, 0s
efeitos dos diferentes cenarios sdo notdrios em todas as faixas etarias, desde os mais jovens
para os mais idosos, sendo mais preocupante os efeitos sentidos nas idades jovens e ativas

mostrando as consequéncias do envelhecimento da populagéo.

> Projecdes de Populago residente em Portugal, 2008-2060



Segundo o INE, o indice de envelhecimento da populacdo tendera a aumentar. No
cenario central estima-se que em 2060 residirdo 271 idosos em Portugal por cada 100 jovens,
ou seja, verifica-se o dobro do valor que fora projetado para 2009 (116 idosos por cada 100
jovens). Contrastando com o cenario baixo que teve um aumento bastante significativo, o
aumento que se registou também no cenério elevado foi muito menos acentuado e pouco
relevante. O que se constata também é que os saldos migratérios positivos ndo serdo
suficientes para amenizar o envelhecimento demografico, uma vez que

A conjugacdo de saldos migratorios e de niveis de fecundidade mais elevados, tal como

preconizado no cendrio elevado, que contempla ainda uma maior esperanca média de vida,

permitira apenas a atenuacdo do ritmo de envelhecimento populacional. (INE, 2009:4)

1.2 — O Risco de Pobreza nos Idosos e as Politicas Publicas
1.2.1- Pobreza — Conceitos e Medicao

A inclusdo de um subcapitulo na revisdo da literatura dedicado somente as questfes da
pobreza e aos seus indicadores prende-se com a importancia de clarificar os conceitos
inerentes a pobreza muito presentes nesta dissertacdo, assim como todos 0s instrumentos de
medida, relevantes para as questfes relacionadas com a pobreza.

O fenémeno da pobreza € algo que atinge ndo s6 os paises em desenvolvimento como
também os paises mais ricos e desenvolvidos. Foram varios os relatorios provindos da UE e
da OCDE que mostraram o surgimento de novas situacBes no seio dos paises mais
desenvolvidos, nomeadamente perto de criancas, de desempregados de longa duracdo, dos
pensionistas, dos individuos com niveis de escolarizacdo muito reduzidos e também das
minorias étnicas. Perante isto, Lourenco revela que ndo ¢ de estranhar que os temas relativos a
pobreza se tenham tornado 0s mais preocupantes, quer para 0S responsaveis de organismos
internacionais, quer para 0S governos e académicos, quer para técnicos e intervenientes que
procuram colocar em prética solu¢des para minimizar este problema. (Lourengo, 2005:37) A
erradicacdo da pobreza tornou-se o principal desafio do século e houve necessidade de se
estudar mais em detalhe as manifestacdes da pobreza, nomeadamente aquelas mais recentes.

Os estudos e os relatorios sobre o tema foram sendo cada vez mais abundantes,
aprofundando o conhecimento de situacbes de pobreza até ai superficialmente analisadas, o
que permitiu um maior conhecimento para um maior rigor e fundamentagdo na formulacdo e
discussdo de conceitos. Por conseguinte, estes conceitos inerentes a pobreza tém originado

grandes debates entre cientistas sociais, politicos e técnicos de intervencdo neste campo.



(Organizagdo Internacional do Trabalho, 2003:26) S&o véarios os estudiosos sobre a temética
da pobreza que estabelecem um relacionamento direto existente entre a pobreza e a escassez
de recursos. José Pereirinha segue esta linha e atribui a pobreza a seguinte definicéo:

Pode dizer-se dos individuos, de familias e de grupos da populac¢do que vivem em situacGes de

pobreza quando faltam os recursos necessarios a nivel alimentar, quando ndo beneficiam de

condicbes de vida e amenidades habituais (...) nas sociedades a que pertencem 0s Seus recursos
sdo muito reduzidos comparativamente a outras pessoas e, portanto, sdo excluidos dos estilos de

vida, praticas e atividades quotidianas. (Pereirinha, 1997 in Lourenco, 2005:38)

Séo identificadas também varias causas inerentes & pobreza, podendo ser de origem
imediata, identificadas pelo meio da observacdo, por exemplo uma pessoa é pobre porque ndo
tem casa ou ndo tem nada para comer. Existem causas intermédias, como por exemplo
salarios bastante reduzidos originados também por qualificacGes baixas, e, por ultimo, resta
mencionar as causas estruturais que se referem a propria configuracéo da sociedade.

Segundo Bruto da Costa, a evolugdo do conceito de pobreza originou diferentes
contributos das abordagens acima descritas, tendo sofrido uma desmultiplicacdo em varias
dimensGes, que tém como principal objetivo o enquadramento de novas realidades associadas
a pobreza. (Costa, 1984 in Rodrigues et al., 1999:67) Esta multiplicidade de dimensfes esta
ligada aos conceitos de pobreza absoluta/relativa, pobreza objetiva/subjetiva, pobreza
tradicional/nova pobreza, pobreza temporaria/duradoura. A pobreza absoluta estd em grande
parte relacionada com a nocdo de necessidades basicas, sendo que estdo também ligadas a
noc¢édo de recursos algumas dimensdes que se deve ter em consideragdo como o0s rendimentos,
bens de capital, beneficios em espécie associados ao trabalho, etc. Ao invés, a pobreza
relativa direciona-se para uma analise da pobreza em relacdo aos padrdes sociais. (Costa,
1984:34 in Rodrigues et al., 1999:67) Em relacdo a pobreza objetiva, esta tem por base um
padrdo de referéncia que, segundo Bruto da Costa, tipifica as situacGes de pobreza,
caraterizando de maneira objetiva 0s pobres. JA a pobreza subjetiva prende-se com as
representacdes da pobreza concebidas pelos atores e grupos sociais, inserindo no seu
contetdo dimensdes relacionadas com a perspetiva e percecdo subjetiva inerentes ao conceito
de pobreza. (Costa, 1984 in Rodrigues et al., 1999:67) A pobreza tradicional encontra-se
associada ao mundo rural, sendo esta caraterizada como uma situagdo cronica enquadrada
num estatuto inferior e de alguma forma desvalorizado. A nova pobreza relaciona-se
diretamente com as reestruturagdes ao nivel econdémico e tecnoldgico, cujos efeitos sdo
sentidos no sistema produtivo, nomeadamente no crescimento do desemprego estrutural e na

precariedade do emprego. Por ultimo resta mencionar, nesta abordagem, os conceitos de



pobreza temporaria e de pobreza duradoura, uma vez que a primeira prende-se com “ 0S
fluxos de saida e entrada na pobreza, de carater temporario, delimitados no tempo”
(Rodrigues et al., 1999:68) e a segunda relacionada com a reproducéo social e 0 processo
ciclico da reproducéo da pobreza.

Rodrigues et al. considera que “ em torno da pobreza enquanto fendmeno social
surgem diferentes abordagens tedricas, nomeadamente a socioecondémica e a culturalista.”
(Rodrigues et al., 1999:68) Enquanto abordagem socioeconémica, a pobreza € associada a
uma situacdo de privacdo resultante da escassez de recursos economicos, caraterizada
sobretudo por mas condig¢des de vida, mas condi¢des habitacionais, baixos niveis de instrucéo
e precariedade no emprego. Por norma, individuos nesta situacdo sofrem de uma privacéo ao
nivel relacional, direcionada para o isolamento, sendo o seu circulo de convivéncia restringido
a familia, aos vizinhos e colegas de trabalho (caso ndo esteja desempregado) que vivam em
condicBes semelhantes. (Capucha, 1992:12-13 in Rodrigues et al., 1999:69) Ja enquanto
abordagem culturalista, esta esta centrada ao nivel antropolégico de comunidades, familias e
individuos e centrada também no conceito de cultura de pobreza.® (Capucha, 1992:21-30 in
Rodrigues et al., 1999: 69) Segundo Rodrigues et al., a pobreza é um fendmeno integrante da
exclusdo social: “ a auséncia ou insuficiéncia de recursos sociais, politicos, culturais e
psicoldgicos € enquadrada teoricamente pelo conceito de exclusdo social.” (Rodrigues et al.,
1999:69) O mesmo autor conclui que

A pobreza é sobretudo um processo estatico (um estado), enquanto a exclusdo é um processo

dindmico, associado a uma trajetoria que conduziu & marginalizacdo, presenciando-se a

acumulacdo de handicaps varios (ruturas familiares, caréncias habitacionais, isolamento social,

etc.). (Rodrigues et al., 1999:69)

Embora os conceitos de pobreza e de excluséo social padecam de um grau elevado de
proximidade entre si, Lourenco afirma que ambos apresentam angulos de anélise bastante
diferentes. O conceito de pobreza baseia-se no “ (...) reconhecimento de que ha individuos,
grupos sociais ou até mesmo povos inteiros que vivem em situacdo de privacdo de bens
essenciais a satisfacdo das suas necessidades basicas.” (Silva, 2000:20 in Lourengo, 2005:38)
Ja o conceito de exclusé@o social associa-se a ideia de que os processos de desenvolvimento

das sociedades, marginalizam e por vezes, numa fase limite, excluem individuos e grupos

® A abordagem culturalista privilegia as representaces e praticas sociais, as relages interindividuais,
a organizacdo familiar, a estratégia de vida, os sistemas de valores ¢ os padrdes de consumo “ (...)
que configuram modos de vida diferenciados afetos a vivéncia da pobreza, que frequentemente se
transmitem intergeracionalmente.” (Rodrigues et al., 1999:69)



sociais de participarem nos progressos econémicos e sociais. (Silva, 2000:20 in Lourenco,
2005:38)

Também as manifestacfes da pobreza e da exclusdo social estdo dependentes de
categorias sociais e demonstram-se através de varias formas, variando consoante as regides, a
cultura dominante, o nivel de desenvolvimento e o tipo de organizagdo tanto ao nivel
econdmico como ao nivel social. Na obra de Maria Lourenco, sdo identificadas as categorias
sociais que se encontram mais suscetiveis aos fendmenos de pobreza e de exclusdo social,
sendo estas: pequenos agricultores e camponeses; trabalhadores agricolas por conta de
outrem; trabalhadores desqualificados e com empregos precérios; desempregados (longa
duracdo e com niveis de escolaridade e qualificacdo bastante baixos); idosos (sendo ou néao
pensionistas); mulheres em situacdo de monoparentalidade; criancas (6rfas, familias
monoparentais ou desestruturadas); analfabetos; individuos com deficiéncias e incapacidades;
minorias étnicas e, por ultimo, deslocados ou refugiados. (Lourenco, 2005:40-41)

A caracterizacdo da pobreza tem vindo a mobilizar a construcdo de uma enorme
guantidade de indicadores de medicdo deste fendmeno. Importa identificar alguns dos mais
relevantes.

O primeiro indicador € o Limiar de Risco de Pobreza. Este indicador refere o limite
abaixo do qual se considera um rendimento baixo em comparacdo com o rendimento de
outras pessoas residentes no pais. Em termos europeus, o limiar de risco de pobreza mais
utilizado corresponde a 60% do rendimento nacional mediano por adulto equivalente apos
transferéncias sociais.” (Eurostat)

Outro indicador também bastante utilizado é a Taxa de Risco de Pobreza, que
corresponde a proporcdo da populacdo residente cujo rendimento monetario disponivel por

adulto equivalente é inferior ao limiar da pobreza. (INE, 2010:4)

’ Consultar Anexo A: ldosos e Pobreza, Quadro 1.1



Fig. 1.2 - Taxa de risco de pobreza por sexo e grupo etario: Portugal 2003 e 2008
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Fonte: INE

O gréfico acima mostra a representacdo deste indicador por sexo e grupo etario,
comparando os anos de 2003 e 2008. Aqui pode-se concluir que entre esse espaco temporal a
proporcéo da populacéo residente, no total, em risco de pobreza sofreu uma reducéo de 2,5 %
(20,4% para 17,9%). Destaca-se a reducdo do risco da pobreza na populacdo idosa (65 ou +
anos) em cerca de 8,9%, seguidamente 1,2% para os adultos em idade ativa e 1,7% para as
criangas e jovens.

A Taxa de Intensidade da Pobreza corresponde ao quociente entre a diferenca do
limiar de pobreza e o rendimento mediano dos individuos em risco de pobreza relativamente
ao limiar de pobreza, em percentagem. O aumento da taxa de intensidade da pobreza significa
um agravamento da falta de recursos dos individuos com rendimento inferior ao limiar de
pobreza. Ao invés, a reducdo da taxa de intensidade da pobreza significa que é menos gravosa
a insuficiéncia de rendimento dos individuos em risco de pobreza.® (INE, 2010:5)

O indicador relativo a Populacédo em Risco de Pobreza e Exclusdo Social, definiu-se
no ambito da Estratégia de 2020, que procura integrar os conceitos de risco de pobreza
relativa (individuos com rendimentos anuais por adulto equivalente inferiores ao limiar de
pobreza, isto é, taxa de risco de pobreza), de situacdo de privacdo material severa e de
intensidade laboral per capita muito reduzida (individuos com menos de 60 anos, que no

periodo de referéncia do rendimento, vivam em agregados familiares cujos adultos entre os 18

8 Consultar Anexo A: Idosos e Pobreza, Figura 1.2



e 0s 59 anos [excluindo os estudantes] trabalharam em média menos de 20% do tempo de
trabalho possivel).’

Um dltimo instrumento de medida também bastante importante para o fendmeno de
pobreza é o Indice de Gini, sendo este essencialmente um indicador utilizado para medir a
assimetria dos rendimentos numa dada popula¢do. Quanto maior for o valor do indice de
Gini, maior sera a desigualdade na distribuicéo de rendimentos entre a populagdo.™

1.2.2 — Seguranca Social e Sistema de Pensdes

Sendo o sistema de pens6es na velhice um componente fundamental das politicas sociais, bem
como na geracao de rendimentos nos segmentos etarios mais idosos importa proceder a uma
caracterizacdo sintética do mesmo e da sua evolugdo. Dentro deste ponto, dar-se-a especial
relevo aos momentos e passos que foram dados nas mudancas ocorridas no seio das politicas
de combate a pobreza na populacdo idosa, evidenciando a época em que se definiram o0s
minimos sociais.

Até meados do século XIX, o movimento associativo de protecdo dos riscos sociais
nédo teve, em Portugal, um impacto tdo significativo quando comparado com o que ocorreu
noutros paises europeus. Varias razdes estiveram na origem deste atraso, desde o fraco
desenvolvimento economico do pais até a escassa iniciativa no plano politico e legislativo.
Data dessa época, surgiram associaces de socorro mituo que vieram minimizar 0S novos
riscos sociais decorrentes da industrializacdo. Até ao principio do século XX, o Estado tinha
uma presenca quase inexistente na protecdo face ao desemprego, velhice, invalidez e morte.
S6 em 1919 surge a iniciativa de constituir “seguros sociais obrigatorios na doenga, nos
acidentes de trabalho e nas pensbes de invalidez, velhice e sobrevivéncia (...) ” (Leiria,
2000:5), abrangendo a populagéo entre os 15 e os 75 anos. No entanto, esta iniciativa revelou-
se um fracasso devido a grande instabilidade politica que se fazia sentir na época e a fraca
capacidade administrativa.

O primeiro grande sistema de pensdes em Portugal foi estabelecido em 1929,
designando-se de Caixa Geral de Aposentacfes (CGA) que, apenas, assegurava a protecdo
dos funcionérios publicos. Entre 1933 e 1935, surge a primeira fase de alargamento da

seguranga social, com a criagdo de um esquema de seguros sociais obrigatorios com base em

% Consultar Anexo A: ldosos e Pobreza, Quadro 1.2
1% Consultar Anexo A: 1dosos e Pobreza, Quadro 1.3
! Marcada pela vigéncia da lei de 1935 - Lei n° 1884, de 26 de Margo
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caixas e institui¢cbes de previdéncia para o setor privado. Também os trabalhadores do setor
das pescas e do setor agricola estavam enquadrados em sistemas de protecdo social, geridos
pelas casas do povo e casas dos pescadores. Contudo, os regimes criados tiveram um ambito
pessoal e material excessivamente limitados, principalmente no que diz respeito a pensdes por
invalidez e velhice. Aqui eram assegurados niveis de prestagdes bastante reduzidas, muito
devido a diferenciagdo por setores profissionais da estrutura administrativa, uma vez que a
previdéncia social baseava-se somente na organizacdo do trabalho. (Murteira, 2004:187) Na
década de 60, este sistema foi ampliado tentando englobar mais categorias profissionais,
como os trabalhadores por conta de outrem e foi também criada a Caixa Nacional de Pensdes
somente para cobrir eventualidades como a invalidez, morte e velhice.

Apbds 1974 opera-se uma enorme transformacdo na previdéncia social com o
alargamento da protecdo social a toda a populacdo, e a melhoria do valor das prestacdes
sociais de que é exemplo o subsidio de natal (13° més) para os pensionistas.*? Surgem, ainda
antes da aprovagdo da primeira lei de bases, inUmeras medidas tomadas nos campos de
aplicacdo pessoal (pessoas abrangidas) e material (prestacdes garantidas) da protecdo social
sublinhando-se a instituicdo da pensdo social.’* Em certa medida, o estabelecimento da

pensdo social esta na base da criacdo de um esquema minimo de protecdo social'*

para todos
os cidaddos nacionais residentes, independentemente do vinculo laboral ou de contribuicdo
prévia e, de forma a abranger os casos ndo incluidos nos regimes ja existentes, uma vez que
tiveram um fraco periodo contributivo e os seus rendimentos eram bastante baixos. Mais

tarde, 0 esquema minimo é substituido pelo regime ndo contributivo de protecdo social™

que,
mantendo todos os beneficios do esquema anterior, passa a limitar o universo pessoal aos
cidad&os mais desfavorecidos na base de um sistema baseado na condicdo de recursos. *°

“ Em Agosto de 1984, foi aprovada a Lei de Bases da Seguranca Social, Lei n® 28/84,
que viria a enquadrar de forma consistente, quer 0s regimes, quer as prestacdes de seguranca
social.” (Leiria, 2000:6) Na linha de integracdo dos sistemas de Seguranca Social é instituido
0 regime da pensao unificada para trabalhadores abrangidos pelo sistema de Seguranga Social

e pelo sistema de protecéo social da funcéo publica.'”*® No que diz respeito ao financiamento

12 Decreto-Lei n.° 724/74, de 18 de Dezembro

3 Despacho Normativo n.? 59/77, de 23 de Fevereiro

4 Decreto-Lei n.° 513-L/79, de 26 de Dezembro

1> Decreto-Lei n.° 160/80, de 27 de Maio

' Site da Seguranca Social- http://www4.seg-social.pt/evolucao-do-sistema-de-sequranca-social
" Decreto-Lei n.° 143/88, de 22 de Abril
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estabelece-se a existéncia de dois regimes: o Regime Geral™®, tendo como objetivo principal a
garantia de protecéo social das pessoas vinculadas ao mundo do trabalho e das suas familias,
sendo financiado pelo orcamento da Seguranca Social (contribuicGes dos trabalhadores e das
entidades patronais) e o Regime N&o Contributivo®®, que tem como principal objetivo a
garantia da protecéo social das pessoas que se encontrem em situacdo de caréncia econémica
ou social, ndo cobertas efetivamente pelo regime geral, financiado por transferéncias estatais.
(Maia, 1985:163-165)

Ja na década de 90 foram varias as medidas adotadas em matéria de pensdes,
iniciando-se logo com a atribuicdo do 14° més de pensdo, para 0s pensionistas dos regimes de

Seguranca Social.?

No ano de 1993, adotou-se “ um conjunto de medidas com 0s objetivos
de reduzir o peso crescente das pensdes sobre o orcamento da seguranca social e de tornar o
sistema mais equitativo” (Leiria, 2000:6), como o principio da igualdade de tratamento entre
homens e mulheres, a uniformizagdo da idade de acesso a pensdo de velhice aos 65 anos, a
alteracdo de 120 meses para 15 anos o0 prazo de garantia para acesso as pensoes de velhice e,
por ultimo, a reformulacdo da formula de calculo das pensdes, considerando aqui um
alargamento do periodo da carreira contributiva relevante para o valor da pensdo - 10
melhores dos Gltimos 15 anos.?” Neste mesmo ano, o regime dos funcionarios pablicos passou
a integrar o regime geral, pertencendo ao regime geral dos trabalhadores por conta de outrem,
a excecdo daqueles que ja eram funcionarios publicos antes de 1993. 2

Entre as varias mudancas que ocorreram durante os anos 90 € importante salientar o
ano de 1998, onde se introduziram pensdes minimas escalonadas em funcéo da duracdo da
carreira contributiva e onde se faz uma primeira ligacdo da pensdo minima ao salario minimo
nacional. (Rodrigues, 2007:73) Ja no ano de 1999 foi introduzida a flexibilidade da idade de
reforma. Por Gltimo e ainda na mesma década € criada uma nova prestacao, 0 complemento

por dependéncia, para 0s pensionistas de invalidez, velhice e sobrevivéncia do regime geral de

'8 Site da Seguranca Social- http://www4.seg-social.pt/evolucao-do-sistema-de-seguranca-social

19 340 abrangidos no campo de aplicacdo deste regime: os trabalhadores por conta de outrem e os
trabalhadores independentes, mediante inscri¢do obrigatoria, quer destes Ultimos quer das entidades
empregadoras dos trabalhadores por conta de outrem. (Maia, 1985:163)

20 S50 abrangidos no campo de aplicacio deste regime: cidad&os nacionais que comprovadamente se
encontrem numa situacdo de caréncia econdmica ou social, refugiados, apéatridas e estrangeiros
residentes. (Maia, 1985:165)

2! Portaria n.° 470/90, de 23 de Junho

22 Decreto-Lei n.° 329/93, de 25 de Setembro

2 Site da Seguranca Social-http://www4.seg-social.pt/evolucao-do-sistema-de-seguranca-social
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Seguranca Social e do regime ndo contributivo que se encontrem numa situacdo de
dependéncia. Foram também estipulados dois graus de dependéncia com montantes indexados
ao valor da penséo social de velhice do regime néo contributivo.?* %°

Como consequéncia do reforco da protecdo social concebida aos cidaddos mais
desfavorecidos fora criado, no inicio da década de 2000, o Complemento Extraordinério de
Solidariedade (CES) para aqueles que beneficiavam das pensdes de velhice tanto do regime
ndo contributivo, como também de regimes equiparados, baseando-se no principio de
solidariedade nacional.?® No seguimento da Lei de Bases de 2000, houve uma nova mudanca
no célculo das pensdes de velhice, uma vez que esta passard a ter por base, de um modo
gradual e progressivo, os rendimentos de trabalho revalorizados, de toda a carreira
contributiva.?” Acompanhando esta mudanca, foram estabelecidos mecanismos redistributivos
no ambito da protecdo de base profissional e, com efeito, a formula de céalculo comeca por
obedecer ao principio da diferenciacdo positiva, aplicando taxas regressivas de formacdo da
pensdo a diferentes escalfes de rendimentos e privilegiando carreiras contributivas mais
longas. %8

Quadro 1.1- Evolucéo das Pensdes Minimas

Em euro

Regime 2000 2001 2002 2003 2004 2005
geral A Em Em Até Em Até Em Até Em Em Até Em Em Até Em
Jun Julh Dez Nov Dez Nov Dez Maio Jun Dez Maio Jun Dez Nov Dez

Regime 1695 169,55 1795 1795 1895 1895 1971 1971 200 208 208 2115 216,7 216,7 2232
Geral 9 9 7 7 4 4 2 2 0 9 9 4

RESS* 126,2 1399 1473 1473 1701 170,1 1769 1769 179 186, 186,1 189,8 199,3 1993 206,0
AA 0 1 9 9 4 4 5 5 16 6 8 7 7 7

RNCE* 1247 1247 1309 1309 1382 1382 1438 1438 146 151, 1518 1548 1641 1641 1717
0 0 3 3 7 7 84 4 8 7 7 3

Fonte: Conta da Seguranca Social (2005)

24 Decreto-Lei n.° 265/99, de 14 de Julho

% Site da Seguranca Social-http://www4.seg-social.pt/evolucao-do-sistema-de-seguranca-social
?® Decreto-Lei n.° 208/2001, de 27 de Julho

%" Decreto-Lei n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro

%8 Site da Seguranca Social-http://www4.seg-social.pt/evolucao-do-sistema-de-seguranca-social
?® Regime Especial de Seguranca Social das Atividades Agricolas

% Regime N&o Contributivo e Equiparados
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Em 2002 o governo adotou uma mudanca na politica de indexacdo das pensoes

minimas ao salario minimo nacional.®

No quadro que se segue encontram-se representados
0s minimos legais fixados para as pensfes de invalidez e velhice por escaldes da carreira
contributiva, em percentagem do salario minimo nacional, deduzida a quotizacao
correspondente a taxa contributiva normal do regime dos trabalhadores por conta de outrem:

Quadro 1.2 — Minimos Legais, carreiras contributivas (em % do SMN)

Até 14 anos 65%
Entre 15 e 20 anos 72,5%
Entre 21 a 30 anos 80%

Mais de 30 anos 100%

RESSAA™* 60%

RNC® 50%

Fonte: Conta da Seguranga Social (2005)

Por fim, surge no ano de 2005, uma medida inscrita no Programa do XVII do Governo
Constitucional- Complemento Solidario para Idosos (CSI). Esta medida politica traduz uma
auténtica mudanca com a politica de indexacdo da pensdo minima legal ao salario minimo
nacional até ai em vigor, através de uma aposta na concentracdo dos recursos disponiveis nos
estratos da populacdo idosa com menores rendimentos e na atenuacéo de situagdes de maior
caréncia.®* O CSI foi também a primeira prestacdo cujo valor de referéncia esta ligado ao
limiar de pobreza, sendo também uma prestacdo diferenciada, sujeita a condicdo de recursos e
aos efeitos da solidariedade familiar. Desta forma torna-se possivel conceder aos beneficiarios
do CSI uma prestacdo de valor relativo elevado por comparacdo ao valor das pensdes
minimas em vigor. Esta medida pretende garantir uma maior justica social e a necessidade de
tratar de forma diferente o que € diferente, canalizando mais recursos para 0s idosos mais

necessitados.

3! Lei n.2 32/2002 de 20 de Dezembro

%2 Regime Especial de Seguranca Social das Atividades Agricolas
% Regime Nao Contributivo

% Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de Dezembro
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CAPITULO Il - AS PRESTACOES SOCIAIS — CONCEITOS E POLITICAS
2.1 — Universalismo e Seletividade

A escolha deste tema para ser incluido na reviséo da literatura prende-se com o facto de a
politica de aumento generalizado das pensdes minimas indexada ao valor do salario minimo
nacional ser associada ao modelo universalista, enquanto o CSl, por integrar um sistema de
condicdo de recursos e ser uma prestacao baseada na diferenciacéo de rendimentos, podera ser
associada ao conceito de seletividade.

As politicas sociais tém uma das origens no modelo de seguranca social estabelecido,
na sua primeira forma, durante o processo de unificacdo da Alemanha em 1871 sob a
governacdo de Otto Bismarck. Bismarck e o seu governo criaram em 1883 0s primeiros
seguros sociais de salde, em 1884, os primeiros seguros para acidentes, deficiéncia e, em
1889, a criacdo de pensodes de reforma, tendo ficado conhecidas como medidas bismarckianas.
(Hernandez, 2006:2)

A politica social assumiu um papel relevante nos paises da Europa Ocidental e
também nos Estados Unidos ap06s a depressdo econdmica que ocorreu nos anos 30 do século
XX. Nesta eépoca os paises de economia de mercado acharam necessario estabelecer um
sistema de seguranca social, de maneira a protegerem a classe trabalhadora da sua constante
exposicdo a diversos riscos sociais. Esta adocdo da seguranca social tinha também dois
propositos: o primeiro servia para garantir a produtividade da classe trabalhadora e a segunda
servia para manter a seguranca das elites, através do controlo e da estabilizacdo politica e
social no quadro da designada “guerra fria”. As reformas de Beveridge que se seguiram no
Pds-Segunda Guerra Mundial atribuiram a politica social a capacidade de intervencdo do setor
econdmico, na reabilitacdo de doentes, no fomento de emprego, na facilitacdo na mobilidade
de emprego e por ultimo na estabilizagdo da producédo e do consumo. (Hernandez, 2006:3)

No entanto, convém referir que os paises da Europa Ocidental nem sempre tém uma
completa homogeneidade econémica e as politicas sociais variam consoante diferentes
modelos e tradi¢cbes econdmicas, sociais e politicas. Neste conjunto de paises um marco
fundamental foi o nascimento, no seio do Estado-Providéncia, do conceito de cidadania
baseado na igualdade entre todos os cidaddos e que garanta a cada individuo um padréao
minimo de vida. O estabelecimento do padrdo econémico no seu nivel minimo deu origem a
importantes divergéncias entre politicas, em torno do objetivo de colocar todos os cidadaos
nos mesmos patamares de direitos, sem os diferenciar em termos de classe, status ou

rendimentos — designando-se de politicas universalistas. (Hernandez, 2006:3) Através do
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Estado-Providéncia, os paises nordicos (Noruega, Suécia, Finlandia e Dinamarca) foram dos
que mais fielmente interpretaram este conceito. Hernandez considera que estes paises sdao um
exemplo modelo na politica social. (Hernandez, 2006:4)

A literatura cientifica aponta para diferentes tipologias de regimes de Estado-
Providéncia, sendo a mais conhecida a tipologia realizada pelo autor Gosta Esping-
Andersen®, que agrupa os paises em trés tipos de regime: o Liberal, o Conservador e o

Social-Democrata.

2.1.1 - A Condigéo de Recursos e o Universalismo

O sistema de condi¢do de recursos (means-tested) integrado no CSI ndo tem um carater
inovador no seio das prestacdes sociais ao nivel das pensdes, tendo ja existido na pensdo
social®. Apesar de esta questdo ndo trazer novidades, o debate teérico em torno deste tema
assume bastante relevancia néo sé para dar continuidade ao debate anterior*” como também,
em tempos de crise, se esta estratégia serd a melhor opcédo na atribuicdo de prestacdes sociais.

Feldstein considera que deve ser a sociedade a solucionar o problema de apoiar as
pessoas que estdo demasiado idosas para trabalhar e que néo realizaram todas as provisoes
para se salvaguardarem durante a velhice. Este autor afirma que os principais paises
industrializados solucionaram este problema através de contribuicdes pagas pela populacédo
trabalhadora, canalizando esses recursos para fornecer um beneficio universal a todos os
pensionistas, independentemente da sua condi¢cdo financeira. No entanto, esta estratégia
apresenta problemas dado que tende a distorcer as opcdes de poupanca que racionalmente 0s
trabalhadores fariam ao longo da vida. (Feldstein, 1987:468-469)

Na verdade, os individuos que substituem as contribui¢des fiscais da seguranga social
para uma poupanca privada, sofrem uma grande perda de bem-estar. Friedman juntamente
com outros autores revela que o grande problema da concecdo de um programa de seguranca
social prende-se com a definicdo de condicdes para se receberem beneficios,
contrabalancando por um lado a protecdo daqueles que realizaram provisdes adequadas para a
velhice e por outro o custo de reduzir as poupancas por aqueles que as “salvaram” de uma
maneira racionalizada. (Friedman e Cohen, 1972 in Feldstein, 1987:469-470) Segundo

Feldstein é partir destes argumentos que surge, no debate teérico, o aparecimento do sistema

% Three Worlds of Welfare Capitalism (1990)
% Consultar Capitulo I: 1.2.2- Seguranca Social e Sistema de Pensdes
%7 Consultar Capitulo II: 2.1 - Universalismo e Seletividade
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de condicdo de recursos, uma vez que veio complementar o sistema comum de elegibilidade
universal para os beneficios de reforma da seguranca social, pagando apenas os beneficios
somente aqueles que mais necessitam.®

Encontra-se imensa literatura, entre os anos 90, de autores criticos dos sistemas de
condicdo de recursos no seio da politica social, que enumeram varias desvantagens na
implementacédo deste tipo de politica, nomeadamente sobre este tipo de sistema ser associado
a medidas de carater seletivo, ao seu complexo processo de reivindicacdo e dos custos
elevados indexados a sua administracdo. (Pereira, 2012:18)

Segundo o autor Amartya Sen poder-se-&0 encontrar outro tipo de desvantagens. O
autor afirma, num dos seus textos, que qualquer sistema de subsidio que exige que as pessoas
sejam consideradas como pobres e gque é atribuido como um auxilio especial para pessoas que
ndo estdo capacitadas a cuidar de si mesmas poderd ter efeitos significativos na sua
autoestima. (Sen, 1995:3) Para além dos efeitos gerados na sua autoestima, poderdo também
ser estigmatizados pela sociedade, o que pode dissociar um individuo de ndo beneficiar do
subsidio, quando tem direito a recebe-lo:“ (...) neste tipo de modelos a estigmatizagéo acresce
0s custos de participacdo no programa, na medida em que algumas familias que participariam
na auséncia desta estigmatizagdo optam por nao participar.” (Currie, 2004:6)

Ja no texto dos autores Van Oorschot e Schell é possivel identificar outro tipo de
desvantagem, referindo que

(...) os beneficios de assisténcia social em forma de condigdo de recursos, em geral, implicam

uma reducdo na quantidade de beneficios, escrutinio mais forte sobre atividades e circunstancias

pessoais, obstaculos mais complexos para a realizacdo de direitos, menos oportunidades e

incentivos para os cidaddos se tornarem melhores e maior oportunidade dos beneficiarios serem

vistos como cidaddos de segunda categoria. (Van Oorschot e Schell, 1991:208)

Como consequéncia do que ja foi referido anteriormente, esta estigmatizacdo dos
cidaddos provocado pelo sistema de condicdo de recursos tem uma relacédo de conflitualidade
com um dos principais objetivos que integra a politica social, uma vez que se considera que
todos os cidaddos tém oportunidade de usufruirem dos mesmos pré requisitos de participacdo
na sociedade como membros plenos. Pereira acrescenta ainda que as investigagdes invasivas

de carateristicas pessoais tornam tudo muito mais dificil para os destinatarios verem este tipo

% 0 Reino Unido aprovou a primeira legislacio de pensio publica ndo contributiva no ano de 1908,
que caracterizava uma ajuda em termos financeiros aos cidaddos com ou mais de 70 anos ou 0s que
comprovassem ter uma boa conduta. Para além da pensdo para a reforma, a Lei Nacional de
Seguros estabeleceu no ano de 1911 pensdes que beneficiavam os desempregados e invalidos.
(Watts-Roy e Williamson, 2009:423)
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de beneficios serem considerados como direitos, o que na verdade sdo considerados pela
grande maioria como caridade, indexados a sentimentos de vergonha e de inferioridade.
(Pereira, 2012:18)

Outro argumento reivindicado também por varios autores para a estratégia de condicéo
de recursos ser alvo de grandes criticas prende-se com os “custos de participacdo™. (Pereira,
2012:19) Estes custos podem ser associados a uma enorme densidade e complexidade de
regras, excessiva documentacdo exigida, o preenchimento de varios formularios, o tempo
gasto pelo individuo nestes procedimentos juntamente com o tempo gasto para a entrega de
tudo o que é exigido, podem ser suficientes para dissuadir alguns individuos de serem
beneficiarios deste tipo de sistema. (Currie, 2004:6) Os custos associados a condi¢cdo de
recursos poderdo ser significativamente mais altos nos individuos que carecem de
necessidades mais elevadas, como por exemplo nos idosos, implicando taxas mais baixas de
participacdo nos regimes de condigéo de recursos.

No texto dos autores Van Oorschot e Schell, séo referidas as causas principais que
estdo na base das reduzidas taxas de participacdo neste tipo de sistema, onde sdo classificadas
em trés grandes dimensfes, sendo estas: o nivel do esquema de beneficios; o nivel de
administracdo e o nivel de cliente. (Van Oorschot e Schell, 1991:194-195) A autora Mariana
Pereira sintetizou-as no seguinte quadro:

Quadro 2.1- Fatores que aumentam a probabilidade de ndo take-up

- Densidade de regras e
diretrizes;

- Regras complexas;

- Critérios de titularidade para
vagas;

- Conter uma condicgéo de
recursos;

- Destinado a grupos da
sociedade que sdo sujeitos a

avaliacdo negativa;

-Procedimentos
experimentados pelos
requerentes como
humilhantes ou degradantes;
- Combinacéo das funcdes de
"servigo" e "de controlo de
fraude";

- Comunicacdo com os
clientes de fraca qualidade;
-Fraca qualidade na tomada
de decisoes;

- Fraca qualidade
administrativa dos
procedimentos;

- Formas de aplicacéo

- Desconhecimento da
existéncia do regime;

- Conhecimento insuficiente e
interpretacdes incorretas dos
critérios de reivindicacdo;

- Conhecimento insuficiente
do processo adequado e dos
procedimentos
administrativos;

- O medo da estigmatizagéo e
da humilhagéo;

- Atitudes negativas sobre
estarem dependentes da
sociedade;

- Dificuldades no
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complexas; preenchimento de formulérios
- Comunicacéo deficiente e coleta de informagdes
com os 6rgdos competentes;  necessarias
- Ma interpretacdo das regras
por parte dos administradores.
Fonte: Van Oorschot e Schell, 1991:194-195 in Pereira, 2012:19-20

No plano do debate tedrico existem igualmente autores que valorizam positivamente
0s modelos de condicéo de recursos. Na opinido de Hancock, juntamente com outros autores,
“(...) o facto deste tipo de sistema canalizar os recursos publicos onde as necessidades séo
maiores” (Hancock et al.,2005:7), torna a politica de condicdo de recursos bastante mais
atrativa no combate a pobreza no seio da populacao, tendo afirmado também no seu texto que
a aplicagdo de “ (...) means-testing € uma maneira eficiente para aliviar a pobreza”. (Hancock
et al., 2005:8)

Um texto da autoria de Kenneth Nelson® identifica o conjunto de argumentos
utilizados pelos defensores da aplicacdo da condicdo de recursos. O primeiro argumento
refere que a utilizacdo de beneficios sob a forma de condigdo de recursos garante uma quantia
minima de recursos econdmicos, enquanto outras fontes de rendimento revelam-se
insuficientes na protegdio contra as dificuldades econdmicas. E afirmado também que “ a0
contréario do seguro social, os beneficios em forma de condicdo de recursos envolvem uma
redistribuicdo vertical direta dos ricos para os pobres”. (Nelson, 2004:374) No texto sdo
enfatizados conceitos de eficiéncia-alvo, como sendo um ponto forte da utilizacdo deste
sistema, definindo o grau em que 0s gastos sociais sdo recebidos por aqueles que mais
necessitam. Assim sendo, a politica recomendada pelos defensores do sistema de condicdo de
recursos no combate a pobreza prende-se com o facto de serem os pobres a receberem uma
parcela maior do total do dinheiro gasto nas politicas redistributivas, de maneira a que 0s
beneficios sejam fortemente canalizados para 0s que se encontram abaixo do limiar da
pobreza. (Nelson, 2004:374) No mesmo sentido argumenta Besley que a condi¢do de recursos
consegue gerar menores custos no total da despesa publica. (Besley, 1990 in Nelson,
2004:374)

Também alguns académicos portugueses encontram-se a favor da opgdo de um

sistema com condicdo de recursos, como o caso dos autores Miguel Gouveia e Carlos Farinha

% Mechanisms of poverty alleviation: anti-poverty effects of non-means-tested and means-tested

benefits in five welfare states
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Rodrigues. Num dos seus estudos*’, os autores afirmam que um programa simulado com base
numa condicdo de recursos, por mais elementar e béasico que fosse, conseguiria obter
melhores resultados em termos de equidade e de pobreza e gastaria menos de metade dos
recursos, perante a estratégia de aumentar as pensées minimas em torno do salario minimo
nacional. (Gouveia e Farinha, 2003:2) Os autores acrescentam também que na componente de
solidariedade da Seguranca Social deveria ser abandonada a l6gica de indexacdo da pensdo
minima legal para o salario minimo nacional, inserindo condi¢Ges de recursos nos programas
com objetivos redistributivos. (Gouveia e Farinha, 2003:17)

No entanto, outros autores consideram que tanto como os beneficios sob a forma de
condig@o de recursos como 0s seguros sociais séo relevantes na redistribuicdo vertical e no
combate a pobreza na populacdo, defendendo a complementaridade de ambos os modelos.
(Palme, 1999:47-48 in Nelson, 2004:375) Apesar de se ter em conta que sdo relevantes no
alivio da pobreza, existem outros autores que afirmam que a opgdo de um certo pais, em
primeira instancia, pela realizagdo de pagamentos de seguros sociais, pode noutros momentos

ser realizado por meio de condicéo de recursos. (Castles, 1997 in Nelson, 2004:379)

2.1.2 — A Condicao de Recursos e a Solidariedade Familiar

E sabido que o CSI introduziu, como mecanismo para avaliagdo dos recursos do idoso, uma
questdo que se prende com a solidariedade familiar.** Desta forma, este subcapitulo é
dedicado a tematica da solidariedade familiar, de maneira a contextualizar o debate tedrico
acerca da questdo. Apesar da escassez tedrica existente sobre o assunto valorizar-se-a uma
visdo mais ao nivel antropolégico, abordando o surgimento da solidariedade familiar, a sua
relevancia e limitagdes enquanto mecanismo de protecdo social, 0 seu papel na proviséo de
apoio ao idoso e, por ultimo, um enquadramento desta questdo em termos de Direito.

No seio das sociedades modernas, as questdes relacionadas com a solidariedade
familiar apo6s terem passado décadas “omitidas” pelas constantes intervengdes do Estado
nessa area, surgem novamente nos debates politicos e na comunidade cientifica. (Lopes,
2006:40) Este debate que gira em torno da solidariedade familiar emerge num contexto

assinalado por ruturas sociais e por transformacdes na definicdo do Estado-Providéncia. Esta

% para que servem as pensdes minimas? -22 Conferéncia do Banco de Portugal

*1 Muito para além de se ter em conta os rendimentos anuais do préprio idoso e os rendimentos anuais
da pessoa com quem esta casado ou vive em unido de facto ha mais de 2 anos, conta também para
avaliacéo os rendimentos do agregado fiscal de cada um dos filhos do idoso requerente, mesmo que
estes ndo coabitem com os pais.
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discussdao em torno da familia e do estatuto que adquire socialmente desempenha cada vez
mais um papel importante na orientacdo politica e normativa, consolidada no conceito de
solidariedade familiar.

Lopes refere que a partir de meados do ano de 1940, a solidariedade e a economia
familiares tém sido, como ja fora mencionado anteriormente, omitidas pela omnipresenca do
Estado-Providéncia neste dominio. A teoria socioldgica no Pos-Segunda Guerra Mundial foi
influenciada pelos trabalhos do autor Talcott Parsons*, baseados na crenca de que a
industrializacdo conduziu ao declinio da familia. (Parsons, 1995 in Lopes, 2006:42) Entre 0s
anos de 1940 a 1950, foram varios os estudos que reproduziram esta visdo funcionalista da
sociedade, sendo também este um periodo caracterizado pelo desenvolvimento do Estado
Social. A solidariedade familiar fora muitas vezes vista com desconfianca e acusada de
aumentar as desigualdades, dado que o seu campo de exercicio era considerado como estando
fora dos direitos sociais, pois estes s6 poderiam ser definidos e colocados em pratica pelo
Estado. Titmuss considerou que o desenvolvimento do Estado-Providéncia era a solucdo para
o “dom social”, que continha caracteristicas provenientes da solidariedade familiar, até porque
o0 Estado iria na mesma manter o bem-estar social sob a l6gica da solidariedade, no entanto
realizado de forma mais justa promovendo a igualdade entre os cidad&os. (Titmuss, 1991 in
Lopes, 2006:42)

Mais tarde foram surgindo novos estudos no campo da teoria socioldgica, colocando
em questdo o papel das relacGes de parentesco para o funcionamento das familias modernas.
Kellerhals destaca os estudos realizados na década de 60 que mostram a familia como fonte
primaria de realizacdo e investimento pessoal. (Kellerhals, 1994 in Lopes, 2006:43) Ao
contrario das teses de declinio da importancia da solidariedade familiar, Bengston apresentou
num dos seus estudos, a importancia das relacfes familiares a longo-prazo, mostrando como
as ligacdes entre varias geracdes sdo cada vez mais recorrentes para fornecimento de algumas
funcgdes basicas da familia. (Bengston, 2001 in Lopes, 2006:43)

Muito devido as fragilidades que o Estado-Providéncia tem vindo a demonstrar, o
apelo a solidariedade intergeracional com base na familia aparece como uma via para
complementar o papel do Estado. Segundo Bawin-Legros esta via ja esta disponivel para os
poderes publicos, devido a concordancia das familias em assumirem um papel importante na
responsabilidade pela provisdo de bem-estar entre as geracdes. (Bawin-Legros, 2001 in

Lopes, 2006:44) Bawin-Legros e Stassen consideram que o Estado-Providéncia e a familia

*2 Teoria geral sobre a familia e 0 modo como ela se relaciona com a sociedade (Parsons, 1995)
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passaram de inimigos estruturais para constituirem uma nova alianga no seio da politica
social, sobretudo nas areas que dizem respeito ao cuidado com os idosos. (Bawin-Legros e
Stassen, 2002 in Lopes, 2006:44)
O procedimento de solidariedade familiar tende a ser uma distribuicdo vertical, ou seja
dependente da paternidade (distribuicdo de pais para filhos), no entanto isto pode também
estar dependente do estatuto profissional dos filhos. Segundo a autora Attias-Donfut, as trocas
entre pais idosos, filhos adultos e os netos tém-se revelado bastante importantes para se
perceber as transmissGes econdmicas e monetarias. Estas, por sua vez, ocorrem em sentido
descendente, de pais idosos para os seus filhos adultos, apesar de na maioria das vezes 0s
rendimentos dos primeiros sejam muito reduzidos. (Attias-Donfut, 1995 in Fernandes,
2001:49)*
Sé&o dois os pressupostos que constituem as doutrinas familiaristas e que tém um lugar
de destaque no texto de Pimentel e Albuquerque®: o primeiro prende-se com o facto de se
querer prestar apoio e aquele que realmente se pode assegurar, o0 segundo relaciona-se com a
equivaléncia funcional entre o suporte garantido pelas instancias publicas e o suporte prestado
pela familia.
Como vem sido aferido pelas autoras do texto, para se prestar ajuda, as familias terdo
de ter ndo sé disponibilidade ao nivel temporal mas também em termos econémicos e
financeiros. Hespanha e Portugal referem
(...) que a importancia da provisdo de apoio social e de cuidados pela sociedade-providéncia
alcanga uma nova centralidade face a crise da providéncia estatal. No entanto, a partilha de
responsabilidades pode tornar-se problematica ao tentar transferir-se para a familia func¢Ges que,
nas Ultimas décadas, foram sendo assumidas pelo setor publico ou por organizagbes da
sociedade civil. (Hespanha e Portugal, 2002 in Pimentel e Albugquerque, 2010:253)

Estes autores acrescentam ainda que as familias portuguesas sdo confrontadas com

uma grande escassez de recursos, existe uma insuficiente provisdo de bem-estar por parte do

* Attias-Donfut, no seu trabalho de 1998, afirma que os Vvarios tipos de ajuda sio desencadeados no
reconhecimento de uma necessidade e enumera as motivagoes: Logica das necessidades (as ajudas
sdo encaminhadas para 0s membros da familia que se encontrem em dificuldades); Laco de
reciprocidade (as ajudas representam o pagamento de uma divida com outra pessoa que ja tenha
prestado auxilio anteriormente) e a Complementaridade (mais relacionado com o campo das ajudas
publicas, onde as prestacGes sociais poderdo incentivar a entreajuda). (Attias-Donfut, 1995 in
Fernandes, 2001:49)

* Solidariedades Familiares e o Apoio aos Idosos. Limites e Implicacdes
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Estado e por outro, a provisdo de auxilios no seio da rede de relagcbes é cada vez mais
reduzida. (Hespanha e Portugal, 2002:21 in Pimentel e Albuquerque, 2010:253)

Esta fraca capacidade de resposta no seio da rede de relacGes dos individuos prende-se
com as recentes tendéncias no campo dos valores e dos comportamentos demogréaficos. No
entanto poderdo ser identificados outros fatores que estdo na origem de mudancas profundas,
tanto na estrutura como na fisionomia das familias, criando implica¢fes na disponibilidade
destas na provisdo de cuidados dos elementos que mais necessitam.*®

A par disto convém referir que a solidariedade familiar ndo pode ser um substituto da
solidariedade publica pois apesar de sempre terem coexistido, assumem uma natureza distinta.
Estas poderdo assumir antes uma logica de complementaridade ao invés de uma relacdo de
concorréncia ou de exclusividade. (Attias-Donfut, 1995 in Pimentel e Albuquerque,
2010:253)

Por ultimo, ao nivel do Direito, existe uma grande discussdo sobre a temética da
solidariedade familiar sendo dificil a identificacdo de leis que fundamentem o dever dos filhos
ajudarem os seus pais financeiramente, tal como esta em causa no CSI. No entanto € possivel
sublinhar os deveres de pais e filhos e, como esta expresso nos pontos 1 e 2 do artigo 1874°
do Cddigo Civil:

1. Pais e filhos devem-se mutuamente respeito, auxilio e assisténcia.

2. O dever de assisténcia compreende a obrigacdo de prestar alimentos e a de contribuir, durante
a vida em comum, de acordo com 0s recursos proprios, para os encargos da vida familiar.
(Redacéo do Dec.-Lei 496/77, de 25-11)

A fragmentagéo familiar ligada & diminuig&o do nimero de casamentos e ao aumento do niimero de
divdrcios, a diminuigdo da possibilidade de existirem efetivos para se incluirem nas redes de apoio,
a diminuigdo do tempo disponivel para os cuidados e a redefini¢do dos papéis de género.
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CAPITULO Il - TRABALHO EMPIRICO
3.1 — Metodologia

Este subcapitulo é dedicado a metodologia adotada nesta dissertacdo, sendo bastante
importante para se perceber o porqué das escolhas tomadas ao nivel metodoldgico e de que
forma é que os métodos escolhidos irdo ser conduzidos durante o trabalho de investigacao.

O método de analise de contetdo é definido por L. Bardin como um conjunto de
técnicas de andlise de comunicagfes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de
descricdo do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a
inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de producéo/rececdo (variaveis inferidas)
dessas mensagens. (Bardin, 1994 in Silva et al., 2005:73). Quivy refere que a analise de
contetdo pode ocorrer em Varios tipos de mensagens, quer sejam provindas de livros, artigos
de jornais/revistas, documentos oficiais, quer sejam provindas de relatdrios, de entrevistas,
programas audiovisuais ou até mesmo de atas de reunides. Ainda segundo este autor, a analise
de contetido podera dividir-se em métodos quantitativos (extensivo)* e métodos qualitativos
(intensivos)*’. (Quivy, 1998:225)

Apesar de se poder aplicar os dois métodos, 0 método qualitativo € aquele que mais se
adequa aos objetivos da dissertacdo, uma vez que se pretende analisar em detalhe termos,
palavras e expressdes utilizadas, a luz do contexto politico entre os anos de 1993 e 2005,
proporcionando um quadro mais critico e respostas mais concretas as razdes que originaram a
mudanca com a politica de indexacdo da pensdo minima ao salario minimo nacional para
adocdo do CSI. Neste método alargou-se um pouco mais o campo de analise, ndo ficando
apenas pelas razbes e pelo momento de mudanca entre as duas politicas, mas atribuindo
também especial atencdo ao contexto politico, social e econémico que estava presente no
momento da passagem de uma politica para a outra e através de que termos/quadros tem
lugar.

A decisdo de aplicar este tipo de analise nesta dissertacdo esta relacionada com as
vantagens relativas aos seus métodos. Segundo Quivy, os métodos da analise de conteudo sé&o

adequados a estudos implicitos e forcam o investigador a néo tirar conclusdes e interpretacfes

*® Apresentam como informagcao base a frequéncia do aparecimento de determinados assuntos/
caracteristicas de contetdo e/ou a existéncia de correlacdo entre eles.

* Apresentam como informagao base a presenca ou auséncia de um determinado assunto/carateristica,
assim como a observacdo do modo como os elementos que compde o discurso estdo articulados
entre si.
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repentinas pois trata-se de uma andlise ““ (...) a partir de critérios que incidem mais sobre a
organizacao interna do discurso que no seu contetido explicito.” (Quivy, 1998:228) Este tipo
de analise apresenta grande rigor e um elevado grau de objetividade, ndo implica limites a
criatividade e a profundidade do investigador e possui uma enorme diversidade de dados, o
que permite também uma maior facilidade de controlo dos dados obtidos e reunir uma
quantidade notével de informacgdes sobre o assunto em estudo.

O método relativo as entrevistas, definido como sendo um processo de interacao social
entre duas pessoas, na qual o entrevistador tem como objetivo a obtencao de informacdes por
parte do entrevistado (Haguette, 1997: 86 in Boni e Quaresma, 2005:72), foi escolhido por ter
uma série de vantagens: como o facto de permitirem uma recolha de informag6es importantes,
de permitir obter um bom grau de profundidade sobre as questdes que se pretende investigar,
ao mesmo tempo que também possibilitam a definicdo e o apuramento das motivacGes dos
entrevistados que determinam ou explicam diversos comportamentos ou atitudes
demonstradas por alguns assuntos, a adaptacdo a novas situacbes e a diversos tipos de
entrevistados e, por fim, a recolha de “ (...) elementos de reflexdo muito ricos e matizados.”
(Quivy, 1998:193)

Quanto & opcdo pela entrevista semidiretiva* teve por base os seguintes motivos: o
aprofundamento e a verificagdo das questdes, a maximizacdo da compreensdo dos dados, 0
estilo conversacional, a formulacdo de novas questdes (quando necessarias) e uma otimizacao
do tempo disponivel.

490 30 Dr. Eduardo Ferro Rodrigues™, ao Dr.

Desta forma, foram realizadas entrevistas
Antdnio Bagdo Félix>?, ao Dr. Pedro Marques™, ao Professor Luis Capucha>, ao Professor
Carlos Farinha Rodrigues™, ao Professor Alfredo Bruto da Costa®®, ao Dr. Edmundo
Martinho®’, ao Dr. José Albuquerque®®, ao Padre Lino Maia>® e, por Gltimo, & Dra. Teresa

Requejo®.

*® Consultar Manual de Investigacdo em Ciéncias Sociais — Quivy, Raymond (1998)

* As entrevistas tiveram a duracdo de 30 minutos e registadas em formato audio

*0 Consultar Anexo B: Guido das Entrevistas (Atores Politicos, Académicos e Técnicos)

> Ex-Ministro da Solidariedade e da Seguranca Social durante o periodo de 1995 a 2000

>2 Ex-Ministro da Seguranca Social e do Trabalho durante o periodo de 2002 a 2004

>3 Ex-Secretério de Estado da Seguranca Social durante o periodo de 2005 a 2009

> Professor auxiliar do ISCTE-IUL

> Professor auxiliar do ISEG-UTL

% professor catedratico da FDUL e Presidente da Comissdo Nacional de Justica e Paz (CNJP)
*" Ex-Presidente do Instituto de Seguranca Social
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Por fim é ainda apresentado neste subcapitulo as hipdteses de pesquisa que se
encontram presentes nesta dissertacdo, tendo tido em conta para a formulagéo destas, os temas
que constam na revisdo da literatura, bem como o modelo Multiple Streams de John W.
Kingdon.

Kingdon considera que a existéncia de uma conjuntura politica favoravel para um
problema entrar na agenda tem de ser desencadeada por algumas situacdes®® como por
exemplo uma mudanca de governo, que traz novos atores ao poder. (Kingdon, 1995:70-73)
Como no ano de 2005 assistiu-se a uma mudanca de Governo e a entrada do CSI, formulou-se
a seguinte hipotese: “ E expectavel que a mudanca de governo no ano de 2005 tenha levado a
mudanca de estratégia nas politicas de combate a pobreza entre a popula¢do mais idosa.”

O mesmo autor afirma também que o reconhecimento de um problema pode dar-se
através de uma crise, de um acontecimento dramatico ou até mesmo por um indicador, pois a
magnitude de um dado consegue atrair as aten¢Oes das autoridades competentes para o
problema em questdo. (Kingdon, 1995:70-71) Para além disso, as questdes que surgiram em
torno do conceito de pobreza e de novas situagdes nas sociedades modernas, foram
fundamentais neste contexto®. Assim sendo, a segunda hipdtese é: “O facto de a taxa de
pobreza ser elevada entre a populacdo mais idosa, favoreceu o contexto politico e social para
a criacdo do Complemento Solidario para Idosos (CSI).”

A terceira hipotese prende-se com evidéncias tedricas de estudos anteriores realizados
sobre a estratégia do aumento generalizado das pensGes minimas, nomeadamente de Carlos
Farinha Rodrigues e de Miguel Gouveia®®, dando origem & seguinte hipétese: “Os gastos
excessivos de elevados recursos publicos provocados pela politica de convergéncia das
pensGes minimas em torno do salario minimo nacional levou a mudanca para a medida

politica do Complemento Solidario param Idosos (CSI).”

%8 Ex-diretor geral do GEP do ex-Ministério do Trabalho e da Seguranca Social

> Presidente da Confederagdo Nacional das Institui¢des Particulares de Solidariedade Social (CNIS)

% Ex-coordenadora do grupo de trabalho para a criagio do CSI e subdiretora-geral do GEP

81 Atuacdo das forcas organizadas da sociedade, que na maioria das vezes conseguem fazer com que 0
governo leve as suas contestagOes/causas em consideragdo; Mudangas no “clima nacional”
(national mood), ou seja, uma situacdo em que as pessoas, por um determinado periodo de tempo,
compartilham as mesmas questdes e assuntos. (Kingdon,1995:70-73)

%2 Consultar Capitulo I: 1.2.1 — Pobreza — Conceitos e Medigéo

% Para que servem as pensdes minimas? -22 Conferéncia do Banco de Portugal
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A formulagdo da quarta hipdtese estd na base de estudos realizados sobre as questdes
que se colocam entre politicas universais e politicas seletivas®: « Face & vulnerabilidade de se
manter uma politica de crescimento continuado das pensdes minimas, a convic¢do de que a
adocdo de uma politica baseada em principios de seletividade é mais eficaz na reducdo da
pobreza entre os idosos.” Por Gltimo, a quinta hipGtese baseia-se em evidéncias tedricas
anteriores sobre a adogéo de um sistema na condicdo de recursos na atribuicdo de prestacoes
sociais®®: “ Um acréscimo da despesa publica destinada a combater a pobreza entre os idosos

que integre um sistema baseado numa condicéo de recursos € socialmente mais aceite.

3.2 — Resultados

Neste ultimo subcapitulo da dissertacdo ira estar presente a elaboracdo de todo o trabalho
empirico e a interpretacdo analitica deste estudo. Aqui foram analisadas as cinco hipoteses de
pesquisa®, recorrendo & anélise de contetido dos debates parlamentares e de artigos de
imprensa, mas também as respostas dos entrevistados.

Parte da campanha eleitoral do PS das eleicdes legislativas de 2005°%" atribuiu uma
importante prioridade ao combate a pobreza entre os mais idosos em Portugal, sendo que
quando o novo Governo, liderado por José Socrates, tomou posse no ano 2005, foi a primeira
vez que se tinha anunciado uma mudanca de estratégia nas politicas de combate a pobreza
entre a populacdo mais idosa, cujo objetivo principal consistia em retirar cerca de 300 mil
idosos da pobreza durante a sua legislatura governativa. “Também aqui confirmo o que disse
em campanha eleitoral: uma das mais importantes prioridades do Governo serd o combate a
pobreza dos idosos (...) Nés ndo nos resignamos: nos queremos tirar 300 000 idosos da
pobreza durante esta Legislatura.” (José Socrates in Debate Parlamentar 21 de Marco de
2005)

A mudanca de estratégia nas politicas de combate a pobreza entre a populacdo idosa
anunciada teve por base a criacdo de uma medida, que atribuiria uma prestacdo extraordinaria
aos idosos mais necessitados que beneficiavam de pensGes com valores que se situavam
abaixo dos 300 €.

O nosso compromisso serd com os idosos que mais precisam e que, para além da sua pensao,

ndo tém outros rendimentos que Ihes permitam viver com dignidade. S6 assim poderemos fazer

% Consultar Capitulo II: 2.1- Universalismo e Seletividade

% Consultar Capitulo I1: 2.1.1- A Condicdo de Recursos e o Universalismo

% Consultar Capitulo I11: 3.1 - Metodologia

%" Consultar Bases Programaticas do Partido Socialista nas Legislativas de 2005
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a diferenga no combate & pobreza. Até ao final da Legislatura, quero garantir-vos, nenhum idoso

em Portugal continuara a ter de viver com menos de 300€ de rendimento mensal. (José Socrates

in Debate Parlamentar 21 de Marco de 2005)

Fora também estabelecido desde cedo que esta medida iria arrancar logo no ano de 2006
junto dos idosos com mais de 80 anos, sendo que ao longo da Legislatura a prestacdo iria
sofrer um alargamento progressivo até que chegasse a todos os idosos com mais de 65 anos: “
(...) definimos as condic¢Ges para o arranque, ja em 2006, da primeira fase do programa para
atribuir uma prestacdo extraordinaria aos idosos com um rendimento inferior a 300 € por
més.” (José Sdcrates in Debate Parlamentar 7 de Julho de 2005)

Através da revisdo de debates parlamentares € possivel constatar que em anos
anteriores nunca antes se tinha abordado uma redefinicdo na estratégia do combate a pobreza
entre os mais idosos em Portugal, sendo que a estratégia na reducdo da pobreza neste estrato
social apontava para a indexacdo das pensées minimas em torno do valor do salario minimo
nacional, facto que se veio a contrariar com a mudanca de Governo no ano de 2005 através do
anudncio da criagdo de um complemento social direcionado aos pensionistas mais pobres:

E é por isso que ele (Orcamento) tem esta medida inovadora de definir um complemento social

para todos 0s idosos pensionistas que tém pensdes baixas, que sé vivem dessas pensdes baixas e

ndo tém outro rendimento nem uma familia rica a apoia-los, para lhes permitir viver com um

minimo de dignidade. (...) Por isso, em vez de definirmos instrumentos generalistas de aumento
das pensdes que nunca conseguiriamos suportar, a medida inteligente e prioritaria no nosso

Estado social é acorrer agueles que sdo verdadeiramente pobres. (José Sdcrates in Debate

Parlamentar de 9 de Novembro de 2005)

A 17 de Novembro de 2005, o Conselho de Ministros aprovou o decreto que institui o
complemento de penséo para idosos (Jornal de Negécios, 17 de Novembro de 2005) e a 29 de
Dezembro de 2005, esta medida de carater inovador fora introduzida no Decreto-Lei n.° 232
designada de Complemento Solidario para Idosos (CSlI), prosseguindo todos os objetivos
anunciados, tendo sido um marco importante na redefinicdo na estratégia de minimos socias a
idosos em Portugal.®®

Portugal foi sempre um pais com um registo de um elevado nimero de situagdes de
pobreza no seio da populagéo idosa, tendo sido considerado no ano de 1995 o pais da Unido
Europeia com uma maior taxa de pobreza neste grupo etério da populagdo: “ (...) Mas €
evidente também que uma das outras expressdes da pobreza se encontra entre as pessoas

idosas, cuja situagdo financeira é, em Portugal, a mais baixa de toda a Comunidade Europeia.”

%8 Decreto-Lei n® 232/2005, de 29 de Dezembro
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(Deputado Lino de Carvalho in Debate Parlamentar de 24 de Margo de 1994) Séao varias as
razbes que contribuiram para a existéncia de situacGes de pobreza elevada no seio da
populacdo mais idosa. Uma das razbes principais prende-se com o facto do sistema de
seguranca social portugués ser um sistema “recente”, pelo que muitas pessoas descontaram
durante um periodo muito curto para a seguranca social, originando pensdes relativamente
baixas ou entdo simplesmente trabalharam mas nunca efetuaram descontos: “ (...) juventude
do sistema de seguranca social para muitas pessoas significou que s6 comegaram a descontar
para a seguranca social muito a frente da sua vida e portanto ndo formaram uma pensdo muito
digna (...) ”. (Entrevista a Pedro Marques) Outra das vérias razdes apontadas para a existéncia
de situacdes de pobreza na populacdo idosa prende-se com o modelo de crescimento
portugués, pois € “ (...) um modelo assente em baixos salarios e, a existéncia de um modelo
de propor¢do sempre em baixos salarios vai gerar necessariamente pobreza.” (Entrevista a
Carlos Farinha Rodrigues) Uma explicacdo dada para a existéncia de salarios de referéncia
baixos é o facto de estes idosos fazerem parte de uma geracdo de trabalhadores pouco
qualificados, originando posteriormente pensdes também elas muito reduzidas:

A verdade é que uma grande parte da populacdo idosa em Portugal sdo hoje reformados que

fizeram parte de uma geracdo de trabalhadores pouco qualificados, relativamente mal

remunerados e portanto, com carreiras contributivas, que ndo geram se ndo pensfes que ndo
lhes permitem ultrapassar os limiares de pobreza. (Entrevista a Luis Capucha)

Todas estas situacdes acabam por originar pensdes de natureza ndo contributiva ou de
natureza escassamente contributiva, como foi a pensdo social, pensdes dos trabalhadores
agricolas e até mesmo as pensfes minimas do regime geral, que quando se assumem como a
unica fonte de rendimento dos idosos ndo tinham capacidade para retirar este grupo de
pessoas da sua condi¢do de pobreza.

Sdo também apontadas situacGes de escassez de equipamentos e de servicos de apoio a
idosos, justificada pelo facto de se aumentarem os encargos a medida que a idade avanca, ou
seja, ““ (...) aumentam os encargos da propria pessoa relativamente as suas atividades diarias,
a locomogdo, a alimentagdo (...) ”. (Entrevista a Antonio Bagdo Félix) A questdo da soliddo
nos idosos e isolamento conduz também a uma inseguranca quer ao nivel financeiro, quer ao
nivel pessoal e até mesmo ao nivel dos cuidados com a salde: “Os cuidados de sautde mesmo
para as pessoas velhas, mesmo para as pessoas com as pensées mais baixas tém levado a um
acréscimo de encargos mesmo para o nivel de medicamentos e a outros meios auxiliares de

diagndstico.” (Entrevista a Antonio Bagéo Félix)
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No entanto, entre 1995 e 2005, registou-se uma diminuicdo da pobreza no seio da
populacdo idosa em Portugal, fruto de varias razdes: a primeira prende-se com a existéncia de
uma nova vaga de idosos que entram para 0 grupo com maiores rendimentos e carreiras
contributivas mais estaveis; a segunda razdo é devido ao facto de os idosos terem sido um
grupo-alvo por parte das politicas publicas

(...) seja através das pensGes minimas, seja através da pensdo social, ou seja, em Portugal

qualquer pessoa com mais de 65 anos a partida tem pelo menos direito & pensao social, de

alguma forma, este grupo sempre foi objeto de alguma atencdo das politicas publicas.

(Entrevista a Carlos Farinha Rodrigues)

Carlos Farinha Rodrigues acrescenta que € muito facil falar-se nos idosos pois existe um
gap/point nos 65 anos, no entanto afirma que este grupo detém uma heterogeneidade muito
elevada e que é necessario cuidado ao abordar este tema uma vez que reflete varias realidades.
Isto é, existe uma parte significativa dos seus elementos em situacdo de pobreza, mas estes ja
ndo sdo 0s mais pobres entre 0s pobres, porque ja se encontra também uma percentagem
consideravel de idosos com elevados rendimentos:

(...) se olharmos para a distribuicdo dos idosos em Portugal pelos decis na distribuicdo do
rendimento, verificamos o seguinte: s6 6% dos idosos € que estdo no primeiro decil, ou seja,
estdo sub-representados no primeiro decil, mas que estdo sobre-representados no segundo e no
terceiro (...) 0s idosos tém uma parte significativa dos seus elementos em situacdo de pobreza,
mas ndo sdo 0s mais pobres entre 0s pobres, por outro lado se n6s analisarmos a percentagem
dos idosos no décimo decil, sdo 9%, ou seja, temos uma percentagem importante também de
idosos ja com rendimentos elevados. (Entrevista a Carlos Farinha Rodrigues)

Apesar da grande evolucao registada, alguns indicadores de pobreza no ano de 2005,
nomeadamente o indicador relativo a taxa de pobreza demonstrava ainda a existéncia de
graves assimetrias de rendimento existentes na populacdo portuguesa, sobretudo entre a
populagdo mais idosa (65 anos ou mais). Segundo dados do Eurostat no ano de 2005 em
Portugal, a taxa de pobreza atingia 20% da populagédo significando que “ (...)l em cada 5
portugueses vivia em situagdo de pobreza.” (Rede Europeia Anti-Pobreza/Portugal, 2007:9)
Esta situacdo tornava-se mais penosa quando observados os grupos mais vulneraveis, tais
como a populagdo idosa (grupo com 65 anos ou mais), sendo que 28% dos idosos
encontravam-se em situacdo de pobreza no ano de 2005:“As desigualdades sociais agravaram-
se, a pobreza aumentou e nunca isso foi assumido no discurso politico (...) Durante trés anos,
no discurso economico nunca foi referido um indicador terrivel para Portugal: o aumento das
desigualdades. E este é também um problema econdmico!” (SoOcrates; José in Debate Parlamentar
21 de Marco de 2005)
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A criacdo do CSI no ano de 2005 foi justificada pelo facto de se querer contrariar esta
tendéncia, ou seja, de reduzir a percentagem de idosos que se encontrem em condigdes de
pobreza e de diminuir eficazmente as desigualdades assistidas entre a populacdo mais idosa
em Portugal.

Neste novo ciclo de politicas sociais, 0 Governo propde-se atacar fortemente um problema que
se verifica na sociedade portuguesa desde ha longos anos — os elevados niveis de pobreza dos
idosos, que se mantém aproximadamente no dobro da restante populacdo. Deste modo, uma das
medidas de refor¢co da protecdo social que o Governo se propde implementar, no prazo de uma
legislatura, traduzir-se-4 na criacdo de uma Prestacdo Extraordinaria de Combate a Pobreza dos
Idosos, para que finalmente nenhum pensionista tenha que viver com um rendimento abaixo de
300 €. A solidariedade nacional fara com que aproximadamente 300.000 pensionistas vejam os
seus rendimentos totais significativamente aumentados com efeitos muito poderosos na
diminuicdo da taxa de pobreza. (Programa XVII do Governo Constitucional in 1* Sessdo
Legislativa de 18 de Marco de 2005)

No ano de 2002 e seguindo a politica dos governos anteriores, o Governo tinha
abragado “ (...) uma politica de crescimento real acelerado das pensdes minimas do regime
geral da Seguranga Social (...) “ (Gouveia e Farinha, 2003:3), tendo como principal objetivo
num curto prazo, a indexagdo da pensdo minima legal em torno do salario minimo nacional,
politica essa que pareceu ser algo bastante consensual entre todos os partidos politicos.“ Quer
nos debates publicos em geral quer no Parlamento a discussdo politica parece centrar-se mais
sobre a velocidade com que a convergéncia para o salario minimo deveria ocorrer do que
sobre a desejabilidade deste objetivo final.” (Gouveia e Farinha, 2003:4)

Esta politica de convergir as pensdes minimas em torno do salario minimo nacional
trazia consigo algumas vantagens, nomeadamente porque permitia que todos teriam 0 acesso
a condigdes de vida dignas, sem existir situagdes de discriminagao: “ (...) se for uma medida
universal é a pensdo € a pensdo, todas as pensdes convergem para aquele valor, o sentido de
igualdade ¢ muito mais forte.” (Entrevista a Luis Capucha) Uma outra vantagem que esta
relacionada com aumentos de pensdes € que aumenta, a0 mesmo tempo, os rendimentos do
idoso:

(...) aumentarem as pensdes significa dar mais rendimentos aos idosos e para quem defende
direitos individuais a questao de ser pobre ou ndo ser pobre e mesmo assim receber uma pensao
social, torna-se irrelevante, ou seja, se defendemos que todos os idosos tém direito a uma
pensdo independentemente do seu patrimonio, é indiferente que ela seja relativamente justa ou
injusta em funcdo dos recursos que estdo disponiveis no pais e da sua concentragdo em estratos

populacionais. (Entrevista a José Albuquerque)
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Outras vantagens consideradas com esta politica € que tornavam 0s processos mais
transparentes e seria mais fécil o seu entendimento e aceitacdo por parte da sociedade: “ (...) é
um instrumento atil porque torna o referencial mais claro, mais 6bvio e mais disponivel para
que as pessoas percebam (...) ”. (Entrevista a Edmundo Martinho)

A par das vantagens, esta politica de indexac¢éo da pensdo minima legal em torno do
salario minimo nacional antes de ser consolidada pelo Governo de 2002, era bastante
discutida e abordada em vérios debates parlamentares e, apesar de todos os partidos estarem
em concordancia com a mesma, ja se refletia sobre algumas das desvantagens que acarretava.
Uma das desvantagens apontadas prende-se com o proprio valor do salario minimo nacional,
uma vez que

(...) a eficacia social de fazer a convergéncia das pensdes minimas com o salario minimo

nacional depende muito do que for o saldrio minimo nacional. (...) ndo nos arrisquemos a nao

convergir as pensdes minimas com o salario minimo mas a convergir o salario minimo com as
pensdes minimas - o custo seria tragico! (Deputado José Vieira da Silva in Debate Parlamentar

de 9 de Outubro de 2002)

(...) temos uma orientacdo clara e precisa e também ndo estamos interessados em criar, numa

situacdo em que o Orcamento nem sequer é nosso, situagdes que, por estarem indexadas, como

sabem, ao salario minimo nacional, poderiam criar grave perturbacdo. (Deputado Ricardo

Freitas in Debate Parlamentar 15 de Abril de 2005)

Além de que esta indexacdo da pensdo minima legal em torno do valor do salario
minimo nacional impedia que este aumentasse:

Na prética, a questdo das pensGes minimas estarem a convergir ou estarem indexadas ao salario

minimo impedia um aumento do salario minimo. O salario minimo ndo aumentava, aumentava

muito pouco porgue sempre gque o salario minimo aumentasse, as pensées minimas aumentavam
na mesma propor¢do e ai tinha um impacto da despesa publica bastante significativo.

(Entrevista a José Albuguergue)

Tendo sido posteriormente criado o IAS (Indexante de Apoios Sociais), no ano de
2006, como forma de desindexar as pensGes minimas em torno do salario minimo nacional
para que este voltasse a aumentar: “ Tanto que depois em 2006 tivemos que fazer uma
legislacdo, foi a legislagdo do Indexante de Apoios Sociais para desindexar as pensdes do
salario minimo para que ele pudesse voltar a aumentar.” (Entrevista a Pedro Marques) Esta
indexacdo em torno do valor do salario minimo nacional ndo abrangeu s6 a pensdo minima,
existindo muitas outras prestagdes particularmente ligadas aos idosos que ficaram indexadas a

uma percentagem do salario minimo nacional, restringindo ainda mais 0s aumentos reais
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deste que decorreriam do mercado de trabalho e da vontade dos parceiros sociais, dos
governos:

(...) a desindexacdo que foi feita em determinada altura foi uma situagdo muito vantajosa do

ponto de vista do salario minimo, naturalmente que o indicador de indexacdo tem de ser um

indicador cuidadoso para que afaste um principio razoavel que é um valor minimo do que
estamos sempre a falar de substituicdo de rendimentos do trabalho. (Entrevista a Teresa

Requejo)

Uma outra desvantagem e, talvez a mais debatida, estava relacionada com a
sustentabilidade financeira do sistema de seguranca social: “E ndo tenhamos davidas de que
aceitar um aumento das pensdes minimas que se traduz, em trés anos, num acréscimo de
custos de 450 milhdes de contos significaria um golpe muito sério na sustentabilidade da
seguranca social e, a prazo curto, na sua propria credibilidade.” (Ex-Ministro do Trabalho e da
Solidariedade Ferro Rodrigues in Debate Parlamentar 5 de Junho de 2000) Apesar desta
convergéncia da pensdo minima em torno do salario minimo nacional ser desejavel para
muitos atores politicos e académicos, todos tém nocdo de que esta ndo é possivel no plano
pratico devido a época vivida de uma grande escassez de recursos financeiros para realiza-la.

Um estudo realizado em 2003 da autoria dos professores Miguel Gouveia e Carlos
Farinha Rodrigues®® marca uma rutura com a politica de indexar as pensées minimas em torno
do salario minimo nacional, demonstrando que somente 1/3 da populacdo que recebiam
pensGes minimas € que eram pobres, pois muitas destas pessoas, para além da pensdao minima,
eram portadoras de outras fontes de rendimentos:

(...) as pensdes minimas ndo significam necessariamente pensdes de pobres, muitas pensdes

minimas resultam da circunstancia de na altura como a seguranca social ainda relativamente

jovem, pessoas terem descontado pouco tempo e portanto as pensdes sdo contributivamente
muito baixas, mas n&do significa que essas pessoas sdo pobres e tém outras fontes de
rendimentos. Estudos que ja vieram ao publico disseram que pouco mais de 1/3 das pensdes
minimas € que representam pens@es de pessoas que de facto tém enorme caréncia de recursos

(...). (Entrevista a Antonio Bagao Félix)

“Na elaboragdo desta proposta o PS baseou-se em estudos academicos, que atestam
serem apenas 31% dos idosos com pensGes minimas 0s que se encontram numa situagdo de
pobreza. Os restantes estdo inseridos em realidades familiares, que garantem outras fontes de
rendimento.” (Jornal de Noticias, 13 de Janeiro de 2005) O objetivo de combate a pobreza na

populacdo idosa com esta politica de aumento generalizado das pensdes minimas,

! Para que servem as pensdes minimas? -22 Conferéncia do Banco de Portugal
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aproximando-as do valor do salario minimo nacional, ndo estava a ser cumprido pois
gastavam-se elevados recursos publicos para aumentos de pensdes de pessoas que ndo eram
necessariamente pobres e que sdo detentores de outros recursos: “ (...) porque sendo
universal, significa uma reparticdo dos recursos de modo igual, o que naturalmente tem
repercussoes distintas porque vai permitir uma reparticdo dos recursos mais baixos, em
termos individuais, e significa um grande volume financeiro.” (Entrevista a Edmundo
Martinho)

A mudanca para uma politica com um novo paradigma teve por base a transferéncia de
recursos de uma maneira mais eficiente e eficaz, de forma a direciona-los para os idosos que
realmente sdo atingidos por uma situacéo de pobreza, surgindo a politica do CSI:

(...) se o objetivo é essencialmente acudir as pessoas em situacdo de pobreza, entdo € preferivel
transferir rendimentos para quem realmente é pobre, para os idosos pobres e dai no fundo a
mudancga de paradigma (...) levou no fundo, na altura o Partido Socialista a fazer o movimento
da passagem da reivindicagdo do aumento das pens6es minimas para o Complemento Solidario
para os Idosos. (...) Mantinha-se 0 objetivo de apoiar as populag¢fes idosas mas reforgava-se
esse objetivo garantindo que os recursos disponiveis eram atribuidos efetivamente aqueles que
necessitavam (...). (Entrevista a Carlos Farinha Rodrigues)

Tal como ja foi constatado, uma das razbes principais da mudanca da politica de
indexacgdo da pensdo minima legal em torno do salério minimo nacional para o CSI foi a sua
vulnerabilidade de manter ao longo dos anos um crescimento continuado das pensdes
minimas, muito devido ao grande volume financeiro que este instrumento implicava e devido
a ndo canalizacdo dos recursos publicos somente para as pessoas que realmente eram pobres.

José Sdcrates admitiu que através do aumento das pensdes minimas ndo serd possivel garantir
este objetivo para a totalidade de idosos, que atualmente recebem pensdes inferiores ao salario
minimo nacional, num total de um milhdo e cem mil pensionistas. O secretario-geral dos
socialistas chegou mesmo a dizer que fazer propostas deste tipo conduziria a um aumento
incomportavel da despesa publica e seria demagdgico. (Jornal de Noticias, 13 de Janeiro de
2005)
Tudo isto remete para um debate que estd ligado a politicas de universalidade versus
politicas de seletividade™, uma vez que a politica de convergéncia da pensdo minima legal
estd mais ligada aos principios de universalidade e o CSI mais ligado aos principios de

seletividade.

"® Consultar Capitulo 11 : 2.1 — Universalismo e Seletividade
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Na maioria dos casos, o universalismo é sempre considerado preferencial as politicas
de seletividade, pois segundo algumas opinifes as politicas universais “ (...) sdo aquelas que
correspondem a uma tendéncia para a igualizacdo dos direitos e deveres de uma sociedade
que se queira justa e melhor (...) “ (Entrevista a Eduardo Ferro Rodrigues) ou até mesmo
porque reflete melhor aquilo que deve ser um Estado Social, que consiga proteger todos de
igual forma independentemente da sua situacdo financeira: “ (...) um regime de seguranca
social em particular que proteja todos e ndo um regime que sO protege aqueles que caiam em
situacdo de pobreza ou que caiam em situacdo de dificuldade momentanea.” (Entrevista a
Pedro Marques) Tanto as politicas universais como as politicas de seletividade fazem sentido
mediante os contextos vividos, sendo que o ideal é haver complementaridade entre os dois
tipos de politicas. Contudo, € de igual opinido de que o universalismo é somente algo tedrico
e que num pais como Portugal, em que se vive uma situacdo de grande escassez de recursos e
de dificuldades de financiamento ao nivel das politicas publicas, a melhor opcdo sdo as
politicas de seletividade (diferenciacdo positiva), apoiando o0s setores com maiores problemas:

(...) a universalidade € um conceito muito bonito, mas tedrico e neste momento impossivel de
atingir como um todo. Por isso ndo podendo ser um sistema universal deve ser universal
nalgumas coisas e diferencial (...), isto ¢, nalguns casos ndo havendo dinheiro para todos deve-
se apoiar sobretudo quem mais precisa € 0 caso das prestacdes ndo contributivas. (Entrevista a
Anténio Bagao Félix)

E ja conhecido que politicas baseadas em principios de seletividade sdo as mais
indicadas para quando exista situagdes de caréncias ao nivel dos recursos financeiros, quando
estes sdo incomportaveis com os objetivos da politica e quando estas se destinem a proteger “
(...) os mais vulneraveis, os mais fracos, os com menos condi¢fes de terem na mesma acesso
a todos os direitos (...) ”. (Entrevista a Padre Lino Maia) No entanto, estas politicas com um
cariz mais seletivo s6 fazem sentido quando aplicadas na estratégia do combate a pobreza no
pais e ndo aplicadas noutros setores como no setor da educacdo ou da saude onde a
universalidade aqui € defendida, pois

(...) € um objetivo que tem a ver com o conjunto da populagdo que gera externalidades positivas
para o conjunto da populagéo e portanto faz todo o sentido que seja analisada do ponto de vista

da universalidade (...) porque também ha um dever constitucional ¢ um dever de cidadania que
Ihe esta subjacente. (Entrevista a Carlos Farinha Rodrigues)
Na questdo do combate a pobreza, em Portugal, é de igual opinido de que as politicas

(13

que tém de ser privilegiadas sdo do tipo seletivo: “ (...) se estamos a falar de politicas de

combate a pobreza, ai ndo podemos de deixar de ser fortemente seletivos e de concentrar
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todos os recursos que tivermos disponiveis naqueles que de facto precisam, temos de ser
muito seletivos.” (Entrevista a Edmundo Martinho)

A politica do aumento generalizado das pensdes minimas aproximando-as do valor do
salario minimo nacional, que como ja se viu, gastava avultados recursos publicos, nédo
direcionava-os para os pensionistas que realmente eram pobres, demoraria anos a colocar as
pensdes mais baixas acima do limiar de pobreza e ndo cumpria um critério importante, pois
tratava de maneira igual situacdes do dominio contributivo, em que realmente as pessoas
efetuaram os seus descontos e recebem o beneficio que resulta desses descontos, e situacoes
dominio ndo contributivo, de pessoas que nunca descontaram para a seguranca social. Quando
se esta a mobilizar “ (...) recursos coletivos que tém natureza para acudir a situagdes mais
criticas e nestas circunstancias ndo podemos deixar de ser seletivos (...) ” (Entrevista a
Edmundo Martinho), tendo sido estas as principais razdes para a mudanca de uma politica
baseada em principios de seletividade, sendo o CSI.

Em minha opinido, uma coisa tem de se reconhecer: apesar de tudo, as chamadas diferencgas
uteis, que sdo conseguidas através de critérios de seletividade (...) e serfo certamente um
mecanismo muito mais sustentado de comecar a resolver este problema do que aumentos
extraordinarios de pensdes. (Deputada Maria José Nogueira Pinto in Debate Parlamentar de 23
de Outubro de 1997)

Esta opcdo por uma politica de ldgica fortemente seletiva teve por base uma maior
eficacia na reducdo de pobreza no seio da populacédo idosa, uma maior eficiéncia dos recursos
gastos para combater a pobreza neste setor da populacdo do que a politica anterior e, uma
I6gica de maior justica, apoiando as pessoas que realmente mais precisam.

A politica do CSI sendo uma medida baseada em principios de seletividade, integra
como mecanismo para avaliacdo dos recursos globais do idoso um sistema que se prende com
a condicdo de recursos (sistema de means-tested).”* Como ja foi mencionado anteriormente,
sdo varias as vantagens e inconvenientes, consideradas por alguns autores, que resultam da
adocdo deste tipo de sistema na atribuicdo de prestacdes sociais.

No entanto, existe uma concordancia de que a insercdo do sistema de condigdo de
recursos na atribuicdo de prestacdes sociais sO faz sentido quando aplicada nas prestagdes
sociais ndo contributivas, principalmente numa estratégia de combate a pobreza, isto porque
(...) dados os montantes que ¢ possivel dispor para estes objetivos a eficacia é muito maior do
que se nos tivermos medidas baseadas em condi¢des de recursos.” (Entrevista a Carlos

Farinha Rodrigues) Um outro tipo de vantagem considerada com a adogdo do sistema de

! Consultar Capitulo II: 2.1.1 — A Condigéo de Recursos e o Universalismo
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condicdo de recursos € a garantia de que os recursos sao recebidos de facto pelas pessoas que
se enquadram dentro dos critérios diferenciais definidos para se receber tal prestacdo, mais
uma vez encontra-se enquanto vantagem na atribuicdo de prestacbes com condicdo de
recursos a eficacia da atribuicdo de recursos:

(...) quando noés falamos de recursos que vém de natureza fiscal e portanto significam sempre que € o
esforgo solidario da comunidade para com o seus mais frageis, sejam os mais velhos ou novos, ndo
interessa qual for o destinatério, quando estamos a falar deste tipo de recursos a obrigacdo que temos é
de assegurar a eficacia plena destas prestacoes, ou seja, que elas de facto sdo recebidas por aqueles que
precisam e ndo mais. (Entrevista a Edmundo Martinho)

Contudo, sdo apontados também alguns inconvenientes que se prendem com 0s
mecanismos de controlo dos candidatos a beneficiarios deste tipo de prestacdes, a forma como
se evitam as fraudes e as manipulac@es de informacédo, evitando a falta de transparéncia neste
tipo de sistema: “Aspetos mais sensiveis tém a ver com o controle destas situagdes, como é
que elas sdo controladas, como é que se evitam fraudes, como é que se evitam situacdes de
informagoes erradas, manipulagdes de situacdes (...).” (Entrevista a Antonio Bagdo Félix) «
(...) tem de haver formas de contabilizar recursos, de prestar informacdo, quem ndo tem
recursos, ou tem insuficientes, tenha na mesma os mesmos servicos. Portanto, julgo que €
importante, de facto, estabelecerem-se principios nessa ordem e portanto formas transparentes
de se prestarem informagdo.” (Entrevista a Padre Lino Maia)

Outro tipo de inconveniente abordado encontra-se relacionado com o estigma social,
no caso de pessoas que tém direito a requerer beneficios e, que por estarem sujeitos a
condicdo de recursos ndo o requerem, contudo é um sentimento ndo muito comum em
Portugal:

(...) os ingleses verificaram que a tomada de beneficios com condi¢do de recursos era muito
pequena, tinha muito menos gente a requerer este tipo de beneficios do que aquela que se podia
potencialmente e atribuiram pelo menos uma das explica¢Ges ao tal estigma, que as pessoas ndo
podiam sentir-se estigmatizadas e portanto nem sequer utilizavam esse recurso. (Entrevista a
Alfredo Bruto da Costa)

Existe ainda o facto de os processos para requererem beneficios sujeitos a condi¢éo de
recursos serem bastante complexos e burocraticos, o que pode restringir 0 acesso das pessoas
a requererem este tipo de beneficios: “Sete impressos, treze formularios, até traz um manual
de instrugdes”. Parece um “convite a que os idosos ndo pecam o complemento”, criticou,
classificando o processo como um “inferno burocratico.” (Marques Mendes in Jornal de

Noticias, 25 de Fevereiro de 2006)
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(...) A candidatura esta longe de ser um processo facil para os idosos. E preciso preencher até
cinco impressos (com 12 péginas), e fotocopiar varios documentos — B.l., Cartdo de
Contribuinte e Cartdo de Pensionista/Seguranga Social —, entre originais como um atestado de
residéncia passado pela Junta de Freguesia, ou 0 IRS. (Correio da Manhd, 25 de Fevereiro de
2006)

Apesar dos inconvenientes e vantagens referenciadas, o acréscimo da despesa publica
destinada a combater a pobreza entre a populacdo idosa que integre um sistema de condicéao
de recursos do ponto de vista social é uma questdo que gera algumas divergéncias. No caso da
insercdo de um sistema de condicdo de recursos em politicas que se destinem a combater a
pobreza entre 0s idosos, a aceitacdo por parte da sociedade € muito mais facil do que noutro
estrato populacional, “ (...) porque sdo pessoas que ja ndo trabalham por defini¢do (...) se
fossem pessoas em idade ativa esta ideia ndo seria aceite.” (Entrevista a Luis Capucha)
Contudo e de uma forma geral, a sociedade nem sempre consegue perceber os mecanismos do
sistema de condicdo de recursos, padecendo ainda um grande desconhecimento face a
aplicacdo deste sistema na atribuicdo de uma prestacdo social, os principios do sistema de
condicdo de recursos assim como a sua escala de equivaléncia:

(...) um sistema de condicdo de recursos apesar de a maior parte das pessoas ndo o conhecer, de
haver uma auséncia muito grande de conhecimento, de aplicagdo destes principios e em alguns
casos no proprio modelo escolhido ndo é o facto de acesso, as pessoas tém dificuldade em
perceber a escala de equivaléncia, como é que se aplica, determinados principios numa condi¢ao
de recursos. (Entrevista a Teresa Requejo)

Por outro lado, existe ainda o facto de a sociedade néo perceber a adogéo deste sistema
pois as politicas com carateristicas universais “ (....) S80 aparentemente mais transparentes
porque as pessoas acham que toda a gente recebe (...), ndo ha desconfiangas (...) ”, enquanto
a introducédo de condigdo de recursos, “ (...) ha sempre a possibilidade de isso criar algumas
desconfiangas e algumas invejas sociais (...) ”. (Entrevista a Ferro Rodrigues) No entanto,
esse sentimento de desconfianca por parte da sociedade em relacdo ao sistema de condicéo de
recursos prende-se também com a falta de clarificacdo por parte dos governos e de quem
defende as medidas com integracao deste sistema: ““ (...) eu penso que uma parte significativa
da responsabilidade disso esta no lado das pessoas que defendem a medida, mas que nunca
souberam explica-la devidamente em termos publicos.” (Entrevista a Carlos Farinha
Rodrigues) E, portanto, se houver uma boa explicacdo de como funciona e de como séo
aplicados os mecanismos da condicéo de recursos por parte de quem defende a politica ou dos

governantes, em termos publicos, esta é bem aceite pela sociedade:
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(...) se tudo for convenientemente explicado e se for fomentada a consciéncia de que nds
pertencemos a um coletivo, em que ndo somos apenas pessoas de direitos somos também
pessoas de deveres e penso que isto é aceite. (Entrevista a Padre Lino de Maia)

Uma outra questao que é ainda abordada como explicacéo de este sistema de recursos,
especificamente na politica do CSI, ndo ter sido totalmente aceite pela sociedade foi a
integracdo da componente de solidariedade familiar’?, como forma de contar também para
avaliacdo ndo so6 os recursos globais do idoso, como também os recursos do agregado fiscal
de cada um dos filhos do requerente. Esta componente de solidariedade familiar introduzida
no sistema de condicdo de recursos do CSI foi alvo de grandes criticas por parte da sociedade,
pois ao que parece, esta ndo estava preparada para a existéncia de uma solidariedade de filhos
para pais, compreendendo mal a acdo do Estado em querer promover uma entreajuda entre
filhos e pais:

(...) acho que a sociedade estava pouco preparada para esta solidariedade familiar de baixo para
cima, dos filhos para os pais, digamos assim, esta muito preparada de vir diariamente com a
solidariedade dos pais para os filhos mas ndo dos filhos para os pais, a sociedade
manifestamente compreendeu mal que o Estado quisesse promover essa solidariedade dos filhos
para 0s pais e para mim isso é uma coisa incompreensivel, ndo faz muito sentido esse tipo de
atitude, mas a verdade é que a nossa sociedade ndo estava preparada para isso e isso foi um
debate dificil (...). (Entrevista a Pedro Marques)

Apesar dos debates dificeis em torno da questdo da solidariedade familiar como parte
integrante do sistema de condicdo de recursos do CSI e dos proprios inconvenientes existentes
na adoc¢édo de condicdes de recursos na atribuicdo de prestacdes sociais, a sociedade acaba por
aceitar mais facilmente um acréscimo da despesa publica para combater a pobreza que integre
um sistema baseado em condicdo de recursos, pois reconhece de que 0s impostos que pagam
sdo para favorecer as pessoas mais vulneraveis, com condicdes financeiras mais frageis e que
séo realmente pobres:

Socialmente este sistema de condicdo de recursos é mais aceite, eu diria que sim porque no
fundo as pessoas acabam por reconhecer que estdo a dar o seu contributo através dos impostos
que pagam para os mais frageis mas que esse contributo de facto se dirige aos mais frageis e ndo
a uma coisa espalhada por muita gente, muitas delas sem necessidade disso (...). (Entrevista a
Edmundo Martinho)

"2 Consultar Capitulo I1: 2.1.2- A Condigéo de Recursos e a Solidariedade Familiar

40



CONCLUSAO

A realizacdo desta dissertagdo tem como principal objetivo o apuramento das principais
razdes e condi¢cdes que estiveram na base da mudanca da politica de indexacdo da penséo
minima legal ao salario minimo nacional para uma politica, com um paradigma bastante
diferente, designada de Complemento Solidério para Idosos (CSI). E possivel, tanto através
da revisdo da literatura, como atraves da realizacdo do trabalho empirico retirar ilagcdes
importantes sobre 0s motivos que estiveram na origem da entrada do CSI na agenda politica e
dar respostas as principais questdes que se colocam aquando a sua criacao.

Um dos principais motivos foi o reconhecimento da existéncia de um problema social
na populacdo idosa, como as elevadas taxas de pobreza, que detinham uma enorme
visibilidade tanto a nivel nacional como a nivel europeu. Em 1995, Portugal era considerado o
pais da UE com uma maior taxa de pobreza neste estrato populacional e, apesar de ter havido
registo de uma diminuicdo entre 1995 e 2005, eram ainda 28% dos idosos, no ano de 2005,
que se encontravam numa situacdo de pobreza, demonstrando a existéncia de assimetrias de
rendimento e de desigualdades sociais. O facto da taxa de pobreza ser elevada no seio da
populacdo idosa favoreceu realmente o contexto tanto ao nivel politico como ao nivel social
para a criagdo de uma nova medida que conseguisse reduzir a percentagem de idosos que
viviam numa situacdo de pobreza e de reduzir eficazmente as desigualdades existentes neste
estrato da populagéo, surgindo o CSI no ano de 2005.

Outro dos motivos esta relacionado com a fragilidade anterior de respostas, ao nivel
das politicas publicas, para o alivio do problema da pobreza na populacdo idosa. A estratégia
politica anterior adotada para solucionar o problema da pobreza entre os idosos prendia-se
com o0 aumento das pensdes minimas, tendo como objetivo principal, a indexacdo da penséao
minima legal ao valor do salario minimo nacional. No entanto, esta estratégia revelou-se
insustentavel ao nivel financeiro e ineficaz no combate a pobreza entre os idosos, devido a
varias razbes. A primeira prende-se com o proprio valor do salario minimo nacional, pois a
politica de fazer convergir a pensdo minima em torno do valor do salario minimo restringia os
aumentos deste, porque sempre que este aumentasse as pensées minimas e outras prestacoes,
também ligadas aos idosos que ficaram indexadas a uma percentagem do salario minimo
nacional, teriam de aumentar na mesma propor¢do, gerando um impacto significativo da
despesa publica. A segunda esté relacionada com a sustentabilidade financeira do sistema de
seguranga social portugués, uma vez que se atravessava uma época de grande escassez de

recursos financeiros e a realizacdo desta politica exigia um elevado volume ao nivel
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financeiro. E, por altimo, o objetivo de combater a pobreza entre os idosos com esta politica
de aumento generalizado das pensbes minimas, aproximando-as do valor do salario minimo
nacional, ndo estava a ser cumprido pois gastavam-se elevados recursos publicos para
aumentos de pensdes de pessoas que ndo eram pobres. Foi perante a ineficacia desta politica
no alivio da pobreza no seio da populacdo idosa que a politica de minimos sociais para idosos
fora redefinida, surgindo o CSI.

Também o facto de o CSI ter tido uma sustentacdo ao nivel empirico e cientifico,
constitui um dos principais motivos para a mudanca entre politicas. O estudo” da autoria dos
professores Miguel Gouveia e de Carlos Farinha Rodrigues de 2003 marcou a rutura com a
politica de indexar as pensGes minimas em torno do salario minimo nacional, demonstrando
que somente 1/3 da populacdo que recebiam pensdes minimas € que eram pobres, dado que os
restantes idosos eram portadores de outras fontes de rendimento. Este estudo foi bastante
importante para a criacdo da politica do CSl, pois para além de ter mostrado as fragilidades da
politica anterior, mostrava também que a melhor estratégia nas politicas de combate a pobreza
passava pela adogdo de um sistema de condicdo de recursos em programas com objetivos
redistributivos. Foi baseado neste estudo, que o PS levou a cabo a criacdo do CSI, inserindo
como mecanismo de avaliagdo para os recursos globais do idoso, um sistema de condigéo de
recursos.

A criacdo da politica do CSI teve um suporte social e politico, uma vez que desde
1994, que o problema da pobreza entre os idosos crescia de visibilidade. A criacdo de uma
politica que conseguisse diminuir eficazmente a pobreza entre os idosos e que, a0 mesmo
tempo, ndo colocasse em risco as finangas da segurancga social portuguesa, foi bem aceite por
todos os partidos politicos, dado que as criticas feitas ao CSI prendiam-se com alguns dos
seus procedimentos e ndo a criacdo da politica em si. Quanto a sociedade, esta acabou por
também apoiar e aceitar a medida do CSl, pois as pessoas reconhecem que 0S impostos que
pagam sdo canalizados para pessoas que realmente se encontrem numa situacdo de pobreza.

Esta mudanca entre politicas acarretou também uma mudanga ao nivel politico mas
também ao nivel doutrinario. Apesar do CSI ter sido uma politica bastante consensual entre
os varios partidos politicos fora langada somente com a mudanca de Governo no ano de 2005,
tendo feito parte da campanha eleitoral do PS das elei¢des legislativas de 2005. Nunca antes,
com governos anteriores, se tinha abordado uma redefinicdo na estratégia das politicas de

combate a pobreza na populacdo idosa, tendo sido um passo importante na definicdo dos

" Para que servem as pensdes minimas? -22 Conferéncia do Banco de Portugal
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minimos sociais para os idosos em Portugal. A questdo doutrindria também se coloca na
mudanca de estratégia de politicas, isto porque a politica anterior de convergéncia das pensdes
minimas em torno do salario minimo nacional é baseada na doutrina universalista e o CSI é
uma politica ligada as correntes de seletividade. Muito devido a vulnerabilidade da
manutencdo de uma politica de crescimento continuado das pensdes minimas, surge a
conviccdo que uma politica baseada em principios de seletividade obteria melhores resultados
e seria mais eficaz na reducdo da pobreza entre os mais idosos em Portugal do que a estratégia
anterior. Esta mudanca doutrinaria para uma politica seletiva na estratégia de combate a
pobreza esté relacionada com o facto de o universalismo, a par das suas vantagens, ser por
alguns considerado com somente algo tedrico e num pais, como Portugal, onde existem
dificuldades de financiamento das politicas publicas, a opcdo de maior viabilidade recai sobre
as politicas de seletividade, de maneira a apoiar 0s setores e pessoas mais vulneraveis, com
menores possibilidades de terem acesso a todos os direitos.

Para terminar, resta aferir que outro dos principais motivos que esta na base da entrada
do CSI na agenda politica prende-se com a credibilidade dos seus objetivos e dos seus
instrumentos. A mudanca para a politica do CSI baseou-se numa melhor eficécia e eficiéncia
no gasto de recursos publicos no combate a pobreza entre a populacdo idosa em Portugal.
Para a concretizacdo deste objetivo, a politica do CSI recorre a um sistema baseado numa
condicdo de recursos, que permite fixar uma prestacdo social diferencial assegurando um
rendimento equivalente ao limiar de pobreza. Considera-se que a curto-prazo a politica social
que se destine a combater situagdes de pobreza em Portugal deve incidir em sistemas de
condicBes de recursos, isto porque a eficacia de cumprimento dos objetivos é muito maior,
tem um custo mais reduzido e canaliza-se 0s recursos, que Sa0 escassos e que resultam do
esforco de toda a comunidade, somente para as pessoas que realmente sdo pobres. Dentro do
sistema de condicdo de recursos o CSI inclui uma componente de solidariedade familiar e,
apesar das divergéncias existentes entre a sociedade, politicos e académicos, esta acaba por
ser um instrumento importante para assegurar uma melhor redistribuicdo dos recursos e para

garantir uma maior justica entre a populagdo mais idosa.
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ANEXO A: IDOSOS E POBREZA

Fig. 1.1 — Piramide Etaria da populacéo residente, por sexo: 2001-2011
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Fonte: INE (2012)
Quadro 1.1 — Limiar de Risco de Pobreza (2003-2010)
Ano de
referéncia 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
do
rendimento
Limiar de
risco de 4147 4312 4386 4544 4886 4969 5207 5046
pobreza
anual (€)
Fonte: INE

Perante 0os nimeros patentes no quadro anterior pode-se aferir que no ano de 2010
houve uma reducdo do rendimento médio da populacdo, diminuindo assim o limiar de risco

de pobreza em cerca de 3% face a 20009.



Fig. 1.2 — Taxa de Intensidade da Pobreza: Portugal 2003 a 2008

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Fonte: INE (2010)

Atraveés do gréfico representativo da taxa de intensidade da pobreza, pode-se observar
que esta sofreu apenas uma reducdo de 1,1%, passando de 24,7% no ano de 2003 para 23,6%
no ano de 2008. Esta reducédo significa um desagravamento na insuficiéncia de rendimento

dos individuos que estavam numa situacdo de pobreza relativa. (INE, 2010:5)

Quadro 1.2 - Populagéo residente em risco de pobreza ou excluséo social (%): Portugal 2007-

2011

Ano do inquérito

2008 2009 2010 2011 (Po)
Populacdo em
risco de pobreza 26,0% 24,9% 25,3% 24,4%
ou excluséo social
EU-SILC 2008 2009 2010 2011 (Po)

Fonte: INE

Perante a observacdo dos dados do grafico acima representado, 24,4% da populacdo
em Portugal encontrava-se em risco de pobreza ou exclusdo social no ano de 2011,

verificando-se assim uma reducéo de 1,6% face ao ano de 2008 e 0,9% face ao ano de 2010.



Quadro 1.3 - Indicadores de Desigualdade do Rendimento (EU-SILC 2004; EU-SILC 2009)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 (Po)
Coeficiente de 38 38 37,7 36,8 35,8 35,4
Gini
Desigualdade na
distribuicédo de 6,9 6,9 6,7 6,5 6,1 6,0
rendimentos
(580/S20)
Desigualdade na
distribuicéo de
rendimentos 12,3 12,2 11,9 10,8 10,0 10,3
(S90/S10)
Ano de referéncia
do rendimento 2003 2004 2005 2006 2007 2008 (Po)

Fonte: INE

Através dos dados fornecidos pelo coeficiente de Gini é possivel observar a forte
desigualdade assistida na distribuicdo de rendimentos em Portugal. Ao longo dos anos regista-
se uma diminuicdo das desigualdades, tendo reduzido em cerca de 2.3 pontos percentuais de
2006 a 2009 e, 0,4 pontos percentuais de 2008 ao ano de 2009. Segundo o indicador S80/S20
e tendo como base os rendimentos de 2003 pode-se constatar que houve uma diminuigédo de
0.9 pontos percentuais e a diminui¢do acentua-se quando se observa o indicador S90/S10, em
2 pontos percentuais. Considerando somente os valores referentes a 2007 e 2008, observa-se
uma diminuicdo do indicador S80/S20 (menos 0,1), mas um agravamento na distancia entre

10% da populagdo mais rica e 10% mais pobre (mais 0,3).



ANEXO B: Guiao das Entrevistas (Atores Politicos; Académicos e Técnicos)

1) Na sua opinido, quais as razfes que estdo na base da existéncia de situacdes de pobreza

entre a populacdo mais idosa em Portugal?
2) Quais os instrumentos mais importantes de combate a estas situacoes?

3) Qual a importancia das pensdes minimas no combate a pobreza na populacdo idosa em

Portugal?

4) A politica de indexacdo das pensfes minimas em torno do salario minimo nacional foi algo
bastante consensual entre os varios partidos politicos. 4.1) Como é que avalia esta indexacdo
ao salario minimo nacional? 4.2) Para si, quais 0S seus aspetos positivos e quais 0S Sseus

aspetos negativos?

5) Qual a opinido que tem em relacdo a politicas baseadas no principio de universalidade e a

politicas ligadas aos principios de seletividade? (Universalidade VS Seletividade)

6) Apesar de ndo ser algo inovador no seio das pensdes o CSI introduz, como mecanismo para
avaliacdo dos recursos do idoso, um sistema baseado numa condi¢do de recursos (means-
tested). 6.1) Quais as vantagens e inconvenientes que encontra na adogdo deste tipo de
sistema na atribuicdo de prestacfes sociais? 6.2) Sera preferivel a politicas baseadas no

universalismo? 6.3) Sera socialmente mais aceite?

7) O conceito de “solidariedade familiar” introduzido no CSI pretende criar uma
responsabilidade compartilhada no cuidado com o idoso. 7.1) Sera esta uma boa via para
auxiliar o Estado em termos de protecdo social? 7.2) Sera este o futuro da atribuicdo das
nossas prestacdes sociais? 7.3) Serd uma boa forma de garantir uma maior justica social entre

a populacdo mais idosa?

8) Qual é a avaliacdo que faz sobre a criagdo e fundamentacdo da politica do Complemento

Solidario para Idosos (CSI)?
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