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PROTEQAO SOCIAL
Diagnéstico

Garantias minimas de rendimento
nao permitem fugir a pobreza

A pensdo social foi a primeira medida de garantia
minima de rendimentos, criada logo apés o 25 de abril'
e concedida a partir de 1 de julho a idosos e incapacita-
dos permanentes para o trabalho.

Em 1979, 0 V Governo Constitucional (governo
Pintasilgo) integrou-a num esquema minimo de segu-
ranca social?. No ano seguinte, o VI Governo Constitu-
cional, da Alianca Democratica, revogou esse regime em
sentido restritivo. Os beneficios de acesso universal foram
extintos e as prestagdes sujeitas a condi¢do de recursos.

Ficou, assim, definida a matriz fundadora da garantia
de rendimentos em Portugal, consagrada com a cria-
¢do do regime ndo-contributivo da seguranca social
em 1984 na primeira Lei de Bases da Seguranca Social,
como “protecdo em situacio de caréncia econémica ou
social ndo cobertas efetivamente pelo regime geral”>.

O Rendimento Minimo Garantido (RMG) alar-

gou o regime ndo-contributivo a popula¢io em idade
ativa. Mas, emulando um conceito que ganhara tracdo
na Unido Europeia na década anterior, juntou a nova
prestacdo de regime ndo-contributivo a ideia de inser-
cdo social, associando um “contrato de inser¢ao” a pres-
tacao monetaria“.
A interligacdo entre protecdo na pobreza e politicas
de inclusio social foi reforcada na nova Lei de Bases,
em 2000, que instituiu um subsistema de protecdo
social de cidadania em que se criou um regime de soli-
dariedade®, mantido nas Leis de Bases que se lhe suce-
deram em 2002 ¢ em 2007.

Em 2001, melhorou-se a situacdo social dos bene-
ficiarios de pensdo social e foi criado um “complemento
extraordinario de solidariedade”, com dois escaldes,
um quando o pensionista atinge os 65 anos e outro
a partir dos 70 anos.
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O RMG foi substituido pelo Rendimento Social
de Insercio (RSI) no governo de Durdo Barroso.
A nova medida pretendia deixar de apoiar os jovens
até aos 25 anos, pretensdo declarada inconstitucional®.
Assim, mudando o nome e o equilibrio entre as duas
componentes da medida, ndo mudou a sua natureza.

Em 2005, 0 governo de José Socrates criou o Com-
plemento Solidario para Idosos (CSI), cujos destinata-
rios eram idosos pensionistas de baixos rendimentos’.

A prote¢do social minima
para pessoas em idade ativa
tem vindo a degradar-se
na tultima década, afastando-se
da linha de pobreza

O regime de presta¢des de garantias minimas teve
um novo desenvolvimento em 2017, com a criagio da
prestacdo para pessoas com deficiéncias e incapaci-
dades, que unificou as varias prestacdes existentes na
prestacdo social para a inclusdo®, destinada a pessoas
com deficiéncia congénita ou adquirida até aos 55 anos
de idade e que tem uma componente de compensacio
de encargos adicionais com a deficiéncia (PSI-base
e PSI-majoracio) e uma componente de combate &
pobreza (PSI-complemento). No mesmo diploma foi
também estendido o CSI aos beneficiarios de pensdo
de invalidez.

Ficou assim constituido o atual edificio de garan-
tias minimas de rendimento na protecio social.

REFORMAS ESTRUTURAIS

Valor das presta¢cdes de garantia minima de rendimento
em proporcao da linha de pobreza relativa

Fonte: Eurostat, Diplomas Legais
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Quase todas as prestag¢ées de garantia minima ficam abaixo de linha de pobreza relativa
e nos ultimos anos tém vindo a afastar-se deste nivel. A exce¢éo é o saldrio minimo,
que estd acima do nivel de pobreza e tem vindo a crescer.

A prestagio basica deste edificio é o RSI, que tinha
cerca de 193 mil beneficiarios em abril de 2023. Os ido-
sos e pensionistas de invalidez tém dois patamares de
protecdo garantida, sendo o mais baixo a pensio social e
o mais elevado o CSI. Os beneficiarios da pensdo social
sdo cerca de 27 mil, grande parte deles encontrando-se
também entre os 115 mil beneficiarios do CSI. Os bene-
ficiarios da PSI-complemento s@o cerca de 31 mil°.

Com a criagdo do Indexante de Apoios Sociais (IAS)
pretendeu-se desligar os limiares de prote¢io social mini-
ma da evolucdo do salario minimo. O IAS foi inicialmente
calculado para se aproximar da linha da pobreza relativa,
mas na ltima década divergiu significativamente dela.
As prestacdes indexadas, arrastadas por esta degradacéo,
divergiram aceleradamente do limiar da pobreza relativa
(ver grafico).

A degradacio impulsionada pela divergéncia en-
tre 0 IAS e a linha de pobreza, foi acentuada, no caso
do RSI, pela reducio do nivel da indexacio ao IAS, que
desceuem 2013 de 0,45208 para 0,42495". Entre 2016
e 2018 o governo procedeu a uma revalorizacio parcial
que se fixou em 0,43525 do IAS™.

O RSI sofreu outro fator de degradagdo com a alte-
racdo da capitacdo do rendimento. Em 2003 deixou de
contar-se os adultos e os menores por igual (1 para cada

adulto; 0,5 para cada menor), sendo adotada a escala
de consumo (1 pelo primeiro adulto, 0,7 pelo segundo
adulto, 0,5 por cada menor). Até 2010 houve uma valori-
zacdo dessa escala a partir do terceiro filho inclusive (que
contavam 0,6). Em 2012 a escala tornou-se mais severa
(1; 0,5 € 0,3 pelo primeiro e segundo adulto e por cada
menor), medida revertida em 2016 para o valor de 2010.
Cada medida de protecio social minima tem o seu
valor, sendo este muito inferior a linha de pobreza para
pessoas em idade ativa, apenas convergindo com ela a
protecio de idosos e pessoas com deficiéncias e incapa-
cidades, num processo que se degradou com a reducio
dos patamares de protecdo em todas as prestagdes.»

! Art.°12.° do Decreto-Lei 217/74, de 27 de maio

2 Decreto-Lei 513-L/79, de 26 de dezembro

3 Art.° 28° da Lei n.° 28/84, de 14 de agosto

4 Lei n.°19-A/1996, de 29 de junho

s Arts.° 24.° a 33.° da Lei n.° 17/2000, de 8 de agosto

6 Cf. Acorddo N.° 509/02 do Tribunal Constitucional, acessivel em
https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020509.html

7 Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro

8 Decreto-Lei n.° 126-A/2017, de 6 de outubro

° Cf. estatisticas da seguranca social online, acessiveis em

https://www.seg-social.pt/estatisticas
1o Artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 13/2013, de 25 de janeiro
n Portaria n.° 52/2018, de 21 de fevereiro
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PROTEQAO SOCIAL
Andalise de Politicas

Combate a pobreza:
uma politica timida de escassa eficacia

As medidas previstas

de combate a pobreza

das criancas nio
sdo suficientes para
atingir as metas de
reducdo da pobreza
infantil
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Resolugdo do Conselho de Ministros
Nn.°184/2021

Em 2023, o valor da garantia

é de 100 euros anuais por crianga
pertencente a familia com um
rendimento anual inferior a

0,35 IAS (medidos em 14 meses,

o que corresponde a €2.354,11)

O abono de familia desse grupo,
que foi elevado para €5 mensais,
teve desde 2019, uma valorizagao
de 33% nas familias do escalédo

de recursos mais baixo e de 62%
no escaldo imediatamente a seguir

O Pilar Europeu dos Direitos Sociais, adotado em 2017, inclui varias referén-
cias a garantia de rendimentos adequados para uma vida digna, incluindo
o direito das criancas a prote¢do contra a pobreza, o direito a prestacdes de
rendimento minimo assegurando uma vida digna em todas as fases da vida,
o direito universal a recursos na velhice e o direito das pessoas com deficién-
cia a apoio ao rendimento.

Para a execucdo do Pilar, a Comissdo Europeia (CE) aprovou um Plano
de A¢do, em que fixou, entre outras, a meta de reduzir as pessoas em risco de
pobreza e exclusdo na Europa em 15 milhdes até 2030, incluindo 5 milhdes
de criancas, por relagio aos 9o milhdes existentes em 2019.

Portugal assumiu, na sua Estratégia Nacional de Combate a Pobreza
2021-2030', metas que contribuem para este esfor¢o europeu, de reducéo
da popula¢do pobre no pais em 660 mil pessoas, das quais 170 mil serdo
criancas.

A medida mais visivel da nova abordagem a pobreza das criancas ja ado-
tada é a garantia para a infincia que atribui, aquelas que vivem em familias de
muito baixos rendimentos, um suplemento ao abono de familia2. Mas o ren-
dimento para acesso a garantia, além de muito baixo, ndo é modulado pela
dimensio dos agregados, o que implica um impacto regressivo desta garantia
com a dimens3o da familia.

O governo procedeu também a uma revaloriza¢go do abono de familia
das familias de baixos rendimentos (cujo rendimento anual total seja inferior
a 14 IAS, ou seja €6.726 em 2023), com impacto significativo nas familias
com criancas de mais de 6 anos®.

Estas duas medidas, se ndo forem revistas para cobrir familias com
rendimentos proximos do limiar de pobreza (€13.878 anuais, em 2022,
para uma familia com 2 adultos e 2 criancas menores de 14 anos) e comple-
mentadas por outras, que elevem os rendimentos das familias em situagéo
de pobreza, nio terdo, contudo, impacto suficiente para atingir as metas de
reducio da pobreza infantil definida.

REFORMAS ESTRUTURAIS

Entre as medidas necessarias que impactam a pobreza infantil
encontram-se a protecdo social no desemprego, aumentando a cobertura
de familias pobres desempregadas, novas medidas de apoio a trabalhadores
pobres e o Rendimento Social de Insercdo.

A estratégia de luta contra a pobreza propde a melhoria da cobertura da
protecdo no desemprego “de trabalhadores inseridos em formas atipicas de
emprego, com impacto particular nos jovens, desproporcionalmente afeta-
dos pela precariedade dos vinculos” (cf. Medida 3.3.4), medida que nao teve
ressonéncia no programa do governo e sobre a qual ndo ha informacio sobre
como possa vir a ocorrer. Em particular desde a grande crise financeira, mas
prolongando uma tendéncia anterior, as prestacdes de desemprego perde-
ram valor real, eficicia na prevencéo da pobreza e a prote¢io que conferem
degradou-se.

A Estratégia assume também a necessidade de corrigir a trajetéria da
garantia de rendimentos a idosos ao estabelecer o principio da convergéncia
entre o Complemento Solidario para Idosos e o limiar de pobreza (medida
4.11.1), ideia ao abrigo da qual o governo comegou a revalorizar as prestacdes
em 2023, para ja em montantes inferiores aos necessarios.

No que se refere ao principio da garantia minima de rendimentos,
a CE incluiu entre as a¢Ses a empreender, a adogéo pelo Conselho Europeu,
em 2022, de uma Recomendacio sobre Rendimento Minimo.

O facto de ter sido proposta, tal como em 1992, uma Recomendacio em
vez de uma Diretiva, evidencia a rentincia da UE a um instrumento europeu
de combate a pobreza com forga legal.

A Recomendagio de 2022 é orientada para a execuc¢ido do conceito de
politica social que a UE tem seguido na Gltima década, a que chamou inclusio
ativa“.

A UE propde aos Estados-membros que adotem medidas de protegdo
social ndo contributiva e de acesso sujeito a condicdo de recursos, nio
definindo objetivos, mas obedecendo a um conceito vago de “recurso a uma
metodologia transparente e sélida (...) que envolva as partes interessadas
pertinentes” (cf. Ponto 4 da Recomendagio).

Em Portugal a garantia de rendimentos esta desde 2007 ancorada num
Indexante de Apoios Sociais (IAS), resultante de um Acordo na Concertagio
Social, fixado inicialmente num valor préximo da linha da pobreza relativa e
com regras de atualiza¢do transparentes, que tém em conta a inflacdo e a va-
riagdo do PIB. Cumpre, portanto, a recomendacéo da UE. Contudo, as regras
de atualizacio do IAS — e 0 seu ndo cumprimento em alguns anos — conduzi-
ram a uma divergéncia significativa deste com a linha da pobreza.

No ano da sua criagdo, o IAS era idéntico ao limiar de pobreza (e ao
salario minimo nacional (SMN)), se calculado em 14 mensalidades). As pres-
tacdes a ele indexadas aproximar-se-iam ou divergiriam da linha de pobreza
pelo valor de indexacéo adotado e que foi inicialmente fixado para manter
o valor de cada prestacio anterior a indexacio.

O governo, libertado da pressdo que o aumento do SMN tinha sobre a
despesa social e orientado por uma politica de combate ao risco de pobreza

As prestagées de

desemprego perderam
valor real e eficicia na
prevencdo da pobreza

A inclusdo ativa implica um mix

de politicas que incluem a garantia
de um rendimento minimo, o acesso
a servigos sociais e a existéncia de
um mercado de trabalho capaz

de integrar as pessoas em risco de
pobreza e exclusdo. (cf. Ponto 1da
Recomendagéo do Conselho Europeu
de 30 de janeiro de 2023 relativa a um
rendimento minimo adequado que
garanta a inclusdo ativa (2023/C 41/01)
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O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2023

Portugal é o pais da
Europa Ocidental
com o mais baixo
nivel de garantia

de rendimentos,
representando o RSI
375% da linha de
pobreza e 26,5% dos
salarios mais baixos
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Para uma analise critica das medidas
adotadas neste dominio ver Laun, L.
(2019). In-work benefits across Europe,
acessivel em: https:/www.ifau.se/
en/Research/Publications/Working-
papers/2019/in-work-benefits-across-
europe/

Social Protection Committee
Indicators Sub-group - Information
Note for the SPC ISG Update on

the Benchmarking Framework in
the Area of Minimum Income (SPC/
1SG/2021/12/6b), 2021, acessivel

em: https://ec.europa.eu/social/
BlobServlet?docld=25032&langld=en
Cf. “Prestagdo Social Unica s6 deve
entrar em vigor em 2024", Publico,
acessivel em: https://www.publico.
pt/2023/05/26/sociedade/noticia/
prestacao-social-unica-so-entrar-
vigor-2024-2051167

dos trabalhadores de baixos salarios, iniciou uma trajetéria de revalorizagao
do SMN que o afastou significativamente da linha de risco de pobreza para
uma pessoa isolada. Mas uma familia com dois adultos e duas criancas que
dependa de um SMN teve um rendimento em 2022 que era de apenas 70%
do limiar de pobreza. Mesmo considerando o valor do abono de familia,
se essa familia tivesse 2 filhos com mais de 3 anos, subiria para 81% desse
limiar e, se tivesse 2 filhos de menos de 3 anos, para 84,5%.

Para enfrentar o problema de familias com baixos salarios, varios paises
europeus introduziram nas Gltimas duas décadas medidas de crédito de im-
posto de rendimentos do trabalho® dirigidas aos trabalhadores de mais bai-
xos rendimentos, com o duplo beneficio teérico de reduzir a pobreza e elevar
a participa¢do no mercado de trabalho. Portugal ndo tem nenhuma medida
deste tipo, nem esse tema tem estado na agenda politica.

As prestacdes indexadas ao IAS seguiram a tendéncia inversa ao SMN, por
forca da progressiva divergéncia entre o indexante e a linha da pobreza relativa.

O Rendimento Social de Insercéo carece ainda de ser avaliado quanto a
sua adequacao. Foi inicialmente concebido com um instrumento de reducio
da intensidade da pobreza, seguindo um raciocinio, aceite nalguns setores
politicos, de que estas devem ser suficientemente baixas para nao desencora-
jarem a procura de trabalho.

O subgrupo de indicadores do Comité da Protegao Social da UE publi-
cou em 2021 um relatdrio de benchmarking dos dispositivos de garantia de
rendimentos minimos® que analisa dois indicadores (limiar de pobreza nos
altimos trés anos e 50% do rendimento médio dos trabalhadores, como me-
dida dos trabalhadores com baixos salarios), comparando os dispositivos
de garantia de rendimentos na UE.

Nesse estudo, os Paises Baixos eram o pais comagarantia derendimen-
tos minimos mais elevada (100% da linha de pobreza, 72,6% do nivel dos
baixos salarios). Itlanda, Italia, Luxemburgo, Dinamarca, Malta, Chipre,
Austria e Alemanha, tinham dispositivos de garantia de rendimentos
que superavam os 75% da linha de pobreza e 59% do nivel dos salarios
baixos. Portugal, com o RSI em 37,5% da linha de pobreza e 26,5% dos bai-
xos salarios era o pais com o mais baixo nivel de garantia de rendimentos
dos paises da Europa Ocidental. Abaixo do nivel de prote¢io conferido em
Portugal encontravam-se apenas a Roménia, Bulgaria, Republica Checa,
Hungria e Eslovaquia.

A Estratégia Nacional de Luta contra a Pobreza propde que o RSI seja
reavaliado para se conseguir “o aumento da sua abrangéncia, da sua eficacia
e da sua eficiéncia” (Ponto 4.1.1.1). Numa reorientacio do caminho, o progra-
ma de governo (p. 127) propde a cria¢io de uma presta¢io social inica para
as presta¢bes de cariz ndo contributivo, inspirada na presta¢do social para
a inclusdo, que unificou as presta¢des no 4mbito da deficiéncia.

Esta nova presta¢do, que se pressupde que implicara patamares dife-
renciados de protecdo para diferentes grupos, integrando as varias medidas
existentes e eventualmente outras a criar, devera entrar em vigor ao longo
de 2024 e estara a ser desenvolvida com a OCDE e os servigos da UE”.

REFORMAS ESTRUTURAIS

Sem prejuizo de muitos aspetos técnicos complexos, a questdo essencial
¢ a da elevagio dos niveis atuais de protecio de rendimentos que se revelam
progressivamente menos eficazes na preven¢do da intensidade da pobreza
e menos aptos a reduzir o nimero de pessoas em risco de pobreza, em particu-
lar em pessoas em idade ativa e em criangas. Sem uma corre¢do estrutural
dos patamares de protegao, as melhorias que se conseguirem nos indices de
pobreza dever-se-d0 mais ao bom funcionamento do mercado de trabalho e
de correcdes na distribuicio do rendimento, nomeadamente via salarios
e prestagdes contributivas, que as garantias minimas de rendimentos.»
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