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Nota:

O Toolkit das Desigualdades é um dispositivo para orientar a analise qualitativa ex
ante dos impactos e efeitos de medidas de politica publica sobre as desigualdades.
Tem como objetivo contribuir para que, sobretudo nas fases iniciais do ciclo da
politica publica, seja possivel perceber e antecipar, de modo sistemético e agil, tais
impactos e efeitos, permitindo, a tempo, alertar para riscos e consequéncias
eventuais e motivar ajustamentos na definicdo e no processo de concretizacdo das

medidas de politica publica que se pretendem implementar.

O exercicio de aplicacdo do Toolkit aqui reportado néo €, portanto, uma analise a
medida per se e as suas caracteristicas atuais. Este exercicio realizou-se em
momento prévio ao desenho final da medida, com base na informagé&o disponivel a
data. Por essa razdo, ndo sdo incluidos desenvolvimentos posteriores,

nomeadamente, as disposicdes do Decreto-Lei n.° 35/2024, de 21 de maio.
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1. Introducéo

Desde sua implementagdo em 2005, o CSI tem sido um instrumento importante na luta contra a
pobreza entre a populagcédo idosa em Portugal, servindo como um complemento aos rendimentos
preexistentes. O atual Governo delineou no seu Programa a meta de “reforgcar gradualmente o valor
do Complemento Solidario para Idosos numa trajetéria orientada para que em 2028 os reformados em
situacbes de maior fragilidade possam ter um valor de referéncia garantido de 820 euros” (XXIV
Governo Constitucional, 2024: 23).

No ambito do Toolkit das Desigualdades — um instrumento desenvolvido pelo Laboratério Colaborativo
para o Trabalho, Emprego e Protecdo Social (CoOLABOR) em parceria com o PLANAPP - Centro de
Planeamento e de Avaliagdo de Politicas Publicas —, este documento oferece uma anélise da proposta
de aumento do valor de referéncia do Complemento Solidario para Idosos (CSl). O objetivo é avaliar o
impacto dessa medida nas desigualdades e oferecer uma analise critica sobre o seu desenho em

relacdo aos objetivos propostos.

O documento esta estruturado em diversas secgdes. Inicialmente, apresenta-se um contexto sobre a
pobreza na populacéo idosa em Portugal, destacando a relevancia do CSI e identificando eventuais
lacunas. Em seguida, é apresentado o desenho da medida, com énfase nos seus objetivos,
destinatarios e critérios de elegibilidade. Posteriormente, realiza-se uma avaliacao critica da politica
em discusséo, examinando tanto 0s seus potenciais impactos positivos quanto as areas que possam
requerer melhorias ou ajustamentos. Por udltimo, é proposto um modelo de monitorizacdo da medida

em relacdo a sua eficacia e a sua equidade.!

1 A equipa gostaria de agradecer os valiosos contributos de Vitor Junqueira e Paulo Pedroso a analise aqui desenvolvida.



2. Diagnostico

2.1. Enquadramento analitico

A populacédo idosa é considerada como uma categoria especialmente vulneravel do ponto de vista
econdmico. Essa vulnerabilidade tem diferentes reflexos, entre os quais importa destacar a incidéncia

da pobreza monetaria.

Em regra, a pobreza entre os idosos consiste na reproducéo do perfil econémico dos individuos ao
longo da sua vida ativa. Nos paises da OCDE, cerca de 2/3 das desigualdades remuneratérias
verificadas ao longo do trajeto laboral reificam-se na velhice (OECD, 2017). Questdes como 0s baixos
salarios associados ao perfil de emprego, a precariedade e os problemas de saude durante a idade
ativa, entre outros fatores, determinam o montante e/ou a duracdo das contribui¢cdes feitas ao longo
do trajeto no mercado de trabalho (Capucha, 2005; Diogo et al., 2020). A pobreza dos idosos reproduz,
em boa medida, vulnerabilidades e a acumulacdo de desvantagens ao longo do ciclo de vida, em

particular, no trajeto laboral (Lopes, 2015).

A pobreza monetaria entre os idosos pode ser também compreendida através de outros dois fatores
explicativos. O primeiro consiste na subdeclaracdo de remuneracdes do trabalho e das respetivas
contribui¢des, a qual pode implicar uma reducéo do rendimento disponivel na velhice. O segundo fator,
de cariz institucional, remete para a existéncia de lacunas na protecdo social da populacéo idosa. O

CSI consiste numa resposta das politicas publicas nacionais para fazer face a esta questao.

Criado em 2005 e em vigor a partir de 2006, o CSI é uma politica de minimos sociais destinada a
combater a incidéncia da pobreza relativa entre a populacdo em idade de reforma. A sua introdugéo
em Portugal foi espoletada por dois motivos fundamentais: o sobredimensionamento categorial da
incidéncia da pobreza entre os idosos em Portugal; a orientacdo politica europeia no sentido de se
eleger o combate a pobreza entre a populagdo idosa como uma prioridade das politicas publicas
nacionais dos paises da Unido Europeia; a assun¢édo da exigéncia financeira das pensdes minimas
com o salario minimo nacional e da ineficiéncia desta politica no combate a pobreza entre a populacéo

idosa.

Em relacdo ao primeiro fator, a identificacdo da populacdo idosa como uma das categorias mais
expostas a incidéncia da pobreza remonta & década de 1980 (Costa, 1985). Este problema é
novamente sinalizado nas décadas seguintes (Rodrigues, 2007; Costa et al., 2008). Veja-se que, em
2000, “os agregados constituidos exclusivamente por idosos representavam “45% da populagéo pobre,
um valor claramente superior ao seu peso relativo no conjunto da sociedade (16,9%)” (Rodrigues,
2007, p. 222).

Quando a orientacao politica europeia, ela decorria do facto de a elevada incidéncia da pobreza entre
os idosos se assumir como um problema transversal aos paises europeus, embora com diferentes
intensidades. Nesse contexto, foram definidas orientac6es pela Comissdo Europeia no sentido de
impelir os Estados-Membros da Unido Europeia (UE) a adotar politicas de combate a pobreza

especificamente orientadas para a categoria social “idosos”. Na comunicacdo 221, intitulada Towards
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a Europe for all ages — promoting prosperity and intergenerational solidarity (European Comission,
1999), a Comissao Europeia defendeu ndo s6 a necessidade de se garantir um rendimento minimo a
populagdo idosa, mas também a calibragdo destas politicas pelo principio da seletividade — devido a
heterogeneidade de situacdes econdmicas e patrimoniais existentes entre essa categoria social
(Lopes, 2021).

O terceiro fator sustentou-se na assuncao de que a convergéncia das pensdes minimas com o salério
minimo nacional era financeiramente desafiante e, sobretudo, pouco eficaz no combate & pobreza da
populacdo idosa. Em relacdo a este segundo aspeto, o estudo de Gouveia & Rodrigues (2003), Para
gue servem as pensfes minimas?, desempenhou um papel particularmente relevante, no sentido em
gue concluiram, a partir dos dados do Inquérito aos Orgcamentos Familiares de 2000, que apenas cerca
de 31% das pessoas que viviam em agregados familiares recebendo pensfes minimas eram pobres.
Segundo estes autores, o impacto da pensdo minima na redu¢do dos indices de pobreza era “bastante

mais pequeno do que geralmente se supde” devido a inexisténcia de “targetting”.?

O CsSil foi, desde o inicio, enformado pelo principio da seletividade. Isto significa que o0 acesso a esta
prestacdo € dependente da prova de necessidade econ6mica, a qual € analisada tendo em
consideracgéo o rendimento do préprio beneficiario e do seu conjuge (quando este exista), o patriménio
do requente, mas também o rendimento dos seus filhos/as — critério que consiste numa manifestagéo

particularmente exacerbada do cariz familialista do sistema de prote¢éo social portugués.

Desenhada para combater a pobreza entre a populacéo idosa, esta politica — que conheceu diversas
fases desde a sua implementacao (Lopes, 2021) — tem-se mostrado, em geral, eficaz na consecucao
do seu objetivo primacial, jA que a incidéncia da pobreza entre a populacdo com 65 e mais anos
assume desde ha varios anos uma grandeza proxima da apurada para o conjunto da populagéo.
Distingue-se, nesse sentido, do Rendimento Social de Inser¢éo, cujo valor de referéncia é bastante
mais baixo e que, portanto, tem efeitos apenas na redugéo da pobreza extrema. Embora tenha como
objetivo principal reduzir a incidéncia da pobreza entre os idosos, o CSI tem um efeito redistributivo
elevado que funciona como fator de reducédo das desigualdades de rendimento disponivel (Rodrigues
et al. 2016).

A incidéncia da pobreza entre a populacao idosa em Portugal é mais elevada entre a populagdo com
75 e mais anos face ao verificado entre a que tem entre 65 e 74 anos (Rodrigues & Andrade, 2013),
sendo também mais elevada entre os idosos que vivem sozinhos e entre as idosas. Tal como se
demonstrara no ponto 2.3, existe um predominio muito significativo de beneficiarios do CSI do sexo
feminino, facto que decorre da menor participacéo das mulheres no mercado de trabalho formal até as

Ultimas décadas e a consequente maior desprotecdo das mesmas pelo regime previdencial da

Seguranca Social — apesar da importancia das pensdes de sobrevivéncia. Além disso, o predominio

2 para uma andlise critica da aplicag&o do principio da seletividade ao CSI, ver Lopes, A. (2021). Politicas de alivio da pobreza:
o complemento solidario para idosos. In J. A. Pereirinha, & E. Pereira (Coord.), O regime de minimos sociais em Portugal.
Evolucéo do discurso politico e das politicas (pp. 305-342), Almedina.
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de beneficiarios do CSI do sexo feminino deve-se a maior preponderancia das mulheres nas coortes
mais velhas.

2.2 Enquadramento juridico

A luta contra a excluséo social e a concecéo de politicas publicas de minimos sociais para as pessoas

gue se encontram em situacdo de pobreza tornam-se designios europeus no final da década de 80 e

inicio de 903.

No que concerne a protecao social das pessoas mais velhas, a Carta Comunitaria dos Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores, adotada no Conselho Europeu de Estrasburgo, em 9 de Dezembro
de 1989, proclamou que “Atingida a reforma, todos os trabalhadores da Comunidade Europeia devem
poder beneficiar de recursos que Ihes assegurem um nivel de vida decente” (ponto 24), assim como,
“todas as pessoas que tenham atingido a idade da reforma mas que ndo tenham direito & penséo e
gue nao disponham de outros meios de subsisténcia, devem poder beneficiar de recursos suficientes

e de uma assisténcia social e médica adaptada as suas necessidades especificas.” (ponto 25).

Os Principios das Nac¢bes Unidas para as Pessoas Idosas adotados pela Assembleia Geral das
Nacdes Unidas, pela resolucdo 46/91, de 16 de dezembro, incentivam os Estados a adotar no plano
interno principios que promovam a independéncia, participacdo, assisténcia, realizacdo pessoal e

dignidade das pessoas idosas.

Em alinhamento com estes principios, destaca-se o0 artigo 25.° da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia ao enunciar que “A Unido reconhece e respeita o direito das pessoas idosas a uma

existéncia condigna e independente e & sua participacdo na vida social e cultural”.

Ao nivel europeu foram emitidas, em 1992, Recomendagfes* aos Estados-Membros para a adogédo
de politicas publicas que garantam o direito fundamental dos individuos a recursos e prestacfes
suficientes para viver com a dignidade humana, sobre a convergéncia dos objetivos e politicas de
protecdo social, no qual se incluem as politicas de minimos sociais dirigidas as pessoas idosas.
Exemplos da concretizacdo destas recomendacdes, mas também da definicdo de metas concretas

neste ambito, séo a inclusdo de provisdes em diversos documentos comunitarios, como a Estratégia

3 Resolugdo do Conselho e dos Ministros dos Assuntos Sociais, reunidos no seio do Conselho, de 29 de setembro de 1989
relativa a luta contra a excluséo social (89/C 277/01).

4Recomendag&o do Conselho da Europa de 24 de junho de 1992 relativa a critérios comuns respeitantes a recursos e prestacées
suficientes nos sistemas de protecéo social (92 / 441 / CEE) e Recomendagédo do Conselho de 27 de julho de 1992 relativa a
convergéncia dos objetivos e politicas de protegdo social (92 / 442 /| CEE)
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de Lisboa (2000), Tratado de Nice (2001), Pilar Europeu dos Direitos Sociais (2017) e o Horizonte
2020.

Ainda no plano europeu, foi emitida, em 2014, uma Recomendac¢do do Comité de Ministros dos
Estados-Membros sobre a promocédo dos direitos humanos das pessoas idosas que integra na sua
linha de acdo matérias como a nao discriminacédo, promoc¢do de autonomia e participacao, protecao

contra a violéncia e abusos, prote¢éo social e emprego, promoc¢do da salde e acesso a justica.

O contexto juridico nacional estd em harmonia com os padrdes europeus e internacionais em matéria

da concec¢do de minimos sociais destinados a combater a pobreza das pessoas idosas.

A Constituicao da Republica Portuguesa (CRP) consagra o direito social fundamental a um minimo de
existéncia condigna inerente ao principio do respeito pela dignidade da pessoa humana (artigo 1.°) e
o direito de todos a seguranca social (n.° 1 do artigo 63.°). Constituindo tarefa do Estado criar um
“sistema de seguranca social que protege os cidaddos na doenca, velhice, invalidez, viuvez e
orfandade, bem como no desemprego e em todas as outras situacdes de falta ou diminuicdo de meios
de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho” (n.° 2 do artigo 63.°). A Lei Fundamental consagra
uma protecéo especial as pessoas idosas, ao estatuir no artigo 72.° que “as pessoas idosas tém direito
a seguranca economica e a condi¢c6es de habitacao e convivio familiar e comunitario que respeitem a

sua autonomia pessoal e evitem e superem o isolamento ou a marginalizag&o social”.

O sistema de Seguranca Social abrange o sistema previdencial (contributivo), o sistema de protecéo
social de cidadania (que assegura uma protecao social de natureza universal e ndo contributivo), além
do sistema complementar (de natureza voluntaria e complementar individual). O sistema de protecéo
social de cidadania € composto por trés subsistemas, um dos quais é o subsistema de solidariedade
(no qual se integram as prestacfes sociais de combate a pobreza, entre elas o CSl), que tem como
objetivos assegurar direitos essenciais por forma a prevenir e a erradicar situacdes de pobreza e de
excluséo e a garantir prestacfes de comprovada necessidade nao incluidas no sistema previdencial
(artigos 36.°, 37.°, 38.° e 41.° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro).

Decorrentes das diretrizes europeias, Portugal, instituiu, em 1997, a primeira politica publica de
minimos sociais — 0 Rendimento Minimo Garantido (posteriormente designado por Rendimento Social

de Insercao).

Posteriormente, uma das prioridades politicas, assumidas no Plano Nacional de Acdo para a Inclusao
(PNAI) de 2003-2005, consistiu no combate a persisténcia e severidade do problema da pobreza e
exclusédo social nos idosos. Neste contexto, foi criado o CSl pelo Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de

dezembro, e regulamentado pelo Decreto Regulamentar n.° 3/2006, de 6 de fevereiro.

A Estratégia Nacional de Combate a Pobreza 2021-2030, aprovada pela Resolugcédo do Conselho de
Ministros n.° 184/2021 assume e reforca o combate a pobreza e a exclusdo social como designio

nacional.
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2.3 Diagnostico estatistico

A taxa de risco de pobreza entre os idosos em Portugal registou uma evolugédo muito favoravel nas
ultimas duas décadas, tendo caido de 36,0% em 1995 para 17,1% em 2022 (Figura 1). Tal representou
uma convergéncia efetiva com os valores verificados para a UE. Em 1995, o pais apresentava uma
taxa superior em 16 p.p. em relagdo a UE e, em 2005, esta diferenca era ainda de 7,7 p.p. No entanto,
a partir 2007, a diferenca reduziu-se fortemente, até os valores se tornarem praticamente idénticos a
partir de 2018.

Figura 1 — Taxa de risco de pobreza entre as pessoas com 65 anos ou mais, %
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Fonte: DataLABOR, fonte priméria: Eurostat.
Nota: O valor para 2019 corresponde a UE a 27 paises.

A criacdo do CSI, em 2005, constituiu uma parte importante do policy mix que permitiu esta evolucao.
Importa, por isso, ter presente tanto a sua capacidade de abrangéncia como a magnitude dos recursos
que lhe séo atribuidos.

O numero de beneficiarios do CSI cresceu rapidamente nos primeiros anos de implementacédo da
medida, passando de 18,4 mil em 2006 para 232,8 mil em 2009 (Figura 2). Esta aumento deve ser
enquadrado no aumento faseado da sua implementag&o: 80 ou mais anos em 2006, 70 ou mais anos
em 2007, 65 ou mais anos em 2008). Durante a Grande Recessao, entre 2010 e 2014, este niUmero

manteve-se sempre acima dos 200 mil, para, a partir de 2015, passar a flutuar em torno dos 170,0 mil.
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Em 2022, o namero total de beneficiarios de CSl era de 162,6 mil, dos quais 113,7 mil eram mulheres
— correspondendo a 69,9% do total.®

Figura 2 — Beneficiarios de CSI e pensionistas abaixo do limiar da pobreza estimados, milhares
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Fonte: Calculos proprios a partir de INE e DataLABOR: Taxa de risco de pobreza; Pensionistas da seguranca social em
31 dezembro; Beneficiarios de CSI

Todavia, a simples evolugdo do nimero de beneficiarios ndo permite responder a questdo da
abrangéncia do CSI face ao seu grupo-alvo, os pensionistas pobres. O calculo da taxa de cobertura
do CSI é, no entanto, um exercicio cuja execucao enfrenta diferentes desafios metodoldgicos. Apesar
de ndo se avancar neste enquadramento estatistico para uma proposta de mensuracdo da taxa de
cobertura do CSlI, importa mencionar que existe um consenso alargado entre os especialistas de que
uma parte ndo despicienda do universo de potenciais beneficiarios desta prestacdo ndo a acionam —
non take-up.®

O fendbmeno da exclusdo de pessoas cujos rendimentos efetivos as deveriam qualificar para o
recebimento do CSI deve ser articulado com a andlise da relagdo entre o valor de referéncia do CSl e
o limiar de pobreza. Em relacdo a este aspeto, importa introduzir duas notas. Por um lado, do ponto
de vista juridico, a atualizacdo do CSI nunca esteve vinculada a evolucéo da taxa de risco de pobreza.

Embora um dos objetivos perseguidos pela medida seja combater a pobreza entre os idosos, a légica

5 Esta desproporcdo nédo é surpreendente, se considerarmos a conjugagdo da maior esperanca de vida das mulheres —
correspondendo a um maior nimero de pensdes — e a incidéncia superior da taxa de risco de pobreza entre elas no grupo etario,
por via das multiplas desigualdades que as atingem durante o seu trajeto profissional e que afetam a sua carreira contributiva.
5 Ver, a titulo ilustrativo, esta pega do jornal Publico:

https://www.iscte-iul.pt/assets/files/2023/11/29/1701254786429 108378354.pdf
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de atualizacao desta prestacao ndo esta diretamente vinculada a evolugéo do limiar de pobreza. Por
outro, do ponto de vista metodolégico, é fundamental ter em consideragcao um conjunto de diferencas
gue se verificam entre a forma de célculo do valor de referéncia do CSI e a do valor do limiar de
pobreza.”

A Figura 3 permite analisar a discrepancia entre o valor de referéncia do CSI e o valor do limiar de
pobreza. Com excecao do periodo entre 2011 e 2012, o valor de referéncia do CSI tem sido inferior ao
do limiar da pobreza, com a diferenca entre ambos a acentuar-se desde 2013. Enquanto neste ultimo
ano o valor de referéncia do CSI representava 99,5% do valor limiar de pobreza (correspondendo a
uma diferenca de 1,90€), em 2022 esta mesma propor¢ao tinha caido para 74,1% (correspondendo a
uma diferenga de 152,80€). Neste quadro, € expectavel que tenha vindo a aumentar o nimero de
pensionistas que, apesar de auferirem de rendimentos que os colocam abaixo do limiar da pobreza,
nao sao elegiveis para beneficiar do CSI.

Figura 3 - Valores mensais do limiar de pobreza e do valor de referéncia do CSl, euros

700
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400

300
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
e | imiar de pobreza  ems\/R CS|

Fontes: DataLABOR, fonte priméria: INE. Limiar de pobreza; Valor de referéncia do CSI.

" a) Na taxa de risco de pobreza é contemplado todo o agregado doméstico privado, no CSI apenas s&o tidos em consideragéo
0 idoso e o seu eventual cdnjuge (tanto na contabilizagdo de elementos do agregado como nos rendimentos); b) no célculo da
taxa de risco de pobreza é utilizada a escala de equivaléncia modificada da OCDE, no caso do CSI a escala utilizada é de 1
para o individuo isolado e de 1,75 para o individuo com conjuge (ou seja, um casal de idosos conta como 1,5 na taxa de risco
de pobreza e como 1,75 no CSI; c) no CSI sdo contemplados como rendimentos as transferéncias que o Estado faz para
respostas sociais de institucionalizagdo (as ERPl/lares), enquanto na taxa de risco de pobreza tal ndo acontece; d) o CSI
presume rendimentos patrimoniais, mesmo que efetivamente ndo existam, ao passo que na taxa de risco de pobreza s6 contam
os rendimentos efetivamente declarados pelos respondentes do inquérito.
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No segundo tipo incluem-se problemas como o non-take-up da prestacdo — por desconhecimento ou
dificuldade de preenchimento de formularios e/ou a de obtencéo de informacgao necessarios ao pedido
por parte de possiveis beneficiarios — ou a consideragdo do rendimento do agregado familiar dos filhos
em situacdes em que a relacdo familiar estd degradada, é inexistente ou até antagonica. Estes

problemas séo explorados em maior detalhe no capitulo 4.2.
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3. Desenho da medida

O aumento do valor de referéncia do CSI para 820€ até 2028 foi apresentado no Programa do XXIV
Governo Constitucional. Neste &mbito, o0 Governo compromete-se a “refor¢car gradualmente o valor do
Complemento Solidario para Idosos numa trajetdria orientada para que em 2028 os reformados em
situacbes de maior fragilidade possam ter um valor de referéncia garantido de 820 euros” (Programa
do XXIV Governo Constitucional, 2024: 23).

Apesar de, no mesmo documento, o Governo ponderar 0 ajustamento da condicdo de recursos de
acesso ao CSl, uma vez que esta alteracdo ainda ndo se encontra legislada, a seguinte andlise
considera apenas a alteracao do valor de referéncia do CSI, mantendo-se todas as outras condicdes
de acesso a medida inalteradas. Torna-se, assim, relevante considerar o desenho atual do CSI no seu

conjunto para o desenvolvimento desta analise.

O CsSiI foi criado por Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro, com o objetivo de combater a
situacdo de pobreza nos idosos com baixos rendimentos e reduzir as desigualdades, como um
complemento aos rendimentos preexistentes. A concecao desta prestacao teve presente os valores
extremamente baixos das pensdes minimas e a incapacidade financeira do Estado para aumentar

substancialmente as pensoes.

Tém direito ao CSI os titulares de pensfes de invalidez, velhice e sobrevivéncia ou equiparadas de
qualquer sistema de protecdo social nacional ou estrangeiro, que residam legalmente em territorio
nacional, assim como, os cidadaos nacionais que nao reinam as condi¢Ges de atribuicdo da pensédo
social por ndo preencherem a condicao de recursos e os titulares de subsidio mensal vitalicio que

satisfagam as condic¢des de atribuic&o (artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro).

O reconhecimento do direito ao CSI depende de o requerente satisfazer, cumulativamente, as
seguintes condic¢des: a) Ser pensionista de velhice ou de sobrevivéncia e ter idade igual ou superior &
idade normal de acesso a pensao do regime geral de seguranca social, sem prejuizo do disposto na
alinea seguinte; b) Ser pensionista de invalidez e ndo ser titular da prestacéo social para a incluséo; c)
Residir em territério nacional, pelo menos, nos ultimos seis anos imediatamente anteriores a data da
apresentacdo do requerimento da prestacdo; d) Possuir recursos de montante inferior ao valor de

referéncia do complemento fixado no artigo 9.°” (n.° 1 do artigo 4.°).

A atribuic&o da prestacao fica ainda dependente do cumprimento de determinadas condic¢des por parte
do requerente, tais como: a) autorizar a entidade gestora da prestacdo a aceder a informacao fiscal e
bancaria relevante para atribuicdo do complemento solidario para idosos; b) declarar a disponibilidade
para exercer o direito a outras prestacdes de seguranca social a que tenha ou venha a ter direito, e c)
declarar a disponibilidade para exercer o direito de crédito que tenha ou venha a ter sobre terceiros
(n.° 4 do artigo 4.°). Estas condi¢Bes sdo extensiveis ao conjuge ou pessoa que com o requerente viva

em unido de facto (n.° 5 do artigo 4.°).

Na determinacgéo dos recursos do requerente séo tidos em consideracdo os rendimentos do requerente

e do seu cOnjuge ou de pessoa que com ele viva em unido de facto e dos filhos do requerente na
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qualidade de legalmente obrigados a prestacédo de alimentos, nos termos do artigo 2009.° do Cédigo
Civil (n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro). A concecao do CSl assentou
numa logica de coresponsabilizacdo da familia, através da consideracdo dos rendimentos dos filhos

(componente da solidariedade familiar) nos recursos globais dos idosos.

O Decreto Regulamentar n.° 3/2006, de 6 de fevereiro, que regulamenta o CSlI, definiu os moldes da
definicdo da componente de solidariedade familiar (artigo 7.°). A consideracéo dos rendimentos anuais
dos agregados fiscais dos filhos do requerente tem impacto na determinacdo do componente de
solidariedade familiar (sendo de 0% do valor de referéncia do complemento para os 1.°, 2.° ou 3.°
escalbes) ou determina a exclusdo do requerente do direito ao CSI (quando o valor do rendimento por
adulto equivalente de cada um dos agregados fiscais dos filhos se situar no 4.° escalédo), conforme

previsto nos nimeros 2 a 6 do artigo 7.°.

O valor do CSI é definido por referéncia a um limiar fixado anualmente e a sua atribuicdo € diferenciada
em funcao da condicdo de recursos do requerente. O montante da prestacéo corresponde a diferenca
entre o montante de recursos do requerente e o valor de referéncia do complemento, tendo como limite

méaximo este Ultimo valor (artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro).

O valor de referéncia anual do CSI é objeto de atualizagdo periédica, tendo em conta a evolucédo dos
precos, o crescimento econdmico e a distribuicdo da riqueza (n.° 1 do artigo 9.°). No caso de o
agregado familiar do requerente ser composto por dois elementos, o valor de referéncia do CSI podera
ser determinado pela aplicagdo de uma escala de equivaléncia (n.° 2 do artigo 9.°). Neste sentido, em
2006, o valor de referéncia do CSl fixou-se em 4.200,00€ (350,00€ mensais) e em 2024 é de 6 608,00€
(550,66€ mensais). A partir de 2023 passou a existir a intencao expressa do valor da prestacéo
convergir com o valor do limiar de pobreza, conforme os predmbulos das Portarias n.° 31-A/2023, de
19 de janeiro e n.° 419/2023, de 11 de dezembro.

O CSI néo é atribuido automaticamente (artigos 10.° e 17.°). Tém legitimidade para requerer a
prestacao, além do interessado, os respetivos familiares ou outras pessoas ou instituicées que lhes
prestem ou se disponham a prestar assisténcia, sempre que 0 mesmo nao possa proceder a
apresentacéo do respetivo requerimento (artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro).
Os beneficiarios do CSI tém acesso a beneficios adicionais ao nivel da saude, (Decreto-Lei n.°
252/2007, de 5 de Julho), a tarifa social de fornecimento de energia elétrica e de gas natural
(Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33-A/2016, de 9 de junho, Portarias n.° 178-B/2016 e 178-
C/2016, de 1 de julho) e a tarifa social de fornecimento de servicos de acesso a internet em banda
larga (Decreto-Lei n.° 66/2021,de 30 de julho), assim como ao Passe Social + (Portaria n.° 36/2012 de

8 de fevereiro).
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Dimensodes
Objetivos especificos da medida

Objetivos estratégicos da
medida relacionados com as
desigualdades

Vetores de concretizagao da
medida

Destinatarios da medida

Condicdes de elegibilidade

Regulacdo do acesso a medida

Incentivos de adesédo dos

destinatarios a medida

Instituicbes abrangidas
Mecanismo de incentivo ao

envolvimento instituicbes

Financiamento da medida

Acompanhamento e
monitorizacdo da medida

Tabela 1 — Desenho da medida

Conteudo
Aumentar o rendimento
disponivel dos pensionistas para
820€.

Instrumentos

N/D

Combater a pobreza entre 0s
idosos.

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

Aumentar o valor da
transferéncia social.

N/D

Pensionistas de invalidez,
velhice e sobrevivéncia que
residam legalmente em territdrio
nacional; os cidadaos nacionais
gue nao retinam as condicdes
de atribuicdo da pensao social e
os titulares de subsidio mensal
vitalicio.

Artigo n.° 2 do Decreto-Lei n.°
232/2005, de 29 de dezembro

Ser pensionista de velhice ou de
sobrevivéncia e ter idade igual
ou superior a idade de reforma;
ser pensionista de invalidez e
ndo receber a prestagdo social
para a inclusao; ter residéncia
em Portugal nos dltimos 6
meses; possuir rendimentos
inferiores ao valor de referéncia;
o valor do rendimento por adulto
equivalente de cada um dos
agregados fiscais dos filhos do
requerente se integra até ao 3.°
escaldo.

Artigo 2.2, 4.° do Decreto-lei n.°
232/2005, de 29 de dezembro e
7.° do Decreto Regulamentar n.°
3/2006, de 6 de fevereiro

Através de requerimento
entregue a Seguranca Social

Artigo 17.° do Decreto-Lei n.°
232/2005, de 29 de dezembro e
artigo 27.° do Decreto
Regulamentar n. °3/2006, de 6
de fevereiro

N/A N/A
N/A N/A
N/A N/A

Transferéncias do Orgamento
de Estado

Seguranca Social

Artigo 16.° do Decreto-Lei n.°
232/2005, de 29 de dezembro
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4. Dominios e mecanismos de desigualdade visados
pela politica

O aumento do valor de referéncia do CSI tem o potencial de impactar em varios dominios e
mecanismos de desigualdade. Os dominios de desigualdade consistem numa categorizacdo ou
circunscricdo tematica desse fendmeno. Existem varias propostas de definicdo destes dominios
(Cecchini et al., 2021; INE, 2023; PLANAPP, 2023; OXFAM, 2019). Neste exercicio analitico utilizar-

se-a a tipologia que consta no Toolkit das desigualdades.

Na Tabela 2 apresenta-se essa proposta de categorizacdo dos dominios e subdominios de

desigualdade. Este um elenco néo esgota, no entanto, os dominios e subdominios de desigualdade.

O processo de avaliagdo qualitativa do impacto das politicas publicas nas desigualdades esta
necessariamente ancorado a compreensao desse fendmeno. A este nivel, um dos aspetos que é
fundamental ter em consideragdo prende-se com a identificacdo dos processos ou das dindmicas
desigualitarias, mas também dos processos e das dinamicas igualitarias. De acordo com Gdran
Therborn (2013), as desigualdades séo (re)produzidas através de dindmicas sistémicas e “acbes
distributivas” individuais e coletivas. Estes processos sociais configuram tipos de mecanismo de

(des)igualdade no sentido em que tém impactos distributivos.

Em relagdo aos tipos de mecanismo de desigualdades, sdo propostos tendo como referéncia a
proposta do autor sueco (embora com adaptac6es) o distanciamento, a excluséo, a hierarquizacéo e

a acumulagéo:

- O distanciamento consiste na naturalizacdo dos vencedores e perdedores, no uso do mérito
individual como justificacdo determinante da posicdo ocupada na estrutura social e da mobilidade.
Consiste igualmente na rejeicdo do reequilibrio das condicdes de partida. Tem tipicamente como
referéncia desigualdades categoriais de trajeto e desempenho. O distanciamento reproduz
desigualdades de partida ao nivel dos recursos (propriedade, rendimento, recursos educativos, capital
social), mas também do ponto de vista simbdlico (estigmas, preconceitos). Este mecanismo decorre
de fatores e instrumentos que reproduzem ou intensificam as desigualdades de recursos e

oportunidades entre categorias sociais e/ou entre territorios;

- A excluséo consiste na producdo, reproducdo ou intensificacdo de obstaculos, divisbes e/ou
discriminacfes. A exclusao pode ser explicita ou implicita, formal ou informal, e implica proibi¢cdes ou
condicionalismos no exercicio de certos direitos e/ou no acesso a certos bens e servigos. Enquanto o
distanciamento se produz pela naturalizacdo das diferencas e pela rejeicdo das politicas que
reequilibrem as condic¢des de partida ao longo dos trajetos nos varios campos, a exclusdo diz respeito

a limitacao direta e indireta ao exercicio e ao acesso a um conjunto de direitos, politicas e/ou servigos;
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- A hierarquizacdo consiste na institucionalizacdo de posi¢cBes de superioridade e inferioridade
associadas a questdes de reconhecimento e de poder. A hierarquiza¢é@o pode verificar-se em contextos

organizacionais e em instituicdes como a familia;

- A acumulagdo é um mecanismo de desigualdade que engloba nédo s6 as dinAmicas de exploracéo
do trabalho, mas também os processos normativamente enquadrados que favorecem a concentracao

do rendimento e da riqueza.

Tabela 2 - Dominios e subdominios de desigualdade

Remunerag@es e rendimentos do trabalho

Qualidade dos vinculos laborais

Acesso ao emprego e oportunidades profissionais
(Des)ajustamento de qualificacdes escolares e de competéncias
Autonomia no trabalho, influéncia nas decisées, relagdo com colegas e hierarquias
Tempo de trabalho

Regime de prestacéo do trabalho

Formagao profissional e desenvolvimento de competéncias
Seguranca e saude no trabalho

Exposi¢cdo a macrotendéncias

Trabalho doméstico e conciliagdo entre a vida pessoal e profissional
Sistema de relacgdes coletivas de trabalho

Instrumentos de regulamentacao coletiva do trabalho
Regras/critérios de acesso as prestagdes sociais

Montante das prestagées sociais

Cobertura das prestacdes sociais

Acesso as respostas sociais

Qualidade das respostas sociais

Cobertura das respostas sociais

Tributagédo do rendimento

Tributacdo do patriménio

Estrutura da receita fiscal

Beneficios fiscais

Acesso e uso de cuidados de saude

Qualidade dos cuidados prestados

Determinantes da saude

Estado de saude

Exposicéo a riscos

Acesso a educagao

Qualidade da educacao

Desempenho escolar

Area de formac&o

Transicdo para o mercado de trabalho

Formacao ao longo da vida

Acesso a habitagéo

Qualidade da habita¢éo

Protecao social

Fiscalidade

Habitacdo e

espacos coletivos -
Qualidade do espaco envolvente

Acesso a direitos civicos e politicos

Poder politico e Representatividade em instituicdes politicas
cidadania Organizac&o e representacéo de interesses
Influéncia politica
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Acesso a justica

Seguranca no espaco publico
Violéncia doméstica

Distribui¢éo da riqueza

Distribuicdo do rendimento
Incidéncia e intensidade da pobreza
Privacdo material e social

Fonte: Elaboracéo propria

Tabela 3 - Tipos de mecanismos (potencialmente cumulativos) de desigualdade

Tipo de mecanismo
de desigualdade

Descricdo dos mecanismos

Distanciamento Processos sistémicos que visam produzir vencedores e perdedores.
Assimetrias entendidas como resultantes de sucesso individual (achievement),
enquanto recompensas legitimas (meritocracia). Reproducéo de desigualdades
de partida ao nivel do desempenho escolar, trajeto laboral ou posigdo social.
Traduz-se na naturalizagdo dos vencedores e perdedores, na naturalizagédo de
desempenhos e trajetos, na legitimagéo das superestrelas e dos superquadros.
Reproducdo de desigualdades baseadas em discriminagées. Reproducao ou
intensificacdo de desigualdades de recursos e oportunidades entre categorias
sociais e/ou entre territorios.

Excluséo Restricdes seletivas no acesso a recursos e oportunidades. Traduz-se em
formas de fechamento, discriminacéo, estigmatizacao, “portas fechadas”, “tetos
de vidro”, acumulagéo de (des)vantagens, assimetrias de informacgéo, selecéo
adversa, formas de monopolizagdo econdmica, rentismos, exclusdes
associadas a direitos de cidadania e de propriedade.

Hierarquizacao Desigualdades geradas através da institucionalizacdo de posicdes de
superioridade e inferioridade de estatuto e posicdo em contextos de
organizac@es formais, tais como empresas. Falta de representacédo coletiva dos
trabalhadores e de outras categorias € um elemento de hierarquizagéo.
Hierarquias dos sistemas de valor e de avaliagdo, hierarquias simbdlicas:
hierarquias na familia, nas relagGes étnico-raciais, na ordem de género,
hierarquias de gosto e de disposi¢des sociais.

Acumulacéo Processos de exploragdo assentes na apropriagdo ou extracao assimétrica,
desproporcional e/ou indevida por parte de um grupo social de bens e valores
produzidos, no essencial, por outros. Reproducdo ou intensificacdo de
desigualdades econémicas por via fiscal, acesso a propriedade e/ou através de
outros meios.

Fonte: Adaptado de Therborn (2013).

Nota: Therborn utiliza o conceito de exploragcédo e ndo de acumulagéo.

Os tipos de mecanismos de igualdade propostos sdo a convergéncia/aproximagédo, a incluséo, a

desierarquizacédo e a redistribuicdo:

- A convergéncia implica a melhoria dos recursos, das oportunidades e das capacidades dos grupos
mais desfavorecidos. E um mecanismo que consiste na canalizacdo de meios para reduzir as
desigualdades de recursos e de oportunidades de partida e garantir uma maior igualdade nos trajetos,

nos desempenhos e nos estatutos. Reducéo das disparidades entre territorios;

- Alinclusédo é o mecanismo de igualdade mais transversal, e, neste sentido, tende a dialogar com os

outros trés. Se a convergéncia € um mecanismo que consiste na canalizacdo de recursos para 0s
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grupos (mais) desfavorecidos ou na garantia de oportunidades a estas categorias, a inclusdo tem como

escopo universalizar estatutos, oportunidades, capacidades e acesso a recursos e servigos;

- A desierarquizacdo consiste no na reducéo das hierarquias no interior das organizagdes e de outras
instituicbes como as familias. No contexto das organizacdes, este processo estrutura-se através de
uma divisdo mais equilibrada do poder e pelo reforco da democraticidade dos processos de deciséo.
No contexto de instituicbes como a familia, este mecanismo define-se sobretudo através da

reducdo/eliminacdo de hierarquias simbdlicas a partir das quais se distribuem funcdes e poderes;

- Aredistribuicdo é um mecanismo que consiste na reducao das desigualdades econdmicas, por via
dos impostos sobre o rendimento, das transferéncias sociais e/ou de servi¢os garantidos pelo Estado.
A redistribuicdo implica tipicamente um processo de transferéncia de recursos dos grupos da parte
superior da distribuicdo do rendimento e da riqueza para 0S grupos com menores recursos. A
reparacao, por seu lado, corresponde a formas de compensacédo de uma dada categoria social por

danos coletivos que Ihe foram feitos/perpetrados no passado.

Tabela 4 - Tipos de mecanismos (potencialmente cumulativos) de igualdade

Tipo de mecanismo . :
Descricao dos mecanismos

de igualdade

Convergéncia Processos de mudanca sistémica, igualizacdo de oportunidades, politicas
compensatorias e de capacitacdo, ac6es afirmativas. O caso das politicas de
discriminacédo positiva. Incentivos aos mais pobres e/ou excluidos. Reforco dos
recursos alocados aos mais pobres e/ou excluidos. Reducédo das disparidades
entre territorios.

Incluséo Mecanismo de igualdade mais transversal. Direitos civis e politicos, politicas
sociais, direitos e integracdo de migrantes, direitos humanos e leis anti-
discriminacéo.

Desierarquizacéo Encurtamento das hierarquias institucionais e organizacionais, envolvendo
processo de capacitacdo (nomeadamente por via da formacao profissional) e
empoderamento. A organizacdo coletiva dos trabalhadores e a negociagéo
coletiva sdo dimensées fundamentais neste tipo de processos. Democratiza¢ao
dos processos de decisdo nas organizacées.

Redistribuicao e | Tributacdo progressiva do rendimento, transferéncias sociais, servigos publicos
reparacao (sobreposicdo  com o  mecanismo  inclus&o). Mecanismo  de
reparagdo/reabilitacdo, que consiste em reparacdes associados a
desigualdades existentes no passado.

Fonte: Adaptado de Therborn (2013).

O aumento do valor de referéncia do CSI para 820€, em 2028, tem o potencial de impactar em trés

dominios de desigualdade: prote¢do social, riqueza, rendimento e condi¢des de vida e saude.

O aumento do CSI tem no dominio da protecao social, nomeadamente nos subdominios montante das
prestacdes sociais e cobertura das prestacdes sociais. Entre 2024 e 2028, o valor de referéncia do CSI
ird aumentar 48,9% em termos nominais. Este facto implicard um aumento muito significativo dos
montantes atribuidos e um alargamento da taxa de cobertura da prestacdo. O mecanismo de igualdade

ativado é a redistribuicao.
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Ainda assim, e tal como é referido no proximo ponto, importa ter em consideracao na avaliacdo dos
impactos potenciais desta medida um aumento das desigualdades categoriais de prote¢do social,

nomeadamente quando se compara a protecdo da populacdo em idade ativa face a populacao idosa.

Esta politica impacta também do dominio da riqueza, rendimento e condices de vida, em articular no
subdominio da distribuicdo do rendimento e da incidéncia e intensidade da pobreza e da privacao
material e social. O aumento do valor de referéncia do CSI € uma medida relevante para aumentar o
rendimento disponivel dos idosos. Ao aumentar o rendimento disponivel dos grupos da base da
distribuicdo, o CSI é uma politica social que tem efeitos relevantes na redugdo da desigualdade
monetaria e da incidéncia da pobreza. Historicamente, o valor de referéncia do CSI tem sido
consistentemente inferior ao limiar de pobreza — valor abaixo do qual se considera que uma familia se
encontra em risco de pobreza. O aumento do valor de referéncia para 820€ tem o potencial de resolver
essa disparidade, assegurando que 0s seus beneficidrios saiam da situacdo de pobreza (como se
referiu atras, o célculo do valor de referéncia do CSI e do limiar de pobreza segue parametros
diferentes, pelo que a relagcéo nao € linear). Além disso, este aumento ndo s6 beneficia diretamente os
idosos ja abrangidos pelo CSI, proporcionando-lhes um montante adicional, mas também alarga o
alcance do beneficio, potencialmente incluindo mais idosos, cujo rendimento disponivel de encontrava
abaixo do limiar de elegibilidade. Isso ndo apenas reduz a desigualdade de rendimento entre os idosos,
mas também contribui para a redistribuicdo de recursos, apoiando aqueles com menos recursos a
alcancar uma melhor qualidade de vida. Adicionalmente, ao beneficiar os pensionistas com menores
rendimentos, o aumento do valor de referéncia do CSI tem um impacto positivo na mitigacdo da

privacdo material dos idosos. O mecanismo de igualdade ativado neste dominio € o da redistribuic&o.

Além dos impactos no dominio da riqueza, rendimento e condi¢des de vida, 0 aumento do CSl também
tem implicagcBes significativas no dominio da salude, nomeadamente no subdominio acesso e uso de
cuidados de saude. Os beneficiarios do CSI tém acesso a descontos imediatos na compra de
medicamentos comparticipados e proporciona comparticipacfes financeiras para despesas com
Oculos, lentes e préteses dentérias (Decreto-Lei n.° 252/2007, de 5 de julho). Assim, e apesar do
fendmeno do non take-up, 0 aumento do valor de referéncia do CSl devera expectavelmente alargar o
universo de beneficiarios desta prestacao e, neste sentido, o nimero de idosos que beneficiam de
descontos e comparticipacdes em despesas na area da sadde. Também a este nivel, 0 mecanismo de

igualdade ativado é a redistribuigéo.
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Dominio

Protecao social

Riqueza,

rendimento e
condic6es de vida

Tabela 5 - Dominios, subdominios e mecanismos ativados

Subdominio

Montante das
prestacdes sociais

Mecanismo de igualdade ativado

Redistribuicdo: o valor de referéncia do CSI
ird aumentar 48,9% entre 2024 e 2028 em
termos nominais. Este facto implicara um
aumento muito significativo dos montantes
atribuido. Reducdo das desigualdades de
génerol/territoriais.

Mecanismo de
desigualdade

ativado

Cobertura das
prestacdes sociais

Redistribuicdo: o aumento do valor de
referéncia do CSI implicara um aumento
muito significativo da taxa sua cobertura.

Distribuicao do
rendimento

Redistribuicdo: aumento do rendimento
disponivel dos grupos da base da distribuicdo
através de uma transferéncia social néo
contributiva. Reducéo das desigualdades de
género/territoriais. Reducao das
desigualdades de género/territoriais.

Incidéncia e
intensidade da
pobreza

Redistribuicdo: aumento do rendimento
disponivel dos grupos da base da distribuicdo
através de uma transferéncia social ndo
contributiva. Reducéo das desigualdades de
género/territoriais.

Incidéncia da
privagcdo material
e social

Inclusdo: Reducgéo da exclusao social através
de transferéncias monetéarias dirigidas aos
grupos mais pobres. Redugdo das
desigualdades de génerol/territoriais.

Acesso e uso de
cuidados de
saude

Redistribuigao/incluséo: facilitagdo de acesso
a medicamentos e outros bens na area da
salde. Reducdo da exclusdo social através
de transferéncias monetarias dirigidas aos
grupos mais pobres. Redugdo das
desigualdades de género/territoriais.

O aumento do valor de referéncia do CSI contribuiu para a redugéo das desigualdades de género nos

trés dominios identificados: prote¢éo social, riqueza, rendimento e condi¢fes de vida e saude. Uma

vez que as mulheres séo frequentemente mais afetadas pela pobreza na velhice, devido a carreiras

profissionais interrompidas e salarios mais baixos ao longo da vida, 0 aumento do valor de referéncia

contribui para mitigar as disparidades de género no acesso aos recursos financeiros e aos cuidados

de salde. Em 2022, o valor médio da pensao de velhice pago as mulheres era de 381,81€, enquanto

nos homens o valor médio era de 671,75€ — ou seja, 43,2% mais elevado face ao valor auferido pelas

mulheres (Ministério das Finangas, 2024).

A transversalidade destes efeitos aplica-se também ao territorio: os territérios em que existe uma maior

incidéncia de idosos pobres elegiveis para receber CSI beneficiardo particularmente desta medida.
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5. LimitacOes e riscos

N&o se alterando as condicGes de acesso a medida — em particular, a elegibilidade para o recebimento
da prestacao e o seu circuito de solicitagcdo — 0 aumento do valor da prestacdo CSl incorre em quatro

grandes riscos.

O primeiro € o non take-up da medida — ou seja, a situacao em que pessoas que reinem as condi¢des
para aceder ao CSI| acabam por nédo beneficiar da prestacdo por ndo a solicitarem. Recorde-se que o
acesso ao CSI ndo é automatico, dependendo, em vez disso, da iniciativa do beneficiario, dos seus
familiares ou de pessoas ou instituicdes que lhes prestem assisténcia, sempre que estes ndo possam
proceder & apresentacdo do requerimento. Envolve a entrega presencial ou online de um formulario e
a recolha de informacéo de identificacdo e sobre os rendimentos do seu agregado familiar e dos
agregados fiscais dos seus filhos. Tal torna o processo vulneravel a problemas como o
desconhecimento da medida, dificuldades de preenchimento de formularios ou dificuldades de
obtengédo da informacao necessaria — problemas que poderdo desencorajar ou até inviabilizar o proprio
pedido. Se ocorrer numa proporcao significativa, o non take-up pode comprometer o objetivo especifico

da medida de aumentar os rendimentos dos idosos que auferem de pensfes mais baixas.

O segundo risco decorre da consideracdo dos rendimentos dos filhos na decisdo de atribuicdo da
prestacdo — em particular a impossibilidade/complexificacdo da possibilidade de um idoso ou idosa
beneficiar do CSI quando o rendimento por adulto equivalente de cada um dos agregados fiscais dos
filhos se integre no 4.° escaldo (5x o valor de referéncia do complemento). Esta caracteristica da
medida assenta na obrigacdo moral e legal de alimentos dos filhos ou filhas em complementar os

rendimentos do pai, da mde ou de ambos.

Ainda que o decreto-Lei n.° 94/2020, de 3 de novembro, introduzisse alteracdes relevantes no que
concerne a eliminacé@o da contabilizacdo dos rendimentos dos filhos do requente que se integrem no
3.° escaldo, mantém-se a exclusdo do direito do requente a prestacdo quando o valor do rendimento

por adulto equivalente de cada um dos agregados fiscais dos seus filhos se integra no 4.° escaldo.

Os idosos podem viver totalmente independentes da familia, mas para terem acesso a prestagéo tém
de apresentar os rendimentos do agregado fiscal dos seus filhos, mesmo que hdo mantenham qualquer
relacdo de proximidade fisica e emocional com os mesmos. Esta exigéncia pde em causa a autonomia
e a independéncia das pessoas idosas. O desenho desta prestacdo pode criar situacdo socialmente
injustas e desiguais, pois parte de uma presuncdo® de que os filhos que se encontram no 4.° escaléo
apoiam financeiramente os seus pais, quando tal pode néo se verificar, continuando os idosos a viver

em situacdo de pobreza e a néo ter direito ao CSI.

8 A aplicagéo desta presungdo € complexa e as regras do CSI ndo excluem a possibilidade de os idosos terem acesso a esta
prestacé@o no caso de os filhos decidirem ndo os apoiar.
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Ora, este pressuposto é altamente problematico, pois presume que a relacdo familiar constitui
necessariamente uma relagdo afetiva significativa — quando, por vicissitudes mdltiplas, essa relagdo
pode estar degradada, ser inexistente ou até antagénica. Neste Ultimo caso, a ndo concesséo do CSI
implica que idosos de baixos rendimentos ser sujeitos a inexisténcia de apoio ou beneficiar de um
apoio esporadico ou inconsistente por parte dos filhos, comprometendo o seu direito a um valor minimo

de subsisténcia que a prestacdo pretendia garantir.®

O terceiro risco decorre da inversdo da relacdo entre o valor de referéncia do CSlI, por um lado, e os
valores minimos das pensfes de velhice do regime contributivo e do valor da penséo social néo-
contributiva, por outro. A magnitude do aumento que esté previsto fara com que o CSI ganhe um maior
peso — e, em certos casos, se torne até predominante — no conjunto das presta¢gfes que 0s idosos
auferem. Em consequéncia, a atencao que sera dada no espaco publico a atualizacdo dos valores do
CSI — e os recursos que |Ihe serdo atribuidos pelos decisores politicos — poderéo vir a eclipsar aquela
gue é dedicada aos valores minimos das pensées e ao valor da penséao social. Em relacdo a penséo
social, a questéo da redundéancia da penséao social é um elemento relevante para se refletir acerca do

sistema de Seguranca Social, em particular o subsistema de solidariedade.

Assim, se o0s dois riscos anteriores se concretizarem, os idosos de baixos rendimentos que néo
beneficiarem do CSI — por non take-up ou devido aos rendimentos dos descendentes — poderéo
encontrar-se numa situacéo de dupla penalizacdo: sem a prestacdo e sofrendo com uma degradacgéo

dos minimos?® que os continuardo a abranger.

Um quarto risco esta relacionado com o facto de o aumento do CSI poder acentuar o desequilibrio ja
existente entre a protecdo dos idosos e dos adultos ativos. A cobertura da populacdo em idade ativa
pelo sistema de Seguranca Social apresenta, na atualidade, lacunas relevantes. Uma delas prende-se
com a baixa taxa de cobertura do subsidio de desemprego em Portugal, que deixa numa situagao de
desprotecdo em relagdo ao sistema previdencial uma parte muito significativa da populagéo
empregada. Os desempregados constituem uma categoria social que, de forma continuada, tem
registado uma taxa de incidéncia da pobreza monetaria significativamente acima da média nacional.
Um outro exemplo prende-se com o valor de referéncia do rendimento social de insercdo, uma
prestacdo que é maioritariamente auferida por individuos em idade ativa (cerca de 65%). A este nivel,
importa problematizar as raz8es de facto que justificam niveis de generosidade tdo diferenciados entre
uma politica de minimos sociais destinada a proteger a populacéo idosa (0 CSI) e uma outra politica

de minimos sociais que tem como beneficiarios, sobretudo, individuos em idade ativa (o0 RSI).

Ha um ultimo risco, que ndo deve ser secundarizado, relativo a relacdo entre 0 aumento do valor de

referéncia do CSI e os incentivos a participacdo dos ativos no sistema contributivo da Seguranga

9 Isto para n&o referir o problema simétrico: &, no minimo, questionavel submeter os descendentes a uma obrigagdo quando a
relagcdo com os pais é daquele tipo — por exemplo, quando foram vitimas de maus-tratos, negligéncia ou abandono por parte
dos pais.

10 Cenario de degradagado no quadro de uma perda de relevancia das pensdes minimas, concretizada no aumento do diferencial
entre o valor destas prestac¢des e o valor de referéncia do CSI.
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Social. A este nivel, a questdo que se coloca prende-se com a motivacdo que os ativos tém para
descontar para a Seguranca Social, quando a probabilidade de o valor da penséo de velhice se situar

abaixo do valor de referéncia do CSI é elevada.
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Limitacbes

Acesso dependente da iniciativa
do eventual beneficiario

Tabela 6 - LimitagBes e riscos

Descricao

Conferéncia do CSI ndo é automatica, envolvendo antes a
entrega presencial ou online de um formulario e a recolha de
informacéo de identificacdo e sobre os rendimentos do seu
agregado familiar e dos seus descendentes.

Consequéncias

Non take-up da medida, i.e., pessoas que reinem as condi¢des para aceder

ao CSI| acabarem por ndo beneficiar da prestacdo por néo a solicitarem,
seja por desconhecimento da existéncia da medida, dificuldades de
preenchimento de formularios ou dificuldades de obtencéo da informacgéo
necessaria.

Consideracéo dos rendimentos
dos descendentes na decisdo da
atribuicdo da medida

Impossibilidade de um idoso ou idosa beneficiar do CSI quando
os rendimentos dos seus descendentes se situem no 4.° ou 5.°
escaldes.

N&o concessédo do CSI implica que idosos de baixos rendimentos possam,
em situacdes de relacdes familiares degradadas, inexistentes ou
antagonicas, ficar sujeitos a um apoio esporadico ou inconsistente por parte
dos filhos.

Relacéo entre o valor de
referéncia CSl e os valores
minimos das pensdes de velhice
do regime contributivo e do valor
da penséo social ndo-contributiva

O aumento previsto do valor de referéncia do CSI fard com que
esta prestacao social ganhe um peso consideravel no conjunto
das prestacdes destinadas aos idosos, assumindo que as
restantes ndo acompanham este mesmo aumento.

Os idosos de baixos rendimentos que nao beneficiarem do CSI poderdo
encontrar-se numa situacdo de dupla penalizacdo: sem a prestacdo e
sofrendo com a degradagao dos minimos que os continuardo a abranger.
Redundéancia da penséao social face ao CSlI.

Acentuar o desequilibrio ja
existente entre a protecéo dos
idosos e a populagcdo em idade
ativa

Existéncia de desequilibrios quando se compara a generosidade
das politicas de minimos sociais, mas também a cobertura de
certas prestacdes do sistema previdencial, vocacionadas para
proteger, fundamentalmente, a populacado ativa, e a protecao
que o CSI garante a populagédo idosa, em particular o seu valor
de referéncia e os aumentos projetados para 0s anos seguintes.

Aprofundamento de desigualdades de cobertura e/ou generosidade das
prestac@es garantidas pelo sistema de Seguranc¢a Social entre a populagéo
em idade ativa e a populagédo idosa.

Incentivos a participagdo no
sistema contributivo

Relagéo entre o aumento do valor de referéncia do CSl e os
incentivos a participacéo dos ativos no sistema contributivo da
Seguranca Social.

Desmotivacdo dos ativos para descontarem para a Seguranca Social,
devido a elevada probabilidade de o valor da penséo de velhice se situar
abaixo do valor de referéncia do CSI. Problema hipotético que se coloca a
sustentabilidade financeira da Seguranca Social.
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6. Dispositivo de monitorizacdo da medida

Um mecanismo de monitorizagcdo de uma politica publica deve integrar indicadores que permitam

avaliar a eficécia, eficiéncia e equidade dessa politica em relacéo aos objetivos estabelecidos.

O principal objetivo do reforco do Complemento Solidario para ldosos € aumentar o rendimento
disponivel dos idosos. Neste sentido, € fundamental que o mecanismo de acompanhamento desta

medida seja capaz de verificar se a sua implementacéo esta de facto a cumprir o seu objetivo.

Neste contexto, sugere-se que o mecanismo de monitorizacdo tenha em conta 0s seguintes

parametros:

a) Enquadramento

b) Pedidos

c) Impacto
Ao considerar estes parametros, 0 mecanismo de acompanhamento podera fornecer informacdes
relevantes sobre a concecgédo e a implementacdo da medida e a sua eficacia para garantir o aumento

do rendimento disponivel dos idosos.
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Parametro

Enquadramento

Pedidos

Impacto da medida

Tabela 7 - Indicadores de monitorizacdo da medida

Indicador
NUmero de pensionistas

Taxa de pobreza 65+

Numero de beneficiarios do CSI, por sexo

NUmero de pensionistas com rendimentos inferiores ao limiar de
pobreza sem CSI

Valor de referéncia do CSI

Limiar de pobreza

Montante médio do CSI

NUmero de pedidos efetuados do CSI, por sexo

Numero de pedidos deferidos do CSI, por sexo

Numero de pedidos indeferidos do CSlI, por sexo

Motivacdes para os pedidos indeferidos do CSlI, por sexo

Récio entre os beneficiarios CSI e o nimero de idosos com rendimento
inferior ao valor de referéncia do CSI

Racio entre os beneficiarios CSI e o nimero de idosos com rendimentos
abaixo do limiar da pobreza

Distribuicdo do rendimento dos idosos beneficiarios antes e apos CSI
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/. Anexos

7.1. Construcéo do indicador Taxa Bruta de Cobertura

O CSil destina-se aos idosos de baixos recursos residentes em Portugal com idade igual ou superior a
idade normal de acesso a Pensao de Velhice do regime geral da Segurancga Social e tem como principal

objetivo estratégico mitigar a pobreza entre os idosos.
Para identificar o publico-alvo do CSlI, € essencial considerar dois indicadores:

Em primeiro lugar, o nimero de pensionistas da Seguranc¢a Social que recebem pensao de velhice é
relevante, pois representa aqueles que podem ser potenciais beneficiarios do complemento. A escolha
deste primeiro indicador baseia-se em certos pressupostos. Primeiro, € mais significativo avaliar o
namero de pensionistas da Seguranca Social em Portugal do que simplesmente a populacdo idosa
residente. Em segundo lugar, considera-se que todos os idosos de baixos recursos residentes em
Portugal tém acesso a penséo de velhice da Seguranca Social. Além disso, 0s pensionistas da Caixa
Geral de Aposentacdes sdo excluidos da analise porque ndo séo considerados potenciais beneficiarios
do CSI, uma vez que suas pensdes médias excedem o valor de Referéncia do complemento. Note-se
ainda que a afericdo deste universo teria beneficiado da possibilidade de excluir as pensdes
antecipadas de velhice, isto porque o CSI é apenas concedido a idosos em idade legal de reforma. No
entanto, face a indisponibilidade da distribuicdo destes dados por sexo, optou-se por ndo os incluir. As
pensdes antecipadas pesam, em média, 8% das pensdes de velhice e a sua desconsideracao faria

alterar a Taxa Bruta de Cobertura, em média, em 4,32 p.p., para os anos em analise.

Em segundo lugar, a taxa de pobreza na populagdo com 65 ou mais anos € um indicador crucial para
determinar a extensdo da pobreza entre os idosos e, consequentemente, a necessidade de apoio do
CSI. E importante ressaltar que, ao considerar esta percentagem em relagéo ao universo identificado
pelo primeiro indicador, pode-se subestimar o nivel de pobreza. Isso ocorre porque, em principio, 0s
idosos deste universo serdo mais pobres em comparacdo com o total de idosos residentes em
Portugal, uma vez que podem receber pensdes de outros paises ou da Caixa Geral de Aposentacgoes,

gue em média sdo superiores as da seguranca social.
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7.2. Evolucao do valor de referéncia do CSI

Valor de referéncia do

Tabela 8 - Valores de referéncia do CSlI

Ano Diploma Legal
CSI (mensal) P g
n.° 1 do art.9.° do Decreto-Lei
2006 350,00€ n.° 232/2005, de 29 de
dezembro
1 o
2007 361,55€ Portaria n. _77/2907, de 12 de
janeiro
Portaria n.° 209/2008, de
UL - L0 de 27 de fevereiro
Portaria n.° 1547/2008
A 413,33¢€ de 31 de dezembro
Portaria n.° 1457/2009
AULY R0 de 31 de dezembro
2011 418,50€ -
2012 418,50€ -
- 1 (o]
2013 400,08€ Decreto-Lei n: 13/2013, de 25
de janeiro
2014 409,08€ -
2015 409,08€ -
Decreto-Lei n.° 254-B/2015
201 41
oL 8,50€ de 31 de dezembro
1 (o]
2017 423,69€ Portaria n._ 3/2917, de 3 de
janeiro
1 (o]
2018 431.32¢ Portaria n. 53/2918, de 21 de
fevereiro
1 o
2019 438.22€ Portaria n. .21/2.019, de 17 de
janeiro
2020 438,22€ -
2021 438,22€ -
2022 438,22€ -
A
2023 488,22€ Portaria n. 3_1 N2023, de 19 de
janeiro
1 (o]
2024 550.66€ Portaria n.° 419/2023, de 11 de
dezembro
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ISEG/DE Working papers n.° 27. www.repository.utl.pt/bitstream/10400.5/6316/1/WPDE27.pdf

Rodrigues, C. F. (2007). Distribuicdo do rendimento, desigualdade e pobreza. Portugal nos

anos 90. Almedina.
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Therborn, G. (2013). The killing fields of inequality. Polity Press.

8.2 Referéncias legislativas e outros instrumentos juridicos

Os Principios das Nac¢des Unidas para as Pessoas Idosas adotados pela Assembleia Geral
das Nagbes Unidas, pela resolucédo 46/91, de 16 de dezembro, https://www.ohchr.org/en/instruments-

mechanisms/instruments/united-nations-principles-older-persons

Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=FR

Recomendacdo CM/Rec (2014) 2 do Comité de Ministros dos Estados-Membros sobre a

promogéao dos direitos humanos das pessoas idosas, https://rm.coe.int/1680695bce

Recomendacao do Conselho de 27 de julho de 1992 relativa a convergéncia dos objetivos e
politicas de protecdo social (92 [/ 442 | CEE), https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31992H0442

Recomendacao do Conselho da Europa de 24 de junho de 1992 relativa a critérios comuns
respeitantes a recursos e prestacfes suficientes nos sistemas de protecdo social (92 / 441 / CEE),
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex:31992H0441

Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, adotada no
Conselho Europeu de Estrasburgo, em 9 de dezembro de 1989, https://op.europa.eu/pt/publication-
detail/-/publication/51be16f6-e91d-439d-b4d9-6be041c28122

Resolucdo do Conselho e dos Ministros dos Assuntos Sociais, reunidos no seio do Conselho,
de 29 de setembro de 1989 relativa a luta contra a exclusdo social (89/C 277/01), https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:41989X1031&from=IT

Constituicdo da Republica Portuguesa.
Cadigo Civil.
Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, que aprova a Lei de Bases da Seguranga Social.

Decreto-Lei n.° 66/2021, de 30 de julho, que cria a tarifa social de fornecimento de servigos de acesso
a Internet em banda larga.

Decreto-Lei n.° 94/2020 de 3 de novembro, altera o regime relativo ao complemento solidario para
idosos, eliminando até ao 3.° escaldo o impacto dos rendimentos dos filhos considerados na

avaliacé@o de recursos.
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Decreto-Lei n.° 252/2007, de 5 de julho, procede a criagédo de beneficios adicionais de salde para os

beneficiarios do complemento solidario para idosos.
Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro, que cria 0 complemento solidario para idosos.

O Decreto Regulamentar n.° 3/2006, de 6 de fevereiro, que regulamenta o Decreto-Lei n.° 232/2005,

de 29 de dezembro.

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 184/2021, de 29 de dezembro, que aprova a Estratégia
Nacional de Combate a Pobreza 2021-2030.

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33-A/2016, de 9 de junho, que cria as condi¢bes para a
aplicacéo automatica da tarifa social de energia elétrica e de gas natural, determinando a troca

de informacgdes entre os servigos competentes da Administracdo Publica.

Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 63/2015, de 25 de agosto, que aprova a estratégia de prote¢do

do idoso.

Portaria n.° 419/2023, de 11 de dezembro, que atualiza o valor de referéncia do complemento solidario

para idosos.
Portaria n.° 31-A/2023, de 19 de janeiro (revogada).

Portaria n.° 178-B/2016, de 1 de julho que cria os procedimentos para a atribuic&do da tarifa social de

fornecimento de energia elétrica.

Portaria n.° 178-C/2016, de 1 de julho, que cria os procedimentos para a atribuicdo da tarifa social de

fornecimento de gas natural.
Portaria n.° 36/2012 de 8 de fevereiro, que altera as condi¢des de atribuicdo do passe social +.

Portaria n.° 253/2008, de 4 de abril, que fixa os procedimentos da renovac¢éo da prova de recursos dos

titulares de complemento solidario para idosos.
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