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Introducao, por Paulo Pedroso

O presente relatério incide sobre uma questdo da maior atualidade na reflexdao sobre a
protecdo social em Portugal, a da sustentabilidade do modelo que temos.

Pretendemos trazer para esta reflexdo o enquadramento necessario, que deriva da
diversidade de funcbes assumida pelas modalidades de prote¢do social, segundo uma
pluralidade de técnicas e com diversificagao de fontes de financiamento.

Entendemos, ainda que para iniciar esta discussao em bases sélidas haveria que comecar por
enqguadrar o nosso sistema nas grandes familias do Estado de bem-estar moderno.

Sem nos furtarmos a uma analise detalhada da evolucdo do sistema previdencial de
seguranca social, sobre o qual, afinal, incide grande parte da reflexdo e debate sobre a
sustentabilidade da protec¢ao social em Portugal, consideramos que ela devia ser colocada em
perspetiva, quer por relacdo ao edificio da protecdo social, quer por relacdo aos novos
desafios que enfrenta e aos velhos desafios que ndo considerou adequadamente.

Entre os novos desafios, escolhemos o da diversificagdo das fontes de financiamento. A
protecdo social previdencial nasceu sobre um edificio financeiro constituido por contribui¢des
do trabalho, em grande media por ser este um fator decisivo na industria dos fins do século
XIX, quando a prépria ideia se afirmou. Mas a inovagao tecnoldgica obriga a reexaminar este
pressuposto. Com a intensificagdo da troca do trabalho por tecnologia, acelerada pela
transicdo digital e pela entrada na era da inteligéncia artificial como fator motriz da economia,
os pressupostos de financiamento do século XIX tém de ser reexaminados.

Entre os desafios nunca convenientemente enfrentados, optamos por dar visibilidade ao
gigante adormecido que pode ser a proteg¢do social complementar em Portugal. Sdo antigos
os diagnodsticos da sua expressdo anémica, houve diversas tentativas de os desenvolver, mas
continuam a ter uma expressao muito reduzida entre nés.

Oferecemos estes dois pontos para reflexdo a partir de uma andlise circunstanciada das
previsoes de sustentabilidade financeira do nosso sistema previdencial e das estratégias de
adaptacdo — em duas componentes essenciais da sua existéncia — aos constrangimentos de
dois grandes choques econdmicos vividos pelo pais desde o inicio do milénio. Com efeito,
apos uma década de estagnacdo econdmica, subsequente a entrada no Euro, Portugal foi
sacudido primeiro pela grande recessao internacional de 2008-2009 e depois pela pandemia
de Covid.

Na adaptacdo das respostas politicas aos constrangimentos encontramos estratégias de
resposta muito distintas. Numa primeira fase de resposta a crise de 2008, Portugal adotou
uma estratégia de expansao da protecdo. Rapidamente, essa estratégia foi invertida, o que é
visivel a partir do ano de 2010 e acentuado por medidas restritivas tomadas em particular em
2012 e 2013. Depois iniciou-se uma inversdao de rumo, logo em 2014. Mas ndo foi uma



reversdo completa de politicas. Em varios aspetos assumiu-se as medidas restritivas de 2012-
2013 como ponto de partida para uma nova fase nas politicas previdenciais.

A pandemia sacudiu os equilibrios que se construiram. A expansao significativa da protecao
social foi circunscrita a medidas de exce¢ao. Mas estdao abertos novos desafios.

O relatério que aqui apresentamos inicia-se com um capitulo de enquadramento dos modelos
de seguranca social, a que se seguem dois outros sobre as tendéncias recentes do sistema
previdencial portugués e a sua adaptacao as crises de 2009 e 2020 e sobre a sustentabilidade
do sistema previdencial em reparti¢ao, da responsabilidade de Paulo Pedroso. No quarto
capitulo Andreia Teixeira reflete sobre a ideia de taxar a inteligéncia artificial, a automacado e
a internet das coisas, uma das alternativas de financiamento aos sistemas previdenciais, que
é também alternativa a reflexdo mais comum entre nds, que se tem centrado sobre o valor
acrescentado das empresas. Finalmente o quinto capitulo, escrito por Jodo Pedroso e Candida
Simdes aborda os bloqueios e levanta ideias sobre potencialidades para o desenvolvimento
dos -sempre falados e nunca desenvolvidos — regimes complementares de pensdes em
Portugal, que se reputam ser um instrumento importante para a garantia de niveis adequados
de beneficios, nomeadamente no ambito da protecdo na velhice.

Na elaboragdo deste relatdério, nomeadamente na sistematiza¢do da informacdo analisada,
contdmos ainda com a colaboracdo de Evandro Breia.
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1 Os modelos de seguranca social, por Paulo Pedroso

1.1 Os paises de referéncia

Os primeiros sistemas de seguranga social assentes na substituicdo de rendimentos, ligando
os beneficios que proporcionam aos ganhos das pessoas, dai também serem chamados de
sistemas ocupacionais ou ligados aos ganhos (earns-related) ficaram conhecidos como
bismarckianos, dada a sua filiacdo no sistema de seguros sociais obrigatdrios iniciados na
Alemanha em 1889 pelo chanceler Otto von Bismarck. Estes sistemas sdo financiados por
contribui¢des proprias, ou seja, uma percentagem dos saldrios repartida entre trabalhadores
e empregadores, e correspondem a uma mutualizagdo dos riscos de perda de rendimento em
certas eventualidades, que incluiram desde o inicio, a velhice e morte, a invalidez, a doenca e
os acidentes de trabalho.

Os beneficios que proporcionam repdem uma fracdo do salario definida por féormulas de
calculo ligadas aos niveis salariais num determinado periodo e ao tempo de permanéncia no
sistema. Sdo conhecidos também como sistemas de reparticdo (pay-as-you-go), uma vez que
as receitas recolhidas dos contribuintes sao tendencialmente transferidas de imediato para
os beneficiarios.

Nos anos cinquenta do século passado, as autoridades britanicas lancaram nas suas coldnias,
sob a pressdao dos movimentos de libertacdo nacional, formas de protecdo social que nao
implicassem que a administracdo tivesse de assumir responsabilidades coletivas pelos
beneficiarios. Assim, criaram sistemas de poupancga obrigatéria, sob gestdo publica, em que
cada beneficidrio acumula (poupa) na fase inicial da vida os recursos de que beneficiara na
fase final. Estes sistemas caracterizam-se pela existéncia de fundos de previdéncia (provident
funds) publicos.

Estes fundos sdo financiados por contribuicdes prdprias obrigatdrias de trabalhadores e
empregadores, tal como os seguros sociais bismarckianos, mas assentam numa légica
patrimonial e ndo na mutualizacdo do risco. Os fundos recolhidos sdao administrados pelo
Estado - que os investe para valorizar os recursos acumulados - e as prestacGes que deles
resultam para os beneficiarios sdo o resultado do capital acumulado e da sua valorizacao.
Apesar de estes fundos terem sido langados nas ent3do coldnias britanicas de Africa e da Asia,
hoje tém expressdo predominante nos paises que emergiram das coldnias asidticas. O
exemplo de referéncia internacional desta experiéncia é o fundo de previdéncia central
(Central Provident Fund) de Singapura, criado em 1955.

Em 1981, sob a ditadura do General Pinochet e a influéncia da escola econdmica liberal de
Chicago, o Chile rompeu com o sistema de seguros sociais e substituiu a protecdo social
bismarckiana por um sistema de capitalizagdo em contas individuais geridas por fundos
privados, abrindo um novo capitulo no desenvolvimento dos sistemas modernos de protecao
social. O sistema de contas individuais opera como os fundos de providéncia publicos quanto
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ao financiamento e técnica de atribuicdo de prestacbes, isto é, recolhe contribuicdes
obrigatérias, que sdo investidas e devolvidas sob a forma de prestag¢des cujo valor é definido
pelo capital acumulado acrescido da valorizagdo que teve. Mas distingue-se pela criagdo de
um mercado de servicos financeiros (de fundos de pensdes), sendo os beneficiarios chamados
a escolher os operadores de mercado em que sdo colocadas as suas poupancgas.

Mais de uma década depois, em 1994, a Suécia introduziu a mais recente inovacao em
matéria de protecdo social contributiva, na sequéncia de um amplo pacto social partilhado
pelos sindicatos, entidades patronais e partidos politicos, criando o sistema designado de
contribuicGes definidas virtuais (notional defined contributions). Este sistema funciona como
a seguranga social bismarckiana nas regras de financiamento e gestdao de recursos, pois
mantem a técnica da reparticio em que tendencialmente as contribui¢cdes sdo transferidas
imediatamente de contribuintes para beneficiarios. Mas combina-a com uma alteracao de
Iégica nas regras de atribuicdo de beneficios. A férmula de cédlculo dos beneficios tem uma
l6gica patrimonial e resulta do saldo dos descontos feitos (tratando-os como um depdsito
virtual) com uma valorizacdo convencional (ndo ha valorizacdo real, porque ndo ha
investimento dos fundos). Assim, cada beneficidario tem permanentemente uma conta
individual virtual em que é “depositado” o seu contributo e que recebe um “juro” ficticio.

1.2 As ldgicas subjacentes

Os diferentes modelos de protegao social contributiva sao formas diferentes de organizagao
das sociedades para realizarem o fim comum de garantirem um certo nivel de rendimentos
quando os que hoje participam na atividade econdmica deixarem de o fazer!. S3o, por isso,
uma forma de as sociedades se organizarem para garantir em cada momento, aos seus
membros, direitos sobre a producdo futura (Barr, 2001, 2002).

A necessidade de garantir esses direitos deriva da impossibilidade de cada individuo acumular
reservas de bens para poder consumir quando deixa de produzir. Perante essa
impossibilidade, ha duas formas de garantir capacidade de consumo futura: a promessa de
que os produtores do futuro garantirdao o acesso a bens e servigos aos produtores de hoje; a
acumulagdo individual de recursos patrimoniais que possam ser mobilizados quando
necessarios.

A seguranca social tradicional bismarckiana baseia-se na promessa de que os produtores do
futuro garantirdo o acesso a bens e servicos aos produtores de hoje, transferindo essa
promessa da esfera da solidariedade familiar (onde se concretizava na auséncia de protecdo
social) para a esfera coletiva (dos trabalhadores e empregadores). Numa formulagao simples,

1 A exposicdo da légica do modelo centra-se nas prestacdes diferidas e em especial nas pens&es de velhice, mas
aplica-se também as outras presta¢es de seguranga social.
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aldgica da promessa é a de que os trabalhadores de hoje cuidam dos trabalhadores de ontem,
renunciando a uma parte dos seus saldrios para pagar as suas pensoes e os trabalhadores de
amanha cuidardo dos de hoje, renunciando por sua vez a uma parte dos saldrios que auferirdo
para pagar as pensoes futuras dos trabalhadores de hoje.

A promessa materializa-se na renuncia dos trabalhadores a uma parte do seu salario para que
outros no futuro abdiquem em seu favor. A ligacdo entre o saldrio e a protec¢ao social, que a
seguranca social assim operacionalizou e que criou a instituicdo social a que se chama
assalariamento (Castel, 1995), da aos trabalhadores uma seguranca de acesso ao seu salario
(a parte dele) quando deixarem de o ter.

A seguranca social operou um certo nivel de “socializacdo do salario” (Friot, 2008), dada a
renuincia a uma parte dos seus rendimentos por parte dos trabalhadores ativos (via
contribuicGes) e a transferéncia da parcela libertada para os trabalhadores nao ativos (via
pensdes). Nesta perspetiva, a pensao é um “saldrio socializado” (Friot, 2008; Murteira, 2011).
Ou seja, € um salario garantido pelos assalariados aos pensionistas, com base num contrato
de solidariedade entre geracGes (e dentro da mesma geracdo entre saudaveis e doentes,
entre quem tem acesso ao trabalho e quem nao tem).

A alternativa a “socializacdo do salario” operada pela seguranca social bismarckiana parte de
uma base filosdfica totalmente oposta de individualizacdo dos riscos sociais. Nesta
perspetiva, 0 homo economicus reserva uma parte do seu poder de compra para garantir um
consumo diferido, através da poupanca individual.

Mas os economistas sabem que os cidadaos tém, se deixados livres, um comportamento que
sobrevaloriza o presente sobre o futuro. Sofrem de uma “miopia” em que as pressdes
econdémicas do presente se sobrepdem a previsdo do futuro, pelo que mesmo os mais liberais
defendem que o Estado deve intervir como corretor do comportamento enviesado,
“antieconémico”, que essa miopia dos cidaddos implica, impondo-lhes uma poupanca
forcada. Por isso, os sistemas individualistas incluem a obrigatoriedade da poupanca, por
forma a que o trabalhador consiga acumular um montante de patriménio adequado as suas
necessidades na fase final da vida (ou quando adoece ou perde o emprego).

O que diferencia na esséncia os modelos de poupanca dos modelos de socializacdo do saldrio
é que nos modelos de poupanca individual cada cidad3ao depende exclusivamente de si e o
Estado, ao obriga-los a poupar, atua como regulador da racionalidade econémica da sua
reparticdo do consumo ao longo do ciclo de vida, enquanto nos modelos de socializacdo atua
como garante do cumprimento da promessa intergeracional.

Num modelo de poupanca individual, o que o trabalhador obtera como pensao é o resultado
direto do que poupar ao longo da vida e da valorizagdo das reservas acumuladas através dessa
poupanca. A poupanca exigida ao cidaddo é investida em seu nome e o retorno desse
investimento é-lhe devolvido, depois de deduzidos os custos e as margens dos operadores.

O investidor em nome do cidadao, o guardido das suas poupancas, pode ser uma empresa
privada, um fundo de pensdes, como acontece nos sistemas baseados nas contas individuais,
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mas também pode ser o Estado (nos fundos de previdéncia publicos). Neste ultimo caso é
regulador e administrador. No caso anterior é apenas regulador e um dos seus papéis
decisivos é o de regular os fundos de pensdes que o administram.

As duas ldgicas de financiamento da seguranca social — socializagao do salario e poupanga —
correlacionam-se com as ldgicas de distribuicdo de beneficios — reparticdo e capitalizacao.

A socializagao do salario cria tradicionalmente uma distribuigdo de beneficios sob a forma de
reparticdo em que, no essencial o que é recebido em cada momento dos trabalhadores
contribuintes é transferido imediatamente para os beneficiarios pensionistas. Mas, como se
trata de um contrato baseado numa promessa futura, as incertezas sobre esse futuro tém de
ser mitigadas, nomeadamente as que derivam das transformaces demograficas (aumento
da longevidade e diminuicdo da natalidade, em particular), pelo que ha que constituir
reservas patrimoniais coletivas que permitam fazer face a riscos de desequilibrio. Deste
modo, o calculo das taxas deve ter em conta a proporcionalidade do esforgo a exigir a cada
geracao.

O equilibrio atuarial — a sustentabilidade financeira - dos sistemas de reparticdo deve ser
garantido por uma relacdo prudente entre os niveis de contribuicdo a exigir aos trabalhadores
e o volume de beneficios totais a conceder aos pensionistas, tendo em conta a sua
longevidade, para que nem se sobrecarregue os trabalhadores com taxas
desnecessariamente elevadas, nem se gerem pensdes inadequadamente baixas com os
descontos recebidos, nem para corrigir erros de um ou outro lado, o sistema entre em
desequilibrio.

Os sistemas que assentam na poupanca dependem da capitalizacdo conseguida com os
recursos poupados, uma vez que cada contribuinte deve ver maximizado o valor patrimonial
dos recursos que confia a quem os invista em seu nome.

Mas a experiéncia introduzida pela Suécia de “contas individuais virtuais” assenta numa légica
patrimonial no cdlculo do acesso aos beneficios sem que haja investimento dos recursos (dai
também se lhe chamar sistema de contribuicGes definidas ndo financeiras). A ldgica
patrimonial restringe-se a definicdo dos direitos futuros (na pratica, a formula de calculo da
pensao).

Os fundos de reserva, geridos pelas entidades responsaveis pelos sistemas de reparticao, por
outro lado, sdo frequentemente geridos numa perspetiva de capitalizacdao, sem que isso os
vincule a nenhum tipo de atribuicao de beneficios. Qualquer sistema pode gerar fundos de
reserva que sao mobilizados para as situacdes de défice, seja qual for o modo de atribuicao
dos beneficios.

Na Tabela presenta-se a correspondéncia entre a légica de gestdo de recursos e a légica de
atribuicdo de beneficios de cada sistema de seguranca social contributiva.
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Tabela 1. Correspondéncia entre a I6gica de gestdo de recursos e a Iégica de atribuigcdo de
beneficios de cada sistema de seqguranca social contributiva

Logica de

gestao dos
recursos

Reparticao

(pay-as-you-
go)

Socializacdo do saldrio

Seguranca social classica — sdo
cobradas taxas sobre os ganhos
que sdo transferidas
imediatamente sob a forma de
beneficios. Os beneficios sdo
calculados por féormulas ligadas
ao nivel salarial atingido num
determinado periodo da vida
ativa

Logica de atribuicao de beneficios

Poupanga

Segurang¢a social com contas
individuais virtuais - sdo cobradas
taxas sobre os ganhos que sdo
transferidas imediatamente sob a
forma de beneficios. Os beneficios sdo
calculados por férmulas ligadas ao
valor das contribuicdes efetuadas,
acrescido de uma taxa de juro
convencional.

Fundo publico de previdéncia — sdo
feitas poupancas obrigatdrias (a que
podem acrescer poupangas
facultativas) sobre os ganhos que sao
investidas por um fundo publico. Os
beneficios sdao calculados por
férmulas ligadas ao valor das
contribuicdes efetuadas, acrescido da

valorizacao dos investimentos
efetuados

Capitalizagao
Contas individuais - sdo feitas

poupancas obrigatdrias (a que podem
acrescer poupancas facultativas)
sobre os ganhos que sao depositadas
em fundos privados em condigdes de
mercado. Os  beneficios  sao
calculados por férmulas ligadas ao
valor das contribuicdes efetuadas,
acrescido da  valorizacdo  dos
investimentos efetuados

Fonte: elaboracao propria.

Alguns paises seguem uma modalidade de protecdao completamente diferente dos modelos
propostos, na medida em que criaram mecanismos de rendimento de cidadania, ou seja de
protecdo social que ndo depende nem de esforgo contributivo nem de poupancga, mas de uma
protecdo universal, financiada pelo Estado, a partir das suas receitas fiscais gerais. Em termos
técnicos, ndo se trata de seguranca social, embora seja uma modalidade de protec¢do social
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gue tem vindo a receber no plano tedrico, algum apoio, uma vez que corresponde a uma
redistribuicdo universal de recursos geridos pelo Estado. Estas situa¢des sdao, contudo, ainda
muito limitadas e incluem duas realidades opostas. De um lado, paises com sistemas de
protecdo social basica generosos. De outro, paises em que a protecdo universal é muito
proxima da assisténcia social, de um valor minimo e difere desta apenas por a atribuicao do
beneficio ndo estar dependente de condicdo de recursos. Muitos paises que escolhem esta
ultima opg¢do, sendo essencialmente paises em desenvolvimento, tém dificuldades
administrativas em operacionalizar a assisténcia social, seja por auséncia de registos civis
fidveis, seja por dificuldades técnicas e administrativas na prova de rendimentos, quer devido
a informalidade dos rendimentos, quer a fragilidade das estruturas administrativas da
protecdo social.

1.3 Os riscos enfrentados

Os defensores de cada sistema de seguranga social tendem a maximizar as vantagens e
minimizar os riscos do “seu” modelo por relacdo aos alternativos, mas todos eles enfrentam
incertezas e riscos.

Nicholas Barr sistematizou os riscos que os sistemas de seguranga social enfrentam em seis
tipos de riscos: choques macroecondmicos, choques demograficos, riscos politicos, riscos de
gestao, riscos de investimento e riscos no mercado das anuidades (Barr, 2002).

Os choques macroecondmicos afetam o sistema de dois angulos, porque afetam a producdo
e os precos. A reducdo da capacidade produtiva do pais afeta os sistemas de reparticao, na
medida em que aumenta o desemprego, diminuindo a capacidade contributiva e causando
dificuldades de financiamento do sistema. Mas os choques macroeconémicos afetam
também os sistemas de capitalizacdo, na medida em que a inflacdo provoca a desvalorizacao
real das poupancas acumuladas.

Os choques demograficos, como o envelhecimento, afetam fortemente os sistemas de
redistribuicdo, na medida em que a populacdo em idade ativa se estreita e a populacado
dependente das contribuicdes da populagdo ativa se alarga. Mas os sistemas de capitalizacao
nao lhe estdo totalmente imunes, na medida em que os choques demograficos interagem
com a economia. A diminuicdo da populacdo em idade ativa provoca uma diminuicdo do
produto que, por sua vez, provoca inflagdo, que provoca perda de poder de compra das
poupangas.

Os riscos politicos sdo mais intensos no sistema de redistribuicdo na medida em que ha o risco
de manipulacdo do sistema para gerar beneficios para certos grupos de beneficiarios ou para
os beneficidrios atuais que podem gerar mais-valias politicas imediatas, mas sobrecargas
diferidas, em prejuizo das geragoes futuras. Nos sistemas de capitalizacdo de gestdo publica,
ha também riscos politicos, porque a gestdo dos recursos geridos pelo Estado, nao
obedecendo a mecanismos de mercado, pode ndo ser transparente e a valorizagdo das
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poupancas declaradas ao contribuinte pode ndo ser real, bem como os investimentos feitos
podem ser interessantes para o Estado, mas ndo ser os mais adequados a valorizacao do
patrimdnio dos contribuintes. Finalmente, em sistemas de capitalizacdo, ha o risco politico da
incapacidade de supervisao da gestdo dos investimentos, criando perdas potenciais.

Os riscos de gestdo sdo mais intensos nos sistemas de capitalizacdo na medida em que a
reparticdo é um processo de gestdo corrente. A garantia de que ndo ocorre ma gestao (ou
fraude) nos investimentos ou de que o perfil de risco dos investimentos feitos é adequado
aos interesses do beneficidrio é um dos pontos dificeis dos sistemas de capitalizacdo, a par da
dificuldade de criar verdadeiros mercados de fundos em economias de média e pequena
dimensdo, em que os comportamentos monopolistas ou quase monopolistas dos fundos
dominantes podem distorcer as condi¢bes de mercado e gerar rendas desproporcionadas
para as entidades gestoras.

Os riscos de investimentos sdao apanagio dos sistemas de capitalizacao, dada a volatilidade
dos mercados financeiros e a incerteza sobre investimentos de longo prazo. Importa ter
presente que, na perspetiva dos fundos, os investimentos sdo feitos em fluxo permanente.
Mas, na perspetiva do cidaddo, ha um momento em que as poupangas acumuladas tém de
ser transformadas em liquidez. Se esse momento for desfavoravel, o cidaddo pode ser
seriamente prejudicado face a outros em circunstancias em tudo idénticas que convertam a
poupanca em beneficio num momento em que o mercado seja favordvel. Em paises com
mercados de capitais insuficientemente desenvolvidos ha ainda que ter em conta um outro
risco de investimento. Na pratica, as poupangas acumuladas em fundos de pensdes sao
liquidez retirada a economia que reforgard o investimento, financiando nessa operagao o
crescimento econdmico. Se os fundos sdo investidos totalmente noutras economias, essas
verbas sdo subtraidas ao investimento nacional, diminuindo o crescimento potencial. Se sdo
investidos nacionalmente, em condicdes deficientes de funcionamento do mercado de
capitais, o risco de investimento eleva-se.

Finalmente, ha os riscos do mercado de rendas vitalicias (annuities), um risco exclusivo dos
sistemas de capitalizacdo, embora mimético dos riscos de sustentabilidade financeira dos
sistemas de segurancga social classicos. Embora se refira os sistemas de capitalizacdo como
sendo baseados na poupanca, eles sdo, de facto baseados num misto de poupanca e seguro.
Para mitigar o risco de perda de rendimento na velhice, na generalidade dos sistemas de
capitalizacdo, no momento da reforma, os capitais acumulados sao transformados num
seguro vitalicio que proporciona um rendimento garantido (arenda vitalicia). O valor da
prestacdo a receber no ambito desse seguro é definido por calculos atuariais que tém em
conta a esperanga média de vida e a variagdo previsivel do valor dos ativos em carteira, sendo
o risco financeiro passado do beneficidario para o segurador. Assim, os sistemas de
capitalizacao estao também expostos aos riscos no mercado segurador.

Assim, ndo ha sistema isento de riscos e a evolugdo dos sistemas de protecao social deve ter
presente que, consoante a natureza predominantemente publica ou privada dos sistemas de
seguranca social requerem capacidades por parte dos atores publicos e privados. Nicholas
Barr sistematizou os pré-requisitos essenciais que tém de ser garantidos quer por atores
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publicos, quer por atores privados e quer em esquemas publicos, quer em esquemas
privados, para que haja a prevenc¢do adequada dos riscos.

Os grandes desafios da sustentabilidade dos sistemas publicos incidem sobre o sector publico.
S3ao de natureza de politica macroecondmica e or¢camental, capacidade administrativa e
gestdo politica das reformas a introduzir.

Tabela 2. Pré-requisitos dos sectores publico e privado

Essencial para Essencial para
sistemas publicos sistemas privados
Pré- Sustentabilidade orgamental X
requisitos Sustentabilidade politica X X
do sector

publico Capacidade  administrativa
para recolher contribuigdes

Capacidade de manter a
estabilidade X X
macroeconémica

Capacidade de regular com

X
eficacia
Pré- Populagdo suficientemente X
requisitos | informada
do sector A
Existéncia de recursos
privado fi . X
inanceiros
Funcionamento dos X
mercados financeiros
Capacidade adequada do X

sector privado

Fonte: Adaptado de Barr (2002: 34).

Em particular, um sistema publico tem de manter-se equilibrado por forma a nao gerar
défices insustentaveis. Para isso depende de um quadro de estabilidade econdmica, que
permita o crescimento do emprego, e da capacidade administrativa para recolher as
contribuicOes (e pagar corretamente os beneficios).

Os grandes desafios da sustentabilidade dos sistemas privados repartem-se entre os agentes
publicos e privados.
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Na gestdo de um sistema privado, o Estado ndo tem responsabilidade pelo equilibrio
orcamental do sistema, mas tem responsabilidade pela supervisdo adequada do mercado.
Mantém-se a necessidade de haver um quadro macroecondmico favoravel e de haver
capacidade administrativa, ainda que ndo para recolher, para garantir que as contribuicGes
sao efetivamente feitas.

Um sistema privado cria um segmento especifico no mercado financeiro que comeca nas
decisGes dos cidaddos, que tém de ter informacdo suficiente para optar entre alternativas
que lhes sao colocadas. O mercado financeiro tem de ser suficientemente eficaz para garantir
gue os recursos financeiros investidos o sdao de modo adequado e a capacidade do sector
privado para gerir o volume de recursos sob sua responsabilidade é um elemento fulcral do
sucesso do sistema.

1.4 O Banco Mundial e a diversificagdo de riscos

Os sistemas concretos de proteccao social em cada pais nem sempre sdo “puros”, seguindo
apenas um desses modelos, mesmo se nao se tiver em conta as prolongadas transi¢des que
fazem coexistir modelos durante décadas quando ha ruturas, de que é paradigmatico o caso
chileno ja que, mesmo operada em ditadura, a transicao para as contas individuais permitiu
a permanéncia do sistema de reparticdo para os seus beneficidrios que nao quisessem
transferir-se para o novo sistema.

Ha uma proposta do Banco Mundial, desde os anos noventa do século passado (World Bank,
1994) que advoga que os paises devem combinar, de acordo com as suas tradicdes, os
diferentes modelos num sistema assente em vdrios pilares, que cumprem objetivos
diversificados.

O modelo integrado de protecao social do Banco Mundial, na sua mais recente formulacao
defende que a protecdo dos idosos deve assentar em 5 pilares (Holzmann e Hinz, 2005).

Nesta perspetiva, cada pilar de protecdo social deve ser dirigido para a resolugdo de um tipo
de problema social e a combinagao dos pilares mitiga o risco global do sistema ao diminuir a
sua exposicdo a cada um dos problemas especificos de cada modelo (Holzmann e Hinz, 2005:
43). Ou seja, os sistemas correriam menos risco global dado que diversificariam os riscos a
gue se expunham.

O pilar 0 combate o risco social de pobreza prolongada e garante protecdo minima a quem
depende do sector informal da economia ou nao participa na atividade econdmica. O pilar 1
protege os trabalhadores de modo proporcional aos seus ganhos, mitigando os riscos do seu
proprio comportamento e da volatilidade dos mercados financeiros. O pilar 2 protege
igualmente os contribuintes dos riscos do seu prdprio comportamento e do risco de
manipulac¢do politica e ma gestao do sistema de reparticdo. O pilar 3 protege os individuos de
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insuficiéncias dos pilares de protecio 1 e 2. O pilar 4 garante uma rede informal
complementar ao Estado-Providéncia, interagindo positivamente com os pilares anteriores,
maximizando os seus efeitos.

Figura 1. Modelo integrado de protegao social do Banco Mundial

Nao
contributivo
Protegao

social
minima

Contributivo
obrigatdrio

Protecdo
social ligada
aos ganhos
(seguranca
social por
reparticao;
capitalizacao

Contributivo
obrigatdrio

Protecao
social ligada a
poupanga
(contas
individuais;
capitalizacao
privada)

Contributivo
voluntario

Protegdo
social ligada
a decisOes
individuais e
negociacao
coletiva

Solidariedade
familiar

Protecdo
social ligada a
solidariedade

informal

publica)

Fonte: elaboracdo propria a partir de Holzmann e Hinz, 2005: 42

A ideia da diversificacdo de riscos é apelativa, na medida em que a protecao social opera com
fatores de longo prazo, que geram riscos e incertezas e obriga a decisGes sem o dominio do
comportamento das variaveis no longo prazo. Mas fica por demonstrar porque o pilar2 e o
pilar 1 necessitam de ser diferenciados — e sendo-o porque se propde que sejam ambos
obrigatoriamente necessarios, na medida em que o pilar 2 se diferencia do primeiro apenas
pela garantia da gestdo privada dos fundos de capitalizacdo. Pode perceber-se, na légica da
diversificacdo de risco, a necessidade de mecanismos de reparticdo e capitalizacao
coexistirem, mas a separagao do segundo pilar pelo perfil de entidades gestoras e nao pela
natureza do financiamento levanta questdes e duvidas sobre o interesse e necessidade de
criar em todos os paises um mercado de fundos de pensées. Como sublinhara Peter Orszag e
Joseph Stiglitz, o racional para a privatizagao da seguranga social que assenta na ineficiéncia
dos governos e superioridade da gestdo pelos mercados, ndo passa de um mito (Orszag &
Stglitz, 2001: 37).
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1.5 A seguranca social e o Estado-providéncia

A Europa foi o berco da seguranca social classica. Tendo o movimento comecado na Alemanha
no fim do século XIX, rapidamente se difundiu por todo o continente e em poucas décadas
praticamente todos os paises europeus se tinham dotado de sistemas de protecdo social
contributiva.

A partir de um nucleo essencial de garantias aos trabalhadores, a seguranca social foi também
o embrido do surgimento do moderno Estado-providéncia.

As primeiras experiéncias que conduziram ao Estado-Providéncia moderno ocorreram na
Alemanha, com o conjunto de leis que criou seguros obrigatérios para os trabalhadores, ao
longo da década de 1880 a 1890. Nestas medidas, o problema essencial que se pretendia
resolver era o da precariedade das classes trabalhadoras.

Os seguros obrigatérios espalharam-se por todo o mundo industrializado. Deram origem a
prestacées que visavam a manutencao do nivel de rendimento dos trabalhadores afetados
por uma condicdo que os privasse do trabalho e protegesse as suas familias (subsidio de
desemprego, indemnizacdo por acidente de trabalho, pensdo de invalidez, pensdo de velhice,
pensdo de viuvez) ou lhes permitisse enfrentar custos acrescidos (abonos de familia, subsidios
de casamento, subsidios por morte).

Os seguros obrigatoérios partiam de um contrato social tripartido, na medida em que eram
impostos pelo Estado em nome do interesse comum (obrigatoriedade), co-financiados por
empregados e empregadores (contribuicdes sociais) e administrados pelos trés coletivos
participantes (tripartismo na administracdo da seguranca social).

Este modelo de protecdo centrado nos trabalhadores e suas familias — o modelo Bismarckiano
— expandiu-se por paises europeus em variantes com algumas particularidades institucionais
relevantes. Nomeadamente em Inglaterra foram organizadas missdes de estudo aos seguros
obrigatérios alemaes e o governo social-liberal de Lloyd George — que tinha com Beveridge
participado no estudo do caso alemao - adotou uma variante, que garantindo os mesmos
principios os executava de modo diferente, abrindo o seguro obrigatério a mutualidades e
companhias de seguros privados. O sistema inglés que assim nascia confiava menos espaco
ao Estado, remetido para a funcdo de regulamentador e regulador e se originalmente tera
visado reforcar formas de associativismo dos trabalhadores pré-existentes, as mutualidades,
resultou num sistema assente predominantemente em companhias de seguros privadas.

Mas a seguranca social previdenciaria, que Bismarck e Lloyd-George abriram deixou a
descoberto a outra grande questdo social que a industrializagdo colocou, a da existéncia de
circunstancias em que a pobreza impede as pessoas de acesso aos recursos basicos para a
subsisténcia e em momentos em que o acesso ao trabalho esta também vedado.
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Tabela 3. Os modelos Bismarkiano e Beveridgiano de politica social

Modelo Bismarckiano Modelo
Beveridgeano

Manutenc¢ado do nivel de

Objetivo rendimento dos Prevencdo/combate a
trabalhadores pobreza
, . Relacionados com os Valor idéntico (flate-
Beneficios L.
saldrios rate)

Residéncia (ou

Elegibilidade Registo de contribui¢des e

Cobertura Trabalhadores/assalariados Toda a populacao

ContribuigGes sociais de
Financiamento empregadores e Impostos
trabalhadores

Risco social Precariedade social

Precariedade social das
contra o qual das pessoas em
classes trabalhadoras . ~
surge situagao de pobreza

Fonte: Traduzido e adaptado de Bonoli, G. (1997).

Em plena segunda guerra mundial, o governo britanico encomendou a William Beveridge um
relatdério sobre a politica de seguranca social no pais. Esse relatério adotou um olhar
completamente diferente para os problemas sociais, assumindo que esta se devia concentrar
na “questdo social” mais ampla de combate as condicbes que impedem as pessoas de
participar na vida social, assumindo como prioridades combater os “cinco gigantes” que
obstaculizam a participacdo plena na sociedade — a necessidade, a doenca, a ignorancia, a
miséria e a ociosidade.

O ponto de partida de Beveridge ndo é a compensacdo aos trabalhadores, é a emancipacao
das pessoas face as situagdes que obstaculizam o seu contributo para a vida em sociedade.
Com esta mudanca de foco, o risco social mais importante a precaver é o da precariedade
social das pessoas em situacdo de pobreza e as politicas devem ser dirigidas para prevenir e
corrigir o risco de pobreza.

Se o foco muda dos trabalhadores para a populacdo em geral, ha um impacto no desenho das
prestacOes sociais, que devem ser universais. Beveridge defendia que todas as pessoas
residentes num pais e que partilhassem uma necessidade deveriam receber um beneficio
idéntico (flat-rate) e o seu modelo implicava também uma altera¢do importante no modelo
de financiamento e de administracdo das politicas sociais. Neste modelo, estas politicas ndo
sao financiadas por mecanismos de seguro, ou seja, por grupos fechados de beneficiarios que
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contribuem para beneficio prdprio, mas através do esforco da coletividade, ou seja, através
de impostos gerais que financiam as politicas sociais como financiam as outras areas de
politica.

O contributo de Beveridge para o redesenho das prestagdes sociais acabou por ser
relativamente reduzido e a generalidade dos paises mantiveram modelos de transferéncias
sociais do tipo dos seguros obrigatdrios, apenas os complementando com uma ideia que ficou
associada a Beveridge (mas que o proprio ndo favorecia) da criacdo de sistemas de prestacoes
complementares, de combate a pobreza, sujeitas a condicdes de recurso, portanto restritas
a pobres e n3o de acesso universal?.

As, nas duas variantes, o capitalismo europeu do pés-guerra deu origem um novo tipo de
Estado e de regulacdo da economia. O Estado-Providéncia é uma forma de Estado social em
economia de mercado, na verdade uma evolucdo do capitalismo, que tem uma estrutura
politica prépria.

Essa estrutura politica implica que a economia de mercado aceite a regulacdo de aspectos
sociais do seu funcionamento pelo Estado e que a politica se organize a partir de formas de
concorréncia, naquilo a que Claus Offe chamou o capitalismo democratico (1983). No
capitalismo democratico, a economia de mercado é a forma econdmica, a propriedade
privada a base da economia e o assalariamento da forga de trabalho a forma de organizagao
de distribuicdo primaria do rendimento. No capitalismo democratico, a democracia, assente
na mobilizacdo das massas, no sufragio universal, na existéncia de governos que respondem
perante partidos e parlamentos é a forma politica (Figura 2).

O que o capitalismo democratico fez foi introduzir a regulagdo na economia, através do
Estado, regulando as relagdes sociais no processo de producdo, impondo limites aos
mercados, como se vé na fixacdo de salarios minimos, no direito individual e coletivo do
trabalho, na seguranga social; ao mesmo tempo que introduzia a concorréncia na politica,
fazendo a democracia partiddria competitiva funcionar como um mercado eleitoral. Esta
contaminacdo reciproca, deu origem ao Estado-Providéncia porque desradicalizou os
antagonismos de classe e a luta politica, forgou cada classe social a ter em conta as outras,
diminuiu os riscos dos trabalhadores, tornou os seus movimentos ndo revolucionarios e
estabilizou o emprego. Ao mesmo tempo mudou a politica, fazendo nascer partidos que
aspiram a ganhar os votos de todos os segmentos do eleitorado (os “catch-all parties”),
desradicalizando-se ideologicamente, retirou poder as suas bases militantes e deu poder aos
eleitores. Para Claus Offe, foi o Estado-Providéncia que compatibilizou o capitalismo e a
democracia, criando um sistema alternativo a democracia liberal e ao socialismo.

2 Se a visdo de Beveridge influenciou apenas de modo circunscrito as prestacgdes sociais britanicas, revolucionou
o sector dos servigos sociais e a criagdo de um servico nacional de saude, de acesso universal e gratuito,
financiado pelos impostos, tornou-se a imagem de marca do sistema britanico de protecdo social, tendo vindo
a ser adotado por outros paises, em que substituiu (como em Portugal a partir de 1979) os sistemas em que o
acesso a saude estava ligado aos seguros previdencidrios. A sua visdo teve também grande impacto no
desenvolvimento de politicas publicas de habitagdo e de politicas de servigos sociais de acesso universal.
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Figura 2. Pluralismo politico e Estado-providéncia na compatibilizagdo capitalismo-
democracia
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Fonte: elaboracao propria a partir de Offe (1983)

Essa compatibilizacdo assenta no respeito pela propriedade privada e pela economia de
mercado como forma de producao e distribuicdo de bens e servigos e de distribuicdo primaria
do rendimento. Os mercados remuneram o capital investido sob a forma de rendimentos de
capital e o trabalho sob a forma de saldrios. Mas, capitalistas e trabalhadores sdo chamados
a renunciar por diversas formas a uma parte dos seus rendimentos (impostos, contribuicées,
taxas) para financiar o intervencionismo do Estado que permite aos cidaddos ndo
dependerem apenas das suas condi¢Oes econdmicas para ter acesso ao conjunto de servicos
e prestacdes sociais de cidadania, que o Estado garante. Com os recursos assim mobilizados
(Figura 3), o Estado promove uma distribuicdo secundaria de rendimentos, quer através das
transferéncias sociais que faz para certos grupos sociais (como as pensoes e subsidios), quer
através da despesa publica que faz com o desenvolvimento de servicos publicos
tendencialmente de acesso universal (como a educacgao, a saude, ou os cuidados a criancas,
idosos e pessoas com deficiéncias e incapacidades).

24



Figura 3. Estrutura politica do Estado-Providéncia
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Fonte: elaboracdo propria a partir de Kaufmann, X. F. (2012)

A natureza e extensdo das prestagdes atribuidas pelo Estado, bem como o ambito dos servigos
publicos desenvolvidos varia de pais para pais, mas nenhum Estado-Providéncia prescinde de
ter alguma forma de uns e outros.

O Estado materializa desta forma o principio da inclusdo, intervém para corrigir desigualdades
de oportunidades e garantir direitos de participagdo na economia e na vida social e ndo
apenas de participagao e controlo politico.

A resultante institucional desse processo foi uma nova forma de Estado, com propriedades
politicas préprias cuja relacdo com o mercado e a sociedade civil, é a seguinte (cf. Kaufmann,
2012):

a) Na esfera econdmica, a preservacao da propriedade e da iniciativa empresarial;

b) Na esfera da distribuicdo, a distribuicdo primaria de rendimento, de acordo com os
principios da economia de mercado, orientada exclusivamente para o pagamento pela
producdo (ndo ha saldrio “social”), mas havendo uma distribuicdo secundaria que
garante direta ou indiretamente um minimo de subsisténcia a todos os que ndo tém
rendimentos do capital ou do trabalho;

c) Na esfera da reproducdo, o apoio e/ou o complemento dos servicos familiares por
servicos de educacdo, saude e apoio social regulados e subsidiados ou inteiramente
financiados pelo Estado, quando ndo produzidos por ele proprio.
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1.6 A pluralidade dos Estados-providéncia

O Estado-Providéncia tem um mecanismo-base, o do acordo entre atores do mercado de que
uma parte dos recursos deve ser entregue ao Estado para corrigir desigualdades e dar aos
cidadaos a possibilidade de terem um nivel de vida parcialmente independente do seu poder
de compra. Por isso, os Estados-Providéncia sdao em geral Estados com niveis intermédios ou
elevados de carga fiscal e parafiscal.

Mas essa disponibilidade para pagar impostos é também parte de um acordo que garante a
paz social. Para que o Estado-Providéncia se afirmasse foi necessario um compromisso
histdrico entre trabalhadores e empregadores que garantiu paz social, deu aos empregadores
garantias de que ndo haveria um movimento dos trabalhadores disruptivo e revolucionario
em troca da aceitacdo pelos empregadores de que estes tém o direito de se associar em
sindicatos, de negociar coletivamente as suas condicdes de trabalho e de beneficiar da
protecdo de instituicGes publicas reguladoras do trabalho que garantem um direito do
trabalho que protege os trabalhadores e que esse direito do trabalho é respeitado.

Globalmente considerado, o Estado-Providéncia parte de um pacto social que implica a
renuncia ao conflito social permanente, a partilha de responsabilidades, o reconhecimento
das insuficiéncias do mercado para regular a vida social e a transferéncia para o Estado de
recursos, autoridade e responsabilidade na esfera da economia e na esfera do bem-estar
individual.

Diversos autores tém procurado encontrar “familias” de Estados-Providéncia. Neste quadro,
os trabalhos de Esping-Andersen deram origem a uma tipologia do que chamou “capitalismo
de bem-estar”, que tem alimentado diversos debates e que identificou trés tipos de regime:
social-democrata, liberal e continental (Esping-Andersen, 1990, 1999). Desde a publicacdo
dos seus trabalhos, nasceu ainda uma controvérsia em torno da existéncia de uma quarta
variante, em que alguns autores salientam a especificidade dos paises do sul da Europa e
outros, dos paises asiaticos. Mas Esping-Andersen, defendendo o cardcter ideal-tipico da sua
proposta (Esping-Andersen, 1999) reforcou que o que para si estd em causa é o principio de
organizacao que os cidadados consideram primordial, no equilibrio entre as varias instituicdes
produtoras de bem-estar.

Esping-Andersen vai buscar para a elaborag¢ao da sua tipologia uma ideia de Karl Polanyi
(1944). Este autor defendia que o capitalismo liberal teve de criar mercadorias ficticias para
funcionar. Uma dessas mercadorias ficticias é o trabalho, que é uma capacidade humana,
indissociavel da pessoa do trabalhador, mas que é tratado no mercado como algo que pode
ser transacionado. Essa ficcdo no Estado liberal tornaria a vida social insuportavel porque o
preco da mercadoria podia atingir valores insustentdveis para a sobrevivéncia. Pelo que as
economias de mercado, para ndo se autodestruirem teriam de existir incrustadas em
instituicdes que diminuissem a “mercadorizacdo” das mercadorias ficticias e, para o que aqui
interessa, do trabalho e da vida humana.
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Assim, o capitalismo liberal do século XIX terd procurado a mercadorizacdo radical da vida
humana, removendo todos os mecanismos que permitem a pessoa ter um modo de vida fora
da sua relagdo com o mercado de trabalho. Retirando ao camponés o acesso a terras
comunais, separando as suas familias alargadas pelas migracdes, fazendo o assalariado e sua
familia depender apenas do seu salario, toda a existéncia humana se resumia ao que fosse
possivel fazer com o resultado da venda da for¢a de trabalho. No capitalismo liberal a vida
humana seria inteiramente mercadorizada.

No capitalismo de bem-estar, as instituicdes desenvolvidas pelo Estado e pelo movimento
coletivo dos trabalhadores permitir-lhes-ia ter um nivel de vida acima do que depende
exclusivamente do poder de compra, quer pelo acesso a bens e servigos de forma soliddria,
pela entreajuda, quer pela garantia de direitos, assumida pelo Estado-Providéncia. Ou seja,
no capitalismo de bem-estar encontram-se diversas formas de a vida humana ser
desmercadorizada, desligada do poder de compra. A desmercadorizacdo é o acesso a
cidadania social, s6 que diferentes sociedades procuram niveis mais ou menos elevados de
desmercadoriza¢do e quanto mais desmercadorizadas forem mais se afastam do capitalismo
liberal.

Para entender como o capitalismo de bem-estar (para este efeito sinénimo do capitalismo
democratico de Claus Offe) se produz, Esping-Andersen procura estudar o modo como o
Estado interage com as outras instituicdes produtoras de bem-estar.

Tabela 4. Resumo das caracteristicas dos regimes de capitalismo de bem-estar

Liberal Social- Conservador
democratico
Papel de
Familia Marginal Marginal Central
Mercado Central Marginal Marginal
Estado Marginal Central Subsidiario
Parentesco
Modo .
. Interesse . . Corporatismo
predominante de o Universalismo )
B individual Estatismo
solidariedade -
Familismo
Foco de -
. Mercado Estado Familia
solidariedade
Grau de o Minima Maxima GrandeN(ganha—
desmercadorizagao pao)
Exemplos modais EUA Suécia Alelgiai;\ha

Fonte: Traduzido de Esping-Anderson, 1999.
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O modelo social-democrata confia essencialmente no Estado como mecanismo de protecao
contra os riscos sociais, pelo que é o que leva mais longe a garantia de direitos sociais
universais e gera mais igualdade. Sendo o mais desmercadorizado procura dar aos cidaddos
acesso a servicos e recursos de modo independente quer do seu poder de compra quer da
intensidade das suas relagdes familiares.

O modelo liberal confere o papel primordial ao mercado, pelo que convive com niveis
elevados de desigualdade e liga fortemente o estatuto social e a protecdo dos cidaddos ao
seu nivel de poder de compra, deixando para o Estado o papel de protecdo residual dos mais
pobres, dos que por incompeténcia ou azar ndo tém acesso a recursos proprios nem a redes
de solidariedade familiar. Este € o modelo mais mercadorizado da vida humana e o que mais
se aproxima do capitalismo liberal, apenas temperado pela existéncia de uma rede minima
de protecao.

O modelo conservador parte da centralidade da familia e da posi¢cao dos seus membros na
escala socioprofissional, pelo que se centra nela para a produgdo de servicos sociais e o Estado
intervém, em relacdo a ela, supletivamente, estando mais fortemente vocacionado para o
desenvolvimento de prestacdes sociais. A desmercadorizacdo é intermédia e o Estado é
essencialmente um suporte de formas intermédias de apoio aos cidadaos, preferencialmente
da familia ou de associacdes. A preocupacdo da intervencdo publica é a de apoiar as familias
e compensar falhas destas.

Porque preferem umas sociedades uns modelos e outras, outros? Esping-Andersen liga a
guestdo ao peso das ideologias. Onde a associacdo entre partidos de esquerda e movimentos
coletivos de trabalhadores foi mais longe a desmercadorizacao foi mais completa. Mas liga-a
também ao ethos dos cidaddos, as suas preferéncias morais e as instituicGes sociais que
consideram centrais na sua vida.

Na formulacdo final e ideal-tipica do seu modelo identifica a racionalidade da ac¢do social
com a instituicdo central na protec¢do contra os riscos sociais. O homo economicus, que se
orienta de modo egoista pelo lucro serd a tipificacdo da racionalidade liberal, enquanto cunha
duas outras designacdes para as outras: o homo socialdemocraticus que defende a igualdade
social e confia no Estado, para o modelo social-democrata e o homo familialis que vive na e
para garantir o nivel de vida e a protec¢do da sua familia, para o modelo conservador.

Consequentemente, quanto mais central é uma das instituicdes, mais o Estado-Providéncia
tende para oferecer aos cidaddaos um acesso ao bem-estar:

a) Mercadorizado, se é sob a forma mercantil que se tem predominantemente acesso a
servigos sociais, com o Estado a suprir falhas e a familia com papel residual;

b) Desmercadorizado e desfamilizado, se o Estado suplanta familia e mercado e é sob a
forma de prestagao de servigo publico que sdao garantidos os servigos sociais;

c) Familizado, se é no seio da familia que sdo prestados os cuidados sociais e quer Estado
qguer mercado sdo subsidiarios e alocadores de recursos supletivos.
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Figura 4. O ideal-tipo dos trés regimes de capitalismo de bem-estar de Esping-Andersen
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Esping-Andersen (1999)

Em nenhum pais ocorre o predominio total de uma das instituicdes, mas cada regime politico
confere maior ou menor espago na area social a cada uma delas.

1.7 A diversidade europeia atual

Ao longo da sua histéria cada pais europeu seguiu a sua prépria evolugdo, no quadro comum
do Estado-providéncia.

O modo como os paises encaram os seus sistemas de pensdes de velhice é exemplar do tipo
de Estado-providéncia que mantém, no que diz respeito a componente prestacional.

Como acima se disse, a ideia de uma protegdo universal, avangada por Beveridge, ganhou
pouca tracdo. Hoje ela mantém-se apenas nos sistemas escandinavos, num pequeno pais de
filiacdo anglo-saxodnica (malta) e foi introduzida em consequéncia da grande recessao do inicio
do século XXI na Grécia.
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Na generalidade da Europa, os sistemas de protecao na velhice mantém a matriz fundadora
da seguranca social tradicional, aliada a protecao contra a pobreza, por mecanismos de
assisténcia social. De Portugal a Bielorrussia, da Alemanha a Albania, é esse o modelo que
encontramos.

Figura 5. Sistemas de protecgdo social na velhice, invalidez e sobrevivéncia na Europa
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Fonte: elaboracdo prdépria a partir de International Social Security Association
(https://wwi.issa.int/country-profiles )

A ideia da diversificacdo de pilares defendida pelo Banco Mundial encontrou ressonancia em
alguns paises europeus. Se ndo hd na Europa nenhuma experiéncia de privatizagdo “a
chilena”, a introducdo de um segundo pilar de contas individuais privadas fez o seu caminho
no Reino Unido, nos paises escandinavos e em varios paises ex-socialistas do leste Europeu.

O “modelo sueco” que, como acima se viu, encontrou ainda replicacdes na Noruega e na
Poldnia, em ambos os casos replicando também a reforma do funcionamento do primeiro
pilar com a introducao de um segundo pilar de contas individuais.

A Europa mantém-se, pois, fiel a ideia de seguranga social por reparticdo, mas foram sendo
introduzidas reformas no sentido da diversificacdo de pilares proposta pelo Banco Mundial e
da introdu¢do de novos mecanismos de transformagdo das contribuicdes em beneficios,
designadamente a partir da experiéncia sueca, que, pela sua importancia, justifica uma
apresentagdo sumaria.
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A Suécia iniciou em 1994 um processo de transicdo, dentro do seu sistema de reparticdo, de
um modelo cldssico para um baseado em contribui¢cdes definidas virtuais, tendo sido o
primeiro pais do mundo a fazé-lo3.

O sistema de seguranca social contributiva sueco comporta agora, trés componentes: a)
sistema obrigatdrio de reparticdo (inkomstpension); b) contas individuais obrigatérias em
regime de capitalizacdo (pensdao premium); c) esquemas de capitalizagdo no ambito da
contratacdo coletiva, de contribuicdo facultativa, mas generalizada, dada a cobertura elevada
da negociacdo coletiva no pais®.

Figura 6. Pensdo de velhice contributiva na Suécia
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*A contribuicdo é realmente de 17,21% dos rendimentos, mas de 18,5% dos rendimentos
creditados para efeito de pensao

Fonte: adaptado de Palmer, 2000: 4

Os rendimentos que qualificam para a pensao sdo os rendimentos tributaveis declarados, ndo
havendo quaisquer regimes profissionais excecionais nem podendo haver contribui¢cdes
voluntarias para além desses rendimentos: incluem os ganhos (rendimentos do trabalho
dependente ou independente), mas também as prestacdes recebidas da seguranca social
(como os subsidios de doenga ou de desemprego). Para além dos rendimentos reais, sdo

3 A descricdo do sistema feita neste ponto tem como fontes essenciais: AARP Public Policy Institute (2007),
Chton-Dominczak, Franco e Palmer (2012), Palmer (2000), Sunden (1998) e Swedish Social Insurance Agency
(2010). Baseia-se ainda no perfil do pais disponivel no site da Associagdo Internacional de Seguranga Social
(ver https://ww1.issa.int/country-profiles ).

4 De acordo com calculos feitos com base em informagdo da OCDE a taxa de substituicdo do rendimento obtida
pela pensdo CDV é de 38% e a taxa de substituicdo total, incluindo as outras duas componentes atinge os 62%
(Chton-Dominczak, Franco and Palmer, 2012: 60).
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considerados rendimentos convencionais pelos anos de cuidados a criangas, pelo tempo
passado no servico militar e pelos anos de estudo no ensino superior.

A contribuicdo obrigatdria é de 17,21% dos rendimentos que qualificam para pensao, sendo
de 7% a parte do trabalhador e 10,21% a parte da entidade empregadora. No caso dos
rendimentos obtidos de prestacdes da seguranca social, o montante do trabalhador é
deduzido da prestagao e a parte da entidade empregadora é paga pelo Or¢amento de Estado.
No caso dos rendimentos convencionais é o Orgamento de Estado transfere para a seguranga
social a totalidade da verba.

Os 7% descontados pelo trabalhador ndo sdo creditados no montante base de pensdo, que é
assim de 93% dos descontos feitos, pelo que os 17,21% descontados correspondem a 18,5%
do montante creditado para efeitos de pensdo (17,21/0,93=18,5).

Os rendimentos que ddo direito a pensdo estdo sujeitos a um limite inferior e a um limite
superior. O limite minimo corresponde ao limiar a partir do qual a declaracdo de rendimentos
para impostos é obrigatdria, ou seja, 42,3% do montante de base indexado aos pregos (em
2011, 18 612 coroas suecas [2863,17 USD]). Se os rendimentos forem superiores a este limiar,
os direitos de pensdo sdo calculados com base na totalidade dos rendimentos. O limite
maximo corresponde ao rendimento de base multiplicado por 7,5, o que equivalia, em 2011,
a 409500 coroas suecas (62995,25 USD). Contudo, embora os rendimentos superiores ao
limite mdximo ndo confiram direito a pensdo, sdo também tributados, revertendo os
montantes recolhidos para a receita fiscal e ndo para a seguranca social.

O beneficiario é informado todos os anos sobre a variacdo dos valores na sua “conta”, sendo-
Ihe enviado o “envelope laranja”, que o informa da variacdo e do saldo acumulado nos
montantes creditados para a pensao de velhice.

Os montantes descontados sao creditados nessa “conta” divididos em duas parcelas: 16% do
rendimento-base sdo destinados ao sistema de reparticdo (a inkomstpension) e 2,5% desse
rendimento sdo destinados a uma conta individual em regime de capitaliza¢do (a pensao
premium).

A acumulagdo de crédito na conta da pensao por redistribuicdo que definird o valor da
inkomstpension a obter é feita pela consideracdo em cada ano do montante descontado
acrescido de uma “taxa de juro” virtual sobre o rendimento acumulado. Essa taxa de juro
virtual é a taxa de variacao do saldrio real per capita. Isto significa que ela pode ser positiva,
mas pode também ser negativa, nomeadamente em situagdes de recessao.

Os descontos dos beneficidrios ativos falecidos em cada ano sdo distribuidos pelos
beneficidrios ativos da sua coorte etdria e creditados nas suas contas proporcionalmente ao
seu valor. Os custos de administragdo sao distribuidos pelos beneficidrios ativos e debitados
nas suas contas.

O crédito acumulado dara origem a uma pensdo que pode ser reclamada a partir dos 61 anos
com uma penalizacdo atuarial, uma vez que os calculos-base para a definicdo de valor da
pensdo tém como referéncia os 65 anos de idade. E também possivel trabalhar depois dos 67
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anos com o acordo da entidade patronal, assim como é possivel solicitar reforma parcial — a
25%, 50% ou 75% - e acumular com trabalho cujos rendimentos revalorizam a pensao.

O valor inicial da pensdo é o resultado da divisdo desse crédito pela esperanca média de vida
sem distincdo de sexo no ano em que é reclamada a pensdo acrescida de uma “taxa de juro”
virtual de 1,6%. Anualmente, o montante de pensao é atualizado pela variagao do saldrio real
per capita deduzida da “taxa de juro” virtual calculada inicialmente. Ou seja, essa taxa tem
implicita uma variacdo anual média do salario real per capita de 1,6%, havendo apenas lugar
a aumento se a variacdo for superior (e a reducdo do montante de pensdo caso seja inferior).

O sistema redistributivo sueco iniciou a transicdo para o sistema de contribuicdo definida
virtual com elevadas preocupag¢des com a manutencao da sustentabilidade do sistema, pelo
gue, sendo possivel haver desequilibrio entre a variacdo do salario real per capita e a variacao
das responsabilidades financeiras assumidas pelo sistema de reparticao, ha a intencdo de que
esse risco ndo faca variar a taxa de contribuicdo. Para o conseguir, foi criado um indice de
equilibrio do sistema, pelo calculo anual da relagdo entre os ativos e as responsabilidades do
sistema de redistribuicdo. Se ocorre que esse indice tenha um valor inferior a 1 (as
responsabilidades assumidas ultrapassarem os ativos do sistema) é acionado o reequilibrio
do sistema, o que foi ja feito a partir de 2008 por forga da crise financeira internacional. Este
reequilibrio afeta tanto a valorizacdo do montante acumulado para direito a pensdo quanto
as pensodes a pagamento nesse ano. Vejamos um exemplo tedrico:

a) Num determinado ano o racio de equilibrio é 1 (ativos e responsabilidades equivalem-
se) e o salario real per capita subiu 4%: os montantes descontados acumulados
valorizam 4% (1*104) e as pensdes sobem 2,4% ((1*104) - 101,6);

b) Num determinado ano o racio de equilibrio é 0,9900 e o saldrio real per capita subiu
4 %: os montantes descontados acumulados valorizam 2,96% (0,9900*104) e as
pensdes sobem 1,36% ((0,99*%104)-101,6).

Quando o racio do fator de equilibrio retorna a 1, o reequilibrio é desativado. Os 2,5% do
rendimento-base que sdo destinados a pensdo premium sdo investidos em fundos de
capitalizacdo e a pensdo a que dao direito pode ser reclamada a partir dos 61 anos, em
simultadneo ou separadamente da inkomstpension.

Cada beneficidrio é livre de escolher o ou os fundos autorizados em que o seu dinheiro é
investido e pode mové-lo entre fundos uma vez por ano. Se ndo escolher, os descontos serao
encaminhados para um fundo publico que realiza investimentos de baixo risco.

O sistema permite a livre escolha, mas é operado em monopdlio publico. E gerido por uma
“clearing house” publica que é o interlocutor Unico dos fundos e gere a relacdo dos
beneficidrios com eles.

No momento da reforma, o beneficidrio pode escolher se o fundo devera ser recebido apenas
por si ou estabelecerd também beneficio por sobrevivéncia (neste caso recebendo uma
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pensdo de velhice mais baixa) e pode escolher uma de duas formas de pagamento. Se
escolher a forma convencional, a sua participacdo no fundo é vendida e transformada numa
anuidade garantida calculada a partir da esperanca média de vida, pagdvel mensalmente. A
seguranca social assume, a partir dai a responsabilidade pela gestdo do investimento e os
riscos financeiros. Contudo, se obtiver um certo nivel de resultados positivos pode vir a haver
um rebate e variagdo positiva das pensdes pagas.

O beneficidrio pode também escolher manter os recursos investidos no fundo em que se
encontram. Nesse caso a anuidade é calculada inicialmente com base na esperanga média de
vida. Em cada més sdo vendidas as participacdes no fundo necessarias para pagar a pensao
calculada. Se o fundo valorizar sdo vendidas menos unidades, se desvalorizar, serdo vendidas
mais. As varia¢des nos valores do fundo afetam a valor da pensdo no ano seguinte.

O sistema funciona desde 2000 tendo sido estabelecido um periodo de transicdo. As pessoas
nascidas antes de 1938 recebem integralmente a sua pensdo pelo sistema anterior. As
pessoas nascidas durante o periodo de 1938-1953 beneficiam de mecanismos de transicao,
recebendo uma parte das suas pensées pelo novo sistema e outra pelo anterior e tendo a
garantia de que a sua pensdo ndo serd inferior a que resultaria dos descontos feitos até 1994
(o ano da aprovacgao no Parlamento da nova lei) e calculada pelas regras anteriores.

A Suécia, com esta experiéncia, iniciou um movimento de patrimonializacdo dos beneficios
num sistema de seguranca social por reparticdo. O sistema estd desenhado para “congelar”
o esforgo contributivo, tornando variaveis os beneficios que com esse esforgo se obtém para
ndo pbér em causa a sustentabilidade do sistema, enquanto introduz um segundo pilar, de
capitalizacdo com forte intervencao publica quer na relacdo dos beneficidrios com as
entidades financeiras quer na regulagdao do mercado de fundos de pensdes.
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2. Tendéncias recentes da seguranca social — a adaptacdo da politica de pensdes e de
protecdo no desemprego a crise financeira e a crise pandémica, por Paulo Pedroso

Depois de uma tentativa falhada na la Republica de criar um sistema de seguranga social
inspirado nos principios do mutualismo obrigatério e em particular na legislagdo inglesa, é
sob a batuta do regime corporativo, sob influéncia do fascismo italiano que Portugal institui
o seu regime de previdéncia social nos anos trinta do século XX.

A ideia fundadora de constituicdo de caixas de previdéncia por setor de atividade revelou
baixa adesdo e o proprio regime sentiu a necessidade de promover a evolugao para uma
seguranca social menos fragmentada e particularista.

A criacdao do “regime geral” de seguranca social em 1962 marca a passagem da origem
corporativa para um sistema notoriamente de gestao publica (Guibentif, 1997) e inicia o longo
caminho da unificacdo de regimes que se acelerard com o 25 de abril. Desde 1965, a
seguranca social contributiva portuguesa combina o regime de reparticdo (na alocacdo da
maior parte das receitas) com elementos de capitalizacdo (sobretudo de reservas).

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 consagrou o direito a seguranca social, no
seu artigo 632, atribuindo ao Estado o dever de o “organizar, coordenar e subsidiar” e
definindo-o como “unificado e descentralizado”.

O desenvolvimento do principio constitucional do direito a seguranca social sé veio a ser
plasmado numa Lei de Bases em 1984 pelo Governo do Bloco Central. Essa lei foi substituida
por novas leis de bases em 2000 (Governo PS/Guterres), 2002 (Governo PSD-CDS/Durdo
Barroso) e 2007 (Governo PS/Sécrates).

O principio da unificacdo enunciado na Constituicdo implicou dois movimentos institucionais.
Por um lado, promoveu a integracdao de duas vertentes da protecdo social que estavam
institucionalmente desligadas — a assisténcia social e a previdéncia — o que se materializou
logo em 1978, na reforma organica da seguranca social que criou os centros distritais de
seguranca social, com competéncia em ambas as areas. Por outro lado, conduziu a integracao
das multiplas caixas de previdéncia e regimes especificos nesses centros distritais de
seguranca social, reforcando o regime geral®>. Com o tempo as caixas de previdéncia ndo
integradas tornaram-se gestoras de beneficios complementares, algumas evoluiram para
instituicdes mutualistas, outras extinguiram-se ou foram integradas na seguranca social, num
processo lento que teve o seu ultimo félego nos anos da troika com a integragao na seguranca
social das poucas caixas ainda ativas®.

5 Desde os anos 80 a unificagdo em torno do regime geral levou a supressdo da generalidade dos regimes
especiais, num processo que se concluiu com a integracdo dos novos beneficidrios da Caixa Geral de
Aposentacdes (regime dos funcionarios publicos) no regime geral da segurancga social a partir de 1 de janeiro de
2006.

6 A Unica instituicdo de previdéncia corporativa sobrevivente como gestora de um sistema de previdéncia social
préprio é, presentemente, a Caixa de Previdéncia de Advogados e Solicitadores (CPAS).

Paulo Pedroso
Consultoria



Em dezembro de 2005 deu-se um passo decisivo na unificacdo da seguranca social com a
definicdo dos mecanismos de convergéncia do regime de protecao social da fungdo publica
com o regime geral de seguranca social (Lei N2 60/2005). Nos termos deste diploma a caixa
geral de AposentacOes deixou de inscrever novos trabalhadores a partir de 1 de janeiro de
2006 e as férmulas de cdlculo dos beneficios dos trabalhadores ja abrangidos foram revistas
para garantir os direitos em formagdo, mas passarem a produzir beneficios convergentes com
os beneficios formados no regime geral. A garantia de justica na convergéncia determinou a
necessidade de complementar este regime com um novo diploma (DL 117/2006, de 30 de
junho) para cobrir adequadamente os trabalhadores que transitam para a o regime geral
tendo sido anteriormente beneficiarios da CGA.

0O ano de 2009 ficou marcado por dois novos passos de grande dimens3ao no processo de
convergéncia entre regimes especiais e o regime geral do sistema previdencial motivados,
pelo menos parcialmente, pelo processo de combate a grande crise financeira e o processo
de preparacgao do pais para a crise da divida soberana que se aproximava.

A Lei 4/2009, de 29 de janeiro, criou o regime de protec¢do social convergente, inserido no
sistema previdencial, no qual foram enquadrados todos os trabalhadores do setor publico
gue eram ainda beneficidrios da CGA.

Em 2009, a protecdo social dos trabalhadores do setor bancario, que fora originada por um
acordo coletivo de trabalho de 1944, foi integrada no regime geral do sistema previdencial
(Art2 12, n2 1 do DL 54/2009, de 2 de margo), sendo aplicado o regime substitutivo ao grupo
fechado de trabalhadores ja ao servico das entidades bancarias a data da entrada em vigor
do novo enquadramento legal. Pelo DL 1-A/2011, os trabalhadores cobertos pelo regime
substitutivo foram também integrados no regime geral de segurancga social, definindo este
diploma o modelo de transicdo e o modo de reconhecimento dos direitos adquiridos e em
formagao destes novos beneficiarios do regime geral.

Ficou assim praticamente concluido o processo de unificagdo da prote¢do social dos
trabalhadores no ambito do sistema previdencial da seguranca social.

A seguranca social, na formulacdo da Lei N2 11/2007, de 16 de janeiro, compreende trés
sistemas distintos de protecdo (ver figura 7): um sistema de protecao social de cidadania, de
iniciativa publica, baseado na solidariedade nacional; um sistema previdencial, de natureza
publica e obrigatéria, para protecdo dos trabalhadores e baseado na solidariedade
profissional, gerido em reparticdo, com capitalizacdo de estabilizagdo; um sistema
complementar, de natureza facultativa, com uma dimensao publica, uma dimensdo privada
e uma dimensdao mutualista.
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Figura 7. Organiza¢do da seguranca social em Portugal
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Fonte: elaboracdo prdpria, a partir da Lei N2 11/2007, de 16 de janeiro.

A protecdo social de cidadania, financiada por receita fiscal, compreende trés subsistemas:
acao social, solidariedade e protecao familiar.

Através da acdo social, desenvolvida em cooperagdao entre o Estado e as IPSS visa-se o
combate a situa¢Ges de caréncia, dependéncia, exclusdo e vulnerabilidade, bem como de
promocdo comunitaria e desenvolvimento individual. E neste &mbito que se desenvolveu
uma importante rede de servigos sociais em particular a pessoas idosas e a criangas.

O subsistema de solidariedade cobre todas as presta¢des ndo contributivas que protegem as
pessoas que ndo contribuiram (ou no caso dos trabalhadores contribuiram escassamente)
para a seguranca social. Neste subsistema da prote¢ao de cidadania enquadra-se a pensao
social de velhice e a pensdo social de invalidez, bem como o RSl ou o CSl, a par de todas as
prestacdes que visam proteger nas varias eventualidades as pessoas em situacao de pobreza
—ageneralidade das prestagdes é sujeita a condi¢do de recursos —que ndao acedem ao sistema
previdencial.

O subsistema de protecdao familiar compreende as prestacdes familiares, anteriormente
repartidas — tal como as pensdes entre o sistema previdencial e o subsistema de

37



solidariedade, mas, entretanto, autonomizadas numa modalidade de protecdo prépria,
igualmente sujeita a condicdo de recursos.

O sistema previdencial é o pilar fundamental do edificio da protecao social. Cobre todos os
trabalhadores por conta de outrem e trabalhadores independentes (com excecdo de
advogados, solicitadores e agentes de execucdo) no regime geral e inclui ainda regimes
especiais e facultativos. As prestacdes que nele se inserem referem-se a todas as
eventualidades cldssicas de seguranca social (doenca; maternidade, paternidade e adoc¢éao;
desemprego, acidentes de trabalho e doencas profissionais; invalidez, velhice e morte). O
sistema previdencial é financiado pelas contribui¢des de trabalhadores e empregadores e
gera beneficios que estdo relacionados com a densidade das carreiras contributivas e o
esforco contributivo ao longo dessa carreira. E gerido pelo Estado, em sistema de reparti¢do’.

Em conjunto, o sistema de protecao de cidadania através do subsistema de solidariedade e o
sistema previdencial através do regime geral de seguranca social, garantem aos cidaddos
protecdo contra as mesmas eventualidades, de modo complementar. Os trabalhadores com
carreiras contributivas acedem aos beneficios do sistema previdencial, enquanto os cidadaos
gue nado tém carreira contributiva ou té carreira contributiva insuficiente e se encontram em
situacdo de caréncia de recursos sdao protegidos no ambito do regime ndo contributivo do
subsistema de solidariedade.

Para além da protecdo de cidadania que é um dever do Estado e da protecdo previdencial,
gue é uma obrigacdo dos participantes no mercado de trabalho, ha ainda em Portugal, a
modalidade de protecdo social facultativa no sistema complementar. Na primeira década do
século XXI foi criado um regime publico de capitalizacdo individual (os certificados de
reforma), que se veio juntar aos pré-existentes regimes complementares de natureza privada
ou mutualista, individuais ou coletivos. Esta protecdo facultativa visa dar aos cidaddos uma
protecao suplementar por relagao ao sistema previdencial, tendo em conta que os beneficios
que sdo gerados pelo sistema previdencial podem ndo satisfazer as ambicbes ou as
necessidades de rendimento por parte dos beneficiarios.

Com esta arquitetura, o sistema portugués de seguranca social tem, no que se refere ao
modelo de diversificacdo de risos acima referido, o pilar 0 da prote¢do bdsica garantido
através da protecdo de cidadania, o pilar 1 de protecdo publica obrigatdria, garantido através
do sistema previdencial, com cobertura universal dos trabalhadores e o pilar 3, de natureza
facultativa. Tal como outros paises congéneres, o pais ndo adotou um segundo pilar, privado
de capitalizacdo, de natureza obrigatéria.

A sustentabilidade da protecdo de cidadania é garantida pela saude das financas publicas do
pais, na medida em que é da alocagao de receitas orcamentais que o sistema é financiado. Ja
a sustentabilidade do sistema previdencial estd dependente do seu equilibro atuarial,
devendo as contribui¢des recebidas, ndo apenas financiar os beneficios a atribuir em cada

7 A protecdo nos acidentes de trabalho é uma excegdo a esta regra que se mantém desde a criagdo deste ramo
de protecdo social, na 12 Republica. E obrigatdrio, mas é gerido através de seguros privados.
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momento, como as contribuicbes expectaveis cobrir as responsabilidades expectaveis no
longo prazo, atentas as varidveis, demograficas e econdmicas.

2.1 Os cortes previstos no Memorando de Entendimento

A crise internacional chega a Portugal apds uma década de estagnacao econdmica que se
seguiu a entrada no euro® a que se seguiram dois choques macroecondmicos externos
particularmente intensos. O primeiro conduziu a uma recessdo em W que durou de 2009 a
2013 e o segundo, particularmente intenso no segundo e no terceiro trimestres de 2020,
prolongou-se até ao primeiro trimestre de 2021. Depois desta paragem subita, a economia
recupera aceleradamente.

Figura 8. Taxa de variagdo trimestral homdloga do PIB (2001-2022)
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Fonte: Banco de Portugal. Acessivel em https://bpstat.bportugal.pt/serie/12518314

Em 2009 a margem de manobra do governo portugués para enfrentar a crise ndo era larga e
0 pais procurou acompanhar a abordagem comum europeia a crise, nas suas diferentes fases
(Caldas, 2013; Costa e Caldas, 2014). Numa primeira fase, ainda em 2008, procurou reforcar

8 A interpretagdo das causas desta estagnacdo divide os economistas. Hd quem veja nela um ajustamento
corretivo de uma expansdo acelerada anterior do setor privado (Constdncio, 2005), quem a atribua a
ineficiéncias internas na alocagdo de recursos (Fagan & Gaspar, 2005; Reis, 2013), ou a reversdo de expetativas
dos efeitos do euro (Blanchard, 2007; Blanchard & Portugal, 2017), ou ainda a sobreaprecia¢do do escudo
qguando fixada a paridade com o euro (Amaral, 2006; Rodrigues & Reis, 2012). Ha ainda que ter em conta o duplo
choque externo provocado pela entrada da China na OMC e pelo alargamento da Unido Europeia a Leste
(Rodrigues & Reis, 2012).
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a estabilidade do sistema financeiro, durante o ano de 2009 tomou iniciativas de estimulo a
economia, aumentando o consumo e o investimento publico para a partir de marco de 2010
se focar no ajustamento orcamental.

A inversdo de estratégia europeia, focando a crise nos seus impactos orgamentais criou uma
pressdo insustentavel sobre o orcamento portugués, com uma subida acelerada das taxas de
juro da divida publica, que criou fortes constrangimentos ao financiamento da despesa
publica e conduziu, apds varios programas de austeridade a um acordo de assisténcia com a
troika (BCE, Comissdo Europeia, FMI) que garantiu ajuda financeira em troco de um programa
de reducdo do défice orcamental e de realizacao de reformas nos mercados de bens e servicos
e em servicos sociais, como a educacdo e a saude.

O Memorando de Entendimento assinado com a troika em maio de 2011 tinha provisdes
especificas no dominio das pensdes:

i.  Reducdo das pensdes acima de 1500 euros de acordo com as taxas progressivas
aplicadas aos saldrios do setor publico a partir de janeiro de 2011, com o objetivo de
produzir poupancas de pelo menos 445 milhdes de euros

ii. Suspender a aplicacdo das regras de indexacdo das pensdes e congelar as pensdes,
exceto as mais baixas, em 2012°

No que se refere a protecao no desemprego, assumindo a intencdo de reduzir os custos de
150 milhdes de euros, o memorando de entendimento com a troika tinha prescricGes
precisas, de em menos de um ano:

i.  Reduzir a duracdo mdaxima dos beneficios do subsidio de desemprego a ndo mais de
18 meses. A reforma ndo respeitara os empregados a data e ndo reduzira os direitos
formados a data pelos trabalhadores;

ii. Introduzir um limite maximo nas prestacdes de 2,5 vezes o indexante os apoios sociais
(IAS) e introduzir um perfil descendente nos beneficios ao longo do periodo de
desemprego a partir de seis meses no desemprego (uma reducado pelo menos de 10%
no montante da prestacdo). A reforma dira respeito aos que ficarem desempregados
depois da reforma;

iii.  Reduzir o periodo contributivo necessario para aceder ao subsidio de desemprego de
15 para 12 meses;

iv.  Apresentar uma proposta para estender a elegibilidade ao subsidio de desemprego a
categorias claramente definidas de trabalhadores independentes que prestam
servicos a uma sé empresa numa base regular. A proposta terd em conta os riscos de
abusos possiveis e conterd um a avaliagdo do impacto orcamental de alargar as
prestacOes em varios cenarios de critérios de elegibilidade (hnomeadamente o caracter
involuntdrio do desemprego) e requisitos de contribuicdes para a seguranca social
acrescidas das empresas que beneficiam destes esquemas?®

° Portugal: Memorandum of understanding on specific economic policy conditionality, medidas 1.11 e 1.12
10 portugal: Memorandum of understanding on specific economic policy conditionality, medidas 1.13 e 4.1
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As medidas acordadas com a troika em matéria de seguranca social implicavam o recuo das
prestacdes sociais nas duas ribricas com maior peso no sistema previdencial: as pensdes e os
subsidios de desemprego.

2.2 O congelamento do Indexante de Apoios sociais entre 2010 e 2016 e em 2021

O Indexante de Apoios Sociais, criado em 2006, pela Lei N2 53-B/2006, substituiu o salario
minimo como referencial para a formacdo de beneficios e atribuicio de prestacdes,
libertando este ultimo para que o seu valor pudesse subir sem implicar aumentos na protecao
social. A sua atualizacdo é, pois, de grande importancia para a manutencdo da adequacao dos
beneficios, uma vez que pensGes minimas, valores minimos de subsidio de desemprego (e de
prestacées ndo contributivas) lhe estdo indexados, bem como os escaldes de aumentos de
pensdes.

As regras de atualizacdo do IAS foram definidas de modo a garantir a preservacdo do valor
real das prestacdes e a participacao na melhoria geral da riqueza do pais:

a) Emciclos de 2 anos em que o PIB cresce abaixo de 2% o IAS é valorizado pela inflagdo
média do ano;

b) Emciclos de 2 anos em que o PIB sobe entre 2% e 3%, o IAS é atualizado pelo valor da
inflacdo acrescido de 20%, no minimo de 0.5% acima do IPC;

c) Emciclos em 2 anos em que o PIB sobre acima de 3%, o IAS é atualizado pelo valor da
inflacdo e 20% da variac3o do PIB.

Este indexante, criado na sequéncia de um acordo na concertagdo social e aprovado na
Assembleia da Republica apenas com os votos do PS e a oposi¢dao de todos os outros partidos
parlamentares, consagra o principio da indexacdo dos beneficios sociais primordialmente a
variacdo dos precos, garantindo a ndo perda de poder de compra das prestacdes e,
complementarmente, a variacdo da riqueza, promovendo a sua valorizacdo quando ha
crescimento econdmico sustentado.

A crise trouxe, por sua vez, um problema acrescido, caso ocorresse deflacdo, dado que nesse
caso haveria descida nominal do valor do indexante.

Logo no fim de 2009, num momento em que tinha uma estratégia de estimulo econdémico, o
governo defrontou-se com a existéncia de uma inflagdo negativa e de um nivel de crescimento

11 para o célculo da inflagdo considera-se a média dos ultimos 12 meses do IPC sem habitacdo e para o calculo
da variagdo do PIB considera-se a média da taxa de crescimento anual dos dois Ultimos anos (art? 42 da Lei N2
53-B72006
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econémico igualmente negativo, o que implicaria a reducdo do IAS, das pensdes e ainda da
taxa de formacdo das pensdes para os ativos nesse ano. Nessa situa¢do, o governo optou por
suspender para o ano de 2010 o regime de atualizacao do IAS e das pensdes, o que viria a
fazer de novo pelas mesmas razées em 2015 e em 2021.

A suspensdo da formula em 2010, teve nesse ano teve um efeito protetor, mas a partir do
ano seguinte manteve-se, tendo o efeito inverso de desvalorizagcao real das prestac¢des. Ainda
antes da troika, o orcamento para 2011 voltou a suspender as regras de atualizagcdo do IAS e
das pensoes, agora por opc¢ao politica de contencdo de custos e ndo por risco de reducdo
nominal de beneficios. O memorando imp6s a continuagdo dessa suspensdao em 2012 e os
governos voltaram a suspender as regras de atualizagdo nos anos subsequentes até 2016,
retomando-se, sem qualquer compensacdo pelas atualizacdes perdidas, a atualizacdo anual
a partir de 2017.

Para verificar do impacto que esta suspensao teve no nivel do IAS, calculamos o valor que o
IAS teria se as regras de atualizacdo tivessem sido aplicadas em todo o periodo, verificando
gue ele tem um valor 7% inferior ao que teria se tivesse sido sempre aplicada a legislacdo em
vigor.

Tabela 5. Atualizagdo do Indexante de Apoios Sociais (2007-2021)

2007 397,86 397,86 0,00 0,0%
2008 407,41 407,41 0,00 0,0%
2009 419,22 419,22 -0,01 0,0%
2010 419,22 415,45 3,77 0,9%
2011 419,22 420,44 -1,22 -0,3%
2012 419,22 435,66 -16,44 -3,8%
2013 419,22 448,47 -29,25 -6,5%
2014 419,22 450,22 -31,00 -6,9%
2015 419,22 448,69 -29,47 -6,6%
2016 419,22 450,44 -31,22 -6,9%
2017 421,32 452,78 -31,46 -6,9%
2018 428,9 461,06 -32,16 -7,0%
2019 435,76 468,12 -32,36 -6,9%
2020 438,81 471,58 -32,77 -6,9%
2021 438,81 471,25 -32,44 -6,9%
2022 443,20 475,92 -32,72 -6,9%

Fonte: Diplomas legais; cdlculos préprios para o valor do IAS caso ndo tivesse havido
suspensao das regras de atualizacao
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Esta desvalorizacdo tem impacto direto no valor das prestacdes de cidadania mas repercute-
se também nas pensdes contributivas, que tém os seus valores de atualizacdo reportados a
escaldes de pensdo indexados ao IAS.

Para além desta medida de desvalorizagao de beneficios, de impacto transversal no sistema
previdencial e também no de protecdo de cidadania, os governos adotaram, em reacao aos
dois grandes choques macroeconémicos da ultima década um conjunto de medidas
especificas com impacto nas duas prestagdes que mais pesam na sustentabilidade do regime
previdencial (pensdes de velhice e protecdo no desemprego), que a seguir se analisam.

2.3 Politica de pensdes: da reducdo liquida de valor a revalorizacdo

Na crise financeira e na sequéncia do que havia sido acordado com a troika foram tomadas medidas
sucessivas de reducdo do encargo com pensdes. No periodo subsequente e em particular com a
mudanca de governo no final de 2015 iniciou-se um periodo de reversao significativa de politica.

2.3.1 Congelamento e formas de reducdo liquida de valor (2010-2015)

A criacdo do Indexante de Apoios Sociais e a definicdo de um novo modelo de aumento das
pensdes tém uma mesma raiz no Acordo de Concertagdo Social de 2006. O principio acordado
entre o governo e 0s parceiros sociais assumia a preocupac¢ao com a sustentabilidade da
seguranca social face a evolucgdo previsivel da economia e o foco na garantia da manutencao
do poder de compra das pensdes mais baixas, em detrimento das mais elevadas?> . Para
cumprir esse objetivo foi acordado um regime indexando os aumentos de pensées a variacao
do PIB e da inflagdo — a exemplo do que se definiu para o regime de atualizacao do IAS - com
um valor de atualizagdo regressivo indexado ao IAS.

A légica acordada para os aumentos de pensdes dava a garantia as pensdes mais baixas de
gue o seu poder de compra ndo diminuiria nem sequer em anos de crescimento econémico
reduzido e aumentaria sempre que o PIB crescesse mais de 2%. Ao escaldao intermédio
(definido em 1,5 a 6 IAS), era garantida uma atualizacdo nominal, mas inferior a inflacdo se o
PIB ndo crescesse pelo menos 2% e uma valorizagdo real se o PIB crescesse mais de 3%. Ao
escaldo acima deste (entre 6 e 12 IAS) era garantida ainda uma atualizacdo nominal, mas com
perda de poder de compra, que poderia, no maximo, ndo ocorrer quando o PIB crescesse
acima dos 3%. A partir dos 12 IAS, as pensdes ficavam nominalmente congeladas.

12 No ponto 4 do Acordo escreveu-se: “As regras a estabelecer devem ter em conta o seu impacte na
sustentabilidade da segurancga social, mas garantir a reposicdo e mesmo o ganho de poder de compra das
pensdes médias e baixas. Para as pensGes de montante mais elevado, a manutengao do poder de compra devera
ser garantida quando se verificarem condig¢des favoraveis na economia portuguesa” (CPCS; 2006: 8).
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Tabela 6- regras de aumento das pensdes na Lei N2 53-B/2006

Regras de aumento das pensdes — indexag¢do ao PIB e a inflagdo
(Lei N2 53-B/2006, de 29 de dezembro )

Acordo de Concertagao Social de 2006:

“As regras a estabelecer devem ter em conta o seu impacte na sustentabilidade da seguranga social, mas garantir a reposicderesmo o ganho
de poder de compra das pensdes médias e baixas. Para as pensdes de montante mais elevado, a manutengdo do poder de compra deiser
garantida quando se verificarem condigGes favordveis na economia portuguesa” (CPCS; 2006: 8).

Pensdo inferior a1,5 IAS (2 | Pensdo entre 1,5 IAS Pensdes acima
IAS a partir de 2017) (2 1AS a partir de de 12 IAS
2017) e 6 IAS
Crescimento do PIB IPC IPCdeduzido de 0,5  IPC deduzido -
inferior a 2% p.p. de 0,75 p.p.
Crescimento do PIB 2 IPC acrescido de 20%, no IPC IPC deduzido -
% a 3% minimo de 0.5% acima do de 0,5 p.p.
IPC
Crescimento do PIB IPC acrescido de 20% da IPC acrescido de 12,5% IPC -
superior a 3% taxa de crescimento real do da taxa de crescimento
PIB real do PIB

Esta féormula de aumentos das pensdes tem um efeito de aumento da regressividade das
pensdes ao longo do periodo em que os beneficidrios as recebem, valorizando relativamente
mais as pensdes mais baixas do que as mais elevadas.

A féormula de aumento das pensdes acordada em Concertagdo Social e vertida para a Lei N2
53-B/2006, de 29 de dezembro n3o foi pensada para situacdes que pudessem determinar
reducdo dos valores nominais das pensdes, mas a grande recessao internacional levou o
governo a confrontar-se com essa situa¢do logo em 2009, como acima vimos a propdsito dos
efeitos no IAS. Embora congelando o IAS, o governo aprovou entdo um “regime transitério”
de aumento das pensdes, que se inseria na sua politica (ainda contra ciclica) de finais de 2009,
garantindo aumentos as pensdes inferiores a 1500 euros, apesar de o indicador de referéncia,
a inflacdo média anual registada em novembro de 2009, ter um valor negativo que implicaria
a contracdo de todas as pensdes (ver tabela).
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Tabela 7. Variagdo dos montantes das pensées e da contribuicdo extraordindria de solidariedade (2007-2021)

<15 anos 230.16 236.47 | 24332 246.36 246.36 254 256.79 259.36 261.95 263 264.32 | 269.08 273.39
Valor minimo de pens&o por | 1550 anos 256.72 | 263.76 | 271.4 274.79 274.79 274.79 274.79 274.79 274.79 275.89 277.27 | 282.26 286.78
duragdo da carreira
contributiva 21-30 anos 283.28 291.05 | 299.49 303.23 303.23 303.23 303.23 303.23 303.23 304.44 305.96 | 311.47 316.45
>31anos 354.1 363.81 | 374.36 379.04 379.04 379.04 379.04 379.04 379.04 380.56 382.46 | 389.34 395.57
<1.5IAS
(< 2 1AS a partir de 3.10% 2.40% 2.90% 1.25% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.40% 0.50% | 1.80% 1.60%
2017)
Zéa(;eenasl;r:ento por montante 1.5-6 1AS 1.00%
(2-6 1AS a partir de 2.60% 1.90% | 2.40% (inferior  a 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% | 1.30% 1.03%
2017) 1500 €)
6-12 1AS 2.40% 1.65% | 2.15% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% @ 1.05% 0.78%
Variaga di lti 12 do IPC b
d::i?_"l;"e ia nos ltimos 12 meses do IPC (novembro | , ) o | 5 40 | 200% | -0,90% 1,20% 3,62% 2,94% 0,39% -0,34% 0,39% 0,52% | 1,33% 1,03%
Pensdes atualizadas entre 2011 e
Aumento montante global de pensdo superior
Aumento extraordinario extraordinario Pensdes ndo atualizadas entre 2011
montante global de pens&o superior
Entrada em vigor 1 de agosto 1 de janeirc
25% do montante | 5% d0~ montante glove! 15% do montante 7.5% do montante global de pensdo entre
global de pensdo entre de pensdo de valor entre global de pensdo 1'1 ;17 IAS: g p
10% do 12 e 18 IAS; 1350 euros [3,2 IAS] e 1§00 entre 11 e 17 IAS; ;
montante euros [4,8 IAS], acrescido
Contribuigdo Extraordinaria de Solidariedade superior a de 16% sobre o valor entre
5000 €Uros | soer 4o montante | 1800 euros e 3750 euros e 40% do mt?ntante '
[11,9 IAS] . de 10% sobre o valor | globalsuperiora 17 | 20% do montante global superior a 17 IAS
global superior a 18 IAS X
superior a 3750 euros [8,9 | IAS
1AS]
Corte do 132 e 14 més
para pensdes acima de
Redugdo de valor global de pensao 1100 euros (parcial
para pensdes entre 600
1100 €)
Fonte: documentos legais
Consultoria



A situacdo de inflacdo de referéncia negativa voltaria a repetir-se, no periodo em analise,
cinco anos mais tarde, em 2014. Mas por essa altura, ha quatro anos que os sucessivos
orcamentos de Estado suspendiam o regime de atualizagdao das pensdes do regime geral. Com
efeito, o governo PS/José Sdcrates procedeu a suspensdo do regime entre as medidas de
contencdo orcamental aprovadas para 2011 e a prorrogacdo desse congelamento foi
especificada pelo Memorando de Entendimento com a troika, tendo-se mantido por todo o
periodo de vigéncia do Programa de Ajustamento com ela acordado e durante toda a
legislatura do governo PSD-CDS/Passos Coelho. Nessa legislatura, no regime previdencial,
apenas as pensdes escassamente contributivas — de contribuintes com carreiras inferiores a
15 anos - de montantes minimos foram atualizadas?3.

Nestes anos a politica de pensdes visou prioritariamente a reducdo da despesa, pelo que a
par do congelamento das pensdes foram tomadas outras medidas restritivas de efeitos
imediatos.

Ainda no Orcamento de Estado para 2011, o Governo PS/José Sdcrates criou a Contribuicdo
Extraordindria de Solidariedade (CES), que sendo uma tributacdo sobre as pensdes, foi na
pratica uma forma de reducdo do seu valor, na medida em que a receita da reducdo de
montantes pagos cuja revertia para o regime previdencial.

A CES comecou por abranger apenas as pensdes muito elevadas (acima de 5000 euros, que
correspondiam a 11,9 IAS), em 2011. Em 2012, continuou a incidir sobre pensdes muito altas,
mas a taxa de contribuicdo foi agravada. Em 2013, foi reduzido significativamente o patamar
a partir do qual incidiu, passando a cobrir todas as pensdes de montante global superior a
1350 euros, que correspondiam a 3,2 IAS. Em 2015, ultimo ano da legislatura do governo PSD-
CDS/Passos Coelho, voltou a incidir de novo apenas sobre as pensdes muito altas (acima dos
11 IAS).

No ano da sua criacdo, bem como nos fim da sua vigéncia, a CES teve um impacto na despesa
com pensdes negligencidvel. Mas nos anos de 2013 e 2014, em que esteve em vigor a férmula
mais restritiva, o seu impacto equivaleu a uma poupancga do regime previdencial de 1,3% e
1,8% do valor total das despesas com a protecao na velhice, invalidez e sobrevivéncia, com
isso arrecadando a seguranca social mais de 150 milhdes de euros num dos anos e de 200
milhdes no segundo.

13 Foram também atualizadas pens&es de velhice e invalidez da prote¢do social de cidadania. As pensdes
minimas escassamente contributivas foram aumentadas em 3,1% em 2012 (Lei n.2 64-B/2011), 1,1% em 2013
(Portaria n.2 432-A/2012 de 31 de dezembro), 1% em 2014 e em 2015 (Portaria n.2 378-B/2013, de 31 de
dezembro e Portaria n.2 286-A/2014, de 31 de dezembro).

Paulo Pedroso
Consultoria



Tabela 8. Receitas da contribuicdo extraordindria de solidariedade (2012-2016)

2012 5542,4 10756413,3 0,1%
2013 152840,8 11582741,3 1,3%
2014 212435,6 11685515,4 1,8%
2015 14629,9 11951006,3 0,1%
2016 6945,9 12363854,1 0,1%

Fonte: Contas anuais da seguranca social, calculos préprios

A CES nao foi o Unico instrumento imediato de reducdo de pensdes. No ano de 2012 houve
uma reduc¢do das pensdes de valores superiores a 600 euros, por forca da suspensdo do
pagamento dos subsidios de férias e de Natal inscrita no Orcamento de Estado para 2012.
Apenas as pensdes inferiores a este valor tiveram direito as 132 e 142 mensalidades na
integra, havendo um corte progressivo do seu montante para as pensdes entre 600 euros e
1100 euros e a eliminacdo total dessas mensalidades para as pensGes superiores. Estas
Ultimas tiveram, assim, um corte superior a 14% no seu valor anual.

Ainda em 2012 foi tomada outra medida de contencdo de custos, a suspensao do regime de
flexibilizagdo da idade de acesso a pensdo de reforma por antecipa¢dao, uma medida que
permitia desde 2007, ainda que com a penalizacdo introduzida pelo fator de sustentabilidade,
0 acesso a pensdo a partir dos 55 anos de idade e 30 anos de registo de contribuicdes. Esta
suspensao invocava a existéncia de “aspetos que ndo incentivam ao prolongamento da vida
ativa e que necessitam de ser corrigidos, os quais necessitam de estudos atuariais, que se
encontram em curso, que garantam o adequado equilibrio financeiro do referido regime”
(predmbulo do Decreto-Lei n.2 85-A/2012, de 5 de abril), embora sem deixar de mencionar as
preocupacdes de “estabilidade orcamental”, num ano em que a contencdo imediata da
despesa se assumia como prioritaria. Em 2015, o mesmo governo revogou essa suspensao
(DL N@ 8/2015, 14 de janeiro), invocando a alteracdo entretanto introduzida na idade de
acesso a pensdo (ver abaixo) e criando um regime que se propunha transitério de antecipacado
com acesso a partir dos 60 anos de idade e 40 de carreira contributiva. No ano seguinte, o
novo governo PS/Antonio Costa decidiu prorrogar o regime transitorio (DL N2 10/2016, de 8
de marco) até a adocdo de um novo regime, o que viria a acontecer no fim de 2018 (ver
abaixo).

No fim de 2013 o governo procedeu a um novo recuo na protecao social na velhice, invocando
“a necessidade de contencdo da despesa pubica no longo prazo com caracter de
definitividade” (Predmbulo do Decreto-Lei n.2 167-E/2013 de 31 de dezembro). Para atingir
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esse objetivo alterou a formula de cdlculo do fator de sustentabilidade e a idade normal de
acesso a pensao de velhice.

O fator de sustentabilidade passou a ser calculado tendo como referéncia a esperanca média
de vida aos 65 anos em 2000 em vez de 2006, repercutindo na idade de reforma sem
penalizagdo a variagao da esperanca de vida ocorrida nesses anos, o que retardou de imediato
a idade de acesso a reforma por velhice sem penalizacdo e se repercutiu no retardamento
progressivo nos anos seguintes. A mudanca da idade normal de acesso a pensdo de velhice
teve um efeito imediato porque, combinada com a suspensdo da possibilidade de acesso
antecipado a reforma pelo regime de flexibilidade, impediu por alguns meses em 2014 o
acesso a pensao de reforma de todos aqueles que se encontravam entre os 65 anos e os 66
anos (idade normal de acesso para esse ano), mesmo que com penalizacdo pelo fator de
sustentabilidade. A alteracao da idade normal de acesso teve efeito pratico apenas em 2014
— e voltaria a té-lo sempre que se suspendesse o regime de acesso a reforma com
flexibilidade. Mas a alteracdo da base para o calculo do fator de sustentabilidade teve um
efeito penalizador sobre todas as novas pensdes a partir de 2014 pela dupla via do aumento
da penalizacdo em caso de reforma antecipada e do aumento da idade de acesso a reforma.
Esta alteracdo ndo foi revertida pelos governos posteriores, embora tenham introduzido
ajustamentos ao modo como se repercute no regime de flexibilidade de idade de acesso a
pensdao, como se vera no ponto seguinte.

2.3.2 Reversdo da politica e aumentos extraordinarios (2016-2022)

A mudancga de governo implicou alteragdes significativas na politica de pensdes, extinguindo
a contribuicdo extraordindria de solidariedade, repondo o regime de aumento das pensdes e
alterando o regime de flexibilidade do acesso as pensdes por velhice.

No Programa do XXI Governo foi incluido o compromisso com a reposicdo do regime de
atualizacdo das pensGes (suspenso desde 2010) e o PS apresentou na Assembleia da
Republica, nos primeiros dias da legislatura uma proposta de extingdo faseada da
Contribuicao Extraordindria de Solidariedade.

A extingdo da CES em dois anos, com uma redugdo de 50% em 2016 e supressao em 2017 foi
aprovada na Assembleia da Republica em dezembro de 2015 com os votos favordveis do PS,
PSD, CDS-PP e PAN e os votos contra do BE, PCP e PEV, que defendiam a eliminacdo imediata
da medida.

Cumprindo o compromisso do Programa de Governo, as pensdes mais baixas foram
aumentadas em 2016 em 0,4%, o valor da inflacdo, tal como previsto para os anos com baixo
nivel de crescimento no regime que resultara do acordo celebrado em concertacao social em
2006. Esta regra foi respeitada a partir dai, tendo havido uma revaloriza¢ao real das pensdes
por efeito dos aumentos acima da inflagdo para as pensGes mais baixas ocorridos a partir de
2018.
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O Orcamento de Estado para 2017 procedeu a uma alteracdo a lei que regula o aumento das
pensdes (Lei N2 53-B/2006, de 29 de dezembro) que alargou o escaldo das pensdes mais
baixas para efeitos de atualizacdo anual de 1,5 IAS para 2 IAS. Este alargamento do escaldo
mais baixo das pensdes resulta numa compensacao da degradacao do valor do IAS pela sua
nao atualizacdo durante o periodo anterior.

O Orgcamento de Estado para 2017 introduziu também uma norma de atualizacao
extraordinaria de pensodes justificada como sendo uma “forma de compensar a perda de
poder de compra causada pela suspensdo, no periodo entre 2011 e 2015, do regime de
atualizacdo das pensdes”!®. Esta atualizacdo extraordindria foi de 10 euros para todos os
pensionistas cuja pensao fosse inferior a 1,5 IAS e ndo tivesse sido aumentada entre 2011 e
2015 e de 6 euros para as pensdes do mesmo valor que tivessem sido alvo de algum aumento.

E de admitir que o Governo n3o tivesse a intencdo de que este aumento extraordinario se
repetisse, porquanto ficou expresso no N2 8 do artigo 1032 da Lei do Or¢camento de Estado,
qgue regula este aumento extraordinario que “em 2018 e nos anos seguintes, a atualizacdo do
valor das pensdes é efetuada nos termos legais”. Alids, a mesma férmula foi inscrita no
Orcamento de 2018, referindo-se ao ano seguinte (n? 8 do art? 1102). Mas os aumentos
extraordindrios tornaram-se regra e continuaram a repetir-se nos anos seguintes, segundo as
mesmas regras, até 2021 Em 2022, ja com o governo de maioria absoluta do PS, o aumento
extraordindrio obedeceu a uma regra diferente, atingiu pensdes relativamente mais altas
(chegou aos pensionistas cujos montantes globais de pensdes chegassem aos 2,5 IAS) e foi
uniforme de 10 euros para todos os beneficiados.

Tabela 9. Impacto do aumento extraordindrio de pensées nas despesas com pensdes e
complementos de velhice, invalidez e sobrevivéncia do regime previdencial (2017-2018)
PensGes e complementos por Impacto da

velhice, invalidez e Parcela de atualizagao atualizacao
sobrevivéncia extraordindria de pensées extraordindria
(1) (2) (3)=1/2 (em %)
2017 12 254 530 341,17 € 52 265 765,09 € 0,4%
2018 12924771 891,10 € 143 875 929,86 € 1,1%
2019 13772 013 278,79 € 229 890 820,95 € 1,7%
2020 14 409 337 389,12 € 304 059 744,07 € 2,1%

Fonte: Contas anuais da seguranga social, calculos préprios

Estes aumentos extraordinarios corresponderam a uma revalorizagdo significativa das
pensdes mais baixas do sistema previdencial, compensando os trabalhadores de mais baixos
rendimentos e de menos densas carreiras contributivas. O seu impacto nas contas da
seguranca social correspondia ja em 2020 a 2,1% do total das pensdes pagas pelo regime
previdencial.

14 Cf. N2 1 do Artigo 1032 da Lei N2 42/2016 de 28 de dezembro (Orcamento de Estado para 2017).
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Tabela 10. Regimes de flexibilidade na idade de acesso a pensdo por velhice

Idade

55

60

Contributividade

30

40

Redugao

0,5% por més de
antecipacao face
aos 65 anos de
idade

0,5% por més de antecipagao face a idade normal de acesso a

pensdo de velhice

Diminui¢ao da
redugao por
contributividade

Diminuigao da
redugao por
combinagao
idade/contribu-
tividade

por cada 3 anos
acima de 30 de
contribuicdes aos
55 anos, reducgao
da penalizagdo em
12 meses

reducdo da penalizacdo em 4 meses por cada ano que exceda os
40 anos de contribuigdes

N3o redugdo da
pensao para
guem tenha 60
anos e 48 com
registo de
remuneragdes; 60
anos e 46 com
registo de
remuneragoes
com primeiro
desconto com 14
ou menos anos de
idade

N3o redugdo da pensdo
para quem tenha 60 anos
e 48 com registo de
remuneragdes;nao
redug¢do da pensao para
guem tenha 60 anos e 46
com registo de
remuneragdes, com
primeiro desconto com
16 anos de idade ou
inferior

Fonte: Legislacdo, elaboracdo prépria
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A introducdo do fator de sustentabilidade em 2007 (DL 187/2007) foi acompanhada da
criacdo de um regime de flexibilidade no acesso a pensdo de velhice que permitiu aos
trabalhadores acima dos 55 anos e com uma carreira contributiva superior a 30 anos
requererem esta pensdo, com uma penalizacdo de 0,5% por cada més de antecipacdo face a
idade normal de reforma, fixada nos 65 anos de idade. Tendo este regime sido suspenso em
2012, pela mesma medida que alterou a idade normal de pensdo de um valor fixo nos 65 anos
para uma idade calculada a partir dos 65 anos acrescidos de uma correc¢do pela variacdo da
esperanca média de vida aos 65 anos entre 2000 e a idade da reforma, quando o regime foi
reposto, em janeiro de 2015 (DL 8/2015) ele tornou-se extremamente penalizador, por
referenciar a penalizacdo agora a idade normal de acesso a pensao, agravada em mais de um
ano.

Ainda durante a vigéncia da suspensao do regime de flexibilidade, o governo tinha introduzido
no Decreto-Lei n.2 167-E/2013 de 31 de dezembro uma valorizacdo positiva das carreiras
contributivas longas, permitindo que o acesso a pensao ocorresse, sem penalizacdo, apds os
65 anos, com uma reducdo de quatro meses por cada ano de carreira contributiva acima de
40 anos.

A reposicdo do regime de flexibilidade é experimentada ainda pelo governo PSD-CDS/Passos
Coelho, mantendo a penalizacdo de 0,5% por més de antecipacdo, mas agora referenciada a
idade normal de acesso a pensdo de velhice, tendo esta ultima uma dinamica de subida por
forca do aumento da longevidade. Para atenuar a penaliza¢cdo dos beneficidrios com carreiras
longas, o DL 8/2015 previu uma clausula de atenuagdo da penalizagdo para carreiras muito
longas (40 anos em vez de 30 como condi¢ao de acesso) e com atenuagdes reduzidas (4 meses
por cada ano acima de 40, em vez de 12 meses por cada ano acima de 30).

O novo governo saido das elei¢cdes de 2015 considerou este regime demasiado penalizador,
mas, na auséncia de uma avaliagao do regime transitério introduzido em 2015 optou noinicio
da legislatura por prorroga-lo (Decreto-Lei n.2 10/2016).

Em 2017, o governo iniciou um novo conjunto de medidas de flexibilizacdo do acesso a
pensdao, mas sem a reposicao do regime da idade normal de acesso a pensdo de velhice, nem
o regresso do regime de flexibilidade a algo parecido com o que vigorara entre 2007 e 2012.

As alteragdes introduzidas em 2017 e 2018 foram no sentido de mitigar os efeitos severos das
alteragdes de 2012-2015 nas carreiras contributivas muito longas. Assim, as pessoas que aos
60 anos tivessem uma carreira muito longa e iniciada precocemente foram discriminadas
positivamente com a abolicdo da penalizacdo por antecipacdo (60 anos e 48 anos de carreira
ou 46 anos de carreira iniciada antes dos 14 anos, em 2017 — DL 126-B/2017; 60 anos e 46
anos de carreira iniciada antes dos 16 anos, em 2018 — DL 73/2018) e, em 2018, com a fixa¢do
de uma idade pessoal de acesso a pensdao mais baixa, que reduz a penalizacdo por antecipacao
(quem tem aos 60 anos uma carreira de mais de 40 anos tem uma reducdo da idade de acesso
em 4 meses por cada ano de carreira acima deste limite minimo — DL 119/2018).

Ou seja, os governos posteriores a 2015 ndo procederem a uma reposicao do status quo ante,
mas consideraram as politicas restritivas introduzidas no periodo de ajustamento como base
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para alteracdes que mitigassem os seus efeitos mais severos, em particular sobre as carreiras
contributivas mais longas, a para de uma grande preocupacdo com a reposicao do poder de
compra dos pensionistas, em particular dos niveis mais baixos de pensao.

2.3 Movimentos de expansdo e retra¢do na protecdo no desemprego

A protecdo no desemprego foi introduzida depois da revolucdo de abril de 1974 e tem duas
fases distintas na sua aplicacdo. De 1975 a 1985, o subsidio de desemprego foi sujeito a
condicdao de recursos, isto é, sendo uma prestacao contributiva porque exigia um prazo de
garantia, isto é um periodo de contribuicGes para a previdéncia, depois seguranca social, era
destinada apenas a desempregados pobres. Apenas depois de 1985 passou a haver uma
cobertura de todos os desempregados que cumprissem as condigdes contributivas,
independentemente do seu nivel de rendimentos.

O IV Governo Provisdrio criou em 1975, experimentalmente, um subsidio de desemprego de
valor fixo sujeito a uma condig¢do de recursos (DL n.2 169-D/75 de 31 de margo), experiéncia
que foi transformada em medida permanente pelo | Governo (DL 183/77 de 5 de maio).

OV Governo, em 1978, atuou no sentido da expansao do ambito da medida e da melhoria da
adequacdo dos beneficios e inovou criando um prémio de colocacdo aos trabalhadores que
se reempregassem pelos seus préprios meios (DL 445/79, de 9 de novembro) e ensaiando
uma extensdo da cobertura aos candidatos a primeiro emprego (Despacho Normativo
374/79, de 20 de dezembro?®.

Nas vésperas da adesdo a CEE e com o pais a atravessar uma profunda crise econdmica e
social, o IX Governo criou finalmente um regime de protecdo dos trabalhadores por conta de
outrem (TPCO) de base contributiva (DL n.2 20/85 de 17 de janeiro).

O subsidio de desemprego anterior foi integrado na nova arquitetura com a designacdo de
subsidio social de desemprego (SSD) e a designacdo subsidio de desemprego (SD) foi
reservada para a nova prestacdo, que passou a ter um valor proporcional ao salario auferido,
definindo um limite minimo igual ao saldrio minimo nacional (SMN) e maximo de trés vezes
o SMN. O acesso ao novo SD foi formulado de modo exigente, com um prazo de garantia
alargado (de 36 meses) e uma duracgdo da prestacao extremamente reduzida (6 meses), mas
com forte valorizacdo da contributividade, dado que acrescia a essa duragdo um més por cada
12 meses de contribuicdes.

A interacdo entre SD e SSD foi garantida de forma dupla. Quem n3do acedesse ao SD por ter
um periodo de contribui¢cdes insuficiente acederia ao SSD se cumprisse a condi¢ao de

150 VIl Governo viria a incorporar esta ideia num capitulo de um diploma que sé entrou em vigor ja na
vigéncia do IX governo (DL 297/83, de 24 de junho). Mas este suspendeu a sua entrada em vigor. A polémica
em torno da prestacdo para jovens a procura do primeiro emprego continuou no Governo e no Parlamento até
a sua extingdo com a criagdo do rendimento minimo garantido em 1997.
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recursos e tivesse cumprido metade do prazo de garantia do SD. E quem concluisse o periodo
da prestacdo de desemprego, permanecesse desempregado e cumprisse a condicdo de
recursos teria acesso sequencial ao SSD, prolongando no tempo a protec¢do, ainda que com
uma prestagao mais baixa.

Os principios basilares da protecao no desemprego definida em 1985 mantém-se, embora se
tivessem sucedido multiplas alteracdes em diversos parametros, ao sabor das agendas dos
governos, da pressdo para reduzir a despesa ou da vontade de aperfeicoar a articulacdo desta
prestacdo com o resto do sistema de seguranca social.

Década e meia mais tarde, o Xlll Governo, através do DL 119/99, de 14 de abril, criou o
subsidio de desemprego parcial, uma prestacdo diferencial correspondente a diferenca entre
o valor do SD com um fator de majoracao (entdo fixado em 25%) e o da remuneragao por
trabalho a tempo parcial. Essa majoracdo foi depois subida para 35% (DL 84/2003 de 24 de
abril).

Em 2006, o XVII Governo introduziu duas alteracGes de fundo (DL 220/2006, de 3 de
novembro): retomou e alargou ao SSD a ideia de ligacdo dupla da duracdo da prestacao a
idade e a contributividade, definindo para cada escaldo etdrio um periodo de prestacao
menor para quem tivesse carreiras contributivas mais curtas; introduziu uma rutura com o
paradigma que vinha de 1975 para a verificacdo da disponibilidade para o trabalho,
instituindo um dever inspirado no workfare de apresentacdo quinzenal?®.

2.3.1 Areacdo a crise financeira — melhorias seguidas de retrocessos maioritariamente nao
revertidos na prote¢do no desemprego (2009-2019)

A grande recessdao de 2009 trouxe grandes desafios. O XVII Governo adotou numa primeira
fase medidas de aperfeicoamento da prote¢dao no desemprego, no sentido de a reforgar.

O DL 68/2009, de 20 de margo, alterou por um ano a condi¢do de recursos do SSD para 1,1
IAS, ou seja, alargou-a de 360 € para 461,14€ per capita e prorrogou por seis meses os SSD
que cessassem no ano de 2009. O DL 150/2009, de 30 de junho, reduziu de 450 dias para 365
dias de contribuicdo em dois anos o prazo para acesso ao SD, para vigorar durante o ano de
2010.

O Parlamento majorou “transitéria e excecionalmente”, durante o ano de 2010, em 10% por
cada beneficidrio o SD dos casais com filhos a cargo e de agregados monoparentais com filhos
a cargo (Lei 5/2010, de 5 de maio). Esta medida foi retomada pelo Governo no ano de 2012
(cf. Arte 22 do DL 64/2012) e vira a ser retomada, de novo alguns anos depois pelos governos
socialistas.

16 Esta medida viria a ser revertida pelo Parlamento, uma década mais tarde, através da Lei 34/2016, de 24 de
Agosto.
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J4 em pleno periodo de ajustamento ocorreram pela mado do XIX Governo as duas ultimas
expansdes da protecdao no desemprego. Foi criado um subsidio de cessacao de atividade dos
trabalhadores independentes prestando servigos maioritariamente a uma Unica entidade e
foi introduzida a protecdo por encerramento de empresa ou cessacdo de atividade
profissional involuntaria de trabalhadores independentes com atividade empresarial e a que
exerca funcbes de geréncia ou de administracdo em entidades coletivas (DL n.2 12/2013 de
25 de janeiro).

Mas a cobertura dos desempregados pela protecdo social sofreu uma erosdo significativa
desde a inversdo de politicas iniciada em 2010 e até as medidas transitérias geradas para
responder a pandemia de Covid19.

Tabela 11. Beneficidrios de presta¢des de desemprego e cobertura pela prote¢do social

Prolongamento do Medida
subsidio social de extraordindria de
desemprego apoio aos DLD
N2 % do Ne % do Ne % do Ne % do Ne % do Ne % do
desemprego desemprego desemprego desemprego desemprego desemprego
inscrito inscrito inscrito inscrito inscrito inscrito
dez.2007 252421 64,68% 174767 44,78% 39500 10,12% 37830 9,69% 144 0,04%
Dez. 2008 262311 63,05% 181261 43,57% 47979 11,53% 32956 7,92% 115 0,00
dez. 2009 362719 69,13% 244134 46,53% 68489 13,05% 50050 9,54% 46 0,01%
dez. 2010 295218 54,48% 233116 43,02% 33553 6,19% 28525 5,26% 23 0,00%
dez 2011 317118 52,40% 261093 43,15% 26949 4,45% 29049 4,80% 27 0,00%
dez. 2012 400234 56,32% 331357 46,63% 28673 4,03% 40160 5,65% 44 0,01% - -
dez. 2013 376922 54,58% 309081 44,76% 19529 2,83% 48274 6,99% 38 0,01% - -
dez. 2014 306062 51,13% 245668 41,04% 14310 2,39% 46048 7,69% 36 0,01% - -
dez. 2015 261004 47,01% 204370 36,81% 13132 2,37% 43473 7,83% 29 0,01% - -
dez. 2016 224489 46,52% 176231 36,52% 11446 2,37% 34817 7,22% 45 0,01% 3214 0,67%
dez. 2017 185284 45,89% 150807 37,35% 8385 2,08% 24471 6,06% 26 0,01% 2458 0,61%
dez. 2018 173755 51,25% 144135 42,51% 7440 2,19% 20652 6,09% 24 0,01% 2348 0,69%
dez. 2019 171218 55,15% 143777 46,31% 6791 2,19% 19839 6,39% 17 0,01% 1733 0,56%
dez. 2020 241324 59,99% 205303 51,03% 10285 2,56% 25865 6,43% 8 0,00% 1176 0,29%%
dez. 2021 208730 59,99% 186972 53,73% 6621 1,90% 15042 4,32% 8 0,00% 87 0,03%
jul. 2022 153970 55,49% 121787 43,89% 4939 1,78% 27142 9,78% 14 0,01% 88 0,03%

Fonte: GEP-MTSS, Boletins estatisticos, http://www.gep.mtsss.gov.pt/web/gep/estatisticas-anteriores?categoryld=11354 (a partir de
2012); https://www.gee.gov.pt/pt/documentos/publicacoes/historico-1/boletim-estatistico-do-emprego/ (até 2012).

N3o existem avaliagcbes que permitam identificar os efeitos de cada uma das medidas
tomadas ou identificar que segmentos ficaram mais desprotegidos. Mas o racio de cobertura
dos desempregados pelo conjunto das medidas de protecdo social no desemprego caiu 10
pontos percentuais (p.p.) entre 2012 e 2017, recuperando significativamente apds esse ano
e em especial durante o ano de 2020. Se numa primeira fase dessa recuperacao, tal pode
sugerir que a dinamica positiva do mercado de trabalho estaria a conseguir integrar
segmentos significativos de desempregados desprotegidos, a chegada da pandemia implicou
simultaneamente a subida do desemprego e da sua cobertura pela protecao social, criando
uma situacdo que se reverterd, como os primeiros indicadores de 2022 ja sugerem, com o
regresso a situacdo normal na regulacdo da protecao no desemprego.
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A gueda dos racios de cobertura estd, por outro lado, fortemente ligada a perda de
importancia do SSD a partir de 2010, uma vez que os beneficidrios a receber SD se mantém
numa propor¢do relativamente estavel do desemprego até ao inicio da pandemia.

O SSD passou por uma perda profunda de relevancia, em particular no que se refere ao SSD
inicial, tornando marginal a protecdo conferida a desempregados pobres e com empregos
precarios.. Os beneficiarios de SSD inicial cairam desde 2010 sustentadamente. Corroborando
as indicacOes dos dados sobre a pobreza dos desempregados, o SSD subsequente, apesar da
sua exiguidade e tendéncia para descida depois de 2010, ganhou peso entre os
desempregados nos anos mais intensos de crise financeira e, na saida das medidas
extraordindrias do periodo da pandemia, atingiu um peso sem precedentes, que pode ser
efeito de um prolongamento da situacdo de desemprego por via da falta de criacdo de
emprego em tempo de pandemia, apesar do retorno do crescimento do emprego em 2021 e
2022.

O uso do SSD como medida de transicdo para a reforma antecipada - o prolongamento do
subsidio social de desemprego - é quase nulo, demonstrando a ineficacia deste mecanismo
na construgao de uma via que previna o risco de pobreza de desempregados idosos. A medida
introduzida em 2016, de protecdo renovada apds um periodo de expulsdo da prestacdo teve
um alcance muito reduzido.

Na sua globalidade, o aumento do risco de desemprego em Portugal depois da grande
recessao foi acompanhado por politicas restritivas de protecao social dos desempregados ndo
revertidas estruturalmente e apenas contrariadas pelas medidas excecionais tomadas
durante a pandemia.

A partir de 2010 o XVIII e o XIX Governos adotaram medidas de redugdo dos montantes do
SD e do SSD e de restricao do acesso ao SSD.

Os Decretos-lei 70/2010 e 72/2010, de 18 de junho desligaram o SD e o SSD do SMN, ligando-
os ao Indexante de Apoios Sociais (IAS), com as mesmas proporg¢oes que tinha a indexacdo ao
SMN. Em 2012, o governo reduziu de trés para 2,5 IAS o montante maximo de SD (DL
64/2012, de 15 de marg¢o). Foi, assim, reduzido o valor da prestacdo minima e da prestacdo
maxima. Uma reducdo que foi apenas corrigida, em relacdo ao valor da prestacdo minima,
pela subida do seu valor de 1 IAS para 1,15 IAS pelo orcamento de estado de 2021 como
medida transitéria, depois convertida em permanente através do DL 1119/2021, de 16 de
dezembro.

Figura 9. Valor minimo e mdximo das prestagées de desemprego (2010-2023) segundo
diferentes linhas de indexag¢do
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Fonte: calculos proprios

A desindexacdo das prestacdes de desemprego do salario minimo nacional ndo estava prevista no
Acordo de Concertagdo Social de 2006 que levou a criagdo do IAS e enquadrou-se na estratégia de
reducdo da despesa publica apresentada pelo governo no Programa de Estabilidade e Crescimento de
2010-2013. Areduc¢do do montante maximo de presta¢do, em 2012, foi, por sua vez, uma decorréncia
do Memorando de entendimento.

O efeito combinado destas medidas foi um quase congelamento durante uma década dos montantes
minimos e maximos de prestacdes, ndo acompanhando o valor destas prestacdes nem a valorizacdo
do saldrio minimo nem a subidas média dos salarios e fazendo-as perder valor real, eficacia na
prevencdo da pobreza, para os limites minimos e qualidade de protecdo para os trabalhadores de
rendimentos médios, nos limites maximos.

Figura 10. Condicéo de recursos do subsidio social de desemprego (2010-2020) sequndo
diferentes linhas de indexagdo — agregado com dois adultos e dois menores
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Fonte: calculos proprios

Os diplomas do XVIII Governo provocaram ainda outra descida do nivel de cobertura do SSD
pela introdu¢do de uma mudanga no modo de calculo do rendimento familiar. O DL 70/2010
substituiu a férmula em vigor desde 1989 para o cdlculo do acesso ao subsidio social de
desemprego que estabelecia como condicdo de acesso um rendimento per capita do
agregado do desempregado inferior a 80% do SMN pela que era ja aplicada ao RSl e que é de
1 IAS pelo primeiro adulto, 0,7 IAS pelo segundo adulto e 0,5 IAS por cada menor?’.

A alteracdo da condicdo de recursos afastou do acesso ao SSD muitos desempregados em
risco de pobreza.

A simulac¢do do nivel de rendimento necessario para acesso ao SSD por um desempregado
gue viva num agregado com um casal e dois menores a cargo exemplifica como o nivel dde
rendimento para acesso a prestacao se afastou do SMN e da evolug¢do do rendimento.

Para os que com a nova condicdo de recursos continuaram a aceder a prestagdo, o montante
foi também reduzido. A desvalorizacdo das prestacdoes de SSD é um fator adicional da
desadequacdo desta prestacao.

17 Desde o Orgamento de Estado de 2019 foi introduzido em todos os orgamentos um fator
de discriminacdo positiva no acesso ao SSD subsequente para os desempregados que a data
do desemprego inicial tivessem 52 ou mais anos e tenham no momento da atribuicdo 22 anos
civis com registo de remuneragdes. Estes podem beneficiar de uma majoracao de 25% na
condicdo de recursos por cada individuo do seu agregado familiar para acesso ao SSD, o que
sera vantajoso sempre que a pensado que receberiam fosse inferior ao valor do SSD.
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Figura 11. Valor do subsidio social de desemprego (2010-2020) segundo diferentes linhas de
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Fonte: calculos proprios

Ao movimento de reducgdo de prestacbes de desemprego em geral e de definicdo de
condigdes de recursos mais restritivas no acesso ao SSD juntou-se ainda em 2012 (pelo DL
64/2012) uma redugdo significativa da duracdo da prestacdo e a introducdo de uma
penalizacdo no montante de prestacdo de 10% ao fim de 180 dias. Esta penalizacdo, no
entanto, veio a ser revertida pelo Orcamento de Estado de 2018.

Em 2006 pretendeu-se diferenciar os trabalhadores com maiores carreiras contributivas,
penalizando em cerca de um terco do tempo de prote¢ao para os trabalhadores com menores
carreiras contributivas e mantendo geralmente o tempo de protecdo dos trabalhadores com
carreiras contributivas longas. O DL 64/2012 procedeu a uma contracdo generalizada
fortemente penalizadora das carreiras curtas (que apesar de variar com a idade andou entre
cerca de um terco e metade) mas também dos trabalhadores com carreiras longas, que
tiveram, para os maiores de 30 anos, uma reducdo de cerca de um quarto.

Tabela 12. Duragdo da prestagdo de subsidio de desemprego e da presta¢do inicial de
subsidio social de desemprego
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1989-2006 (DL n.2 79-
A/89 e DL 119/99, de 14

2006-2012
(DL 220/2006, de 3 de

Desde 2012
(DL 64/2012, de 15 de margo)

de abril

Menos 1989:
de30 | 20-25 anos: 10 meses
anos [300 dias]
25-30 anos: 12 meses
[365 dias]
1999: 12 meses [365 dias]
30-40 | 1989:
anos 30-35 anos- 15 meses
[450 dias]
35-40 anos — 18 meses
[540 dias]
1999: 18 meses [540 dias]
40-45  1989: 21 meses [630 dias]
anos
1999: 24 meses [730 dias]
Mais 1989:
de 45 | 45-50 anos — 24 meses
anos [730 dias]
50-55 anos- 27 meses
[810 dias]

Mais de 55 anos — 30
meses [900 dias]

1999: 30 meses [900
dias], acrescidos de 2
meses [60 dias] por cada
grupo de 5 anos com
registo de remuneracdes,
nos ultimos 20 anos

Fonte: diplomas legais

novembro)

Registo de remuneragdes
igual ou inferior a 24 meses
- 270 dias

Registo de remuneragdes
superior a 24 meses, 360
dias, com acréscimo de 30
dias por cada cinco anos
com registo de
remuneragoes;

Registo de remuneragdes
igual ou inferior a 48 meses,
360 dias

Registo de remuneragdes
superior a 48 meses, 540
dias, com acréscimo de 30
dias por cada 5 anos de
registo de remuneragdes
nos ultimos 20 anos

Registo de remuneragdes
igual ou inferior a 60 meses,
540 dias

Registo de remuneracoes
superior a 60 meses, 720
dias, com acréscimo de 30
dias por cada 5 anos de
registo de remuneragoes
nos ultimos 20 anos

Registo de remuneragdes
igual ou inferior a 72 meses,
720 dias

Registo de remuneracdes
superior a 72 meses, 900
dias, com acréscimo de 60
dias por cada 5 anos de
registo de remuneracdes
nos ultimos 20 anos.

Registo de remuneracdes inferior a
15 meses, 150 dias

Registo de remuneracgdes igual ou
superior a 15 meses e inferior a 24
meses, 210 dias

Com registo de remuneragées num
periodo igual ou superior a 24 meses,
330 dias

Registo de remuneragdes inferior a
15 meses, 180 dias

Registo de remuneragdes igual ou
superior a 15 meses e inferior a 24
meses, 330 dias

Registo de remuneragdes igual ou
superior a 24 meses, 420 dias

[40-50 anos]
Registo de remuneracdes inferior a
15 meses, 210 dias

Registo de remuneracgdes igual ou
superior a 15 meses e inferior a 24
meses, 360 dias

Com registo de remuneragdes num
periodo igual ou superior a 24 meses,
540 dias

[Mais de 50 anos]

Registo de remuneragdes inferior a
15 meses, 270 dias

Registo de remuneracdes igual ou
superior a 15 meses e inferior a 24
meses, 480 dias

Registo de remuneracdes igual ou
superior a 24 meses, 540 dias

Em sentido de expansdo da cobertura, as medidas tomadas durante a crise financeira
tornaram menos exigente o prazo de garantia para acesso ao SD, que foi encurtado em
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2012 (DL 64/2012) de 450 para 360 dias de contribui¢Ges nos ultimos 24 meses. Mais tarde,
em 2019, o prazo de garantia para acesso ao SSD de 180 dias nos ultimos 12 meses foi
também encurtado para cobrir os trabalhadores a prazo, reduzindo-se o prazo para 120
dias quando o desemprego ocorre por caducidade do contrato a termo (DL 153/2019).

O conjunto das medidas tomadas na sequéncia da crise financeira e mantidas até a crise pandémica
gerou uma erosdo significativa da protecao social no desemprego.

Figura 12. Populag¢do adulta vivendo em risco de pobreza segundo o seu estatuto perante a
atividade economica mais frequente no ano anterior
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Fonte: Eurostat

O ajustamento depois da grande crise de 2009 foi, para os trabalhadores por conta de
outrem, um periodo de triplo recuo da protecdo no desemprego, em reducdo do valor da
prestacdo, da sua duracdo e de restricdo das condicdes de acesso. Esse recuo nao foi
globalmente revertido depois do periodo de ajustamento!®, até ao confronto com a
pandemia, sem prejuizo de terem sido introduzidas algumas corregdes significativas.

Os Orcamentos de Estado de 2016 a 2020 recuperaram a medida excecional de 2010 e 2012
e consagraram uma majoracdo de 10% no subsidio de desemprego e no subsidio de
cessacdo por atividade aos casais com filhos a cargo que sejam ambos beneficiarios da
prestacdo ou um deles passe a receber o SSD subsequente ou perca a prestagdao mas

18 Foi introduzida em 2017 a garantia minima de que o corte de 10% ao fim de 180 dias ndo poderia fazer o
valor da prestacgdo ser inferior a um IAS. (DL 53-A/2017, de 31 de maio)
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continue desempregado, ou as familias monoparentais com filhos. O Orgamento de Estado
de 2021 subiu esta majoragao para 25%, sendo abandonada no OE seguinte.

O Orgcamento de Estado para 2016, introduziu uma medida - que foi prorrogada pelos
orcamentos de 2017 e 2019 e tornada definitiva no orcamento de 2019, de apoio a
desempregados de longa duracdo ex-beneficiarios do SSD que ao fim de 360 dias apds a
cessacdo da prestacdo permanecem desempregados e sem subsidio e preenchem os
requisitos de acesso ao SSD, atribuida por 180 dias e com o valor de 80% do ultimo SSD. Os
beneficidrios desta medida sdo desempregados em situacdo prolongada de exclusdo e
pobreza, mas os dados estatisticos disponiveis demonstram que a expansao da cobertura
de protecdo social que introduziu foi reduzida.

O grupo dos desempregados ndo apenas &, de entre a populacdo ativa, o que se encontra
em posicao mais vulneravel face a pobreza, como este é o Unico que divergiu da tendéncia
nacional de reducdo desse risco até a sociedade portuguesa se confrontar com os efeitos
da pandemia.

Entre 2005 e 2018 a taxa de risco de pobreza dos desempregados teve uma varia¢cdo oposta
a da generalidade da populacdo, passando de cerca de 28% para 47,5%, quando o indicador
para a populacdo em geral se mantinha estdvel. Tal evolu¢do sé pode estar associada as
mudancas no desemprego no pais e a perda de eficacia das prestacées de desemprego.

2.3.2 Aresposta a COVID19 — medidas temporarias e extraordindrias (2020-2021)

Na crise pandémica, as medidas de protecdo social de emergéncia permitiram mitigar os efeitos da
travagem econdmica brusca no emprego e na vulnerabilidade social.

Uma parte das medidas adotadas respondeu a problemas especificos e temporarios causados pela
pandemia, facilitando temporariamente o acesso a beneficios, prorrogando os prazos em que se
podem receber ou majorando os seus valores. Mas outras focaram-se na prote¢do de grupos com
problemas de carater estrutural, que correspondem a situagdes vulneraveis de trabalhadores que
atualmente ndo sdo adequadamente protegidos, nomeadamente quando perdem o emprego.

Portugal foi bem-sucedidoo na preservacdo dos volumes de emprego. A queda do emprego foi
substancialmente menos acentuada do que a quebra do PIB e os niveis de emprego comegaram a
recuperar ainda antes da nova arrancada da economia. Para este resultado contribuiu o conjunto
de medidas que foi acionado logo no inicio da crise pandémica.

61



Figura 13. Taxas de variacao do emprego e do PIB
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Fonte:Banco Portugal — séries estatisticas

As medidas governamentais de apoio ao emprego foram utilizadas extensivamente pelas empresas
nos confinamentos. Em abril e maio de 2020, mais de 20% dos postos de trabalho foram apoiados e,

entre janeiro e abril de 2021, o Estado voltou a apoiar cerca de 10% dos postos de trabalho. Na
segunda grande vaga, o movimento repetiu-se.

Figura 14. Postos de trabalho apoiados por medidas governamentais no ambito da COVID19
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Fonte: Eurostat, informacdo acessivel em

https://ec.europa.eu/eurostat/documents/10760954/11071228/Job benefiting from Covid19 governmental
support_measures.xlsx
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As respostas de politica publica a pandemia foram rdpidas. O primeiro pacote de medidas
extraordinarias, que compreendia um largo espetro de intervenc¢do, das medidas de saude
publica a apoios sociais extraordinarios, passando por medidas de apoio as empresas e ao
emprego, foi adotado logo em margo de 2020. A medida que foi sendo interiorizado pelos
atores politicos a ideia de que ndo estdvamos perante uma situacao passageira, mas perante
varias ondas que se sucederiam, estas medidas foram sendo estendidas e complementadas
por outras. Em particular as medidas excecionais de protecdo no desemprego foram sendo
progressivamente prorrogadas e alargadas.

Uma parte das medidas adotadas respondeu a problemas especificos e temporarios causados pela
pandemia, facilitando temporariamente o acesso a beneficios, prorrogando os prazos em que se
podem receber ou majorando os seus valores. Mas outras focaram-se na protecdo de grupos com
problemas de carater estrutural, que correspondem a situa¢des vulneraveis de trabalhadores que
atualmente nao sdo adequadamente protegidos, nomeadamente quando perdem o emprego.

Tabela 13. Pessoas beneficiadas e recursos das medidas de protecdo
social especiais na Covid19 (margo de 2020-agosto de 2022)

Apoios a manutencdo de postos de 2 752 493 268519 3368961138 €
trabalho (Layoff, layoff simplificado,

Apoio a retoma progressiva, redugao

de atividade, complemento de

estabilizacdo, Incentivo a

normalizagdo da atividade)

Apoios na doenga e por 2539441 92 950 834631494 €
responsabilidades familiares (baixas

por COVID, isolamento profilatico,

apoio excecional a familia)

Apoios a desempregados 531983
(Majoragdes, prorrogacdes, apoios

extraordinarios a trabalhadores em

situacao de desprotegdo social)

Apoios a familias com filhos 834 707 - 26 207 363 €
(Reavaliagdo do abono de familia,

prestacdo complementar de abono de

familia)

546 411 805 €

70,5%

17,5%

11,4%

0,5%

Total 3779053 179698 4776211801€ 100,0%

(*) A mesma pessoa é e a mesma entidade empregadora sdo contadas tantas vezes quantas as que
receberam um apoio, pelo que o total ndo coincide com a soma das parcelas.

Fonte: Agregacdo propria das medidas, a partir das Estatisticas da Seguranca Social; acessivel em
https://www.seg-social.pt/estatisticas-detalhe/-/asset publisher/GzVIhCL9jqf9/content/medidas-
excecionais-e-temporarias-covid--1
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Entre os apoios ao desemprego e por perda de rendimentos encontram-se medidas
temporarias de resposta ao enorme bloqueio do mercado de trabalho e a perda subita de
rendimentos, com intensidades de inovacdo diferentes com duas caracteristicas essenciais —
a duracdo temporal circunscrita e a cobertura de grupos desprotegidos.

Entre as primeiras medidas tomadas pelo Governo encontra-se a prorrogacao das prestacoes
por desemprego até 30 de junho de 2020 (DL n.2 10-F/2020 de 26 de mar¢o), a garantia do
acesso ao SSD com metade do prazo de garantia normal (90 dias no ultimo ano para a
generalidade dos trabalhadores e 60 para os que vissem cessados contratos de trabalho a
termo ou fossem despedidos durante o periodo experimental), fixando a duracdo da
prestacdo nestes casos em 90 dias e 60 dias, respetivamente (DL 20-C/2020, de 7 de maio) e,
posteriormente, a duracdo dos SSD atribuidos foi prorrogada até ao final de 2020 (Decreto-
Lei n.2 37/2020, de 15 de julho).

No Or¢camento de Estado retificativo o prazo de garantia foi reduzido até 31 de dezembro de
2020, agora para o acesso ao subsidio de desemprego (para 360 dias em 24 meses) e foi dado
aos trabalhadores cobertos pelo subsidio de desemprego com prazo de garantia reduzido o
direito a continuarem sob protecao no desemprego, transitando para o SSD, sem verificacao
de condicdo de recursos, a partir de janeiro de 2021.

O Orcamento de Estado de 2021 trouxe novas medidas nesta linha de intervencdo. O subsidio
de desemprego, quando cessando em 2021, foi prorrogado por seis meses. O limite minimo
do SD foi elevado para 1,15 IAS. Foi recuperada e elevada no seu valor (para uma majoracao
de 25%) a medida que tinha sido interrompida em 2020 (cf referido no ponto anterior) para
acesso ao subsidio social de desemprego subsequente para trabalhadores que a data da
entrada no desemprego tivessem ja 52 anos e preenchessem os requisitos para acesso ao
regime de antecipac¢do de reforma. O SSD foi majorado em 10% por cada filho que integre o
agregado do titular.

A melhoria no limite minimo do SD e a majoracdo por cada filho no SSD, embora iniciadas no
contexto da luta a Covid19 tornaram-se melhorias estruturais na prote¢dao do desemprego.

O OE retificativo de 2020 iniciou uma outra linha de intervencdo, centrada na identificacdo
de lacunas na protecdo social que implicam a necessidade de novas respostas.

O “apoio extraordinario a trabalhadores de protecdo social para trabalhadores em situacao
de desprotecdo econdmica e social e que ndo tenham acesso a qualquer instrumento ou
mecanismo de protecdo social, nem aos apoios sociais criados no ambito das medidas
excecionais e temporarias de resposta a epidemia SARS -CoV -2” (N2 1 do artigo 325-G da Lei
do OE retificativo). Esta medida n3do exige prazos de garantia e acaba até por criar uma
“inversdao” do conceito, na medida em que quem a ela acede é suposto ser integrado no
sistema de seguranca social durante 30 meses apds a concessdo do apoio. Ou seja, é criada
uma presuncao de contrapartida pelo apoio recebido. Essa presun¢cao comeca a tornar-se
efetiva com a propria concessdo do apoio, que pressupoe o inicio de uma contribuicdo tendo
o seu valor (1 1AS) como base de incidéncia. Esta medida esteve em vigor até 31 de dezembro
de 2020 e beneficiou 23648 pessoas.
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A linha de acdo temporaria de que tinha sido criado precedente pelo OE retificativo de 2020
foi continuada, com a (re-)criacdo de um apoio extraordindrio a trabalhadores, em vigor a
partir de 1 de janeiro de 2021 a aplicar em diversas situagdes de trabalhadores que tenham
tido periodos contributivos recentes. Esse prazo é de trés meses de contribuicdes nos ultimos
12 meses para: trabalhadores por conta de outrem e equiparados cuja prestacao de protecao
no desemprego cesse; trabalhadores que ndo tenham acesso a prestacao de desemprego por
razdes que ndo lhes sejam imputdveis; trabalhadores independentes com quebras de
rendimento superiores a 40% no periodo de margo a dezembro de 2020 face a 2019. O regime
abrange ainda gerentes de empresas paralisadas por efeito da pandemia ou afetadas por
guebras abruptas de faturacdo e que tenham trés meses consecutivos ou seis interpolados
de contribuicdes. A medida abrange ainda os estagiarios profissionais. Finalmente, repde o
apoio a trabalhadores em situacdo de desprotecdo econémica e social que ndo tenham
acesso a qualquer instrumento ou mecanismo de protecao social, que tinha sido inicialmente
previsto pelo OE retificativo que durasse em 2020.

No OE para 2021 o apoio extraordinario mudou, no entanto, de ldgica, criando no novo
figurino um desafio a protecao social futura no desemprego. Com efeito, trata-se de uma
prestacdo diferencial, ligada ao rendimento do agregado familiar, isto é, pelo valor da
diferenga entre o rendimento e a linha de prote¢cdo e com um valor definido por essa linha
aproximado da linha da pobreza (no caso de 501,16€). Este valor tera ja produzido o efeito de
pressionar o limite minimo do SSD para cima. Por outro lado, a medida foi aqui concebida
como uma garantia de rendimento para pessoas privadas de atividade, de modo desligado da
contributividade, criando uma protecdo tendencialmente universal dos desempregados —
numa linha de rendimento superior ao RSl — o que constitui uma inovacdo no sistema
portugués de protecdo no desemprego. A medida, inicialmente concebida para vigorar em
2021, foi prorrogada até fevereiro de 2022, pelo Decreto-Lei n.2 104/2021.

Enquanto existiram estas medidas transitorias, criaram, na pratica, um apoio econémico
universal a quem se encontre numa situacdo de desprotecdo. O reconhecimento do direito a
protecdo social, num patamar superior ao do RSI, a trabalhadores “que ficaram sem trabalho
e sem rede”??, foi uma inovacdo nas politicas do mercado de trabalho em Portugal. Foi um
salto no escuro. Quando foi adotada ndo se conhecia o universo potencial que abrangeria.
Como refere a equipa do Colabor, este apoio suscita muitas questdes: faz sentido obrigar um
trabalhador desprotegido a inscrever-se na seguranca social contraindo uma obrigacdo
contributiva de 30 meses? E adequado forcar um trabalhador por conta de outrém que cai no
desemprego sem proteg¢ao a inscrever-se como trabalhador independente? Deve haver mais
do que um patamar minimo de protecdo social, com este novo beneficio, superior ao do RSI?
20 Tendo chegado a cerca de 75 mil pessoas, o AERT acabou por expor a existéncia de um grupo de
pessoas em situacao de desfavorecimento e desprotegidas pela protecdo social no desemprego. Que
0 regresso ao status quo ante?! ndo protege adequadamente.

19 Expressdo usada por Manso, L. et al, 2021: 12
20 \er Manso, L et al, 2021: 13
21 Cf, Pedroso, 2021
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Ainda ndo se sabe que sementes de mudanca desta experiéncia poderdo persistir no sistema, mas ha
um primeiro sinal, que carece de avaliagdo quando for adequado com a adog¢do no pds-pandemia de
um regime de protecdo especial para os trabalhadores da cultura?? que, integrando em regime préprio
os vinculos laborais e a proteg¢ao social dos trabalhadores do setor tanto pode ser um sinal de
antecipac¢do de que a cobertura de novos riscos se fara pelo retorno a fragmentagdo como um caso
sem exemplo do ativismo de um setor de atividade com capacidade reivindicativa num contexto
dificilmente repetivel.

22 0 XXl Governo Constitucional aprovou o Decreto-Lei n2 105/2021, de 29 de novembro, onde prevé a criagdo
do Estatuto dos Profissionais da Area da Cultura que entrou em vigor a 1 de janeiro de 2022. Com tal objetivo
em vista, o Estatuto passa a aplicar-se aos profissionais das artes do espetdculo, do audiovisual, das artes visuais
e da criagdo literdria, que exercam uma atividade autoral, artistica, técnico-artistica ou de mediagao cultural.
De forma a compreender todas as relagGes de trabalho que se estabelecem no dmbito do setor da cultura, bem
como o respetivo regime de protecdo social, o Estatuto encontra-se dividido em trés elementos fundamentais:
(i) o registo dos profissionais da area da cultura (RPAC), (ii) o regime de contrato de trabalho e de prestacdo de
servico; e (iii) o regime de protecdo social.

O RPAC, a excec¢do da identificacdo individual dos profissionais da area da cultura, tem por propdsito a
estruturacdo e identificacdo estatistica do setor da cultura para posterior definicdo de politicas publicas de
valorizacdo profissional e técnica, apoios e outros beneficios publicos. Apesar deste registo de inscricdo ser de
cardcter facultativo, unicamente os inscritos podem beneficiar da aplicacdo do regime contributivo especial
previsto no Estatuto.

Em segundo lugar, e com o objetivo de ser amplo e abrangente, o Estatuto regula as diversas modalidades de
prestacdo de atividade cultural, incluindo quer o contrato de trabalho, quer o contrato de prestagdo de servigos.
Os profissionais da area da cultura passam a ter direito a protegao social no caso de suspensdo involuntaria da
atividade profissional (caso o trabalhador fique sem atividade durante 1 més), em situacGes de doenga,
parentalidade, invalidez, velhice e morte. O valor do subsidio varia entre 443,2€ e 1.108€. Este subsidio é
atribuido numa duragao de 6 meses até 1 ano, para os profissionais que cumpram o requisito de 7 ou mais anos
de descontos para a seguranca social e 55 ou mais anos de idade. Para beneficiar deste apoio, é necessario estar
registado, ter a atividade aberta junto da seguranca social e das finangas e pagar as contribui¢cbes para a
seguranca social, pelo menos durante 180 dias. O registo é facultativo, mas necessario para acesso do novo
subsidio de suspensdo da atividade cultural (nota de Evandro Breia).
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3. A sustentabilidade do sistema previdencial em reparticao, por
Paulo Pedroso

O debate sobre o futuro da seguranga social esta aberto em Portugal pelo menos desde
meados da década de oitenta do século passado. Apds o 25 de abril, numa primeira fase, a
grande preocupacao das politicas era aumentar a cobertura de trabalhadores pela seguranca
social e garantir beneficios adequados ao conjunto da populac¢do trabalhadora.

A criacdo do FEFSS, as mudancgas na idade de acesso a pensdes, as sucessivas altera¢des das
féormulas de célculo, a recalibragem de beneficios, as regras de atualizacdo de pensdes e
subsidios, sdo medidas que refletem uma mudanca profunda das agendas de reforma em que
passou a estar em causa o equilibrio entre a solidez econdmica da seguranca social e a
adequacdo dos beneficios que forma.

Este debate tem sido por vezes contaminado por questdes laterais a solidez do regime
contributivo em reparticao, que, sendo relevantes, acabam por dificultar a visdo da solidez da
seguranca social contributiva. Um dos erros mais recorrentes nesse debate é o de amalgamar
na solidez da seguranca social contributiva os efeitos de regimes que evoluiram por regras —
com sucessos, erros e omissoes — proprias, incorporando os efeitos desses regimes como se
de problemas da seguranca social contributiva se tratassem.

A gestdo da seguranca social contributiva foi prudente na salvaguarda do regime, o que nos
permite continuar a conhecer o equilibrio desta de modo independente do que resulta do
phasing-out de subsistemas que ndo foram em devido tempo integrados nela, contrariando,
alias, o comando constitucional de 1976, como a CGA ou os regimes dos bancarios.

Este capitulo incidird sobre a solidez do regime geral de seguranca social, precisamente para
afetar esse viés metodolégico e procurando identificar se este esta hoje desenhado de modo
a que seja expetdvel que se mantenha sélido e adequado.

3.1 A evolucdo da receita e da despesa

O regime contributivo de seguranca social tem sido superavitdrio, tendo em cada ano, quando se
considera a totalidade da sua receita e a totalidade da sua despesa, um racio superior a um (ver figura
8). Entre 2012 e 2014 teria, no entanto, apresentado saldos negativos se ndo tivesse havido
transferéncias extraordindrias do Orcamento de Estado para financiar o défice anual®®. Em
2021, o saldo positivo registado deveu-se também a uma transferéncia extraordinaria, mas
definida de modo diferente das anteriores, porquanto no diploma que instituiu as medidas

23 A opgdo por realizar transferéncias extraordinarias em vez de mobilizar verbas do FEFSS permitiu que as
reservas nele investidas ndo fossem diminuidas e que o Estado pudesse continuar a contar com este credor,
dada a quantidade de recursos do FEFSS investidos em divida publica, num momento em que os mercados
financeiros estavam fechados ao pais.

67



excecionais e temporarias relativas a COVid19 foi estatuido que, para efeitos de
financiamento estas medidas seriam consideradas medidas de protecdo familiar, logo
financiadas por transferéncias do Orcamento de Estado.

Figura 15. Rdcios de receita/despesa do sistema previdencial - reparticdo (2002-2023)
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Fonte: Calculos préprios sobre Conta da Seguranca Social (2002-2020) e Relatério sobre a
sustentabilidade da segurancga social 2023 (2021-2023).

0SS — Orgamento da Seguranca Social

PE — Previsdo de execucao

As contribuicdes e quotizacdes tém também sido, em geral, superiores aos encargos com
prestacdes. Excecionam-se nesta tendéncia os anos em que se repercutiu na despesa a
transicdo para a nova féormula de calculo das pensdes (2004 a 2007), o que foi contrariado
pelas medidas tomadas em 2007 acelerando a transi¢cdo para a nova formula de célculo, os
anos do periodo de ajustamento (2012-2015), devido a queda do emprego e o periodo de
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impacto intenso da pandemia de Covid19 (2021), devido a adocdo de prestacoes
extraordinarias e a extensdo da duragdo das existentes.

Este equilibrio de curto prazo registado nas ultimas duas décadas acabou por ocorrer foi
preparado por uma sucessdo de medidas tomadas ao longo do tempo desde o inicio da
década de noventa do século passado.

A primeira medida nessa direcdo pode ter sido a criacdo de um fundo de reserva da seguranca
social visando a diversificacdo de riscos. Em 1989, a criacdo do fundo de estabilizacao
financeira da seguranca social foi justificada com a “pressdo constante sobre os encargos da
seguranca social” e a necessidade de adotar medidas para fazer face a “dificuldades
estruturais do sistema” (cf. Preambulo do DL 259/89, de 14 de agosto). Em 1993, a idade de
acesso a pensao foi uniformizada para homens e mulheres, a férmula de célculo das pensées
foi aperfeicoada para prevenir formas de manipulacdo de carreira e outros aperfeicoamentos
foram introduzidos, que se tinha presente que as mudangas sociais, demograficas e
econémicas condicionavam “as alternativas possiveis em matéria de reconhecimento do
direito a pensdes” (cf. Preambulo do DL 329/93 de 25 de setembro).

Um passo decisivo na preocupac¢ao com a sustentabilidade da seguranca social, centrado na
viabilidade do sistema previdencial, foi dado com o Programa do Xll Governo Constitucional,
gue tomou posse no ultimo trimestre de 1995 e que incluia entre as suas preocupacdes a
“viabilidade futura” da seguranca social. No inicio de 1996, foi criada uma Comissao do Livro
Branco da Seguranca Social, encarregue de estudar a situacdo e propor medidas que
“garantam a sustentabilidade da seguranca social, de forma economicamente eficiente e com
respeito pelos principios da equidade e solidariedade” (cf. Preambulo da Resolu¢do do
Conselho de Ministros 22/96, de 9 de mar¢o).

A reflexao em sede da Comissao e dos debates que se Ilhe seguiram continua a ser um marco
para os debates em torno da sustentabilidade da seguranga social.

A Comissdo do Livro Branco prop6s um conjunto de medidas, que embora varias delas ndo
tivessem sido adotadas, abriram o debate que gerou os impulsos reformistas subsequentes.
Entre elas, incluia-se a clarificacdao dos papeis de cada componente do sistema de seguranca
social (que viria a ser adotada nas LBSS subsequentes, de 2000, 2002 e 2007, com formulagdes
diferentes), a separacdo da protecao dos trabalhadores independentes da dos trabalhadores
por conta de outrem (ndo adotada) e a adog¢ao de uma segunda pensao, obrigatdria, de
capitalizacdo individual (igualmente ndo adotada), a par de outras medidas de menor
impacto.

A melhor definicdo de fungbes e responsabilidades dos subsistemas de seguranga social
permaneceu na ordem do dia. No desenvolvimento da lei de bases de 2000, o Decreto-lei n2
331/2001, de 20 de dezembro estabeleceu o quadro genérico de financiamento do sistema,
tendo sido depois revogado e substituido pelo Decreto-Lei N2 367/2007, de 2 de novembro,
atualmente em vigor.
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Do lado dos beneficios, as reformas de maior peso incidiram sobre as pensdes de velhice,
embora ndo caminhando no sentido proposto pelo Livro Branco, de criacdo de um segundo
pilar obrigatdrio, mas pela introdugao de reformas paramétricas no sistema previdencial por
redistribuicdo, preparadas por amplos consensos na Concertacdo Social?*. Essas reformas
foram iniciadas com a ado¢do de uma nova férmula de cdlculo das pensdes contando toda a
carreira contributiva, pelo DL 35/2002, de 19 de fevereiro, com um periodo longo de
transicdo, que foi acelerado pelo DL N2 187/2007, de 10 de maio, que o revogou. Esta ultima
medida introduziu ainda no cdlculo das pensdes um fator de sustentabilidade, para prevenir
os efeitos das alteragdes demograficas no custo global das pensdes, relacionando a idade de
reforma com a esperanca média de vida em 2006.

A reforma de 2007 — que incluiu ainda a introdu¢ao de um novo indicador de referéncia para
as prestacOes, o Indexante de Apoios Sociais (IAS), novas regras de aumento das pensdes e o
congelamento das pensdes elevadas (acima de 12 IAS) - visou simultaneamente reforcar a
sustentabilidade de longo prazo da seguranca social e agir sobre o desequilibrio de curto
prazo detetado nas contas da seguranca social a partir de 2004.

A grande recessdo econdmica de 2008, que impacta em Portugal sobretudo a partir de 2009,
alterou de novo os dados do equilibrio de curto prazo do sistema previdencial, dada a sua
sensibilidade a choques macroecondmicos intensos. Sobretudo com a recessdo associada ao
periodo de ajustamento econdmico, a partir de 2011, o sistema teria sido deficitario se nao
tivesse havido lugar a mobilizacdao de receitas extraordinarias, bem como vdrias medidas de
contencdo imediata da despesa. A mobilizacdo de receitas foi garantida através de
transferéncias extraordinarias do Orcamento de Estado, sem as quais, em 2012, 2013 e 2014,
o regime previdencial seria deficitario.

A abordagem as duas crises vividas na ultima década em Portugal, demonstra a prudéncia dos
governos na gestdo de riscos conjunturais de desequilibrio e na assungao de
responsabilidades financeiras por medidas extraordinadrias tomadas para fazer face a
necessidades conjunturais.

Logo no fim de 2009, o Governo PS/José Sdcrates, recém-reeleito, decretou um aumento de
pensdes de velhice e invalidez superior ao que as regras de aumento adotadas em 2007 de
atualizacdo com a variacdo da economia e da inflagio comportavam?®, mas fez as
transferéncias do Orcamento de Estado financiar o diferencial de custos gerado por esse
aumento extraordindrio (art2 532 do Orcamento de Estado para 2010, aprovado pela Lei N2
3-B/2010, de 28 de abril).

24 0 Acordo sobre Modernizagdo da Protegdo Social, em 2001, que esteve na base da alteragdo da formula de
calculo das pensdes foi subscrito, para além do Governo, por CAP, CCP, CGTP e UGT. O Acordo sobre a Reforma
da Seguranga Social, de 2006, que esteve na base da aceleragdo da transigdo para a nova férmula de célculo e
da adogdo do fator de sustentabilidade, bem como da introdugdo do indexante de apoios sociais e a sua adogdo
como referéncia para as prestagdes sociais, foi subscrito, para além do Governo, por CAP, CCP, CIP, CTP
(entretanto admitida na CPCS) e UGT.

2> Regime extraordinario de atualizagdo de pensdes e de outras prestacdes indexadas ao indexante dos apoios
sociais para 2010, aprovado pelo Decreto-Lei N2 323/2009, de 24 de dezembro.
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Entre 2012 e 2017, atravessando dois governos de orientac¢do politica distinta (PSD/Passos
Coelho e PS/Anténio Costa), foram feitas transferéncias extraordinarias do Orcamento de
Estado para compensar os défices do sistema previdencial (mesmo tendo este tido, de facto,
entre 2015 e 2017 superavit).

Na crise pandémica, o governo PS/Antdnio Costa, em segundo mandato, adotou uma férmula
ainda mais prudente de salvaguarda da sustentabilidade financeira da seguranga social,
prevendo que todas as medidas excecionais e temporarias adotadas no ambito do regime
previdencial seriam financiadas por transferéncias do Orcamento de Estado (cf. art? 332 do
Decreto-Lei n.2 10-A/2020, de 13 de mar¢o), desonerando o regime previdencial dos encargos
derivados das alteracdes de regras de elegibilidade, prazos de garantia, montantes minimos
e prestacOes excecionais adotadas de forma tempordria para o periodo da pandemia.

Tabela 14. Indicadores fundamentais de receita e despesa do sistema previdencial - reparticdo (2002-
2021)

Unidade: % do PIB

2002 6,0% 4,3% 0,6% 5,4%
2003 6,3% - 4,5% 0,8% 5,9%
2004 6,1% 2 4,7% 0,9% 6,2%
2005 6,2% - 5,0% 0,9% 6,4%
2006 6,2% - 5,0% 0,8% 6,4%
2007 6,2% - 5,1% 0,7% 6,3%
2008 7,0% 2 5,3% 0,7% 6,5%
2009 7,3% - 5,7% 0,9% 7,1%
2010 7,5% 0,11% 5,8% 0,9% 7,3%
2011 7,8% - 6,1% 1,0% 7,8%
2012 7,8% 0,51% 6,4% 1,3% 8,3%
2013 7,9% 0,84% 6,8% 1,4% 8,7%
2014 7,9% 0,77% 6,8% 1,1% 8,4%
2015 7,8% 0,50% 6,7% 0,8% 8,0%
2016 7,9% 0,35% 6,6% 0,7% 7,9%
2017 8,0% 0,22% 6,5% 0,6% 7,7%
2018 8,3% 2 6,6% 0,5% 7,7%
2019 8,6% - 6,7% 0,5% 7,6%
2020 9,1% (b) 7,5% 0,7% 9,5%
2021 9,3% (b) 7,2% 0,7% 9,5%

Fontes: Calculos proprios, a partir das Contas da Seguranca Social (2002 a 2020), do Relatério sobre a

sustentabilidade da seguranca social 2022 (2021) e de estatisticas do Banco de Portugal (2002-2021) (acessiveis em

https://bpstat.bportugal.pt/serie/12518356 )

(@) Entre 2002 e 2007, ndo inclui as politicas ativas de emprego que ndo eram contabilizadas no sistema
previdencial

(b) Transferéncias para medidas temporarias COVID19 incluidas nas transferéncias do OE.

71


https://bpstat.bportugal.pt/serie/12518356

Na auséncia de reformas que consignassem receitas alternativas significativas?®, nas ultimas duas
décadas, o equilibrio do sistema previdencial baseou-se na gestdo das prestacdes e suas
atualizagGes (ver abaixo) e numa evolugdo extremamente positiva das contribuicdes.

A evolucado favordvel nas receitas com contribuicdes e quotizacdes reflete os progressos no
sistema de emprego, com o crescimento sustentado do numero de contribuintes e das
remuneracdes médias declaradas?’.

Figura 16. Despesas com cada eventualidade em % da despesa com presta¢des do regime
previdencial (2002-2022)
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Fontes: Calculos proprios, a partir das Contas da Seguranca Social (2002 a 2018)

26 Sendo um passo neste sentido, a consignacdo de IRC e do adicional do IMI ao FEFSS tem uma importancia
muito circunscrita.

27 Refira-se que o cenario de referéncia das proje¢des da CLBSS apontava para um movimento
substancialmente diferente com a estagnagdo do numero de beneficiarios ativos a partir de 2010 em cerca de
3,86 milhdes, em vez do crescimento ocorrido ate aos 4,77 milhGes registados em 2021.
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A despesa em prestacdes cresceu de modo proporcional as contribuicdes, exceto nos periodos
de crise intensa (2012-2014 e 2020-2021). O peso das pensdes tem-se mantido abaixo dos 7% do
PIB, exceto nos anos afetados pela queda subita do PIB em 2020, devendo convergir para este
valor ja a partir de 2022. O peso total das despesas com prestacdes no PIB desceu mesmo 1 p.p.
do PIB entre 2013 e 2019, fruto da combinacdo da contracdo do desemprego com medidas de
reducdo das prestacdes de desemprego. Em 2020 e 2021 ha um aumento destas prestagdes,
devido as medidas tempordrias e extraordinarias referentes a Covid19 que comecaram a ser
descontinuadas a partir de 2022, devendo a partir deste ano ser corrigida essa anomalia.

Na sequéncia destas tendéncias, o peso da despesa com pensdes no total das despesas do regime
previdencial com prestacdes tem uma tendéncia para subir, enquanto as prestacbes de
desemprego, apesar da sua variagdao conjuntural, ttm uma tendéncia global para diminuir. Em
2020, os apoios extraordinarios Covid19 interferem nesta dindmica, mas é de esperar que ela
seja retomada a partir de 2022.

Pelo seu peso na despesa, as pensdes e as prestacdes de desemprego sao as rubricas em que
as preocupacdes com a sustentabilidade do sistema mais incidem. A pressdo que os choques
macroecondmicos causam sobre essa sustentabilidade conduz, assim, a que seja sobre estas
prestacdes que as reformas das politicas publicas que pretendam acomodar os efeitos desses
choques se concentrem, como ocorreu na ultima década (ver capitulo dois).

Desde o inicio da década de noventa do século passado que foram sendo tomadas medidas
tendo em vista reforgar a sustentabilidade do regime previdencial. Na sequéncia do debate
aberto pela Comissao do Livro Branco da Seguranga Social foram introduzidas reformas do
lado da clarificacdo das responsabilidades do regime previdencial e da definicdo dos
beneficios. Em 2007 previa-se ter encontrado uma solucdo que garantia o equilibrio de longo
prazo da seguranca social. Mas o futuro esta sempre em aberto e a dependéncia umbilical do
equilibrio de um sistema de reparticio da evolucdo do emprego, da economia e da
demografia implica a monitorizacdo permanente.

3.2 Projecdes de sustentabilidade financeira

A preocupacdao com a manutencdo do sistema em equilibrio, garantindo a sua
sustentabilidade financeira, é grande e ocupa o debate publico.

Desde os anos noventa do século passado que tem sido estudado recorrentemente o
equilibrio financeiro do sistema previdencial de seguranca social.

A Comissdo do Livro Branco da Seguranca Social encomendou a uma equipa universitdria o
primeiro grande estudo sobre a sustentabilidade de longo prazo da seguranca social, o qual
fez, no seu cenario de referéncia, a previsdo de que o sistema entraria em rutura entre 2010
e 2015, com um défice anual progressivo e crescente, que atingiria o seu ponto maximo até
2050, atingindo o ponto maximo de défice de 5,5% do PIB em 2045 (CLBSS, 1998:113).
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Na sequéncia da aprovacdo da LBSS de 2000, o governo criou uma Comissdo de
Regulamentacdo da Lei de Bases do Sistema de Solidariedade e Seguranca Social (Resolugao
do Conselho de Ministros N2 150/2000, de 11 de novembro), no seio da qual foi constituida
uma equipa técnica para os aspetos do financiamento da Lei de Bases, que procedeu ao
calculo do impacto da LBSS e da formula de calculo das pensdes adotada em 2002 na
sustentabilidade de longo prazo, concluindo que o sistema previdencial entraria em défice
em 2020, mas esse défice seria bastante mais suave que o anteriormente previsto, atingindo
em 2050 o ponto maximo de 2,1% do PIB, sendo que o Fundo de Estabilizagao Financeira da
Seguranca Social teria reservas suficientes para cobrir esse défice até a década de trinta do
século XXI (CRBLSSSS, 2002: 44).

Tabela 15. Projecbes da sustentabilidade de longo prazo do regime previdencial (em % do
PIB)

DEYENGE] Saldo do sistema previdencial: Recursos acumulados no FEFSS:
S 2020 2030 2040 2050 2060 2020 2030 2040 2050 2060
1997 -1,6%  -3,5%  -52% -5,4% - - - - - -

2002 -0,1% -0,9% -1,8% -2,1% - 14,5% 93% 0,0% 0,0% -
2006 -1,8% | -2,8% | -3,4% -3,7% - 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% -
2007 -1,5% -2,4% -3,0% -3,4% - 0,0% 00% 0,0% 0,0% -
2007 * 0,2% 0,0% -0,3% -0,7% - 9,9% 11,1% 11,0% 6,3% -
2008 0,2% 0,0% -0,3% -0,6% - 11,0% 12,9% 13,8% 10,2% -
2009 0,4% 0,2% -0,1% -0,6% - 13,9% 16,9% 18,1% 14,0% -
2010 03% 0,1% -0,3% -1,0% = 9,3% 11,1% 11,7% 5,0% =
2011 03% 0,1% -0,2% -0,9% - 8,0% 98% 10,4% 4,5% -
2012 0,2% 0,0% -0,5% -0,8% = 9,8% 10,5% 8,7% 2,5% =

2013 **  -0,7% -0,5% -15% -2,7% -3,4% 00% 0,0% 00% 0,0% 0,0%
2013 -02% -0,1% -1,0% -22% -2,8% 95% 71% 1,3% 0,0% 0,0%
2014 | -04% -0,6% -1,1% -12% -1,0% 84% 19% 0,0% 0,0% 0,0%
2015  -05% -1,0% -1,1% -1,1% -0,6% 6,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2016 04% -01% -0,6% -1,0% -05% 80% 48% 00% 0,0% 0,0%
2017 01% -05% -09% -09% -05% 86% 83% 25% 0,0% 0,0%
2018 02% -04% -1,1% -1,0% -05% 9,1% 11,2% 6,1% 0,0% 0,0%
2019 05% -04% -1,1% -0,7% -03% 92% 12,0% 6,2% 0,0% 0,0%
2020 0,8% -02% -1,0% -09% -04% 10,7% 16,1% 12,4% 4,4% 0,0%
2021 [ 04% -12% -1,1% -05% M 127% 60% 0,0% 0,0%
2022 [ o00% -08% -08% -03% [ 152% 105% 2,3% 0,0%
2023 [ o02% -08% -08% -03% [ 17.8% 178% 121% 9,0%
Fontes: CLBSS, 1998; CRLBSSSS, 2002; Relatérios de sustentabilidade da seguranca social
(2006 a 2022)

*Previsdao apods consideracdao de medidas adotadas em 2007
**Previsdo apds consideracdo de medidas adotadas em 2012
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A LBSS de 2002 introduziu a obrigacdo do governo enviar a Assembleia da Republica uma
projecdo de longo prazo de receitas com quotizacdes e contribuicdes e encargos diferidos de
prestacoes. Apenas o XVII Governo Constitucional iniciou a pratica de proceder a esse envio,
com a producgdo, em 2006, de um Relatdrio sobre a sustentabilidade da seguranca social, que
a partir de entdo tem vindo a ser apresentado anualmente em conjunto com o Relatdrio do
Orcamento de Estado.

O ano de 2020 foi o primeiro em que as estimativas puderam ser confrontadas com a
realidade. Nesse ano o saldo corrente do regime previdencial foi superior ao que foi estimado
em qualquer dos exercicios de previsao realizados nas duas décadas que o precederam. Tal
resultado deve-se a interacao das medidas de politica adotadas, em particular em 2007 e em
2013, com um provavel desvio pessimista no modelo, dado que mesmo em anos proximos se
estimava um saldo de menor dimens3o?.

As projecdes apontam consistentemente para uma entrada do sistema numa situacao de
défice das contas correntes, cuja ocorréncia tem vindo a ser retardada e que nas projecoes
mais recentes se prevé que ocorra na década de 2030.

Ao contrario das projecoes feitas até 2013, que eram mais elevadas, as da ultima década
situam esse défice previsivel numa dimensao em torno de 1% do PIB, no seu ponto mais alto,
qgue deverd ocorrer na década de quarenta ou na década de cinquenta.

O refor¢o do Fundo de Estabilizacdo Financeira da Segurancga Social feito ao longo dos anos
tem vindo a robustecé-lo a ponto de se retardar consistentemente o seu esgotamento para
Ia da década de cinquenta. As projecdes para 2023 apresentadas em outubro de 2022 ao
Parlamento s3o as primeiras em que surge a possibilidade de este fundo ndo se esgotar antes
de a tendéncia para a geracao de défices correntes se atenuar. Estas projecoes péem pela
primeira vez a possibilidade de as reservas acumuladas no FEFSS suprirem os défices
correntes do sistema previdencial pelo tempo em que se antecipa que eles ocorram, entre as
décadas de 40 e 60 deste século.

O Fundo de Estabilizagao Financeira da Seguranga Social, criado em 1989, para diversificar os
riscos da seguranca social, introduzindo uma componente de capitalizagao no sistema de base
redistributiva, foi inicialmente dotado com verbas dos impostos profissional e complementar,
gue iriam ser extintos no contexto da criacdo do IRS. Ficou consignado que poderia receber
valores patrimoniais a transferir das instituicdes de seguranca social. A partir de 1992
passaram a ser-lhe consignadas, por normas incluidas nos orcamentos de estado, as receitas
da alienacdo de patriménio imobiliario da seguranca social.

Na lei de bases da segurancga social de 2000 foi reforgado o estatuto do fundo, sendo-lhe
fixado o objetivo de que venha a conseguir garantir o pagamento de dois anos de despesa
com pensodes e sendo assumido pelo Estado o compromisso, ndo apenas com a transferéncia

28 Devido a Covid19 o PIB nesse ano teve também uma contrag¢do anormal, mas, mesmo projetando o saldo
para um PIB de valor idéntico ao de 2019 o resultado seria superior as estimativas do modelo.
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das receitas de patrimdénio imobiliario como ainda dos saldos anuais do sistema previdencial
e uma verba de dois a quatro pontos percentuais das contribuicdes para a seguranca social.

A transferéncia de dois a quatro pontos percentuais foi limitada a existéncia de condi¢des
orcamentais para o fazer e nem em todos os anos foi concretizada.

A partir do orcamento de 2017 tem sido anualmente consignada ao FEFSS a receita do
adicional ao imposto municipal sobre iméveis e, a partir de 2018, uma pequena parcela da
receita de IRC, que cresceu de 0.5 p.p até 2 p.p. a partir de 20212,

Desde o orcamento retificativo de 2020 o FEFSS recebe ainda o montante do adicional sobre
o setor bancario (cf. Artigo 18.2 da Lei n.2 27-A/2020, de 24 de julho).

A partir de 2022 foi também consignada ao FEFSS a parte da cobranca da coleta do IRS
correspondente ao englobamento obrigatdrio dos rendimentos.

Figura 17. Valor do FEFSS em % do PIB e em % do gasto anual com pensdes
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Fonte: Relatdrios de atividades e contas do FEFSS e do IGFCSS de 2001 a 2020

O FEFSS tem valorizado assinalavelmente o seu patriménio contra o benchmark de fundos
congéneres, atingindo desde a sua constituicdo e até dezembro de 2020 uma rentabilidade
nominal de 4,7% apesar de ter nesse periodo sido atravessada a crise financeira e vivido o
impacto da Covid nos mercados. A rentabilidade recente garantiu, por outro lado, um retorno

2% No ano de 2021, dadas as circunstancias excecionais devidas a Covid19 e como medida de precaugdo para a
ocorréncia de défice do sistema de reparticdo as verbas do adicional ao IMI e do IRC foram transferidas para o
orcamento da seguranga social, apenas vindo, potencialmente, a ser integradas no FEFSS, pela via da
transferéncia de saldos.

76



nominal médio no ultimo triénio de 3,94% % (cf. IGFCSS; Relatério de Atividade e Contas,
2020).

Assim, o pequeno fundo constituido em 1989 cresceu até ao ponto de ter mais de 23 mil
milhdes de euros sob gestdo e provisGes para cerca de ano e meio de pensdes a meio de
20223, valores que continuam em linha com os ja reportados nos relatérios de contas
disponiveis.

Pelos dados mais recentes disponiveis, o risco de desequilibrio financeiro estrutural do
sistema previdencial, que se temia ha 25 anos e cuja chamada ao espaco publico condicionou
fortemente as reformas da seguranca social posteriores, esta fortemente atenuado por forga
qguer dos efeitos destas quer de uma evolucdo econdmica e do emprego mais favoravel que
os cenarios das previsdes efetuadas.

Retrospetivamente verifica-se que as contribuicdes para a seguranca social, refletindo a
variacdo do emprego, da produtividade e dos saldrios, foi francamente mais positiva do que
antecipado pelos modelos previsionais. E as medidas de reforco do FEFSS, se ainda nado
permitiram atingir o objetivo declarado da sua criacdo, de garantir o pagamento de dois anos
de pensodes, robusteceram-no a um ponto em que atingiu um potencial real de estabilizacdo
do sistema. E, alids, bem possivel que, mantendo-se as tendéncias atuais, proximos estudos
de sustentabilidade que incluam a década de 70 deste século mostrem a imagem,
absolutamente inesperada hd 25 anos, de que a transicdo demografica que vivemos, embora
gere um periodo de cerca de duas décadas de desequilibrios, poe ser amortecida e totalmente
absorvida pela intervencao do FEFSS.

A evolucdo do emprego, a eficacia da cobranca e a regulacdao dos beneficios mudaram os
termos em que deve ocorrer o debate sobre a sustentabilidade da seguranca social face ao
gue ocorreu no ultimo quarto de século.

A boa noticia dos estudos previsionais apresentados anualmente ao Parlamento é a de que
nao se identifica a tendéncia receada de geracdao de défices incomportdveis do regime
previdencial da seguranca social. Hd década e meia que os estudos prospetivos no ambito dos
relatérios sobre a sustentabilidade do sistema previdencial, construidos com base nos
cenarios econémicos e demograficos do Ageing Working Group da Unido Europeia, antecipam
défices tendencialmente iguais ou inferiores a 1% do PIB no seu ponto mais alto3?, algo que

30 Cf. Declaracgdo do Presidente do IGFCSS em audicdo parlamentar na AR a 20 de julho de 2022. Noticia
consultada em https://www.dn.pt/dinheiro/seguranca-social-dispoe-de-almofada-financeira-de-23000-me-
15033821.html

31 0 estudo coordenado por Amilcar Moreira, realizado para a Fundagdo Francisco Manuel dos Santos, em 2018
aponta para um resultado com défice superior, prevendo um défice do regime previdencial da ordem dos 2%
do PIB, mas é construido num cendrio pessimista em que “a economia portuguesa devera crescer a um ritmo
muito mais lento do que o resto da economia europeia” (Moreira et al, 2019: 53) e em que o peso das
contribuicbes no PIB apenas atingiria em 2070 o valor de 8,7% do PIB (ver Moreira et al, 2019: 59),
substancialmente inferior ao de 9,3% que atingiu ja em 2021. O pessimismo assumido por estes autores deriva
da sua expetativa de diminui¢cdo da populagdo ativa, repetindo o erro que conduziu as proje¢Ges de 1997 a
pensar que teriamos em 2020 menos 900 mil contribuintes do que efetivamente tivemos.
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sendo significativo, estd longe dos montantes catastréficos que chegaram a ser previstos
antes das reformas introduzidas em particular em 2007 e em 2013.

A noticia da persisténcia de uma incerteza é, por enquanto, a da capacidade de o FEFSS
absorver sd por si esses défices previsiveis. Essa possibilidade era indicativamente colocada
até a crise financeira de 2008 e ao sobressalto que o pais viveu subsequentemente a ela mas
tornou-se incerta de entdo até agora. Os dados mais recentes, refletindo atualizagGes nas
previsdes econdmicas e demograficas para o pais e o robustecimento do FEFSS ddo espaco a
algum otimismo quanto a que as medidas adotadas sejam suficientes para que se possa
esperar que este fundo poupe o pais a necessidade de encontrar outras alternativas de
financiamento para a seguranca social.

E cedo para assegurar que as medidas adotadas tém poténcia para, nas circunstancias
econdmicas previsiveis, manter um equilibrio de longo prazo. E necessario ter sempre
presente que os sistemas de seguranga social sao exttrememente sensiveis aos choques
macroecondmicos e que os pressupostos sobre crescimento econémico e comportamento do
mercado de trabalho que se assumam podem mudar os termos do debate. Mas damos por
adquirido que quer a Unido Europeia quer a OCDE sdo cautelosas quando constroem os seus
modelos previsionais e que se deve refletir, antecipando tendéncias e se necessario mudando
caminhos, a partir dos cenarios construidos por estas para a evolucdo a partir das politicas
atuais.

3.3 modelos previsionais de adequacdo dos beneficios

A Comissdo Europeia produz desde 2009 um relatdrio trienal sobre o envelhecimento em que
é construido o modelo previsional que tem sido tomado por base nas previsdes de
sustentabilidade apresentadas anualmente pelo governo ao Parlamento.

Esse relatdrio inclui na sua andlise previsional da evolugdo dos sistemas de pensdes dois racios
gue ddo conta da adequacao dos beneficios que estes geram: o racio de beneficio (que mede
o valor da pensdao média em relacdo ao salario médio do ano) e a taxa bruta de substituicdo
(que mede a relagdo entre a primeira pensdo e o ultimo saldrio dos pensionistas).

Na sua projecdo o relatério do Ageing Group ndo separa as pensdes do regime geral das
pensdes da Caixa Geral de Aposentacdes, o que faz com que enquanto durar o efeito das
diferencas de regras de formacdo das pensdes, o resultado serd influenciado pelas ultimas,
num efeito que se deve desvanecer a partir da década de trinta.
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Tabela 16 - Projecdo dos racios de beneficio e das taxas de substituicdo brutas das pensdes
de velhice contributivas

racio de beneficio taxa de substituicao bruta

2009 2021 2009 20213
2030 42,3 52,7 49 81,1
2040 36,7 45,3 52,7 54,5
2050 34,5 37 53,8 43,5
2060 32,7 32,1 55,9 43
2070 - 30,8 ] 41,4

Fonte: EC, Ageing Report 2009; Portugal Country Fiche Ageing Report 2021

A leitura das projecdes feitas no inicio da crise financeira (o relatério de 2009 reporta-se ao
ano de 2008) em comparacdo com as mais recentes mostra uma expetativa de reducdo dos
beneficios a conseguir com as pensdes face ao nivel previsto de riqueza do pais. Nas préximas
décadas ocorrerd quer uma reducdo da relacdo entre o valor das pensdes e os saldrios
médios, quer uma reducdo da relacdo entre a primeira pensdo e o Ultimo saldrio.
Previsivelmente os pensionistas terdao em 2070 uma pior relagdo entre a sua pensao e os salarios
médios do pais e uma pensdao com um valor mais baixo face ao seu ultimo salario.

A degradacdo destes indicadores reflete as estratégias de reforma assentes na reducdo dos
potenciais beneficios que o pais tem vindo a adotar. Ao fazé-lo nao esteve sozinho, antes
seguiu a tendéncia que se verifica em toda a Unido Europeia. Portugal segue o mesmo padrao
de formagao de pensdes que o seu vizinho mais proximo e que a média da Unido Europeia,
para a qual ambos os paises convergem ao longo do periodo, mantendo-se ambos com
pensdes acima da média europeia na relacdo entre primeira pensao e ultimo salario.

No fim do periodo a que se referem as projecdes da Unido europeia, Portugal estard
posicionado numa posi¢cdo préoxima da média europeia nos dois indicadores que o Ageing
Group estima.

32 As pensdes da CGA foram incluidas nesta andlise, sendo que estas originam taxas de substituicdo mais
elevadas. Dado ser um sistema fechado, o relatdrio estima que o efeito por elas provocado entra em
desvanecimento e desaparece a partir de 2050.
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Figura 18. — Taxa bruta de substituicdo das pensdes em Portugal, Espanha e Unido Europeia
(2019-2070)
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Fonte: dados estatisticos anexos ao Relatdrio do Ageing Group, 2021.

Figura 19. Taxa bruta de substituicao e racio de beneficio das pensdes contributivas na EU
(2070)
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Fonte: grafico préprio, com base nos dados dos quadros anexos ao Ageing Group Report,
2021.
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A leitura dos relatdrios do Ageing Group mostra o sistema de seguranca social portugués
numa rota de convergéncia com a Unido Europeia, em que as solu¢des procuradas para o
risco de desequilibrio orcamental, tendo o potencial de equilibrio financeiro do sistema,
degradam o valor dos beneficios, mas de uma forma que coloca o pais, em teros de
comparacdo entre os niveis de rendimentos dos pensionistas e dos assalariados em geral,
numa posicdo proxima da média europeia, mesmo ligeiramente mais favoravel.

A aproximacao ao valor dos beneficios futuros dos sistemas de pensdes é também ensaiada
pela OCDE, usando uma metodologia diferente da Unido Europeia.

A OCDE calcula os beneficios que alguém que entre no mercado de trabalho em 2020 deverd
obter quando atingir a idade de reforma com carreira contributiva completa e considera
todos os sistemas de pensdes em vigor. Considera ainda proje¢des econdmicas e
demograficas comuns — como se a relacdo entre os paises e a OCDE se mantivesse constante
— exceto para as taxas de mortalidade.

Para medir a adequac¢do dos beneficios, a OCDE calcula trés indicadores-chave: a taxa de
substituicdo das pensdes (medida pela relacdo entre a pensdo e o saldrio médio do
trabalhador ao longo da sua carreira33) bruta (sem consideracdo dos efeitos das contribuicdes
e impostos) e liquida (comparando a pensao sem impostos com o salario liquido de impostos
e contribuicdes) e o racio do valor-riqueza3* das pensdes (que mede o valor total da pens3o
gue um pensionista com a esperanca média de vida na reforma receberia, em nimero de
anos de pensao..

As taxas de substituicdo das pensdes sdo calculadas para todos os regimes obrigatorios e
facultativos em vigor nos paises no ano-base, bem como para diferentes niveis de rendimento
e dao-nos a indicagdo sobre o efeito das formulas de célculo dos beneficios na definicdo dos
montantes brutos de pensdes e a regressividade na formacdo desses beneficios.

Portugal neste indicador surge como um pais com pensdes de valor relativo aos salarios
superiores quer a EU quer a OCDE, ndo apenas tendo em conta os regimes obrigatdrios como
ainda se lhes somarmos os regimes facultativos nos paises em que atingem dimensao
significativa®. Portugal surge ainda como um pais com baixa regressividade dos beneficios.
Um pensionista que aufira o dobro da remuneracdao média terd uma taxa de substituicao
bruta de 0,95 da de um trabalhador que aufira apenas metade da remuneracdo média,
guando na EU terd no maximo 0,77 e na média da OCDE apenas 0,72.

33 Note-se que este indicador, tendo o mesmo nome que o do Ageing group tem um método de célculo iferente.
Enquanto o do Ageing Group mede a relagdo entre a primeira pensdo e o Ultimo salario, este mede a relagdo
entre a primeir apensdo eo saldrio obtido ao longo da carreira, dando um resultado mais préoximo do que se
pretende medir com muitas formulas de célculo de pensées contributivas (incluindo a férmula de célculo em
vigor em Portugal).

34 Adotamos aqui a tradugdo de “net pension wealth” de Armindo Silva (2017).

35> Dada a exiguidade dos sistemas facultativos de pensdes em Portugal, a OCDE n3o calcula este indicador para
o pais.
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Tabela 17 - Taxas de substituicdo e valor-riqueza das pensdes para trabalhadores que entram
no mercado de trabalho em 2020

metade dos Taxa de substituicao bruta 76,3 63,6 65,4 64,5 70,1
ganhos Taxad bstituigdo liquid 88,5 75,7 78,7 74,4 80,8
aiciHes axa de substituigao liquida , , , ” B
Valor-riqueza das pensdes - homens 14,2 13,9 13,6
Valor-riqueza das pensées - mulheres | 16,1 15,4 15
ganhos Taxa de substituicdo bruta 74,9 53,4 55,3 51,8 57,6
médios OV
Taxa de substituicdo liquida 90,3 66,7 69,9 62,4 69,1
Valor-riqueza das pensdes - homens 14,5 12,2 11,3
Valor-riqueza das pensées - mulheres | 16,4 13,5 12,5
dobro dos | Taxa de substituicdo bruta 72,5 48,1 50,6 44,4 50,4
ganhos T d bstituicdo liquid 89,7 60,8 65 54,9 62,2
médios axa de substituicdo liquida 3 , , )
Valor-riqueza das pensdes - homens 14,4 11,2 9,9
Valor-riqueza das pensoes - mulheres | 16,3 12,3 10,9
Racio Taxa de substituigdo bruta 0,95 0,76 0,77 0,69 0,72
dobro/metade Taxad bstituigdo liquid 1,01 0,80 0,83 0,74 0,77
do SAIATi0 axa de substituigao liquida , A B A 3
médio

Fonte: OECD, Pensions at a Glance, 2021

A consideracdo da taxa de substituicdo liquida, em que se tem em conta o rendimento liquido
do pensionista comparado com o que obtinha com os rendimentos do trabalho mostra
mesmo a inversdo da relagdao em Portugal. Um pensionista de altos rendimentos em Portugal
tem uma pensdo liquida ligeirissimamente superior ao seu salario médio liquido, o que ndo
ocorre nem na média da EU nem da OCDE. A taxa de substituicdao liquida das pensdes
previstas para o trabalhador que entrou no mercado de trabalho em Portugal em 2020 mostra
ainda que a politica de pensdes portuguesas esta desenhada para formar um beneficio que
preserva significativamente o poder de compra dos pensionistas, dado aproximar-se de 90%
do rendimento liquido médio ao longo da sua carreira profissional.

A taxa de substituicdo liquida, nos termos calculados pela OCDE, é provavelmente o melhor
indicador para medir a adequacgdo da spensdes entre os que até aqui aborddmos, na medida
em que reflete se a politica de pensdes se adapta ao conjunto dos rendimentos auferidos ao
longo da vida ativa e sobre os quais incidiu esforco contributivo e se a politica fiscal permite
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gue o rendimento liquido — no fundo, o que é decisivo na d6tica do pensionista — mantenha o
nivel de vida médio que teve ao longo da sua vida.

Este indicador mostra que o sistema de pensdes portugués produz beneficios mais adequados
gue o dos seus congéneres na EU e na OCDE, mesmo tendo em conta a exiguidade dos
regimes complementares em Portugal, que foram considerados negligencidveis. Um cidadao
gue entrou no mercado de trabalho em Portugal em 2020 pode ter a expetativa de que, se
conseguir uma carreira contributiva completa, obterd uma pensao que lhe assegure um nivel
de vida préximo do seu rendimento médio ao longo da vida.

As taxas de substituicdo reportam-se apenas ao momento do inicio do beneficio, ao valor da
primeira pensao. Mas o desenho do sistema de pensdes interfere com outra varidvel
significativa para medir a adequacao das pensdes, a de saber qual é a expetativa que se pode
ter sobre o montante de pensdo a receber no momento da reforma. Um sistema de pensoes
gue coloque aidade de reforma perto da esperanca média de vida a idade da reforma poderia
produzir pensdes generosas mas que praticamente nao seriam recebidas nunca.

O racio do valor-riqueza das pensdes sobre os rendimentos permite medir o efeito da
esperanca de vida a idade de reforma nas pensdes. De acordo com a OCDE, os homens que
entraram no mercado de trabalho em Portugal em 2020 e tenham um saldrio médio ao longo
da sua carreira contributiva completa podem ter a expetativa de receber do regime
contributivo uma pensdo (que ja sabemos ser de 90% do seu rendimento médio liquido)
durante 14 anos e meio e uma mulher pode ter igual expetativa de a receber durante 16 anos
e meio (devido a diferente esperanca média de vida na idade da reforma). Também neste
indicador as expetativas de longo prazo para quem trabalhe se reforme em Portugal sdo
superiores a média da EU e da OCDE.

3.4 Conclusdo: a sustentabilidade econdmica e social em questdo

A andlise dos ultimos vinte anos do regime contributivo de seguranca social permite perceber
gue, apesar da ocorréncia de duas crises econémicas inesperadas e de grande dimensdo, este
escapou do destino de entrada em défice estrutural a partir de 2010 que lhe foi vaticinado no
passado. No entanto, nos periodos de crise (2012 a 2015 e 2020-2021), em que a economia e
o emprego abrandaram e as despesas com prestacdes subiram, as receitas com contribuicées
foram inferiores as despesas com prestacdes, o que deve manter presente a vulnerabilidade
do sistema a choques subitos.

Os governos intervieram, nos dois periodos, mobilizando recursos do OE e salvaguardando o
instrumento de estabilizagdo da seguranca social, o FEFSS, que continuou a robustecer-se e
que, tudo aponta para que apareca nos proximos anos como pilar fundamental de
salvaguarda contra défices prolongados, embora moderados, que o regime possa segundo as
estimativas atuais produzir nas décadas de 2040 a 2060.

O ano de 2020, por ser o primeiro ano-objetivo a que se reportava uma série significativa de
projecoes permitiu-nos verificar em que o comportamento real do regime se afastou do que
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as previsoes estimavam. Os saldrios e, consequentemente, as contribuicdes para a seguranca
social tiveram um comportamento significativamente melhor do que o projetado nos
cenarios de referéncia. Mas também as sucessivas reformas dos beneficios contribuiram para
uma contencdo da despesa que se pode projetar nas décadas seguintes.

Do lado do equilibrio financeiro, os défices moderados que se projetam para as préximas
décadas (em torno de 1% do PIB) e a incerteza quanto a capacidade do FEFSS para os cobrir
sdoindicadores de que se deve manter a vigilancia sobre a sustentabilidade futura do regime.

Do lado da adequacdo dos beneficios, as medidas adotadas conduziram inequivocamente a
uma reducdo do nivel relativo dos beneficios expetaveis face aos rendimentos, por
comparacdo com o que resultaria da persisténcia da situacdo anterior. Mas importa ter
presente que as primeiras décadas depois do 25 de abril foram de corre¢do de uma falta de
cobertura e adequacao da seguranca social que foi conseguida e que, uma vez concretizada,
implica o recurso a instrumentos que nao sao de natureza contributiva e visardo combater a
pobreza. Assim se entende que a rota de corre¢dao adequada permita baixar o nivel relativo
dos beneficios potenciais face aos rendimentos mas manté-los em niveis superiores aos dos
pares com que nos comparamos, seja a Unido Europeia ou a OCDE.

Trabalhando-se sobre o futuro ha sempre niveis elevados de incerteza e o edificio de modelos
previsionais sobre que construimos estas consideracdes depende do acerto das previsGes do
Ageing Group da Unido Europeia e da equipa da drea das pensdes da OCDE, em cooperacao,
ambas, com o0s governos nacionais. Estimativas mais pessimistas existiram ao longo do
periodo (veja-se nomeadamente Bravo, 2012 e Moreira et al, 2019) e importa analisar a
sensibilidade do sistema a varia¢gdes econdmicas e demograficas.

A demografia apresenta-se como um grande inimigo do regime contributivo da seguranca
social. A dindmica de duplo envelhecimento na sociedade portuguesa, com o prolongamento
da vida e aredugao dos nascimentos € um dos fatores motrizes das variantes mais pessimistas
das proje¢bes de sustentabilidade do sistema. Nos anos mais recentes, a melhoria da
gualidade do emprego no pais, bem como os saldos migratérios tém compensado esse risco.
A manutenc¢ao do crescimento econdmico com o recurso a novas vagas de imigrantes pode
mitigar esse défice de partida, mas a questdo da sustentabilidade do modelo demografico do
pais, prévia a do modelo de pensdes, coloca-se.

Se o pais ndo esta em marcha de urgéncia perante um risco de catastrofe eminente, também
nao pode repousar sobre a solidez das previsdes de longo prazo num contexto global de
mudanca. A seguranca social contributiva depende ndo apenas dos volumes de emprego,
variacdes da produtividade e dinamicas salariais, mas também da ocorréncia de carreiras
profissionais estruturadas.

Muitas vozes se levantam a alertar para novos fatores de precariedade social, que implicam
riscos de fragmentacdo das carreiras contributivas e consequentemente que modelos de
protecdo contributiva desenhados, como hoje é o nosso, para carreiras longas gerem, face a
saldrios baixos e carreiras curtas, beneficios reduzidos. A fragmentacdo da relacdo salarial é
outro aspeto a ter em conta nos movimentos de reforma que se vierem a considerar
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necessarios, dado que sistemas que n3do sejam capazes de manter a ligacdo entre
remuneracao e contribuicdo para a seguranca social veem a sua sustentabilidade ameacada.

Estes fatores convergem para que um eixo importante da acdo para a garantia de
sustentabilidade da seguranca social é a preservacao da contributividade, isto é, de que o
principio de que o trabalho estd, por via da condicdo salarial, associado a garantia de protecao
social (bem como de representacdo coletiva). O reforco da contributividade, através do
numero de trabalhadores a contribuir e do valor dos seus saldrios, insiste-se, foi uma das
chaves do desempenho da seguranca social ser melhor nos ultimos vinte anos do que
previsto.

N3o se pode também afastar o debate sobre a diversificacdo das fontes de financiamento. O
debate académico sobre a desoneracdao do fator trabalho e a necessidade de fontes
alternativas de financiamento é longo. Nas suas primeiras versoes debatia-se a histerese do
desemprego e a necessidade de encontrar fontes de financiamento que permitissem as
economias em crescimento expandir mais rapidamente os postos de trabalho reduzindo os
custos ndo salariais sem comprometer o financiamento da seguranca social. Ganhou, nesse
guadro, tracdo a ideia de reduzir as contribui¢cdes para a seguranca social com compensacao
em impostos ligados ao valor acrescentado. Recentemente Armindo Silva (2019) simulou o
efeito da introducdo dessa possibilidade estimando efeitos positivos para as empresas
intensivas em trabalho, com um emprego mais rico em emprego (porque substituiria capital
por trabalho) e mais estreita ligacdo entre as receitas da seguranca social e o PIB. DO lado
negativo notou o desincentivo ao investimento privado, o risco de evasdo fiscal, a
concentracdo do agravamento com os custos num numero reduzido de grandes empresas e
setores de atividade e problemas técnico-administrativos (cf. Silva, 2019:236-240).

O exercicio de desligamento do financiamento da seguranca social face ao trabalho
interromperia um elo fundador da seguranca social que é a sua base previdencidria, com
contribuigdo equitativa de assalariado e empregador, sem que se vislumbre vantagem para a
legitimacdo do sistema de que uma parte, seja ela o capital ou o trabalho, ou uma parte do
trabalho ou do capital, seja desonerada de contribuir para o seu funcionamento. Manter o
financiamento fundamental da seguranga social ligado ao trabalho tem uma vantagem
politica fundamental de tornar as bases de sustentacdo na contribuicdo coletiva para o bem
comum transparentes para ambas as partes. Todos pagam, todos beneficiam, todos os que
pagam, beneficiam. Mas o problema que propostas como as da tributagio do valor
acrescentado pretendem abordar é real. No fim do século XIX, em que havia muito maior
intensidade do trabalho na formacdo de valor das empresas, a fixacdo de taxas contributivas
iguais para toda a atividade econdmica e para todos os trabalhadores repartia mais
equitativamente esforcos e beneficios entre todos os participantes no processo econémico
do que atualmente, dadas as tendéncias para a emergéncia de setores intensivos em
tecnologia que participam de modo desproporcionada mete baixo nesse financiamento,
nomeadamente quando pensamos na componente patronal do financiamento da seguranca
social.
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Os passos dados em Portugal para reforcar o financiamento da seguranca social além das
contribuicdes tém revertido para o reforco da capitalizacdo de reserva e incidido, em
montantes infimos, em impostos sobre o rendimento (adicional ao IMI, consignagdao de
recitas de IRC e do IRS) ou na tributacdo especifica de um setor de atividade (adicional de
solidariedade do setor bancario). Armindo Silva (2019) critica justamente este modelo
casuistico de financiamento, que tem que ser consignado repetidamente a cada exercicio
orcamental, ou seja, aprovado anualmente, em vez de constituir uma abordagem estrutural
aos problemas de financiamento da seguranca social.

Para termos uma resposta coerente aos desafios que se colocam ao financiamento da
seguranca social na perspetiva das transformacdes econdmicas, teriamos que procurar
refletir sobre as dinamicas de producao de valor alternativas a intensividade em trabalho e
requerer delas um esforgo contributivo proporcional e equitativo que ndo pusesse em causa
o nexo fundador do seguro coletivo que é a seguranca social e que visa partilhar os riscos de
rendimento dos trabalhadores nos momentos em que sdo privados de rendimento ou
enfrentam acréscimos de despesa.

A automacao e a digitalizacdo sdo, neste quadro, as tendéncias emergentes que mais poderao
influenciar — no sentido positivo ou negativo —as dinamicas econdmicas e sociais e os quadros
de valores sociais para as préximas décadas. Se alguns véem neste movimento o inicio da
necessidade de substituir pelo menos parcialmente a protecdo social ligada ao trabalho por
um modelo de transferéncias sociais financiadas por impostos gerais e desligadas do
contributo para o bem coletivo (como nas propostas de rendimento basico), o sentido das
reformas adotadas tem convergido na dire¢do posta, de refor¢o de um Estado social centrado
na criacdao de condi¢des para uma nova empregabilidade, com o investimento em educagao
para novas competéncias, politicas de ativacdo e reconsideracdo da relacdo salarial,
procurando integrar os efeitos da automacao e da digitalizacdo sobre o volume e a natureza
do trabalho humano.

N3o ha ainda consenso sobre se o emprego vai diminuir, crescer ou simplesmente
transformar-se. Mas se o emprego diminuir ou se transformar num sentido precarizador
haverd que enfrentar o risco de que a chave para a sustentabilidade recente da seguranca
social - o emprego com contribuicOes - se degrade e de que, com ela, possa haver perda de
adequabilidade se as mesmas pessoas acumularem baixos salarios e carreiras fragmentadas
devido a um aumento da desigualdade no trabalho.

Agir preventivamente sobre estes riscos implicaria pensar alternativas para a introducdo de
garantias minimas aos trabalhadores com carreiras fragmentadas (algo do género do que em
Portugal tem sido o papel do montante minimo de pensdo) e para a tributacao de fontes
alternativas ao trabalho em complemento as contribui¢Ges, a exemplo do que se tem vindo
a fazer marginalmente com as receitas para a capitaliza¢do de estabilizagao.

As alternativas para esse financiamento situar-se-iam necessariamente ou em impostos sobre
os rendimentos, ou sobre o consumo ou sobre o uso de tecnologia, sendo a mais famosa
proposta neste Ultimo dominio, a da tributacao dos proprietarios de maquinas inteligentes e
autonomas (o “imposto sobre os robots”).
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Nesta fase do debate e tendo presente a situacdo portuguesa o que havera que discutir ndo
é uma substituicdo de um modelo de financiamento que se tem revelado ser socialmente
aceite, mas a busca de uma fonte complementar que mitigue o risco antecipado sem criar
injusticas, distor¢des no principio da solidariedade coletiva no funcionamento do sistema e
que reflita as tendéncias emergentes. Dada a forca da digitalizacdo nas tendéncias
emergentes, é sobre a participacao desta no financiamento da seguranga social, em particular
para a mitigacdo do risco financeiro que persiste, que incide a reflexdo do capitulo seguinte.

4. Alternativas ao financiamento da seguranca social — a hipotese da
fiscalidade sobre a internet das coisas, por Andreia Teixeira

4.1 Introducdo

O imperativo de sustentabilidade da Seguranca Social é fundadora do estado social e os seus
pressupostos de estabilidade e sustentabilidade tém de estar observados e aceites
generalizadamente para que as democracias em que assentamos 0s nossos estados sociais
ndo sucumbam ao liberalismo ou a demagogia populista que reside em expressdoes como “nao
sabemos se vamos ter reforma”, de onde se deriva para o “descontamos para qué se quando
chegar a nossa vez jd ndo haverd reformas” condignas ou em idade compativel com a
necessidade de dispor delas. Até agora a sustentabilidade do sistema de pensées e reformas
tem sido garantido pela via da aplicacdo do fator de sustentabilidade e do retardar da idade
de reforma, mas a automacado promete tornar o ajustamento por esta via insuficiente.

Assim, as analises que se seguem refletem sobre aspetos de natureza predominantemente
econémica com reflexo na estabilizacdo do sistema previdencial por via da atribuicdo de
contribuigdes ao fator que mais ameaga transformar todo o sistema produtivo, e o mercado
de trabalho em particular, a Inteligéncia Artificial. A estabilizagdo do financiamento do
sistema previdencial atendendo as alteracbes provocadas no mercado de trabalho pela
Inteligéncia artificial no processo produtivo tera de ser cirurgicamente conciliada, integrando
fontes de receita provenientes dos ganhos de eficiéncia da utilizacdo dessa mesma
automacdo, que permitam garantir a manutencdo e sustentabilidade do sistema de pensdes,
base da solidariedade geracional que integra o nosso estado social.

A automacao e as suas consequéncias econdmicas tém merecido crescente preocupagao por
parte da sociedade em geral e de economistas, politicos, trabalhadores e sindicatos o que
muito tem contribuido para que se inicie o estudo de cenarios alternativos de estabilizacdo
das instituicdes que garantem os mecanismos de protecao social existentes.
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Hoje, o debate enfrenta o maior dilema na procura de um novo equilibrio que permita
enquadrar o progresso tecnolégico nas nossas sociedades sem que ocorram roturas nos
Estados Sociais, os quais foram concebidos e mostraram eficiéncia numa realidade econdmica
e produtiva muito diferente daquela que vemos ganhar forma com a robotizacdo e
digitalizacdo da economia. Assim, se por um lado a Inteligéncia Artificial, a Automacao e as
Tecnologias da Informagdo e Comunicagdo (TIC) tém um inegavel potencial de
desenvolvimento econdmico, por outro tém sido o principal fator de estagnacao dos salarios,
particularmente no caso do trabalho menos qualificado, com consequéncias diretas sobre o
aumento das desigualdades.

Sabemos ja que a tecnologia existente consegue substituir parte das fungdes ainda
desempenhadas pelo trabalho e, se o custo destas tecnologias esta a diminuir, o do trabalho
estd a aumentar. Realidade que, se conjugada com os avancos da Inteligéncia Artificial e da
robdtica tem servido de base para previsdes de reducdo do nivel de emprego muito
preocupantes e ainda de agravamento das desigualdades sociais. O problema do
agravamento das desigualdades sociais é ja observavel nas economias mais desenvolvidas e,
mais grave, mesmo em periodos de crescimento econémico.

Para responder aos efeitos perversos do dilema em apreco, as Politicas Publicas tém incidido
na apresentacdo de respostas ao problema dos trabalhadores primeiramente prejudicados,
os que perdem o emprego, muito baseado nas qualificagdes, melhor na requalificacdo, da
mao de obra. A requalificacdo da mdo de obra é alids uma medida com um pendor mais liberal
do que de solidariedade social ou geracional ao alocar os recursos publicos a melhoria, ao
aperfeicoamento continuo, do mercado que permanecerd desequilibrado enquanto sejam
apenas as contribuicdes dos saldrios dos trabalhadores a financiar a sua rede de seguranca na
velhice, no desemprego ou na doenca.

Mas a mera reciclagem das formagdes, nao resolve o problema e a importancia da politica
fiscal que, tendo um papel determinante, tem sido negligenciada do debate apesar configurar
atualmente um pendor profundamente promotor da substituicdo do trabalho por maquinas.

O problema assume especiais contornos na atualidade pois a investigacdo recente anuncia
desenvolvimentos produtivos assumidamente capazes de alcancar a substituibilidade do
factor trabalho pelo capital, ndo apenas a complementaridade entre ambos os fatores.

Em termos conceptuais, a maioria dos modelos de previsdo econémica aceita o pressuposto
de que o trabalho ndo qualificado é perfeitamente substituivel por robés, e que o trabalho
qualificado, também o sendo, o é apenas parcialmente.

Porém, considere-se a ameaca da substituibilidade ou o da complementaridade da IA o
problema mantém-se, embora com urgéncia distinta, pois a mera complementaridade nao
deixara de levar a substituicdo embora em proporc¢des e prazos distintos.

E, empiricamente, podemos observar que a automacdo ndo esta, hoje, confinada a tarefas
rotineiras ha muito consideradas suscetiveis de ser substituidas por mdaquinas, antes pelo
contrario, aparelhos capazes de aprender comegcam a superar médicos no diagndstico de
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doencas, reporteres, na velocidade de escrita, e mesmo escritores, advogados, juizes e
engenheiros. E, a alimentar o fascinio por esta substituicdo esta muitas vezes a ideia da
sociedade de eficiéncia e da eliminagdo do erro, caracteristica exclusivamente humana.

Importa ainda referir que a referéncia a Inteligéncia Artificial se distingue da mera
mecanizacdo, alids associada ainda a Revolucdo Industrial. Os desenvolvimentos mais
recentes no sistema produtivo incorporam em si mesmos atributos de autonomia e
inteligéncia até aqui sempre exclusivos do factor trabalho. A Inteligéncia Artificial utilizada
naquilo que aqui se designa por rob0s, incorpora um algoritmo que é mais do que
mecanizagao, é mente imaterial, é capacidade de decidir autonomamente.

Se a Inteligéncia Artificial mais recente visa substituir a mao de obra, ndo sé complementa-la,
se somos substituidos nas fabricas, nos escritdrios, na agricultura, como podemos reivindicar
aumentos de eficiéncia de linhas de producdo a funcionar sem que nenhum trabalhador lhe
esteja diretamente afeto? E desta constatacdo que nasce a hipétese de se taxar o dono do
robo que passa a ser quem, no sistema produtivo para o qual tendemos, mais vai contribuir
e beneficiar de sistemas produtivos assentes em Inteligéncia Artificial e na digitalizagao.
Falamos, portanto, de um novo sistema produtivo, onde o trabalho humano possa ser
predominantemente redundante ou mesmo desajustado aos novos processos e
procedimentos, concebidos que sejam para robds, ndo para humanos.

A este respeito é oportuno citar o Professor Luis Moniz Pereira, reconhecido como o pai da
Inteligéncia Artificial em Portugal, “apesar de o progresso tecnolégico, Industria 4.0, poder vir
a ter um impacto ainda maior do que previsto, caberd ao poder politico encontrar solugdes
para que “todos possam beneficiar do progresso”. E o préprio que o diz “Essa é uma quest3o
para solugGes politicas. O progresso tecnoldgico ndo pode ser fruto de rendimento apenas
para alguns. Todos nds, através do financiamento da investigacao, das estruturas educativas,
e do enquadramento legislativo e institucional, contribuimos para que esse progresso se
realize. Todos temos de beneficiar dele. O progresso tem de ser simultaneamente social.”

E, se a taxagao ainda choca por ameacar ou desincentivar a I&D, entdao, ao menos tem de se
parar de cobrar contribuicdes ao trabalho, enquanto se subsidia os rob6s, tornando a
substituicdo aliciante por questdes fiscais, mesmo quando em termos econdmicos essa
substituicdo ndo seja racional. Nesta intervencgao, via Politica Fiscal, os Estados aceleram a
robotizacdo e digitalizacdo da economia sem antes reconfigurarem a forma de financiamento
dos mecanismos de protecao social garantidos, no nosso caso, pela Seguranca Social.

A automacdo promete ser um dos maiores desafios sociais da atualidade, alids até a atual
situagdo pandémica a promove, afinal ninguém desmente que os robds nao precisam de ficar
confinados para evitar o contagio de doencas como a Covid-19. Ninguém desmentird também
gue a robotizacdo tanto pode ser uma oportunidade como uma ameaca para a sociedade.
Assim, para que o futuro ndo seja de retrocesso social haverd que enquadrar o sistema
produtivo do futuro, colocando-o ao servico das InstituicGes que garantem a protecdo social,
em particular ao servico da garantia de solidariedade geracional que o sistema de pensdes
garante.
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Atualmente, em termos legais o processo de substituicdo ndo tem moderador, ou seja, se ndo
é possivel, pelo menos formalmente, a substituicao de trabalhadores para desempenho da
mesma funcdo, por exemplo porque exista quem aceite fazer o mesmo trabalho por um
menor salario, ja o é se a extin¢do dos postos de trabalho se fundamentar na robotizacdo ou
digitalizacdo do processo produtivo da empresa.

E, dito isto, ndo se afastard, porém, desta reflexdo o reconhecimento da importancia do
progresso tecnoldgico para o desenvolvimento e crescimento econdmico e muitas vezes para
a propria seguranca dos trabalhadores no desempenho das suas funcgées.

De tudo o acima exposto se extrai que o sistema de financiamento atual da Seguranca Social,
e do sistema de pensdes e reformas em particular, basicamente assente na Taxa Social Unica,
a incidir apenas sobre salarios, tem de ser adaptado pois foi concebido para tributar o
trabalho humano, ndo contemplado sequer a existéncia de trabalho inteligente ndo humano.

O que nos leva a pensar num Imposto ou Contribuicdo Especial de Solidariedade Social que
contribuira, juntamente com as contribuicdes de trabalhadores, para provisionar em
continuidade o sistema de pensGes. No fundo trata-se de convocar quem, ou o que, gera
riqueza para que passe a ter o compromisso soliddrio e intergeracional que hoje, por
convengao, é atribuido apenas aos trabalhadores.

4.2 Evolucdo histdrica da adaptacao do trabalho a mecanizacao

Os problemas sociais que a inovagao pode trazer ndao sao uma novidade e, historicamente,
sempre exigiram respostas politicas.

Podemos recuar a 1801 e as palavras do escritor Thomas Mortimer, para expressar receios
da mecanizacdo “Que se destinam quase totalmente a excluir o trabalho do ser humano”.
Ou, recuar a 1821, quando o economista David Ricardo, dizia algo tdo atual como "a
substituicdo do trabalho humano por maquinas é frequentemente muito prejudicial aos
interesses da classe dos trabalhadores. (...) Tal, pode tornar a populacdo redundante e
deteriorar a condi¢do do trabalhador.”

Acresce, para reforgar a atualidade das preocupagdes que marcaram a Revolucdo Industrial,
gue soé a partir da segunda metade do século XIX, se verificou aumento significativo no poder
de compra dos salarios, pois os saldrios dos trabalhadores tinham estagnado em niveis
proximos do século XVIII e anteriores. Ora, esta estagnagdo salarial, especialmente na Gra-
Bretanha e Francga, convoca-nos para uma licdo histdrica que nos permitiria antecipar um
problema com o qual hoje ja nos debatemos.

Inclusive, na primeira metade do século XIX, em plena Revolugao Industrial, a participa¢ao do
capital no produto - lucros industriais, rendas de terras e de edificios - aumentou
consideravelmente.
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A proépria revolugdo Industrial deu origem a um movimento social de protesto contra as
“novas” tecnologias - the Luddites - que comecgou por ser um grupo de trabalhadores téxteis
gue reivindicava condi¢cdes de trabalho, opondo-se mesmo a introducdo de maquinas
industriais. Este movimento gerou episédios de violéncia com quebra de maquinas nalgumas
fabricas. Apesar de o movimento ter desaparecido, as preocupacgdes, a ele subjacentes, nao.

E, nas décadas de 50 e 60, o debate da substituicdo do homem pela maquina ressurgiu com
a proliferacdo dos computadores nos escritérios e da mecanizagao nas fabricas.

Em 1960, é John F. Kennedy que relativamente a automac¢do resume o dilema que ainda
subsiste, com o desenvolvimento tecnoldgico “ofereceu esperanca de uma nova
prosperidade para o trabalho e uma nova abundancia para América”, mas também que
"carrega a ameaca sombria de deslocamento industrial, aumentando o desemprego e
aprofundando a pobreza.”

Nos nossos dias o debate ressurge em termos em tudo semelhantes, dividindo-se os
progndsticos pelas mesmas premissas de, por um lado oferecer progresso, riqueza, lazer e
bem-estar social e, por outro, o receio de niveis de desemprego e de desigualdade social
crescentes.

N3do sendo novos os desafios, nem as ameacas, colocados aos nossos Estados Sociais, sempre
a democracia foi capaz de reagir para recuperar o controle sobre o capitalismo e garantir que
ointeresse geral tivesse precedéncia sobre interesses privados, e que espirais indeterminadas
de desigualdades e miséria se disseminassem, evitando reag¢des populares nacionalistas e
protecionistas.

4.3 Enquadramento das respostas propostas no espaco Europeu para adequar
as fontes de financiamento dos Orgcamentos Nacionais

A ideia de afetar a receita de uma taxa sobre os rob0s a Seguranca Social ndo é nova e ha
desenvolvimentos e propostas para a sua implementacao.

No Parlamento Europeu, o vazio de debate sobre a taxacdo dos robods teve o seu momento
crucial a 16 de fevereiro de 2017, quando o Parlamento Europeu rejeitou a proposta que
consubstanciava, entre outros, uma taxa sobre os rob0s (donos dos), verba que seria
destinada a financiar medidas vocacionadas para os trabalhadores mais afetados pela
substitui¢do, citando para esta rejeicdao as preocupacgdes da IFR — International Federation of
Robotics - para quem “uma tal taxa teria um impacto muito negativo na competitividade e
emprego.”

A autora do relatério dai resultante, MEP Mady Delvaux, manifestou entdo o seu
desapontamento com os legisladores por se “recusarem a ter em conta as possiveis
consequéncias negativas no mercado de trabalho”, e por assim “descurarem as preocupacoes
dos cidaddos.”.
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“A robédtica e a inteligéncia artificial s3o setores do futuro. E importante que a Europa
continue competitiva no mercado global. (...) chegou a hora de definir os principios que
servirdo de guia e estrutura para o desenvolvimento da robdtica. Regular, sem excessos,
guando necessario.”

“A implantacdo de rob0Os terd um impacto em todos os aspetos da vida e, portanto, no
trabalho. Os estudos divergem: alguns preveem uma destruicdo massiva de empregos, outros
sdo menos pessimistas e consideram que os empregos destruidos serdo compensados pela
criacdo de novos empregos.”

Em suma, “O relatdrio ndo é tecno-fébico, ele identifica as contribui¢cdes positivas: robos
serdo capazes de realizar trabalhos perigosos ou arduos, facilitardo o trabalho de muitos
profissionais, promoverdao a integracdao de pessoas com deficiéncia. Mas ninguém pode
prever se os robds destruirdo mais empregos do que criam.”, nem tdo pouco garantir a
gualidade dos empregos criados.

Assim, o predominante determinismo tecnoldgico, aliado ao velho argumento de se tentar
obstaculizar a inovacdo e modernizacdo das empresas, argumento alids muito utilizado pelas
empresas que desenvolvem os proprios sistemas de Inteligéncia Artificial e por alguns
economistas foram, em si mesmos, a base da impossibilidade do entendimento que se
procurava para a UE reagir aos principais desafios e riscos que a Inteligéncia Artificial traz a
sociedade como um todo.

No dia seguinte, a 17 de fevereiro de 2017, Bill Gates declarou que “os estados deviam taxar
o uso dos robds através das empresas para abrandar o acelerado ritmo de automacao e,
entretanto, encontrar novos empregos, como cuidar de idosos e criangas, fungdes para as
guais as habilidades empaticas e de compreensdao humana sdo mais ajustadas do que as dos
robds. Proposta que justificou por estarem em curso desenvolvimentos de robdtica que
substituirdo por completo algumas atividades hoje desempenhadas por trabalhadores, e de
uma s6 vez, como as tarefas desempenhadas nos armazéns (a Amazon esta a robotizar por
completo os seus armazéns), de condutores, de limpeza de quartos, incluem-se neste aviso
avassalador vdrias categorias profissionais que em 20 anos serdo feitas exclusivamente por
robos.

No dia seguinte a esta reacao, o entdo secretario de estado do tesouro dos Estados Unidos,
Lawrence Summers, afirmou que estas declara¢des de B. Gates eram profundamente mal
orientadas.

E, em agosto de2017, a Coreia do Sul anunciou planos para aquilo que se designou “taxa sobre
robos”, através da reducdo do limite maximo da taxa a que se deduzia o investimento em
automacao, passando de 3 a 7% para um novo maximo de 2%. O que apesar de ndo ser uma
tributacdo tem o efeito de tornar mais caro o investimento, na proporcdo em que ndo se pode
deduzir o investimento realizado em rob6s.

Em Espanha, a UGT, Unién General de Trabajadores, propds, em outubro de 2017, numa
intervencdo do seu secretario geral, Pepe Alvarez, a introducdo de uma taxa de previdéncia
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social para empresas, especialmente industriais, que usem rob6s que substituam
trabalhadores humanos. Explicando que se os robos substituirem empregos existentes, sem
compensagao noutros setores, o financiamento dos sistemas de seguranga social pode ser
insuficiente.

A verba assim apurada seria precisamente transferida para a Seguranca Social, seguindo a
l6gica de que a mecanizacdo ocorrendo por substituicdo de trabalhadores, tem de compensar
ao menos as contribuicGes perdidas. A base e forma de cdlculo estavam em aberto, mas o
raciocinio para o seu calculo assentaria no nimero de horas de trabalho na industria.

Em Espanha, ja o Pacto de Toledo incluia entre suas conclusdes que abria a possibilidade de
gue robds pudessem contribuir para a Previdéncia e, dessa forma, fazer contribuicdes para o
sistema previdenciario. Porém, ndo se chegou a concretizar.

Lé-se no site da UGT em Espanha, “Nossa Previdéncia Social e nosso sistema de pensdes tém
um problema de receita, ndo de despesa.” Para concluir que, entre outras propostas de acao
vém a necessidade de que os robo6s contribuam para a Previdéncia Social, complementando
o seu financiamento.

O problema que aqui se pode levantar é o do préprio critério para a aplicacdo dessa
contribuicdo pelo robd. Se apenas se aplicar a contribuicdo no momento da substituicdo de
trabalhadores, especialmente ndo podendo desconhecer que o sistema produtivo de futuro
podera ser tdo distinto do que temos hoje que além da substituicdo de trabalhadores havera
novas fungdes. No sistema produtivo do futuro, que incorporara Inteligéncia Artificial,
existirdo fungbes que podem nunca ter sido, nem vir a ser, desempenhadas por
trabalhadores, mas precisamente concebidas e desenvolvidas para serem executadas por
robos, ou dispositivos com Inteligéncia Artificial. O conceito de substituicdo de um
trabalhador torna-se assim anacroénico e sem futuro. O futuro, ou o sistema produtivo do
futuro, serd o normal (um novo normal) e vigorara, ao passo que o momento de transicao é
efémero. Portanto, se o critério para a aplicacdo da contribuicdo for o da necessaria
substituicdo de postos de trabalho ndao realocados ao mercado de trabalho, estas novas
contribuicGes sé-lo-do apenas transitoriamente pois desaparecerdo e passarao a ser ausentes
como regra no futuro.

Franca decidiu avancar com o lancamento de um imposto digital anunciando, em 2020, nao
esperaria mais para o fazer dado o impasse negocial relativamente a implementagao do
imposto em bloco por um conjunto de paises. O imposto visa colmatar a auséncia de
contribuicdo para o Estado por parte dos GAFA (designacdo dada aos gigantes tecnolégicos
Google, Amazon, Facebook e Apple) que ndao sé vendem os seus servigos em paises europeus
sem que contribuam para os respetivos estados nacionais, como ainda lucram com a venda
dos dados recolhidos nesses paises. Este ultimo afigura-se um problema impar e de
implicagGes mais gravosas para os estados democraticos e para a sociedade.

“Nunca um imposto digital foi tdo legitimo e necessario”, disse o ministro das Finangas, Bruno
Le Maire, aos jornalistas numa teleconferéncia, acrescentando que essas empresas estavam
a ter ainda melhor desempenho do que a maioria das empresas durante a crise do
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coronavirus. “Em qualquer caso, a Franca aplicard, um imposto sobre os gigantes digitais em
2020, seja com ambito internacional, havendo acordo OCDE, ou de ambito nacional se ndo
houver acordo”.

A Europa tem pressionado para que as grandes empresas de tecnologia, altamente lucrativas,
gue fazem negdcios na Internet, paguem impostos onde vendem os servicos, em vez de o
fazerem através de paraisos fiscais escolhidos numa légica de otimizac¢ao fiscal agressiva.

A propria necessidade de financiar as alteragdes climaticas e diminuir as diferengas de riqueza
entre os 27 Estados Membros, tem servido de mote a proposta de implementa¢ao de um
imposto sobre as gigantes do digital.

As tentativas anteriores de criar um imposto digital em toda a UE fracassaram pela oposicdo
da Irlanda, onde muitas grandes empresas de tecnologia dos EUA contabilizam lucros, e
também de alguns paises nordicos.

Em suma, o problema que temos gerido, e mal, é que a alternativa a taxar rob06s sera taxar
mais, e mais, as pessoas, o trabalho. Concretamente para que alcancem o acesso a uma
reforma, a estabilizacdo tem ocorrido predominantemente via atualizagdo da idade de acesso
a reforma e via fator de sustentabilidade, o que tem deixado aos trabalhadores todo o esforco
pelo ajustamento e sustentabilidade do sistema

E, como defendia Stephen Hawking, todos podemos disfrutar uma vida de bem-estar e lazer
se a riqueza gerada pelas mdaquinas for partilhada por todos. Ideia que, como sabemos, vem
ja da Revolucdo Industrial.

Acrescentando que caso os donos das maquinas continuem o seu lobby contra a
redistribuicdo da riqueza proporcionada pela robotizacdo, a qual implica taxacdo dos robos,
a sociedade empobrecerd a niveis insuportaveis.

A tendéncia tem sido a do incremento crescente da desigualdade.

Portugal, deve acompanhar as discussdes e avangos possiveis no espago europeu, sendo certo
gue num prazo curto ndo se antevé possibilidade de superar obstaculos derivados da
complexidade que a Inteligéncia Artificial veio impor a vida das sociedades e ao futuro (e
presente) dos processos produtivos. Sendo certo que condigdo basica a tributagdo dos robds ou da
Inteligéncia Artificial serd sempre a possibilidade de claramente se identificar o que é um Robd e a
guem é exigivel a sua representacdo para efeitos tributarios. Neste campo estaremos todos, paises da
comunidade europeia dependentes de avangos legislativos por haver.

Para superar este objetivo obstaculo e outros menos objetivos como o desencorajamento ao
progresso avangamos na analise sob perspetivas que divergem na analise para convergir na
apresentacdo de solucdo de breve prazo que contribua para o avango na resolugdo dos
problemas ja identificados e sentidos nos sistemas de protecdo social, direta e indiretamente
afetados pela robotiza¢do, encurralados numa rede de problemas cuja resolucao é adiada até
ao limite da capacidade dos sistemas de protecdo social fundados em realidades produtivas
distintas e para as quais se concorda unanimemente ndo querer regressar.
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Assim, e sendo desejavel o progresso proporcionado pela Inteligéncia Artificial e Robética,
analisaremos a sua relagdo com:

. as desigualdades sociais,
. a evolucdo da quota dos salarios no produto,

. e a reciprocidade (ou auséncia dela) entre os incentivos diretos a inovacao pelos
estados e o crescimento econdmico dai decorrente;

Avancando de seguida para a conjugacdo de solugao que, permitindo reformular a fonte de
receitas do futuro, de forma proporcional e exequivel a breve trecho.

4.4 Revisao da literatura sobre os efeitos da Robotizacdo para a sociedade e a
economia e sobre a Hipdtese de taxagao dos Robos

Sobre Robotizagdo e desigualdade

E Thomas Piketty, quem (talvez) mais tem alertado para o facto de que tendo uma taxa de
retorno do capital superior a taxa de retorno do salario, teremos um aumento continuo das
desigualdades, e, portanto, uma diminuicao da quota que cabe aos salarios no produto.

“Na verdade, a distribuicao da riqueza é uma questao importante demais
para ser deixada para economistas, sociélogos, historiadores e fildsofos.”

Existe ja muita investigacdo sobre a necessidade de taxar os robos e sobre o impacto que
estes tém tido no aumento das desigualdades entre ricos e pobres., R. Abbott e B.
Bogenschneider, aprofundam o tema no artigo “Should Robots Pay Taxes? Tax Policy in the
Age of Automation”, incidindo a analise na economia norte americana. Analisam o problema
de base fiscal, que também temos, ndo s6 em Portugal, mas na Europa, onde a politica fiscal
favorece a substituicdo de trabalhadores por robds. Nele sublinham, por exemplo, que um
dos aspetos que promove e acelera o processo de substituicio do trabalho por robds
relaciona-se com a possibilidade de rapidamente se poder deduzir todo o investimento e, por
essa via abater muito mais rapidamente os lucros alcangados, do que deduzindo os encargos
mensais com trabalhadores. O que é, naturalmente, agravado pelo facto de o custo do
trabalho ser taxado, tal como o consumo que os trabalhadores fazem ao longo da sua vida, o
qual é sujeito a impostos de diversa natureza. Assim, para piorar o prejuizo orcamental do
Estado, como se ndo bastasse o apoio fiscal atribuido na substituicdo por robos, acresce o
facto de a substituicdo de trabalhadores por rob6s implicar a reducdao das contribuicdes e
impostos arrecadados pelo estado.
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Concluem assim que, a manter-se a tendéncia, sem se acomodar o sistema a um futuro que
incorpore amplamente Inteligéncia Artificial no processo produtivo, o que acontecerd é que
aqueles que contribuem, contribuirdo cada vez mais.

Neste mesmo estudo verifica-se ainda que nos Estado Unidos da América, enquanto a
produtividade tem aumentado de forma sdlida desde 2000, o nivel de emprego estagnou.

Para tal, o exemplo da cadeia de restaurantes McDonalds pode ser Util para perceber a
relagdo que esta tendéncia tem com os avangos tecnoldgicos. Sendao vejamos, quando a
cadeia de restaurantes McDonalds introduz maquinas para pedido e pagamento automaticos,
fase do processo produtivo tendencialmente sem mao de obra humana, consegue poupar
dinheiro e, eventualmente, baixar o preco dos menus. Mas os trabalhadores que
desempenham esta funcdo deparam-se com um mercado de trabalho mais competitivo que
resulta em saldrios mais baixos, condicdes de trabalho menos favoraveis, oferta de menos
horas de trabalho pela empresa, etc.. Ed Rensi, antigo CEO da McDonald’s USA, foi alids o
autor da famosa frase: "E mais barato comprar um brago robético de $ 35.000 do que comprar
contratar um funcionario que é ineficiente, a ganhar US $ 15 por hora ensacando batatas
fritas.”. A McDonald's estd a expandir em varios paises as maquinas automaticas para
autonomizar de trabalho humano estas func¢des de atendimento ao cliente para receber o
pedido e o pagamento.

Importa, em suma, que embora a mecanizacdo gere rigqueza, esta predominantemente
aumenta a desigualdade. Nos EUA, nos ultimos 25 anos, em parte devido as tecnologias de
automacdo, a riqueza dos 0,1% dos mais ricos aumentou substancialmente, valendo o
equivalente a 90% da populagdo da base. O aumento da robotizagdo provavelmente acelerou
essa tendéncia, sendo esta uma das alteragdes mais expressivas ao sistema produtivo.

J4a o Conselho de Consultores Econdmicos da Casa Branca tinha previsto que a automacgao
futura afetaria desproporcionalmente os salarios mais baixos, empregos e trabalhadores com
menor escolaridade, causando maior desigualdade econdmica.

A McKinsey Global Institute previu ja que o desemprego originado por motivos tenoldgicos
aconteca agora 10 vezes mais rapido e numa escala 300 vezes maior e com um impacto
aproximadamente 3000 vezes maior do que na revolugdo industrial.

Em suma, os aumentos do desemprego, juntamente com a tendéncia de acentuacdo das
desigualdades nos rendimentos, poderdo por seriamente em causa o equilibrio social
essencial até para manter a paz social essencial a manuten¢dao da democracia.

Sobre reconversdo do trabalho e efeitos na quota dos saldrios no produto

Apesar de se verificar a ocorréncia de mecanismos de realoca¢do do emprego, que mostram
gue o trabalho se move das dreas que se tornam tecnologicamente mais avancadas para as
menos avancadas, desde que a producdo nao seja concorrente entre si. Este mecanismo de
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realocacdo, quando se verifica, acautela o aumento do desemprego, mas ndo tem, ainda
assim, permitido evitar a perda de peso dos salarios no produto. O que nos leva a pensar que
mesmo havendo realocacdo do trabalho, o nivel salarial ndo tem sido recuperado nessa
transicao.

O working paper “Is automation labor-displacing?”, David Autor e Anna Salomons, confirma
esta hipodtese verificando que, apesar da ocorréncia de realocacdo, a partilha do valor
acrescentado pelo trabalho esteve estavel ou até aumentou ligeiramente nos anos 70,
reduziu ligeiramente nos anos 80 e 90, e caiu abruptamente desde os anos 2000 em varios
paises desenvolvidos. A amostra de paises em questdo sdo: Australia, Austria, Bélgica,
Canada, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Alemanha, Irlanda, Italia, Japdo, Coreia do
Sul, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Suécia, Reino Unido, Estados Unidos.

Desta feita, ndo podemos esperar que mecanismos de realocacao do trabalho, mesmo nos
casos em que efetivamente funcionem, nos resolvam o problema em maos, especialmente
sabendo que a robotizacdo e digitalizacdo da economia n3do deixara de promover a quebra
nos rendimentos atribuidos ao trabalho relativamente aquilo que é produzido.

Sobre crescimento econémico e efeitos na quota dos saldrios no produto

Um dos efeitos da robotizacdo é reconduzir parte da riqueza gerada pelo trabalho para o
detentor do robd, portanto para o capital. Esta perda de massa salarial em termos agregados
provoca a reducdo do investimento agregado, o qual deriva dos salarios e ativos acumulados
ao longo do periodo em que os trabalhadores estdo no mercado de trabalho.

Em, “The implications of automation for economic growth and the labor share of income”, E.
Gasteiger e K. Prettner e, partem do Modelo de Solow para explicar que a redugdo da quota
dos salarios no produto das ultimas décadas, nas economias mais desenvolvidas, se deve ao
facto de a automacdo (que surge sob forma de capital na producdo) competir diretamente
com o outro fator de produgao - o trabalho - sendo o retorno da automacao canalizado para
os detentores do capital.

Esta analise permite-nos ainda concluir que a automacdo tem o potencial de aumentar os
padroes de vida da sociedade, enquanto afeta adversamente a generalidade dos
trabalhadores, especialmente os das atividades mais facil e amplamente substituiveis por
rob0s industriais, veiculos sem condutor, dispositivos com capacidade de aprender.

Sugerem assim, os autores, que para mitigar o aumento da desigualdade que daqui deriva, e
para evitar a oposicao social e dos sindicatos que inevitavelmente se geraria, seria desejavel
qgue se desenhasse um sistema de reequilibrio, o qual poderia inclusivamente ter beneficios
ao nivel da reduzida reposicdo das geracdes nas economias mais desenvolvidas, problema
gue expde outra fragilidade relativa a sustentabilidade dos sistemas de pensdes.
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Sobre os Modelos de Crescimento baseados em 1&D

A falta de evidencia empirica dos Modelos de crescimento econdmicos baseados em I1&D deve
fazer-nos pelo menos refletir sobre os continuos e intensivos apoios publicos dos Orgamentos
nacionais a 1&D.

Para este tema, C. Jones, “R&D —Based Models of Economic Growth”, “The Journal of Political
Economy, vol 103” da-nos um contributo fundamental ao constatar a ndao existéncia de
verificacdo empirica destes modelos de crescimento. O autor detalha que:

Estando as politicas fiscais de incentivo a Robotizacao e digitalizacdo da economia das ultimas
décadas assentes num vasto campo tedrico de modelos de crescimento econdmico baseados
em I&D, a sua verificacdo empirica nao foi possivel confirmar, ao fim de décadas de aplicacao.

A literatura dos modelos de crescimento enddgeno tem baseado o crescimento econdmico
na evolucdo tecnoldgica, a qual resulta de esforcos de I&D de agentes econdmicos,
presumindo-os agentes orientados apenas pela maximizacdo do lucro.

Ora, sendo os agentes orientados unicamente pelo lucro, e sendo o progresso tecnolégico
garantia de crescimento econdmico dos estados, caberia ao estado, no ambito destes
modelos econdmicos, dar incentivos a 1&D por forma a tornar economicamente atrativo o
esforco de I&D feito por tais agentes. Surge assim enquadramento tedrico para politicas
publicas orientadas para a atribuicdo de um vasto conjunto de subsidios e incentivos
econdmicos e fiscais as empresas que fizessem um esfor¢o de I&D. Desta forma, os modelos
de crescimento baseados na 1&D, fundamentam a aplicacdo de Politicas Publicas assentes em
incentivos do Estado, pela via fiscal, econdmica ou financeira, destinados as empresas para
que realizem I&D. Estas Politicas tém por base a garantia tedrica de efeitos de escala sobre o
produto, pelo que a sua aplicacdo asseguraria taxas de crescimento da economia no longo
prazo. Por exemplo, a duplicacdo do numero de investigadores, mais do que duplicaria o
produto (pelo menos em Steady State).

O problema é que apesar do esforco dos Estados com expressivos publicos, empiricamente,
estas previsoes falharam, especialmente nos paises desenvolvidos, onde a I1&D aumentou
significativamente, nas ultimas décadas, e as taxas de crescimento estagnaram, tendo até
decrescido nalguns casos. Logo, todos os modelos de I&D sao inconsistentes com a simples
observacdo de que o efeito de escala previsto pelos modelos ndo se verifica no longo prazo
nos paises desenvolvidos. Alids, as economias desenvolvidas tém enfrentado problemas
relacionados com o abrandamento das suas taxas de crescimento e até mesmo de estagnacao
econémica, que, como sabemos, nem politicas de estimulo monetario tem conseguido
reverter. Existe, porém, a evidéncia de que o crescimento é alcancado, mas apenas
transitoriamente.

A este respeito, importa acrescentar que o modelo neoclassico de Solow estimava ja a
ineficiéncia no crescimento longo prazo de subsidiar a investigacdo e acumulacdo de capital,
com efeitos apenas no momento de transi¢ao.
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Em suma, ndo ha evidéncia empirica que corrobore os modelos de crescimento econémico
baseado em 1&D, nem mesmo os mais recentes (Romer, 1990, Grossman e Helpman, 1991;
Aghion e Howitt, 1992). Tém surgido, assim, esforcos recentes de adaptar os modelos de
crescimento baseados em I&D, nomeadamente abdicando do principio de que o crescimento
econdémico depende da existéncia de politicas de promocgao da I&D.

Estas conclusdes permitem-nos relativizar os receios decorrentes do argumento de que os
robds ndo podem contribuir para aquilo que aqui se propde, contribuirem para o sistema de
pensdes, por serem o ultimo garante do crescimento econdmico. Mais concretamente,
obrigam-nos a repensar todo o esfor¢co Orcamental continuamente feito para subsidiar a I&D
e a tecnologia.

Sobre Estagnagdo Economica e efeitos da Taxa sobre Robds

No que ao problema da estagnac¢do econdmica diz respeito, o contributo de E. Gasteiger e K.
Prettner, em “Automation, stagnation and the Implications of a Robot Tax”, abre um campo
de discussdo favoravel a hipdtese de taxagdo dos robds. Deste do estudo, resulta que o efeito
de longo prazo da automacdo no modelo de geragcGes sobrepostas é a estagnacdo do
crescimento econdmico pela via da supressdo dos salarios que no modelo é a Unica fonte de
poupanca. E ainda possivel concluir que a taxacdo dos robots, ndo promovendo o crescimento
econdémico a longo prazo, tem pelo menos o efeito de aumentar o produto e o bem-estar de
equilibrio.

No modelo de geracbes sobrepostas (OLG - Overlapping Generations Model), com automacao
e economia fechada, temos um equilibrio de mercado interno no qual o capital fisico
tradicional - composto por maquinas, linhas de montagem e os proprios edificios - e o capital-
automacdo - composto por robds industriais, impressoras 3D, dispositivos baseados na
capacidade de aprender —e ambos os tipos de capital sdo acumulados de geragao em geragao.
A estrutura de producdo assemelha-se a uma funcdo de crescimento AK. Além disso, a
acumulagao de capital-automacgdo, tendo caracteristicas que até aqui eram exclusivas do
trabalho, considera-se substituto perfeito do trabalho e é por essa via que o capital-
automacdo compete diretamente com o trabalho, tendo o efeito de reduzir a massa salarial
e por essa via as poupancas e o investimento das familias. A economia fica encurralada num
novo equilibrio, a estagnacdo, o que se deve ao efeito da acumula¢do do capital-automacao
gue foi sendo acumulado e que suprime a massa salarial.

Deste modo, ao contrario do modelo neocldssico com agentes racionais (Solow), a economia
estagna mesmo que os agentes invistam nos dois tipos de capital, isto porque o investimento
é totalmente financiado pelos saldrios. Porém os proprios saldrios, isto € a massa salarial, em
cada geracao é reduzida, em termos agregados, pelo capital automacdo-automacao que se
acumulou e que compete diretamente com os saldrios. Assim, se conclui que o capital-
automacdo ao acumular-se “cava a sua prépria cova”.
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Depois desta conclusdo o autor analisa os efeitos no modelo da aplicacdo de uma taxa sobre
os robos. Sendo inegavel o impacto da automacdo na economia, é inevitdvel que se pensem
formas de mitigar o seu impacto.

No artigo a taxagdo dos robOs é posta em andlise, através da taxacdao do rendimento
proporcionado pelo robot, receita que poderia estar relacionada, neste caso, a um
mecanismo de redistribuicdao a favor de quem nao detém capital, proporcionando por essa
via 0 aumento do rendimento dessa parte da populagdo e assim o aumento da poupanca. Da
aplicacdo do modelo resulta que, apesar dessa medida ndo servir para evitar que no longo
prazo a economia esteja em recessao, tem o mérito de aumentar o nivel de rendimento per
capita e o bem-estar de Steady State. Sublinha-se que o modelo se desenvolve em economia
fechada, onde o capital (tradicional ou com Inteligéncia Artificial) ndo se podem mover para
o exterior, pelo que a implementacao de tal taxa dependera sempre de uma iniciativa
conjunta, como UE ou OCDE.

Em suma, a razdo para a estagnacdo deriva de, por definicdo, a Inteligéncia Artificial
incorporada na automacdo competir diretamente, embora em percentagem diferente,
conforme as fungdes, com o trabalho e comprimir, por essa via a massa salarial. Em
consequéncia disto, reduz as poupancas e investimentos das familias e impede, no longo
prazo, a economia de crescer.

Sobre a Inteligéncia Artificial como um problema geracional

E vulgar ridicularizar-se os receios relativos a substituicdo da m3o de obra humana por
dispositivos com Inteligéncia Artificial, escudando-se sempre na velha mdxima de que os
salarios reais sempre dependerdo da produtividade do trabalho, e, por sua vez, a
produtividade aumenta com a automacgao.

Mas, a Inteligéncia Artificial estd a atingir um tal nivel de desenvolvimento que, em breve,
dispensard o trabalho pouco qualificado, de forma abrangente, num conjunto vasto conjunto
de profissGes. Para varias profissdes, trata-se ja da total dispensa do factor humano e ainda
do surgimento de novas tarefas delineadas e adaptadas, de raiz, para robds, em vez de
trabalhadores.

E disso exemplo, os camides de condugdo auténoma (sem condutor humano) do futuro ja em
experimentacdo. E a Uber, em associacdo com a Volvo, ja tem os primeiros carros totalmente
auténomos em circulagdo. Assim que estejam ultrapassadas as questdes legais e éticas
relacionadas com a circulagdo auténoma destes veiculos, assistiremos a uma tensao social
muito mais premente do que aquela que resultou da confrontacdo de taxistas e motoristas
das plataformas digitais, entre elas a propria Uber.

E uma alterac3o profunda da sociedade, pela dispensa massiva do fator humano, neste caso
no servigo de transporte, com consequéncias diretas e imediatas para o estado social tal como
0 conhecemos.
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Se a mecanizacdo que conhecemos permitia a um motorista maior eficiéncia no desempenho
da sua funcdo e até a sua maior seguranca, estamos a falar de um tipo de desenvolvimento e
repercussao social, que permite manter um certo equilibrio, ainda que a evidéncia empirica
ndo demonstre que a evolucdo dos saldrios tenha acompanhado o aumento da eficiéncia
ocorrida nas Ultimas décadas. Mas, se a tecnologia atualmente em desenvolvimento,
concretamente a dotada de Inteligéncia Artificial, permite a plena substituicdo do motorista,
entdo podemos considerar estar posto em causa o equilibrio sustentavel na distribuicdo da
riqueza gerada no processo produtivo pela sociedade bem como a capacidade negocial de
trabalhadores que podem mesmo deixar de ser integrados sequer na cadeia de producao
dalguns setores. Esta légica da Inteligéncia Artificial pode deixar o dono do capital-automacao
numa posicao de independéncia face ao trabalho, permitindo reduzir nalguns casos, ou
praticamente eliminar, noutros, a reparticdo do produto pelos saldrios. Assim, se quando ha
complementaridade homem-maquina, os trabalhadores ainda podem exigir aumentos de
remuneracdao derivados do aumento de eficiéncia pela utilizacdo da tecnologia, quando
ocorra substituibilidade, como é predominantemente a finalidade da Inteligéncia Artificial, é
apenas o dono do capital quem aumenta a sua participacdo na reparticao da producdo.

Apesar de a concecao e desenvolvimento dos dispositivos de Inteligéncia Artificial exigirem
mao de obra altamente qualificada, é necessario ter presente os nimeros do aumento da
desigualdade em paises como os EUA onde este caminho da robotizacdo tem sido
amplamente seguido.

Importa, portanto, sublinhar que as maquinas dotadas de Inteligéncia Artificial, sdo uma
forma de capital, quanto maior a sua rentabilidade maior o retorno do capital, ndo o do
trabalho, pelo menos, ndo necessariamente.

Ainda que o pensamento econdmico predominante resista a ver os robds como rivais dos
trabalhadores, a verdade é que de cada vez que uma inovagdo permite substituir mao de obra
humana, a realocacdo dessas pessoas, a existir, tem acarretado a intensificacdo das
desigualdades sociais devido ao aumento da produtividade marginal destas maquinas, ao
passo que a mao de obra, principalmente a menos qualificada e aquela que nao esteja afecta
ao préprio desenvolvimento e implementac¢do da robotizagdo na economia.

Em “Smart machines and Long Term Misery”, Sachs e Kotlikoff, fazem notar que, subjacente
a esta problematica esta ainda a criacdo de um problema geracional que se coloca na medida
em que, a ameaca da Inteligéncia Artificial ao ir além dos efeitos sobre os trabalhadores mais
velhos, portanto com maior dificuldade de se adaptar e dos trabalhadores menos
gualificados, logo mais facilmente substituiveis, atinge abrangentemente as geracdes mais
jovens pois, ainda que tenham mais qualificagdes académicas, ndo tém experiéncia
profissional, componente necessaria para que sejam considerados qualificados nesta analise.
Deste modo, as futuras geracées ndo chegam sequer a encontrar suficientes oportunidades
para adquirir experiéncia profissional a qual, somada a académica, faca deles trabalhadores
qualificados.
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E assim que, 3 medida que os dispositivos utilizados nos escritérios, nas fabricas e nos
terrenos agricolas se tornam mais inteligentes, os jovens trabalhadores do presente se
tornam mais pobres e poupam menos, o que lhes limita a capacidade de investir, neles e em
capital. Assim, a economia caminha para periodos de funcionamento com menos utilizacao
de mao de obra e de capital fisico, o que reduz a massa salarial dos jovens no inicio da sua
vida ativa e os deixa sem capacidade de investir, deixando-os mais vulneraveis na velhice. Esta
ultima decorre da sequéncia anterior, se admitirmos que o seu rendimento na velhice
depende daquilo que foi o seu rendimento na idade ativa.

A este titulo sdo cada vez mais numerosos os exemplos de desenvolvimento de dispositivos
dotados de Inteligéncia Artificial de tal modo eficientes que reduzem abruptamente a
produtividade marginal dos trabalhadores n3do qualificados, mas aumenta
extraordinariamente a produtividade dos trabalhadores qualificados que desenvolvem os
dispositivos com Inteligéncia Artificial para a substituicdo de trabalhadores ou que fiqguem a
servir-se deles.

Este exemplo pode remeter-nos para o nimero jovens advogados ou juizes que podem
facilmente ser substituidos por software capaz de aprender que, em tempo real, e com base
em fluxos de dados que recolhe, decide e entrega rapidamente trabalho que ocuparia horas
a ser feito pelo homem.

Naturalmente a utilizacdo de uma tal tecnologia permite reduzir o nimero de profissionais
afetos a profissdao, reducdo que faz aumentar a dificuldade que as novas geragbes, neste
exemplo de advogados, encontram para adquirir experiéncia profissional.

Assim estes profissionais mais dificilmente se tornam qualificados, ndo por falta de
habilitacdes, mas por falta de experiéncia profissional, aumentando a dificuldade de inserc¢ao
no mercado de trabalho em ndmero suficiente para manter uma estrutura social equilibrada,
nem em termos identitarios, nem, tdo pouco, para manter de forma abrangente e digna os
beneficios que o estado social garante a populacdo, desde logo porque parte desses
mecanismos estdo ao alcance apenas de quem trabalha e faz descontos.

Idéntico problema se coloca ja na medicina se atentarmos a que maquinas conseguem ja
superar médicos no diagndstico e que os enfermeiros poderiam ja ser substituidos num
conjunto de fungdes que desempenham atualmente.

Assim, temos o efeito geracional, particularmente prejudicial para as novas geragdes que,
ganhando menos, e trabalhando mais precariamente (embora o vinculo ndo seja analisado
neste estudo), nao chegam a ter rendimento a um nivel que lhes permita investir. E, com o
passar do tempo, a robotizacdo ndo deixara de provocar a reducdo do investimento e,
portanto, da poupanca nacional e também do stock de capital disponivel na economia.

O efeito que assim persiste promove a redugdao do rendimento ndo sé para os jovens
trabalhadores no presente, mas também as geracGes futuras. O que sucede, desde logo
porgue a reducao da taxa de poupanca levara a acentuacdo da reducdo de saldrios de geracao
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para geracdo. Esta situacdo implicara efeitos especialmente perversos a partir da idade da
reforma.

Desta forma, caminha-se para um equilibrio em que quem consiga poupar e investir em
capital tecnoldgico aumenta o seu nivel de bem-estar econémico, reduzindo o bem-estar de
todos os outros, nomeadamente das geracdes mais jovens e das préximas.

Isto ndo significa que devamos contrariar ou desincentivar os desenvolvimentos relacionados
com a Inteligéncia Artificial, apenas nos tem de alarmar para a preméncia de conceber e
implementar Politicas Publicas, via fiscal ou contributiva, de transferéncia inter-geracional.

Esta conclusdao é urgente pois o que se faz atualmente é, precisamente, o oposto, isto €, a
alocacdo de recursos publicos a robotizacdo. Situacdo que além de acelerar um processo de
substituicdo que a sociedade, tal como esta estruturada, ndo esta capaz de acomodar, nao
sem acentuar as desigualdades socias, criando riscos de rotura em mecanismos essenciais a
manutencdo do estado social. E o caso dos sistemas de pensdes unicamente assentes na
contribuicdo dos trabalhadores, concebidos que foram para outra realidade laboral.

Os governos tém o dever perceber o momento de atuar e procurar estabilizar a protecao
social que proporcionam a populacao, tendo necessariamente de adaptar as suas fontes de
financiamento num cendrio em que o funcionamento do préprio mercado se estd a alterar.

No caso do mercado de trabalho, a alteracdo provocada pela Inteligéncia Artificial obriga, por
todo o exposto, a reformulagdo dos mecanismos publicos de protecdao social dirigidos a
sociedade em geral e aos trabalhadores em particular para as novas formas de geracdo de
riqueza.

Chegada esta, portanto, a hora de encarar a capacidade produtiva que ndo é repartida pelo
trabalho mas que deriva da capacidade humana de inovagao e que, acima de tudo, s6 pode
ser integrada na sociedade como a temos se contribuir para a manutencdo do seu
funcionamento, como Unica forma de evitar retrocessos sociais e de redugao do nivel de bem-
estar de geragao em geragao, realidades que promovem o descontentamento e instabilidade
social, destabilizadores do normal ambiente democratico que os Estados democraticos
desenvolvidos tém conseguido manter.

Com decisdes acertadas de taxacdo sobre as novas formas de gerar riqueza com base em
alternativas de que ndo se dispunha quando concebemos a forma de financiamento do
sistema de pensdes, todas as geracdes podem beneficiar dos avancos tecnolégicos, ao passo
que o laissez faire fard com que as proximas geracbes percam a custa de ganhos mal
distribuidos e circunscritos ao presente. O que pode, e deve, ser feito indo ao encontro do
cardacter publico, solidario e universal da Seguranga Social.

4.5 Em Portugal
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Em termos fiscais a nossa situacdo atual é muito distante da neutralidade. Tém sido
operacionalizados programas de apoio ao I&D e automacdo ao longo dos anos e tem sido
razoavelmente consensual a necessidade e utilidade da sua existéncia, dada a necessidade de
convergéncia da produtividade num pais que iniciou o processo de desenvolvimento
industrial tardiamente, quando comparado com as economias de referéncia da Unido
Europeia.

Atualmente, para ilustrar o incentivo que temos para acelerar a automagdo, temos de nos
debrucar um pouco sobre o SIFIDE Il - Sistema de Incentivos Fiscais a 1&D, quadro de apoios
fiscais contemplado no OE 2020, em vigor.

Em entrevista ao Expresso de 3 de agosto de 2020, o presidente da ANI (Agéncia Nacional de
Inovagdo) explicava, que o SIFIDE vale a pena para as empresas porque: “O Estado pode
devolver-lhes de 32,5% a 82,5% do investimento realizado através de um crédito fiscal que
nem precisa de ser usado ja, mas nos anos seguintes. Ou seja, mesmo que as empresas deem
agora prejuizo, podem sempre usar este crédito fiscal apds a crise. (...) As empresas nem
precisam de fazer a sua propria I&D para obterem este desconto no IRC. Basta que apliquem
parte dos seus lucros na participagdo no capital de instituicdes de I&D ou em fundos de
investimento especificamente destinados a financiar outras empresas no seu esforco de
inovacgdo. Ex. “Imagine que um pequeno empresario nao faz 1&D, mas decide comegar a
aplicar 100 mil euros do seu lucro em unidades de participagdao deste tipo de fundos de
investimento. Nesse 12 ano, podera obter 82,5% para descontar no IRC”.

Neste artigo € ainda anunciado que as despesas declaradas ao sistema de incentivos fiscais a
I&D empresarial para se obter desconto no IRC disparou 50% em 2019.

Deste programa destaca-se o expressivissimo beneficio que é dado as empresas, mesmo
aquelas que ndo invistam em Inovacdo, através da possibilidade de compra de Unidades de
Participacdo ao Fundo de Investimento escolhido para aplicar estas verbas. Assim as
empresas tém reconhecida a deducdo a coleta na declaracao de rendimentos do exercicio
fiscal em que adquirem as participacdes de capital. E a atribuicdo do beneficio fiscal é
atribuido mesmo que o Fundo ndo o aplique.

Além disso, em 2019, n3o havia prazo minimo de ndo alienacdo das Unidades de Participacao,
gue passou a ser de 5 anos no Orcamento do Estado de 2020, o que significa que ndo existe
t3o pouco o impedimento de alienag¢ao das Unidades de Participa¢ao no Fundo.

Permite até que as empresas que ndo apostem em I&D, invistam em fundos de investimento
através de uma capital de risco, caso em que, além de ndo ter de liquidar 82,5% (Tx. fixa de
32,5%+ tx. incremental 50%) do IRC devido, tém ainda um retorno, TIR do fundo a 8 anos (pds
management fees) de 33,1%. Ou seja, um incentivo expressivo sob a forma de uma alternativa
ao pagamento de IRC pelas empresas que a este estejam sujeitas.

Este beneficio fiscal ilustra muito bem o quanto estamos, em termos de Politicas Publicas,
longe da neutralidade em matéria fiscal no que toca a promocao da I&D e da automacao. E
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do caminho que temos para percorrer em termos fiscais, mesmo antes de operacionalizar a
hipdtese da taxacdao de robds propriamente dita, numa realidade em que os subsidiamos
muito além daquilo que seria expectavel reconhecendo os efeitos insatisfatorios destas
politicas noutros paises.

4.6 Em perspetiva
De entre as vantagens da taxacdo dos robds destacam-se:

A subsidiacdo que é feita sob o fascinio do progresso tecnoldgico torna a substituicdo do
trabalho por rob6s mais acelerada do que aquilo que a eficiéncia econdmica recomendaria.

Ja tributamos menos o capital do que o trabalho, e um imposto sobre rob6s nao inverteria o
podio, atendendo ainda ao facto de que robds também ndo pagam outros impostos que os
trabalhadores pagam no seu dia-a-dia.

A receita fiscal proporcionada pelos trabalhadores que se tornam redundantes ou que
passam a ter menores salarios com a automacgdo deve ser compensada com nova receita
oriunda por quem rentabiliza essa substituicao.

Ainda que ocorra realocacdo da mao de obra cujas tarefas se tornam redundantes com
automacdo, o esforco com os subsidios de desemprego e reciclagem da formacao desses
trabalhadores é suportado pelo Estado.

A automagdo permite gerar riqueza, mas se esse incremento de eficiéncia nao for
redistribuido pela sociedade, remunerando apenas o capital, a espiral desigualitaria sera
inevitavel. E o alcance da substituicdo de trabalhadores é global pois abrange também
trabalhos complexos, nao se circunscrevendo aos trabalhadores menos qualificados.

De entre as desvantagens da taxacao dos rob0s destacam-se:

Até agora, a taxa de substituicao de empregos por robds tem sido inferior aos andncios mais
alarmistas e, além disso, espera-se que mecanismos de realocacdo de trabalho para funcdes
menos automatizdveis, ou mesmo novas fungdes como parametrizagao e controlo dos novos
processos produtivos robotizados, trave quebras expressivas do nivel de emprego;

As percentagens de emprego sao muito altas em muitos paises industrializados, incluindo
Alemanha e Japao, que tém um tecido produtivo intensivo em rob0s, e taxas de desemprego
baixas;

No fundo as desvantagens elencadas para a contribuicdo da Inteligéncia Artificial para a
sociedade convergem essencialmente para o risco de se perderem os beneficios Inteligéncia
Artificial, como: mais lazer para a sociedade ou a ocorréncia de menos acidentes laborais.

A complexidade de desenho de um sistema fiscal sobre os robots é um obstaculo importante,
mas nado é insanavel e sera um problema menos complexo de lidar do que os que decorrem
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da desconexdo dos sistemas de protecdo social face a realidade social e produtiva e da,
inevitavelmente relacionada, disseminagao da pobreza, como revoltas sociais massivas, fome,
violéncia, etc.

4.7 Medida proposta —imposto sobre a comunicacdao entre equipamentos da internet
das coisas

Sendo, como se concluiu, a questdo da inclusdo da taxacdo da Inteligéncia Artificial matéria
de agdo conjunta entre os paises, pelo menos, do espag¢o Europeu e sendo a necessidade de
diversificacdo das fontes de financiamento da Seguranca Social algo que ndo podemos deixar
na esfera das intengdes para anos futuros, algo que, alids, nos prende e compromete tanto
mais quanto mais o tema da estabilizacdo das receitas sirva para corre¢des aos beneficios e a
instalacdo de um clima de incerteza corrosivo das bases de confianca e previsibilidade em que
deve assentar.

Uma proposta de diversificagdo das fontes de financiamento alinhada com a ldégica da
contribuicdo da Robotizacdo para a sociedade configuravel e exequivel a breve prazo podera
passar pela taxacdo das comunicacdes loT — Internet of Things — o que corresponde a taxar a
comunicacdo e interacdo entre equipamentos que suportam os processos produtivos.
Comunicag¢ao ou interagao que acontece tendencialmente sem intervengdao humana.

A Internet das Coisas IoT — Internet of Things - refere-se a uma rede de
dispositivos, equipamentos, veiculos ou sistemas interconectados,
normalmente denominados por dispositivos/sistemas "inteligentes". Estes
dispositivos ou sistemas incorporam software e conectividade de rede para
recolher e partilhar dados e podem ser monitorizados ou controlados
remotamente, tendencialmente sem intervengdo humana.

Estes fluxos de comunicagdo tém por base cartdes SIM loT para comunicagdes
entre dispositivos, também designadas M2M — Machine to Machine.

O potencial de rentabilidade e eficiéncia decorrente da conexdo de dados e dos mecanismos
dotados de Inteligéncia Artificial tem propiciado a rapida expansao da Internet of Things (loT),
enqguanto via para a ocorréncia dos fluxos de comunica¢do entre maquinas. E, por sua vez, o
advento da Inteligéncia Artificial tornou possivel ter todas as condi¢des tecnolégicas — como
a universalizagdo da rede 5G — essenciais a escala a que este ambiente tecnoldgico obriga,
dando aos cartdes loT a capacidade de comunicar dados em tempo real em quantidade de
comunicacdes e volume de dados partilhados entendidos como ilimitados.

E, de facto, o futuro baseado no suporte da Inteligéncia Artificial tem sido ha muito
sedimentado: os chips em avides, carros, barcos, telemdveis, edificios, ruas, na producao
industrial e no comércio, por um lado, e a infraestrutura de rede de conexao propiciadora de
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partilha de dados tendencialmente imediata e infinita. Todo este terreno fértil a comunicacao
entre dispositivos eletrénicos, dotados de Inteligéncia Artificial, entre si esta numa fase de
sedimentacdo que permite a exponenciacdo destes fluxos de comunicacdo digital em tempo
real.

A produgdo e prestagdo de servigos, nos diferentes sectores produtivos, assenta cada vez mais
em comunicagoes loT, que se acredita ser a tecnologia mais importante para a redugao de
custos de producdo, particularmente os energéticos, sobre os quais recaem as principais
preocupacdes da industria na atualidade.

Desta feita a operacionalizacdo da taxacdo dos Robés poderd acontecer de forma mais
expedita pela via da tributa¢do da cadeia de fluxos de comunicagao entre os dispositivos, mais
do que diretamente sobre incrementos tecnoldgicos de Inteligéncia Artificial nos processos
produtivos propriamente ditos. O que ndo é mais do que fazer incidir um imposto sobre a
faturacdao das operadoras de telecomunica¢bes a operar em Portugal naquilo que diga
respeito aos consumos de telecomunicacdes deste tipo de oferta a qual é consubstanciada
em servicos associados a cartdes SIM loT.

Contexto e Aplicagdes Comuns da loT — Internet of Things

A loT tem sido destacada nas prioridades de investimento dos CEOs, como exemplifica o resultado do
inquérito sobre prioridades de Investimentom da PwC.

Figura 20. Investimento das organiza¢bes em tecnologias disruptivas, 2018
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Fonte: Global Digital 1Q, PwC, 2018.
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Portugal tem tido avancos importantes na utilizacdo da loT, tendo apresentado resultados desafiantes
nesta matéria, conforme evidenciado pelo relatério da ANACOM relativo a 2021.

Tabela 18 . Finalidade dos dispositivos ou sistemas interconectados que podem ser monitorizados
ou controlados remotamente através da Internet utilizados pelas empresas, Portugal e UE27, 2021

UE27 Portugal
(%) (%)

Seguranca das instalagoes (ex. sistemas de alarme, detetores de 72
fumo, fechos de seguranca, camaras de seguranca "inteligentes")

Gestao do consumo de energia (ex. medidores, termostatos, 30
lampadas "inteligentes")

©eE

Gestao logistica (ex. sensores monitorizados/controlados pela 22 21
Internet para localizar produtos ou veiculos na gestao de armazéns)

Processos de produgao (ex. sensores ou etiquetas RFID que sdo
monitorizadas/controladas pela Internet e usadas para monitorizar 17
ou automatizar o processo)

Monitorizagao das necessidades de manutencao (ex.
sensores monitorizados/controlados pela Internet para monitorizar 24 18
as necessidades de manutencdo de maquinas ou veiculos)

Servigo ao cliente (ex. camaras ou sensores "inteligentes"

controlados pela Internet para monitorizar as atividades dos 13 @
clientes ou oferecer-lhes uma experiéncia de compra personalizada)

Outros fins 24 24
Dois ou mais fins referidos 56 49
Trés ou mais fins referidos 28 22

Fonte: Comissdo Europeia, Information and Communication Technologies in Enterprises, 2021.

Nota: Empresas com 10 ou mais pessoas ao servico que utilizam dispositivos ou sistemas
interconectados que podem ser monitorizados ou controlados remotamente através da Internet (ndo
inclui o sector financeiro).

Resumem-se de seguida as aplica¢des mais comuns da loT por sector
No sector Energético — Gestdao do consumo energético

A telecontagem de Eletricidade, inovacdo em curso no nosso pais, proporciona expressivas melhorias
de eficiéncia da rede energética. A comunicag¢ao do consumo em tempo real permite, desde logo, que
o fornecedor elimine servicos prestados para a recolha presencial ou comunica¢do da contagem dos
consumos dos Quadros Elétricos. Permitira, por outro lado, aos consumidores conhecer e controlar
em tempo real o seu perfil de consumo e programar medidas para variagdes ocasionais.

Quanto a aplicacdo da loT e ao seu impacto transformador na forma de funcionamento do mercado
ha a referir que, para 1a da evidente perda de postos de trabalho permitida por este tipo de
comunicacdo estabelecido unicamente entre maquinas, e da crescente incorporacao de Inteligéncia
Artificial, este tem originado o surgimento de novas necessidades de trabalho humano, relacionado
por ex. com a parametriza¢do, o controlo e tratamento de toda a informacgao recolhida. Porém, os
dispositivos a comunicar entre si, dispondo de Inteligéncia Artificial, acumulam conhecimento de tal
ordem completo sobre os eventos que ocorrem e a sua relacdo que conseguem a despoletar medidas
gue eram da exclusividade do trabalho humano.

Esta mudanca é absolutamente transversal e estima-se que estejam em funcionamento 6 milhdes de
cartdes SIM oS em contadores em Portugal nos préoximos 2 anos.
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Em curso estd também a concecdo de idéntica dindmica para os contadores de dgua e de gas, dispondo
de potencialidades analogas.

A Seguranca das Instalacoes

Como se observava na Tabela 1, Portugal ficou 14 p.p. acima da média da EU na utilizagdo de
equipamentos de seguranca das instalacdes, tendo ficado em 32 lugar deste ranking em 2021.

Atualmente as solucbes de seguranca assentam em sistemas com eventos parametrizdveis pelo
fornecedor que, ao ocorrerem despoletam uma sucessdo de iniciativas/procedimentos que ocorrem
entre dispositivos, como a geracdo automatica de alertas ou mesmo filmagens mediante uma
determinada ocorréncia parametrizada nos dispositivos.

Sector Industrial

Atualmente, o investimento na manutencdo preventiva e gestdo da eficiéncia dos equipamentos,
passa pelas solucdes loT, ai usadas para melhorar o rastreio remoto, monitorizacdo e manutencdo de
dispositivos industriais no préprio chao de fabrica.

AlloT —Industrial Internet of Things —tem subjacente a ideia de que as mdquinas inteligentes sdo mais
precisas e consistentes do que os trabalhadores humanos na comunicagdo através de dados. E esses
dados, ao serem partilhados entre dispositivos e sistemas de informacdao podem ajudar as empresas
a identificar ineficiéncias e problemas de forma preventiva, automatizada e tendo ainda um grande
potencial de controle de qualidade, custos e sustentabilidade.

Ao nivel produtivo permite nomeadamente uma minuciosa gestdo do consumo de energia em cada
detalhe do processo produtivo.

Sector dos Transportes

Além da gestdo de frotas, estdo em utilizacdo chips em camides com ou sem condutor,
automoveis, trotinetes e bicicletas partilhadas das cidades, avides, navios, e assim por diante.

Esta disseminacdo de cartBes foi alids a principal responsavel pelo problema do atraso nas
entregas de automdveis comprados em 2020 e 2021, tendo ocorrido pela insuficiéncia de
fabricantes de chips para a procura global.

A proliferagdo dos carros elétricos impulsionou a procura de chips, ou seja, da loT, porque
precisam de alimentar computadores inteligentes e assistentes de estrada, bem como
sensores que informam o condutor.

Além disso, este sector promovera um importante incremento de utilizacdo da loT pelo
aumento acelerado da rede de carregamento de veiculos elétricos na Europa, com loT a
permitir disponibilidade em tempo real e agendamento de reservas, cobranga e faturacao
automatizada, etc.

Por fim, um exemplo ilustrativo da importancia da loT no sector da aviacao: A GE Aviation analisou
340TB de dados recolhidos e partilhados em 3.4 milhdes de voos em 25 companhias de viagdo para
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melhorar a performance dos ativos e minimizar ineficiéncias até entdo ndo detetdveis. Os resultados
foram: melhoria da performance em 287 vezes, redugdo de custos em 7 vezes, inovagdo em termos
de ganhos de tempo 7 dias (Fonte PWC).

Agro-Pecuaria e Eco-sustentabilidade

Na agricultura inteligente, os sistemas de rega integram Inteligéncia Artificial que permite
otimizar o consumo de recursos pela monitorizacdo, em tempo real, de todo o ambiente
envolvente, podendo decidir autonomamente as necessidades de d&gua, atenta a
circunstancia especifica da hora e local e de cada especifico dispositivo. Assim, cada aspersor,
ao comunicar pormenorizadamente as condi¢Ges da terra e do ambiente envolvente recebe
informacdo sobre o 6timo dispéndio de dgua. Parametrizado que estd cada evento, tudo
funciona autonomamente da intervengdao humana numa sequéncia de comunica¢des entre
maquinas, cada uma com um contributo para o processo de produgdo e decisdo.

Servicos de Saude e bem-estar
A monitorizacdo remota de pacientes internados ou em tratamento.

Alguns aparelhos conectados sdo implantados nos pacientes e recolhem, armazenam e
enviam informacdo em tempo real sobre, por exemplo, o sistema cardiovascular do doente,
permitindo monitoriza¢do e intervencado a distancia.

Domética para lares e construgao

As solucdes para as habitacdes comecam a integrar possibilidades de autonomizacdo do
controlo de climatizacdo; e da generalidade dos equipamentos domésticos, sensores de
abertura de portas e gestdo auténoma das compras para a casa.

No Retalho

A analise de dados em tempo real permite compreender as preferéncias dos consumidores e aplica-
las a processos: concec¢do de produtos que satisfacam as necessidades dos clientes. Os proprios
dados provém de dispositivos loT que as pessoas utilizam no seu dia a dia.

Cidades inteligentes

As cidades comegam a ser geridas em diferentes vertentes com base em sensores para monitorizar o
ambiente, trafego, dgua, multiddes, iluminacdo, gestdo de residuos, estacionamento, seguranca e
muito mais.
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Conceptualizagdo da contribuicdo dos Robos

A proposta de contribuicdo dos rob6s para a sociedade passaria assim pela aplicacdo de um imposto
incidir sobre as comunicagdes entre maquinas.

Criacdo deste imposto incidira sobre toda a faturacdo das operadoras associada a cartdes SIM loT,
incluindo os servigos prestados ao abrigo da utilizagcdo destes cartdes, o que inclui a mensalidade e
consumos extra-plafond, os servicos de gestdo dos equipamentos/cartdes e respetivo suporte, envios
de SMS e voz, por cartdes loT.

A taxa a incidir sobre estas comunicacdes expectavelmente terd um valor de 5%, com uma margem
de 3 p.p..

A receita assim apurada contribuiria de forma regular para reforcar as receitas do FEFSS.

A principal vantagem do imposto assim concebido é a sua operacionalidade no presente, o que em
matérias relacionadas com a Inteligéncia Artificial € um por maior. Além disso, sendo um imposto
novo nao rivalizard com as demais fontes de receitas do OE ja destinadas a outras necessidades do
Estado. Nao menos importante é o seu potencial de gerar receita continua e crescente, proporcional
a substituicdo de intervencdo humana nos processos de geracdo de riqueza. E, apesar de recair sobre
uma particular fungdo exclusiva do ser humano — a comunica¢do — sem incidir sobre inovagdes
incrementais que a Inteligéncia Artificial proporcione, mas somente sobre os fluxos de comunicacdo
entre maquinas.

4.8 Conclusao

Na comparacao entre humanos e robds, ressalta que os robds estdo muito aquém dos
trabalhadores em, pelo menos dois aspetos: na auséncia de empatia, que os engenheiros
tentam compensar, tentando por exemplo capacitd-los a acompanharem pessoas na terceira
idade, e nas contribuicGes para o Estado, pois os estados tém tomado a opg¢ao de promover
medidas de estimulo a robotizacdo e digitalizacdo, o que faz deles grandes recetores dos
orcamentos nacionais, sem que sejam, pelo menos diretamente, contribuintes desse sistema
gue os apoia e promove. Assim, o que se propde, numa primeira fase, é que se nivele o
terreno, pois nesta corrida entre o trabalho e a Inteligéncia Artificial, o plano fiscal é muito
mais inclinado para o trabalho do que para a maquina.

Mas esta questdo da taxagdo dos robos, ou da tecnologia dotada de Inteligéncia Artificial, ou
das TIC, e concretamente o seu estudo em economia, pressupde sempre assumir que se esta
em economia fechada, o que equivale a dizer que a questdo fiscal terd sempre de ser
transfronteirica, remetendo sempre a anadlise das solugdes para o plano europeu, onde, alids
ja tem sido discutida.

Ainda que a tributacdo dos robds esteja distante é importante a reorientagao das Politicas
Publicas nacionais tdo focadas que ainda estdo na subsidiacdo tecnoldgica que tem provada
nao entregar os resultados que prometiam em termos de crescimento econdmico sustentdvel
e duradouro.
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Aqui chegados, apresenta-se uma alternativa de tributagdo que incide especificamente sobre
as comunicac¢les entre maquinas, designada loT — Internet of Things — a qual tem permitido
potenciar exponencialmente os resultados alcangados pela Inteligéncia Artificial em termos
eficiéncia e substituicdo do trabalho humano e implementar uma forma de contribuicdo da
robotizacdo para a sociedade.

Acresce que, se a robotizacdo, que faz reduzir a massa salarial e as novas formas de trabalho
sem vinculo, mais amigas da economia digitalizada e versatil, se conjugarem plenamente,
entdo, sim o campo de debate sobre a sustentabilidade do sistema de pensdes terd amplo
espaco para ser posto em causa. Naturalmente, o financiamento do sistema de Previdéncia
terd de ser acomodado ao sistema produtivo do futuro, onde mdaquinas adquirem
competéncia exclusivas dos humanos no processo produtivo e desempenham-nas
autonomamente.

Mas para prosseguir um tal caminho, ou se segue convictamente o principio de solidariedade
geracional e civilizacional, ou entdo continuaremos a equilibrar o sistema através do
adiamento da idade de acesso e da penalizagao no valor atribuido, solugao que rapidamente
pora em causa o cumprimento da finalidade a acautelar, a velhice condigna das pessoas.
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5. O papel da Contratagdao Coletiva no fomento do Sistema Complementar de Seguranca
Social: o presente e o futuro dos regimes profissionais complementares, por Jodo Pedroso e
Candida Simdes

5.1 Introducao

Os sistemas publicos de seguranca social mais desenvolvidos e maduros, designadamente na
Unido Europeia, encontram-se confrontados com um cenario cuja combinagao de diversos
fatores (demograficos, financeiros, econdmicos e sociais) questionam a sustentabilidade e a
adequabilidade do Sistema de Seguranca Social.

Tendo como pano de fundo o panorama esbocado, seremos instados a perscrutar respostas
gue possam, a longo prazo, repensar e redefinir a politica publica subjacente ao atual Sistema
de Seguranca Social, nos seus diversos subsistemas. Isto porque, mantendo-se o atual status
guo, no subsistema previdencial ou contributivo, um trabalhador, que esteja a formar a sua
carreira contributiva, no ano de 2020, tenderd, no final da sua vida ativa, a ser surpreendido
com uma pensdo de reforma aquém da desejada e insuficiente para manter o nivel de vida
qgue o provento do seu trabalho |he proporcionava. Ademais, as previsdes demograficas
evidenciam que Portugal esta a envelhecer rapidamente, o que significa que um trabalhador
portugués terd, inevitavelmente, que trabalhar por mais tempo — aumento da idade de
reforma — e, prolongando assim a sua vida ativa por forma a conseguir obter uma prestacao
de pensdo de reforma com uma valor mais préximo das suas expectativas.

Como corolario deste panorama que vivenciamos, torna-se impositivo procurar medidas
capazes de dar resposta a este problema. Urge proteger os trabalhadores contra os riscos
sistémicos a que possam estar expostos decorrentes do inevitdvel envelhecimento
demogréfico, de crises econdmico-financeiras e, ou, sociais, como a crise pandémica do
COVID-19, em que vivemos.

Neste capitulo, a nossa reflexdo ndo incidira sobre as necessarias reformas, em Portugal, de
modo a garantir a sustentabilidade e adequabilidade das politicas publicas dos subsistemas
previdencial, protecdo social de cidadania (solidariedade, protecdo familiar e de acdo social),
do sistema geral de seguranca social e, ainda, da caixa geral de aposentacées). Abordaremos
unicamente, neste texto, sem conceder na necessidade, em primeira linha, das referidas
reformas, o papel do sistema complementar de seguranca social, mormente dos regimes
complementares de iniciativa coletiva, cujos beneficios, como adiante se vera, estao ainda
por explorar.

Neste campo, visitaremos brevemente algumas solugdes desenvolvidas em paises da Unido
Europeia, refletiremos sobre as estruturas que o nosso ordenamento juridico dispde, mas
cuja mobilizacdo, nos apercebemos, é reduzida. Colocaremos a ténica nos instrumentos de
regulamentac¢do coletiva de trabalho de fonte negocial, e averiguaremos em que medida
poderemos tirar partido das suas funcGes e desenvolver os regimes profissionais
complementares de seguranca social. Por isso, o nosso intento sera revelar que a func¢do da
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convencgdo coletiva ndo esta circunscrita a luta pela melhoria imediata das condicdes de
trabalho, este instrumento apresenta-se capaz e essencial para negociar beneficios diferidos
para os trabalhadores.

Destarte, este ensaio almeja evidenciar o importante papel da convengao coletiva, numa
concecdo decente e democratica do direito do trabalho, enquanto instrumento que se
carateriza por ser o centro nevralgico da negociacdo das diversas matérias que entretecem as
relagOes laborais revelando-se, por isso, 0 meio mais eficaz para em parceria com o sistema
de seguranca social promover a sua reforma, e ainda, cumprir a enucleada vocacdo
teleoldgica para o qual foi concebido: a promocao de melhores condicdes econdmicas e
sociais dos trabalhadores.

5.2 O Estado da arte em Portugal: A importancia do Sistema Complementar na
sustentabilidade e adequabilidade futura da Seguranca Social

Num contexto de profundas transformacdes econdmicas e sociais a protecao concedida pelo
Sistema de Seguranca Social desempenha um papel de suporte e uma alavanca social na
sociedade portuguesa mitigando as desigualdades sociais . O Sistema de Seguranca Social estd
organizado em torno de trés grandes sistemas : o Sistema Previdencial, o Sistema de Protecao
Social de Cidadania, e o Sistema Complementar. Dentro deste, neste texto analisaremos a
relacdo da promocao de regimes de iniciativa coletiva com o fomento da contratacao coletiva
na regulacgdo das relagdes laborais.

O direito a seguranca social constitucionalmente consagrado no artigo 632, da Constituicao
da Republica Portuguesa, é um verdadeiro direito de natureza positiva na medida em que, ao
Estado incumbe o fornecimento de um conjunto de prestacdes sociais por forma a
proporcionar aos cidadados condi¢des de existéncia condignas. Contudo, o provimento de
melhores condig¢des sociais esta intimamente relacionado com um conjunto fatores externos
gue nos levam a questionar a sustentabilidade e adequabilidade futura do sistema de
seguranca social. Entre aqueles estao fatores demograficos, financeiros, econémicos e sociais

Esta amalgama de condicionantes colocam a descoberto as fragilidades de um sistema que
ndo retira beneficio dos pilares que compde o sistema de pensdes, nem fomenta a sua
atuacdo conjunta. Ora, tendo em conta que ndo é expetavel que nos préximos anos se
venham a verificar alteragdes substanciais que revertam as tendéncias anunciadas, podemos
antever que com o deambular dos anos, os trabalhadores no fim da sua vida ativa ver-se-3o
confrontados com a ameaca de ndo conseguirem manter o padrao de vida que conservavam.
Impde-se, por isso, uma reflexdo que perscrute formas de protegao social, que possa ir para
além das prestacoes garantidas pelo denominado “1.2 Pilar” . Teremos, por isso, que repensar
o Sistema Complementar da seguranca social que, tal como o nome indica, exerce uma func¢ao
de complementaridade em relacdo ao Sistema de Protecao Social de Cidadania e Previdencial,
com os quais se articula.
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Ora, o Sistema Complementar abrange trés categorias de regimes (art. 81.2 da Lei de Bases
da Seguranca Social, doravante, LBSS): (1) regime publico de capitalizacdo da
responsabilidade do Estado financiado pelos trabalhadores que queiram aderir (art. 82.2
LBSS) ; (2) regimes complementares de iniciativa coletiva, de instituicdo facultativa,
promovidos e financiados pelas empresas ou por grupos profissionais a favor dos seus
trabalhadores (art. 83.2 LBSS), e (3) regimes complementares de iniciativa individual que
assumem a forma de planos de poupanca reforma, seguros de vida, seguros de capitalizacdo
e modalidades mutualistas (art. 84.2 LBSS). O denominador comum aos regimes
complementares, cujos alicerces assentam no principio da solidariedade social e na partilha
das responsabilidades sociais, recai na criacdo de mecanismos de poupanca privada com vista
ao complemento das prestacdes concedidas pelo sistema previdencial.

O sistema complementar encontra fundamento na insuficiéncia do fornecimento das
prestacOes por parte da Seguranca Social, quer ao nivel do valor das mesmas, quer na falta
de diversidade das eventualidades cobertas face as necessidades dos cidad3dos. O préprio
legislador reconheceu no n.2 2, do artigo 81.2, da LBSS que o sistema complementar contribui
para atenuar a caréncia da protecdo social publica dirigindo uma injuncdo ao Estado:
incumbe-lhe o incentivo e a promocdo dos regimes complementares. Todavia, Portugal, como
analisaremos, apresenta um sistema complementar enfraquecido quando comparado com os
paises europeus, pelo que importa apurar as causas por detrds de um sistema complementar
com uma expressao reduzida.

Quando olhamos para os dados referentes ao denominado “2.2 Pilar” estes revelam que a
cobertura deste sistema é insignificante junto da populag¢do ativa e hd uma fraca adesdo do
universo empresarial na contratacdao de regimes profissionais complementares. Com efeito
segundo os dados fornecidos pela Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico apenas 17,2% da populagdo ativa portuguesa estava coberta por um qualquer
meio de poupanca, ou seja, planos profissionais e planos de poupanca individual. Caindo
abruptamente para 3,8% de populagao coberta por esquemas de base profissional. Se
analisarmos as estatisticas fornecidas pela Autoridade de Supervisdao de Seguros e Fundos de
Pensdes (ASF) verificamos que, em 2019, o numero de participantes em apdlices de seguro
de planos profissionais era de 20.519,00, ja o niumero de participantes em fundos de pensdes
profissionais era de 176.061,00. Se trouxermos a colagdo os nimeros de populagao ativa
empregada no mesmo ano: 4.913.000,00 e o utilizarmos como indicador, somos forgados a
concluir/estimar que a cobertura de planos profissionais contratados com seguradoras ndo
cobre 1% da populagdao empregada, e ao nivel dos planos de fundos de pensdes apenas 3,58%
da populacdo estaria coberta. Este cendrio estd muito longe daquele que se apresenta ao
nivel europeu.

Ademais, ha ainda a ressalvar que o setor bancdario é o dominante no mercado portugués dos
fundos de pensdes, com uma representatividade global de 73,7% seguido do setor outros
servicos e da atividade seguradora, com percentagens de 8,3% e 6,1%, respetivamente.

Estes numeros refletem a auséncia do sistema complementar de seguranca social como
prioridade da concertacdo social (e da negociacdo coletiva) entre os diversos atores sociais:
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trabalhadores, empresas e Estado. H4 uma expetativa sedimentada que cai sobre o Estado
espera-se que este assegure aos cidadaos que os rendimentos canalizados para reforma por
velhice sejam suficientes para cumprir os designios almejados. E certo que, por imposi¢do
constitucional, em primeira linha, compete ao Estado a prossecucdo dos objetivos tracados
na LBSS, todavia o nosso sistema de seguranca social é animado pelo principio da
complementaridade (art. 15.2 da LBSS) que evidencia a importancia da “articulacdo das varias
formas de protecdo social (...) com o objetivo de melhorar a cobertura das situacdes
abrangidas e promover a partilha das responsabilidades nos diferentes patamares da
protecdo social”. Pelo que, para melhorar a protec¢do social dos seus beneficiarios, in casu,
dos trabalhadores que venham atingir a idade legal de reforma, é fulcral fomentar e
desenvolver uma poupanca reforma complementar. E neste sentido que caminham os paises
na europa.

5.3 O cenario europeu das pensdes profissionais complementares

i) Tendéncias

“Os Estados-Membros deverdao proteger os trabalhadores contra a pobreza na velhice e
promover planos complementares de penses associados aos contratos de trabalho como
cobertura adicional das pensdes publicas”.

(Diretiva (UE) 2016/2341 de 14-11-2016)

Desde finais do século XX que varios paises da europa encetaram reformas aos seus sistemas
de seguranca social com o intento de atenuar a pressao crescente com que aqueles se tém
vindo a deparar. Neste sentido, por forma a enrijecer os sistemas, tornando-os mais
resilientes aos fatores externos, os Estados-membros adotaram um conjunto de estimulos
para aumentar a cobertura da populacdo ativa por regimes complementares,
consequentemente, remar contra riscos da pobreza dos cidaddos em idade n3do ativa.

Os Estado-membros sdo responsaveis pela organizacao dos seus sistemas de seguranca social,
pelo que a Unido Europeia na Diretiva 2016/2341 de 14 de novembro de 2016 (IORP Il) apenas
incitou a criacdo de planos de pensdes profissionais. O seu objetivo foi tragar linhas
orientadoras pelas quais o mercado interno europeu se deve guiar na criacdo e organizacao
dos planos de pensdes profissionais. Preocupacdo igualmente refletida na Diretiva
2014/50/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de abril de 2014 que veio criar as
condicGes necessarias para, no exercicio da liberdade de circulagdo, os trabalhadores
transportem os seus direitos a um beneficio completar de pensdo por velhice entre os
Estados-membros. Desta feita, os incentivos europeus a poupancga estdo na ordem do dia,
apesar ndo estar diretamente correlacionado com a criacdo de regimes profissionais
complementares, é um reflexo da inquietagdo com estes temas o Regulamento 2019/1238
do Parlamento Europeu e Conselho de 20-06-2019, que veio permitir que a partir de 2021
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gualquer cidaddo europeu possa subescrever um produto europeu individual de reforma
(Pan-European Personal Pension Product).

Doravante verificaremos que o panorama europeu se divide entre os paises em que os
sistemas complementares apresenta uma esmagadora taxa de cobertura de populagao ativa
por esquemas de pensdes profissionais complementares, e os paises , onde Portugal se
insere, que continuam a privilegiar os sistemas publicos de seguranca social. Esta reparticao
ndo se deve ter por rigida, uma vez que existem paises, de que sdo exemplo a Bélgica, ou
Alemanha, que apesar de predominar a protecdo concedida pelo denominado 1.2 pilar
(sistema publico), apresentam uma elevada cobertura da populacdo ativa por esquemas
complementares. Neste sentido, somos levados a questionar os motivos por detrds desta
desarmonia de cobertura de seguranca social entre os paises.

Tarefa de que nos ocuparemos infra.

ii) A triade com sistemas complementares desenvolvidos: Dinamarca, Holanda e Suécia

Ao empreendermos esforcos para entender o motivo pelo qual determinados paises se
destacam pelas altas taxas de cobertura da popula¢do ativa, rapidamente verificamos que
aquelas estdo correlacionadas com o forte papel das estruturas representativas de
trabalhadores ao negociarem acordos coletivos que consagram beneficios complementares
aos trabalhadores ou, entdo, devem-se a politica legislativa nacional desenvolvida
determinando, de forma implicita, a obrigatoriedade de adesdo e/ou implementac¢do de
planos profissionais complementares. E, casos ha, em que se devem a atuag¢do conjunta dos
dois fatores.

Como se verd adiante, na Dinamarca, Holanda e Suécia, a instituicdo de regimes
complementares de iniciativa coletiva a pensao por velhice é, a primeira vista, voluntaria, ou
seja, estd na dependéncia da vontade das partes para a sua celebragao. Porém, dissecados os
regimes dos trés Estados-membros, acabamos por concluir que, reunidos determinados
requisitos, a adesdo a planos de pensdes complementares revela-se quase obrigatodria.
Vejamos.

a. Dinamarca

Para percebermos as causas por detrds de uma das taxas mais elevadas de cobertura da
populacdo por esquemas complementares profissionais, teremos de analisar o sistema de
pensdes dinamarqués. Escrutinado o sistema publico (12 pilar) verificamos que este radica
em dois mecanismos distintos: uma pensdo garantida pelo Estado (Folkepension) e um plano
de poupancga obrigatdrio para todos os trabalhadores (ATP). A Folkepension tem como
intento garantir um nivel de vida minimo a todos os cidadaos. O mesmo acontece com o
plano ATP que consubstancia um suplemento a pensdo do Estado através das contribuictes
efetuadas quer pelo trabalhador (1/3), quer pelo empregador (2/3). Porém, o retorno destas
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contribuicGes é baixo, uma vez que apenas pretende ser um suplemento a pensdo garantida
pelo Estado . Assim, tendo o 1.2 Pilar como intento garantir uma pensdo minima, é expectdvel
qgue a reforma a auferir pelos trabalhadores se mostre insuficiente, motivando a sua adesao
a esquemas profissionais complementares por forma a adquirirem complementos as
prestacdes futuras. E neste sentido que verificamos que o papel do sistema complementar
(2.2 pilar) é o de acautelar que, atingida a idade legal da reforma, os trabalhadores possam
manter o nivel de vida que detinham até a ocorréncia daquela eventualidade.

Como traco da legislacdo dinamarquesa salientamos a ndo obrigatoriedade de o empregador
oferecer um regime profissional complementar, nem a imposicao da inscricio dos
trabalhadores nesses planos geridos por fundos de pensdes, seguradoras ou bancos. A forte
cobertura de trabalhadores por regimes complementares acontece, principalmente, por via
do estabelecimento de acordos coletivos de trabalho que acabam por exigir, enquanto
condicdo de acesso ao emprego, a adesdo dos trabalhadores a acordos coletivos de todo o
setor, ou a acordos estabelecidos entre a entidade patronal e trabalhadores.

b. Holanda

Antes de nos determos sobre as principais caracteristicas do 2.2 pilar (sistema complementar)
do regime de pensdes holandés, é importante destacar que o 1.2 pilar (sistema publico) se
distancia do que acabamos de analisar. Na Holanda quer os trabalhadores dependentes, quer
os independentes sdo imediatamente inscritos para contribuirem no financiamento de uma
pensdo de velhice — Algemene Ouderdomswet, (AOW) — através de dedugdes sobre as
remuneracdes obtidas. O financiamento desta pensdo é igualmente assegurado por
impostos. Destaque, ainda, para o facto de a pensdo premiar os trabalhadores que viveram
maioritariamente no pais até atingir a idade legal da reforma.

Ao analisarmos os ditos sistemas facilmente nos apercebemos que este se assemelha de
forma geral, ao ja caraterizado relativamente a Dinamarca, porquanto a criacdo de regimes
profissionais complementares é voluntaria, porém ha determinadas circunstancias em
passam a ser verdadeiramente obrigatdrios. Isto porque, se uma associacao representativa
de trabalhadores, ou seja, um sindicato que abarque mais de metade dos trabalhadores de
um determinado sector celebre, por acordo, com outros sindicatos do mesmo ramo um plano
especifico de pensao para todos os trabalhadores daquele setor, ou empresa, pode o Governo
Holandés decretar que o plano profissional passe a ser obrigatério para todo o setor ou
empresa. Esta politica favorece a posicdao dos trabalhadores que, dentro do mesmo setor,
podem contratar com diversos empregadores sem que o seu beneficio complementar seja
afetado ao cessar o vinculo profissional. Assim, da atuacdo concertada das associacdes
sindicais, com o law enforcement do Governo Holandés emerge uma arquitetura que lhes
permite ser um dos paises europeus com a mais elevada taxa de abrangéncia de populagdo
ativa por esquemas profissionais complementares.
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c. Suécia

Seguindo na caracterizacdo dos sistemas de pensodes, identificamos no seu sistema publico
(1.2 Pilar) uma pensdo baseada nos rendimentos; uma pensdo “prémio” e uma pensao
garantida (universal) . Quando nos deslocamos para o sistema complementar denotamos que
a entidade empregadora também ndo estar obrigada a fornecer um beneficio complementar
a pensao por velhice aos seus trabalhadores. Os planos de pensdes complementares que
existem sdo fruto de acordos coletivos implementados pelos empregadores. Apesar do “2.2
Pilar” ser caracterizado como voluntario, se um trabalhador pertencer a uma empresa
abrangida por um acordo coletivo passa a ser obrigatéria, independentemente de serem
sindicalizados ou ndo, a sua adesdo ao plano profissional.

Curiosamente, existem quatro planos de pensdes negociados coletivamente que cobrem
maioritariamente a populacdo ativa e os setores econdmicos, exceto os trabalhadores em
nome individual cuja entrada para estes planos lhes é vedada.

Tendo em conta que, da andlise apresentada, em nenhum dos Estados-membros é
obrigatdria a criacdo de mecanismos complementares a reforma para os trabalhadores, fica
patente o importante contributo das estruturas representativas de trabalhadores no
processo de negocia¢ao, criagcdao, fomento e implementacao de pensdes profissionais para os
seus associados.

iii) Os paises do Ocidente: A Bélgica, o Reino Unido e a Alemanha

Contrariando as tendéncias observadas de baixa taxa de cobertura de trabalhadores por
regimes profissionais complementares destacamos a atuagao de trés Estados-membros cujas
opcoes legislativas sdo dispares, mas que afluem numa alta cobertura da populacdo .

a. Bélgica

Adentrando sobre este sistema de pensdes, verificamos que o sistema publico apresenta trés
regimes que cobrem trabalhadores dependentes, independentes e trabalhadores do setor
publico. A prestacao de reforma que serd atribuida ao trabalhador assenta no sistema pay-
as-you-go (PAYG), pelo que o montante de pensdo a receber serd calculado com base no
periodo que o trabalhador se manteve na vida ativa conjugado com os saldrios que auferiu
durante esse periodo. Atendendo a estas varidveis os montantes a receber serdo
diferenciados de cidadao para cidaddo. Ainda assim, ha um teto legal, pois existe pensdao
minima garantida e uma pensao maxima fixadas para o trabalhador que atinge a idade legal
de reforma e tenha completado 45 anos de trabalho.

O legislador belga tem empreendido esforgos para desenvolver o 2.2 Pilar do sistema de
pensdes, sendo que a sua atuagao veio a culminar numa taxa de cobertura de cerca de 79%
da forca de trabalho. Ora, desde a entrada em vigor da Lei Belga de pensdes complementares
(Supplementary Pensions Act of 28 April 2003 WAP/LPC) que o sistema complementar tem
evoluido de forma significativa. Os planos de pensdes profissionais sdao voluntarios, podem
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ser constituidos com recurso a um fundo de pensdes e administrado por uma instituicao de
realizacdo de planos de pensdes profissionais (IRPP), ou através de um contrato de seguro
coletivo. E permitida a subscricdo de planos de pensdes profissionais quer por trabalhadores
com vinculo laboral, quer por trabalhadores independentes. Destacamos trés tipos de planos
de pensbes complementares: (i) os planos de pensGes de empresa, criados unilateralmente
pelo empregador para todos os seus trabalhadores, ou apenas para determinados grupos e
assentam na capitalizacdo, ou seja, contribuicbes de trabalhadores e/ou entidades
empregadoras; (ii) ha ainda os denominados acordos coletivos de trabalho setoriais, isto &,
acordos que estabelecem as condi¢Ges para todo o setor, geralmente vinculativos por forga
da lei, obrigando os trabalhadores a inscreverem-se no plano complementar e (iii) os planos
de pensdes complementares para trabalhadores independentes. Mas, repare-se, se um plano
setorial baseado num acordo coletivo for estabelecido, todos os empregadores do setor
devem participar, a ndo ser que o plano consagre a possibilidade de Opt-out (recusa de
adesdo). Neste caso, ndao aderindo, por imposicdo legislativa, passam a ter a obrigacdo de
criar um plano com beneficios semelhantes aos oferecidos por aquele instrumento para os
seus trabalhadores .

b. Reino Unido

Continuando na carateriza¢do do sistema de pensdes, identificamos no sistema publico do
Reino Unido a obrigatoriedade de todos os trabalhadores (dependentes e independentes)
contribuem para uma pensdo estadual — State Pension — cujo montante a receber varia
consoante carreira contributiva, sendo necessdrios 35 anos para obter o valor maximo e 10
anos para ter acesso. Temos de alertar para um marco temporal, antes de 6 de abril de 2016
os trabalhadores beneficiavam de uma pensdo atribuida pelo Estado com duas componentes:
uma pensao minima e uma pensao complementar para determinados trabalhadores. Todos
os trabalhadores sdo obrigados a contribuir para o plano de pensao minima, cujo montante
estard na dependéncia do niumero de anos de vida ativa dos trabalhadores. A pensado estadual
complementar é, conforme a sua designacao, um montante adicional que os trabalhadores
podem receber se forem homens nascidos antes de 6 de abril de 1951, ou mulheres nascidas
antes de 6 de abril de 1953. A partir de 6 de abril de 2016 passou a existir uma pensao Unica
gue substituiu as duas componentes da pensao atribuida pelo Estado até entao.

Se nos nortearmos e enveredarmos pelas caracteristicas do “2.2 pilar” britanico exaltamos
como principais caracteristicas a implementacdao em 2012 da obrigatoriedade de a entidade
empregadora inscrever automaticamente os trabalhadores num plano de pensdes
profissional. Contudo, s6 podem ser imediatamente inscritos os trabalhadores que cumpram
os seguintes requisitos: (i) o trabalhador deve ter pelo menos 22 anos; (ii) deve auferir
anualmente mais de £10.000 (valor indicado para o ano de 2018/2019 — s3o revistos
anualmente); (iii) deve trabalhar com carater de permanéncia no Reino Unido ao abrigo de
um contrato de trabalho e (iv) ndo participar em nenhum regime profissional de pensao
“qualificado”. Nota para o facto de ser obrigatdrio para a entidade patronal fornecer um
plano de pensdes profissional, mas a adesdo do trabalhador ao plano é voluntaria, este pode
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recusar — Opt-out-period — desde que avise a entidade empregadora com a antecedéncia
prevista no The Occupational and Personal Pension Schemes (Automatic Enrolment)
Regulations 2010 e sucessivas adendas. Por forma a garantir que os empregadores cumpram
a meta de inscricdo automatica dos trabalhadores em planos de pensdes profissionais, o
Reino Unido criou uma empresa publica — The National Emplyment Savings Trust (NEST) — que
administra um plano de pensdo profissional de baixos custos garantindo, assim, que os
empregadores tenham acesso a um plano profissional e cumpram a imposicao legal que Ihes
é dirigida. Foram este conjunto de medidas que permitiram em 2019 pelo menos 62% de
entidades empregadoras do setor privado ofereciam aos trabalhadores um plano de pensao.

C. Alemanha

Por ultimo, a experiéncia alema demonstra-nos que o sistema publico de seguranca social
obrigatdrio é maioritariamente financiado por contribuicdes e impostos. As recentes medidas
delineadas pela Alemanha no ambito da promog¢do do sistema complementar adquirem
especial relevo com o BetrAVG de 19 de dezembro de 1974, um diploma trave-mestra no que
concerne a instituicdo de planos de pensdes profissionais, sendo que daquele acervo
normativo ndao consta nenhuma imposicdo legal de proporcionar um plano de pensao
profissional aos trabalhadores. Assim, a faculdade de oferecer aos trabalhadores este
beneficio esta dependente do livre-arbitrio do empregador.

Antes da alteracdo ao BetrAVG operada pela da Lei de Fortalecimento das Pensdes das
Empresas que entrou em vigor a 1 de janeiro de 2018 (BRSG), aquele diploma (§1 e §1b
BetrAVG) apenas consagrava a possibilidade de a entidade patronal prometer ao trabalhador
implementar um regime de pensdes de empresa (Direktzusage) que podia ser por si realizado
através de (i) lucros futuros (“book reserve”), ou recorrendo a entidades externas: (ii) como
a subscricdo de um plano de seguro contratado pelo empregador para um ou mais
trabalhadores, com a possibilidade do trabalhador continuar a contribuir se cessar o vinculo
com a entidade empregadora (Direktversicherung); (iii) ou recorrendo a fundos de pensdes,
empregadores individualmente, ou associados, podem aderir a um fundo de pensdes; (iv)
fazerem uso de um fundo de pensdes pessoal (Pensionskassen) que atua como um seguro de
vida e assegura o pagamento dos beneficios contratos mesmo que o empregador fique
insolvente ou (v) utilizarem um fundo de apoio (Unterstiitzungskasse) para o qual o
empregador, se nao houver capital suficiente no fundo para cumprir os compromissos
acordados, tém de compensar a diferenca, efetuando contribuicbes para o seu
financiamento.

Contudo, com a alteracdo levada a cabo pelo BRSG, este diploma planeia disseminar os planos
de pensao profissionais as pequenas e médias empresas, introduzindo os denominados —
Betriebsrentenstarkungsgesetz — “planos puros de contribuicdo definida” (§1 n.2 2a e §21
BetrAVG) que vieram conceder um papel de destaque a contratacdo coletiva, pois estes
planos s6 podem ser negociados com recurso aquele mecanismo. Este plano permite a
inscricdo automatica dos trabalhadores, sendo que ha a opg¢do de exclusdo — opt-out — e visa
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sobretudo incluir os trabalhadores com baixos rendimentos através de incentivos fiscais. Este
novo mecanismo insere-se na tendéncia geral dos paises europeus modificarem os seus
planos profissionais de pensodes de beneficio definido para contribui¢cdo definida.

Com relevo, destaca-se, ainda, o direito atribuido pelo BetrAVG (§1 n.2 3 e §20) aos
trabalhadores de converterem as suas reivindicacdes futuras referentes a aumentos de
remuneracdao num direito a receberem um beneficio de pensdao em igual valor. Assim, através
de um acordo coletivo, pode ser acordado uma conversdo salarial automatica para todos os
trabalhadores, ou apenas para um grupo.

iv) LicGes a retirar das experiéncias europeias analisadas: politica publica, reforco da
negociacao coletiva e das estruturas representativas dos trabalhadores, law enforcement,
conversdao de aumentos salariais em beneficios de pensdo, aplicavel a trabalhadores por
conta de outrem ou independentes

Apesar da amalgama de regimes identificados hd determinados ensinamentos que podemos
retirar. O envelhecimento da populagao, enquanto denominador comum que atravessa todos
os paises europeus, quando aliado a outros fatores exdgenos, incitam os paises a procurarem
formas de adequacdo, sustentabilidade financeira e modernizacdo da Seguranca Social e
designadamente dos sistemas de pensdes.

Neste estudo, como referido anteriormente unicamente analisamos o reforco e
desenvolvimento dos sistemas complementares de seguranca social, de iniciativa coletiva, na
vertente dos regimes profissionais complementares. Das experiéncias referidas resulta em
alguns paises a predominancia da politica publica, e, em outros, como a Alemanha e Bélgica,
ressalta a importancia da negociacdo coletiva e das estruturas representativas dos
trabalhadores que impulsionam a criacdo de regimes profissionais complementares. Ja
Portugal, ao contrario dos paises suprarreferidos, ndo desenvolveu nenhuma estratégia
significativa de apoio ao desenvolvimento e fomento de regimes profissionais
complementares.

Repare-se que poderiamos colher influxos do sistema holandés, pois temos um mecanismo
apto a seguir as suas pisadas, referimo-nos as portarias de extensao — o equivalente ao law
enforcemnt holandés. Todavia, temos como principal barreira a estrutura do nosso
Ordenamento Juridico que n3do possui critérios de representatividade sindical que permitam
escolher, de entre as varias convenc¢des coletivas celebradas, a que configura a mais
representativa dos interesses coletivos dos trabalhadores. A Resolucdo do Conselho de
Ministros n.2 82/2017 apenas nos assinala os critérios a ter em conta na emissdo de portarias
de extens3ao, como sejam: o impacto sobre a massa salarial dos trabalhadores abrangidos e a
abranger; o aumento salarial dos trabalhadores a abranger; impacto no leque salarial e na
reducdo das desigualdades no ambito do instrumento de regulamentacao coletiva a estender;
percentagem de trabalhadores a abranger (no total e por género) e propor¢ao de mulheres a
abranger, mas ndo aprecia a qualidade da representacao do sindicato . Pelo que seria um risco
seguir esta opgcao sem estabelecer critérios de representatividade para que ndao tenhamos o
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produto da negociacdo de sindicatos “esqueléticos” estendido aos trabalhadores. Repare-se
gue a portaria de extensdo é um instrumento de regulagao coletiva de trabalho n3o negocial,
nao resulta da vontade das partes, mas antes da heteronomia do Estado e sujeicao dos
trabalhadores a sua soberania.

N3o obstante, afigura-se-nos proveitosa a iniciativa alema de utilizar a convencao coletiva
como plataforma de conversdo de aumentos salariais imediatos em direitos a beneficios
diferidos, na idade da reforma, na pensdo em igual valor. Sabemos que os aumentos salariais
sdo uma matéria chave diriamos, tradicional, no ambito das negociacdes entre os
representantes dos trabalhadores e empregadores, pelo que este seria um campo a explorar
por forma a construir uma solucdo de compromisso social, com beneficios futuros para os
trabalhadores, na sua reforma, e para a sociedade.

Por ultimo refira-se a possibilidade, em algumas experiéncias europeias referidas, os regimes
profissionais complementares poderem abranger tanto todos os trabalhadores por conta de
outrem como os trabalhadores independentes.

5.4 A promocdo dos regimes profissionais complementares pela contratacdo coletiva

Trinta e um anos apds a entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 225/89, de 6/07, que
regulamenta os regimes profissionais complementares de seguranca social, parece ainda nao
ter sido prioridade para os empregadores e trabalhadores considerar que a protec¢ao social
complementar conferida pelos regimes profissionais complementares se revela adequada a
animar e a incentivar a poupanca, canalizando-a para o investimento em beneficios sociais
futuros. E que deste, modo, a longo prazo, que o trabalhador que hoje inicie ou esteja a
formar a sua carreira contributiva ndo se venha a deparar, como escrevemos inicialmente, no
terminus da mesma, com uma pensdo por velhice inferior a expectavel por via do
comprometimento do principio da coesdo intergeracional.

O papel dos instrumentos de regulamentacdo coletiva na consagracdao de beneficios
complementares, com a inser¢do destas matérias no corpo daquelas fontes é claramente
diminuta. Os dados mais recentes indicam-nos que apenas 78 das 240 conven¢des publicadas
no ano de 2019 estipulavam apoios sociais complementares para os trabalhadores, ou seja,
apenas um terco das convengdes consagrava tais apoios. Com a ressalva para o facto de, das
78 convengdes alusivas a complementos sociais, apenas 19 se referem a complementos
sociais de reforma. Constata-se que ha uma inibicdo ou um constrangimento negocial desta
matéria.

Neste sentido, importa comecgar por descortinar a atual estrutura juridica do sistema
complementar de seguranga social, percebendo como, de que forma, e através de que
instrumentos é possivel criar um regime profissional complementar no seio de uma empresa.
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i) O arquétipo normativo dos regimes profissionais complementares

Alcancada a incursdo pelas diversas medidas europeias cumpre verificar em que medida o
nosso ordenamento juridico se assemelha ao que temos vindo a observar. Para tal,
dissecaremos o regime complementar profissional de iniciativa coletiva (art. 83.2 LBSS) por
forma a verificar quais as formalidades juridicas que sdo exigidas para implementar um
beneficio complementar a pensao por velhice numa empresa.

Destacamos o DL n.2 225/89, de 6 de julho, que veio disciplinar os regimes profissionais
complementares no seguimento das imposi¢Ges previstas nas Diretivas n.2 80/987/CEE,
permitindo que, com base numa relacdo juridico-laboral, seja instituido numa empresa um
beneficio complementar profissional para os trabalhadores administrados em regime
financeiro de capitalizacdo. No artigo 2.2, do aludido diploma pode ler-se que os regimes
profissionais complementares tém por objetivo conceder aos trabalhadores por conta de
outrem, agrupados no quadro de uma empresa ou de um conjunto de empresas, de um ramo
de atividade econdmica ou de um sector profissional ou interprofissional, prestacGes
pecunidrias complementares das garantidas pelo regime geral de seguranca social.

Ora, do exposto podemos extrair que os beneficios complementares, nos termos legais, sé
podem ser instituidos por acordo entre empresas ou grupos de empresas e os trabalhadores,
ou entidades que os representem (art. 6.2 DL 225/89) e, nele devem fazer constar como
elementos essenciais (art. 3.2): (i) definicdo dos objetivos e o conteldo do regime profissional
complementar; (ii) a indicacdo da sua aplicacdo aos trabalhadores da empresa, ou de alguma
das suas categorias; (iii) 0 acordo deve conter uma das eventualidades que caibam no ambito
material do regime geral de seguranca social; (iv) indicacdo do método de financiamento, se
a cargo das entidades empregadoras, se dos trabalhadores, ou ambos; (v) gestdo por
entidades juridicamente distintas das respetivas empresas e dotadas de autonomia
financeira.

O diploma, em andlise, veio retirar aos empregadores a gestdo de alguns beneficios
complementares como sejam a invalidez, velhice e morte, obrigando a que as estas
eventualidades sejam transferidas para as entidades autdonomas previstas no art. 5.2, do
diploma, por forca da imposicdo do n.2 2 do art. 85.2 da LBSS. Nos termos destes preceitos, a
administragdo dos regimes profissionais complementares estd a cargo de entidades publicas,
cooperativas ou privadas, nomeadamente associacdes mutualistas, pessoas coletivas criadas
para o efeito sob a forma de fundacdes de solidariedade social, empresas seguradoras ou
sociedades gestoras de fundos de pensdes. Percebe-se facilmente esta opgao legislativa de
separacdo da entidade promotora, da entidade gestora relativamente a determinadas
eventualidades, porquanto com a transferéncia da gestdo dos ativos para entidades
profissionalmente especializadas, criamos no beneficidrio a confianga necessaria para aderir
ao regime profissional. E expectavel que a gestdo destas prestacdes diferidas no tempo por
entidades gestoras profissionalizadas crie no trabalhador-beneficidrio uma maior seguranca
de que haverd uma concretizacdo das prestacdoes que foram assumidas pela entidade
patronal e, por outro lado, dado o hiato temporal que existe entre a contratualizacdo e a
concretizacdo do evento que permitira receber o beneficio, é necessario que hajam estruturas
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devidamente organizadas que permitam ao beneficidrio a portabilidade dos direitos
adquiridos caso a sua relacdo laboral cesse antes do evento se materializar .

No mais, em Portugal os planos de pensdes profissionais podem ser instituidos com recurso
a um contrato de seguro coletivo, ou a um fundo de pensao fechado, ou um fundo aberto de
adesdo coletiva, podendo o risco ser distribuido através de planos de beneficio definido (BD)
ou contribuicdo definida (CD) .

ii) Qual é o espaco reservado a contratagao coletiva na protecao social do trabalhador?

Feita a breve excursdo pelo regime juridico dos regimes profissionais complementares
verificamos que aqueles sdo mecanismos que assentam na convergéncia de interesses
profissionais, o seu espirito é imbuido de solidariedade. A criacdo deste beneficio estd na
dependéncia da entidade empregadora, e/ou das associagbes patronais e sindicais. Ora, ja
demos conta que o art. 6.2, DL n.2 225/89, permite, por acordo entre as associa¢des patronais
e as associagoes sindicais a celebracdo de acordos que visem a promocao social, emprestando
a convencao coletiva o seu corpo como trave-mestra para consagrar regimes profissionais
complementares a favor dos trabalhadores. S3o os preceitos legais existentes que atribuem
legitimidade a este instrumento, pois quando o art. 6.2, do DL n. 2225/89, se refere a um
“acordo” esta por via do n.2 2, do art. 478.2, do Cddigo de Trabalho (doravante, CT) a aludir,
preferencialmente, aos instrumentos de regulamentacdo coletiva de trabalho. Assim, nos
termos daquele preceito laboral, “o instrumento de regulamentagao coletiva de trabalho
pode instituir regime complementar contratual que atribua prestacdes complementares do
subsistema previdencial na parte ndo coberta por este, nos termos da lei”. Como é sabido a
titularidade do direito de contratacdo coletiva é concedida aos trabalhadores inseridos num
determinado grupo, sendo maioritariamente reconhecido que pertence as associacdes
sindicais o exercicio deste direito, conforme se comprova pelo disposto no n.2 3, do art. 56.9,
da CRP e alinea a), do n. 21, do art. 443.2 do CT.

Destarte, estdao reunidas as condigdes juridicas para que possamos mobilizar a convengao
coletiva de trabalho como instrumento que permite acordar a criagdo de um regime
profissional complementar a favor dos trabalhadores.

J4 vimos que atualmente o nosso estado da arte ndo se assemelha ao vivido em grande parte
dos paises europeus, cujo reflexo das altas taxas de cobertura de trabalhadores por regimes
profissionais complementares se encontra também na forte mobilizagdo da contracao
coletiva aliada aos esforcos dos sindicatos.

Recorde-se que historicamente a contratacao coletiva comegou por se apresentar como um
meio utilizado no centro do conflito social vivido nos primérdios do capitalismo. Este
instrumento veio permitir reagir a exploragdo que se fazia sentir com a redugdo dos saldrios
face a ameaca de decréscimo dos lucros. A contratacdo coletiva afirmou-se como um
processo privilegiado para negociar as condi¢des de trabalho com o intuito de as melhorar.
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Porém, a partir dos anos setenta a convencdo coletiva tem acolhido diversas funcdes. Note-
se que, apesar de em primeira linha, a contratacdo coletiva ter sido criada para cumprir o
designio constitucional de melhoria das condi¢des de vida dos trabalhadores, pois o seu
intento é deslocar o nivel de negociacdo para o plano coletivo, por forma a diminuir a
debilidade negocial do trabalhador, ndo se pode deixar de salientar que também contribui
para uma uniformizagao das condig¢des de trabalho, influenciando a gestao e organizagao das
empresas, estabelecendo condicdes de igualdade concorrencial.

Enquanto mecanismo de reequilibrio das posi¢cdes das partes, a convencgdo coletiva permite
aos sujeitos laborais negociarem e regularem as relagdes de trabalho no plano coletivo com
a particularidade de se apresentar como uma fonte especifica do Direito do Trabalho — art.
1.2 e 2.9, do CT — criando regras de conduta para as partes, atribuindo-lhes direitos, mas
também deveres. A convencado coletiva de trabalho, enquanto acordo de vontades, é um
contrato gerador de obrigacGes, uma vez que apresenta, uma “faceta negocial” — pois
obedece a um processo de celebracdo com obrigacdes negociais para ambas as partes — mas
também uma “faceta regulamentar” — a regulamentac¢ao das condi¢des de trabalho vertidas
na convencdo coletiva sdao verdadeiras normas juridicas que vinculam as relagdes
intersubjetivas, passando a condicionar o conteddo dos contratos de trabalho dos
trabalhadores filiados na associacdo sindical outorgante (art. 496.2 CT). Estamos, portanto,
na presenca de um fendmeno sui generis, porquanto ela possibilita o didlogo entre as partes
e o consequente acordo vinculativo, representando um espago constitucionalmente
reservado ao jogo dos interesses das partes, cuja interacdo entre aquelas resultara numa
negociacdo das condi¢des de trabalho que podem atravessar o nivel profissional, ramo de
atividade ou zona geogréfica.

Identificada a importancia deste mecanismo, enquanto instrumento que cria normas e
compde o conflito coletivo, facilmente se compreende que estamos na presenca do
expediente ideal para a promocdo da protecdo social do trabalhador. Cumpre, por isso, as
estruturas representativas dos trabalhadores valerem-se da faceta obrigacional e normativa
que carateriza a convengao coletiva de trabalho por forma a garantirem que as partes
assumem o compromisso de criar e proporcionar aos trabalhadores complementos de
reforma de invalidez, velhice ou sobrevivéncia. Neste sentido, é necessario que no seu corpo
fique expressamente previsto as regras que garantam a efetiva concessado dos beneficios, de
modo que ndo sejam frustradas as legitimas expectativas dos trabalhadores por via de uma
modificacdo unilateral, ou extin¢ao do regime profissional complementar.

Contudo, é necessario ter em atencao os limites a que a negociacdo deve atender. Nao
pretendemos que a convengao coletiva seja mobilizada como um instrumento transacional,
de troca de vantagens antes alcancadas, por novas. O nosso ordenamento juridico perfilha
uma determinada concec¢dao da convenc¢do coletiva que se afasta daquela em que é
vislumbrada como um produto puro da autonomia coletiva, um mero instrumento de troca
de condicdes de trabalho. A convencdo coletiva apresenta uma concec¢do normativa de
progresso, dai que enquanto instrumento de politica pessoal das empresas se revele de
especial importancia, pois em sede de negociacdo, é as estruturas representativas dos
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trabalhadores que incumbe, em representacdo dos interesses dos trabalhadores, negociar
vantagens que impactem no futuro do trabalhador, i.e., conven¢des orientadas para a
consagracdo de beneficios sociais , mas sem que isso seja alcancado a custa das lutas
anteriores por melhores condicGes de trabalho. A contrdrio sensu, numa situacdo de uma
empresa se comprometer a criar determinadas regalias mediante a diminuicdo ou exclusdo
de determinadas vantagens anteriormente alcangadas, apenas em fun¢do do seu conforto
econdémico, a convencao coletiva ficaria desprovida de interesse pratico.

5.5 Desafios a criacdo de regimes complementares através da convencao coletiva de trabalho

a) Da necessidade de reforcar o papel das estruturas representativas de trabalhadores

Atendendo a que a instituicdo de regimes profissionais complementares nas empresas
depende do acordo dos entes com legitimidade para esse efeito, incumbe aos sindicatos
desempenhar de forma ativa um papel promotor na criacdo de instrumentos que garantam
aos seus associados complementos de reforma de invalidez, velhice ou sobrevivéncia. Como
viemos a demonstrar, os Estados-membros da Unido Europeia sem o envolvimento dos
representantes dos trabalhadores tendem a construir um regime complementar de
seguranca social marginal.

O futuro e o crescimento dos regimes profissionais complementares estdao, em grande parte
dependentes da acdo das associagGes sindicais, sendo que estas depararam-se com alguns
entraves. Nao podemos deixar de retratar que uma das maiores dificuldades com que as
estruturas representativas dos trabalhadores se deparam é justamente as baixas taxas de
sindicalizacdo que constituem uma amarra ao seu impacto nas relacdes laborais. O Livro
Verde sobre as relacdes laborais assim o demonstra, ilustrando que a percentagem de
trabalhadores sindicalizados é de 8,3%, sendo que nas pequenas empresas desce para os
3,1%, e nas micro para o 1%. Alids, o estudo mais recente sobre negociacao coletiva europeia
demonstra um declinio das taxas de sindicalizacdo apontando diversos motivos, desde a
globalizacdo a introducdo de formas de contratos mais flexiveis. Ainda que seja comum a
todos os paises, ndo podemos deixar de destacar a espiral de decadéncia a que taxa de
sindicalizagao em Portugal entrou, pois de uma taxa de 60,8% verificada em 1978, aluimos
para 16,3% em 2016. Apesar de existir uma discrepancia entre as taxas de sindicalizagao
apresentadas a nivel europeu, e a apresentada no Livro Verde, ambas refletem uma inversao
de valores na cultura laboral que se tem vindo a sedimentar no mercado de trabalho. Para
além das causas indicadas pelas estruturas europeias, ndo podemos deixar de retratar o
impacto do neoliberalismo no enfraquecimento e no desequilibrio ao nivel do plano laboral
com um apelo ao regresso da plena autonomia da vontade e liberdade contratual. Este
decréscimo abrupto da taxa de trabalhadores sindicalizados é uma evidéncia do caminho que
se tem vindo a apregoar: o de que os trabalhadores sdo livres e iguais em direitos, pelo que
ndo ha necessidade de se valerem de associa¢des sindicais ou da contratacdo coletiva.
Quando a este cendrio juntamos a hipervalorizacdo das exigéncias do sistema produtivo
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(coincidentes com as exigéncias de mercado) temos como resultado o desrespeito dos
direitos dos trabalhadores a um trabalho digno, dando-se primazia a valores como a
rentabilidade e racionalidade econdmica face aos direitos fundamentais dos trabalhadores,
perdendo-se o equilibrio negocial na relacdo juridica com a entidade patronal, pois aquele sé
existe quando os sindicatos, em sede de negociacdo coletiva, lhes devolvem igualdade
negocial.

Ainda assim, reconhecemos que as baixas taxas de filiacdo ndo correspondem baixas taxas de
coberturas da negociacao coletiva, uma vez que aquelas podem abranger trabalhadores nao
filiados por via do recurso as portarias de extensdo ou da escolha do trabalhador nao filiado
a uma convengdo que exista na empresa (art. 497.2 CT) . Até porque segundo a informacao
disponibilizada pelo Centro de Relagdes Laborais, a taxa de cobertura das convengbes em
vigor atinge os 78,9%.

N3o obstante, devemos enrijecer a atuagdo das estruturas representativas dos trabalhadores,
o seu papel deve ser ativo e incessante. Deve ser colocada na agenda cldssica das matérias
negociais a implementagao beneficios sociais complementares para os seus associados. Alids,
este pode ser um fator atrativo para os trabalhadores, fomentando a sua inscricdo nos
sindicatos, permitindo estas estruturas se relancem no seio laboral para cumprir aquele que
é o seu designio: a luta pela melhoria das condi¢des de vida dos trabalhadores.

Sem embargo, devemos enaltecer a alteracdo levada a cabo pela Lei n® 27/2020, de 23 de
julho, consagrando no art. 138.2, que vai na dire¢ao que pretendemos anunciar. Este diploma
veio consagrar um assento obrigatério na comissdo de acompanhamento do plano de
pensdes, de um representante da comissdo de trabalhadores da empresa e um representante
de cada um dos dois sindicatos mais representativos do setor de atividade, assegurando que
é feito um acompanhamento e controlo dos interesses dos beneficidrios por via dos seus
representantes. E de aplaudir.

b) O obstaculo criado com a Lei n.2 23/2012 de 25 de junho

As estruturas representativas dos trabalhadores ainda se confrontam com o resultado de um
processo levado a cabo com a Lei n.2 23/2012, de 25/06, de descentraliza¢do desorganizada
da convencdo coletiva do nivel nacional e/ou sectorial para o nivel da empresa. As imposicdes
europeias referentes ao periodo da Troika ficaram espelhadas, quer no Compromisso para o
Crescimento, Competitividade e Emprego, resultante da Concertagdo Social, quer na Lei n.2
23/2012 que procedeu, entre outros intentos, a uma descentralizacdo desorganizada da
convencdo coletivas do nivel nacional e/ou setorial para o nivel da empresa. O nosso
ordenamento juridico apresenta uma tradi¢ao de regulagdo das condi¢des de trabalho a nivel
setorial, pois este nivel de negociacdo apresenta a vantagem de “contrariar ou neutralizar as
forcas centrifugas do mercado e a tendéncia para a diferencia¢do de saldrios e condi¢des de
trabalho”, afastando a concorréncia desleal que incitaria a reducdo dos custos da mdo de
obra, colhendo ainda a vantagem de promover a uniformizagdo da normatividade vigente no
setor.
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Entendemos que ha vantagens na celebracdo de acordos de empresa, pois a hd uma
adaptacdo do seu conteldo as decisdes de gestdo da empresa orientada para a satisfacdo das
suas exigéncias comerciais e de produtividade. Mas temos alguma reniténcia em considerar
gue este seja o melhor mecanismo para consagrar beneficios complementares de seguranca
social. Repare-se, com a reformulacdo do art. 482.2 do CT, este artigo passou a permitir que,
em caso de concorréncia entre convencdes do mesmo nivel, o acordo de empresa (AE) tem
prioridade, afastando o acordo coletivo ou o contrato coletivo. Ora, para além de
considerarmos que é necessario reverter este cendrio, também entendemos que o
compromisso de criar um regime profissional complementar revela-se vantajoso se for
alcancado com recurso, preferencialmente, ao acordo coletivo de trabalho (ACT), na medida
em que no tecido empresarial portugués predominam micro e pequenas empresas que, Como
ja identificdmos, a influéncia das forcas sindicais ndo se revela pujante. Mas, e sobretudo,
porque estabelecendo-se as condi¢cdes de protecdo social suplementar a um nivel, por
exemplo, setorial, reduziriamos os custos correlacionados com a instituicdo e gestdo do
regime profissional complementar, e as relaces laborais ficariam equiparadas, eliminando a
concorréncia empresarial.

c) A inclusdo no artigo 492, n92, do CT, do dever de regular os regimes profissionais
complementares

O artigo 492, n22, do CT, prevé um elenco matérias que devem integrar e ser reguladas, por
uma convencdo coletiva de trabalho, na qual ndo consta os regimes profissionais
complementares. Mesmo que, se entenda que tal norma é meramente enunciativa e sem
sancdo juridica, a alteracdo da mesma, com a inclusdo dos regimes profissionais
complementares, como objeto das CCTs, constituiria um sinal do legislador no sentido das
associagdes patronais e os sindicatos poderem regular regimes complementares de
seguranca social, que atribuam presta¢des complementares do subsistema previdencial.

Esta inclusdo teria como consequéncia necessariamente, por um lado, a consagracao legal,
na legislacdo laboral, de que estas normas das convencbes coletivas relativas a regimes
profissionais complementares, atenta a sua natureza, aos direitos e interesse que protegem,
nao caducariam sem o acordo das partes, conforme desenvolveremos, neste estudo, a seguir
- subseccdo e). Por outro lado, a inclusdo proposta no artigo 492, n22, permitiria o necessario
desenvolvimento e densifica¢do juridica, dos regimes profissionais complementares em sede
de legislagao da contratagdo coletiva.

d) Da necessaria inclusdo nos RPCs dos trabalhadores com contratos de trabalho a termo

Como temos vindo a identificar, e como se vera adiante, ha um conjunto de dificuldades que
obstam a uma aplicacdo pratica e eficaz dos regimes profissionais complementares através
da negociacdo coletiva. Este processo sairia facilitado com as necessarias alteraces
legislativas, como referimos supra, de modo a que se adequem a realidade laboral,
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permitindo desenvolver a contratacdo coletiva, sem entraves, como principal instrumento do
sistema complementar de seguranca social.

E consabido que existe uma mobilizacdo acentuada do contrato de trabalho a termo (139.2
ess. CT). Em 2019, 17,6% dos trabalhadores detinham um contrato a termo e, repare-se que,
a média europeia é de apenas 13%. Deixando de parte as consideracées que mereceriam
noutra sede apontar que a prdtica veio a revelar que a exce¢do extrapola a regra (contrato
por tempo indeterminado) confluindo no atual estado de precariedade laboral, com que nos
deparamos, importa alertar que, nos termos do art. 9.2, do DL n.2 225/89, apenas ficam
vinculados pelos regimes profissionais complementares, estabelecidos por acordo, os
trabalhadores contratados por tempo indeterminado. Repare-se que aquele preceito expoe
de forma clara: “O acordo referido no artigo 6.2 vincula as empresas e os trabalhadores das
categorias no mesmo considerado, contratados por tempo indeterminado, que se encontrem
ao servico a data da sua celebracdo, mediante adesdo dos interessados”.

No entanto, esta norma ja ndo tem sentido, pois ndo identificamos entraves praticos a
cobertura destes trabalhadores por regimes profissionais complementares atendendo a esta
natureza transitoria do vinculo juridico que celebram. O préprio DL n.2 225/89, de 07-06-
1989, prevé no n.2 2, do seu artigo 15.2, que até um ano apds a cessacdo da atividade na
empresa, o trabalhador tem direito a pedir o valor atualizado das contribui¢cdes que ele
pagou, e prevendo o contrato (como deve passar a prever) podera solicitar a restituicdo das
contribuicbes em seu nome. Para além disso, a Lei n.2 27/2020, de 23-07, reguladora dos
fundos de pensdo permite ao trabalhador, nos termos dos artigos 32.2 e 33.2, exercer a
portabilidade dos direitos adquiridos ou das contribui¢des prdprias do trabalhador para outro
fundo. Ora, com estas solucdes juridicas (resgate e portabilidade) ndo existe impeditivo de
gue um trabalhador a termo seja coberto por um regime profissional complementar, bem
como estes regimes possam prever a adesdo voluntaria de trabalhadores auténomos ou
independentes, desde que sejam consagradas as normas adequadas a regular a
especificidade destas situacdes de trabalho ndo subordinado e dependente.

Face a este cenario somos forcados a concluir que incumbe ao legislador libertar as estruturas
representativas dos trabalhadores das amarras legislativas referidas, como escrevemos em a)
e b), e, ainda, de iure condendo, apresentar uma proposta de alteracao legislativa, que deixe
de limitar a vinculacdo dos regimes profissionais complementares aos trabalhadores
contratados a termo. N3o se pode, assim, manter — se queremos desenvolver estes regimes -
a atual disposicdo do art. 9.2, do DL n.2 225/89, que ndo permite que os RPCs abranjam os
trabalhadores com contrato de trabalho a termo.

e) Da protecdo das expectativas dos trabalhadores: o problema da eficacia temporal da
convencdo coletiva (sucessdo de convencdes coletivas; sobrevigéncia; e caducidade)

As convengles coletivas contém normas de natureza fungivel, normas de conjuntura,
temporarias, ligadas a uma expectativa de renovacao e atualizacdo no sentido do progresso
social, cumprindo o seu propdsito de melhoria das condi¢cdes de trabalho. Dai que, o exercicio
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da autonomia coletiva, rectius, na substituicdo de uma convencao coletiva por outra, o nosso
ordenamento tenha adotado a “teoria da conglobag¢do”. Com efeito, o art. 503.2, n23, do CT,
permite a reducdo de certas vantagens, desde que a nova convencdo possua um carater
globalmente mais favoravel, daqui emergindo uma projecado do principio do tratamento mais
favordvel, com a pretensao de conservar a irredutibilidade das posi¢des adquiridas através da
contratacdo coletiva, instrumento que deve ser exercido para defesa e promoc¢ao dos direitos,
interesses e garantias dos trabalhadores. A politica legislativa aqui vertida pauta-se pelo
principio do Estado de direito democratico e social, em obediéncia ao principio da protecao
da confianca.

Ora, se o0 nosso intento é instigar a criacdo de regimes profissionais complementares através
da convencdo coletiva, entdo temos de ter em conta que é expectavel que o produto da
autonomia da vontade das partes se modifique e, neste ponto, temos de salvaguardar as
legitimas expectativas dos trabalhadores. Por razbes de indole pratica, e porque ja
verificdmos que maioritariamente, neste momento, os trabalhadores estdo incluidos em
regimes profissionais complementares contratados com fundos de pensao, mobilizaremos, a
titulo exemplificativo, este tipo de planos. Assim, nos termos do art. 24.2, da Lei n.2 27/2020,
de 23 julho, a constituicdo de um fundo de pensdo fechado é feita com recurso a um contrato
constitutivo celebrado por escrito entre entidades gestoras e associados, podendo estes ser
empresas, grupos de empresas, associa¢oes, designadamente de dmbito socioprofissional, ou
associacOes patronais e sindicais. Para além do contrato entre os associados e as entidades
gestoras de um fundo de pensdes fechado, deve ser celebrado, por escrito, um contrato de
gestao.

Ora, a montante destes dois contratos (o constitutivo e o de gestdo) estara uma convencao
coletiva de trabalho a formalizar a vontade dos contraentes criarem um determinado
beneficio social complementar para os trabalhadores. Pelo que nos devemos questionar:
sendo expectavel que convencdo coletiva que criou o regime complementar seja substituida
por outra, como ficam protegidas a legitimas expectativas dos trabalhadores que confiaram
gue teriam um complemento a pensao de reforma por velhice?

Como referimos, a nova convencgao coletiva de trabalho deve sagrar-se globalmente mais
favordvel que a anterior, hd uma tentativa de proibicdo do retrocesso social, mas sabemos
gue basta constar, em termos expressos, que a convenc¢ao posterior é mais favoravel, e ja ndo
é feita uma apreciacdo matéria a matéria. E neste campo que devemos acautelar a eficacia
pratica dos regimes profissionais complementares instituidos por meio de convencées
coletivas, pois 0 nosso sistema juridico acolhe um mecanismo de incorporacgao provisério das
disposi¢Ges constantes na convencgdo coletiva, ou seja, o conteldo das disposi¢bes coletivas
so é observado pelos contratos individuais de trabalho, em principio, pelo periodo de vigéncia
da convencao coletiva. Veja-se que, nos termos do artigo 503.2 n.2 1, do Cédigo de Trabalho,
a convengao coletiva posterior revoga integralmente a convengado anterior, salvo nas matérias
expressamente ressalvadas pelas partes, logo devera ser especialmente acautelada a matéria
referente a criacdo de beneficios complementares por forma a impedir que o contrato
constitutivo e de gestdo do fundo fiquem gorados com a nova convencao coletiva.
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Mais, a nova convencgao poderd reduzir os direitos decorrentes da convencdo anterior, pois
nos termos do n.2 3 conjugado com o n.2 4, do art. 503.2, do Cddigo de trabalho a nova
convencdo prejudica os direitos decorrentes da convenc¢do precedente, salvo se forem
expressamente ressalvados pelas partes na nova convengdo. Incumbe, uma vez mais, aos
contraentes leia-se: as estruturas representativas dos trabalhadores, salvaguardar a posicao
dos trabalhadores. Concretizando, estando nds no dominio do direito a pensdo de reforma,
ainda que a examinar um complemento a mesma, ndo podemos deixar de refletir sobre a
natureza deste direito, porquanto a sua efetivagcdao na esfera juridica dos trabalhadores sé
acontece com a verificagdo de um evento futuro: o alcance da idade legal de reforma. Por
isso, estamos na presenca de um direito em formacao, pelo que até a ocorréncia deste facto
o trabalhador apenas detém uma expectativa juridica de vir a receber aquela prestagao. A
mesma expectativa é contraida pelo trabalhador quando é abrangido por uma convencao
coletiva de trabalho que cria um beneficio complementar a pensao de reforma. Neste
conspecto, o trabalhador ndo pode ver as suas expectativas defraudadas pelo decair dos
beneficios com a substituicdo da convencdo, ou por via de um ato unilateral como a denuncia
da convencao coletiva. Assim, podendo a convencao ser substituida por outra, sem que os
trabalhadores cheguem a atingir a idade legal da refirma, ou seja a adquirir o direito, podera
a nova convencdo coletiva prejudicar direitos que ainda se estdo a formar?

Para respondermos a esta questdo temos de trazer a colacdo o art. 20.9, da LBSS, que
consagra o principio da tutela dos direitos adquiridos e dos direitos em formacao, principio
com aplicagdo pratica, no ambito do sistema complementar, e que cremos que tem de ser
mobilizado no seio da contratacdo coletiva que servird de veiculo a criacdo de regimes
complementares de iniciativa coletiva. E, nesse sentido, o artigo 862, n22, da LBSS, a
regulamentacao dos regimes complementares de iniciativa coletiva deve ainda concretizar
(...) a protecdo juridica dos direitos adquiridos e em formacao, e fixar as regras relativas a
portabilidade daqueles direitos, a igualdade de tratamento fiscal entre regimes e ao direito a
informacao.

Ora, oferecendo a convengao coletiva a sua estrutura obrigacional e normativa para instituir
um regime no ambito da protecdo social deve acautelar que os principios basilares daquela
matéria sao observados, pois ndo podemos esquecer que estamos no dominio de direitos
adquiridos de seguranga social, e ndo propriamente laborais. Entendemos, por isso, que os
direitos em formacdo ndo podem ser limitados/reduzidos ou aniquilados pela convengio
sucessora dada a particularidade da matéria abrangida, pelo que devem ser especialmente
salvaguardas as expectativas dos trabalhadores de manuten¢dao do plano instituido, por
serem direitos adquiridos ou em formacdo, sob pena de ficar desprovido de efeito pratico a
utilizacdo deste instrumento para criacdo de beneficios sociais. Ndo preconizamos um total
imobilismo, mas as alteracGes aos contratos dar-se-do nos termos previstos na legislacdo em
vigor, ndo podemos é consentir que a nova convencao deite por terra a previsao de beneficios
complementares de seguranga social aos trabalhadores.

Além da supra aludida problematica envolta na sucessao de convengdes coletivas, afigura-se-
nos igualmente pertinente acautelar uma solucdo idéntica quando é efetuada a denuncia da
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convencdo coletiva por uma das partes nos termos do art. 500.2 do Cédigo de Trabalho. Feita
a denuncia teremos um de dois resultados: (i) uma nova conveng¢do, em que as propostas
negociais devem salvaguardar as expectativas dos trabalhadores na manuten¢do dos
beneficios contratados conforme suprarreferido, (ii) ou a cessacao da convencao anterior por
se frustrarem as negociacbes. No entanto, estamos conscientes que as estruturas
representativas dos trabalhadores enfrentardo dificuldades de monta entre o periodo que
medeia a denulncia e a negociacdo entre as partes, ou eventual conciliagdo, mediacdo ou
arbitragem voluntaria. Torna-se, por isso, imprescindivel que este cenario seja ab inicio
acautelado. Ora, a convengao coletiva, que consagre regimes profissionais complementares,
com os consequentes beneficios complementares de seguranca social, em cumprimento da
recomendacdo do contetdo material prevista no art. 492.2 n.2 2 h) do Cddigo de Trabalho,
deve incluir uma cldusula que preveja que durante o periodo de sobrevigéncia da convencao
(art. 501.2 do Cddigo de Trabalho) ficardo salvaguardados os efeitos referentes a matéria de
regimes profissionais complementares.

E, ainda, que em caso da caducidade da convencao, por falta de acordo das partes em celebrar
uma nova convencdo, deve vir a ser consagrado legalmente, que as normas relativas aos
regimes profissionais complementares, devido a sua natureza juridica, ndo caducam. A
previsdo do artigo 5012, n28, do CT, ao manter os efeitos acordados pelas partes, apds a
caducidade de uma convencdo coletiva até 4 entrada em vigor uma nova convengao ou uma
decisdo arbitral, relativamente aos regimes de protecdo social cujos beneficios sejam
substitutivos dos assegurados pelo regime geral de seguranga social ou com protocolo de
substituicdo do Servigo Nacional de Saude, ndao inclui os regimes profissionais
complementares, pelo que urge, também, nessa matéria, uma alteracdo legislativa, no
sentido proposto da ndo caducidade, nos termos referidos, das cldusulas das CCTs que
regulam regimes profissionais complementares.

f) Da aposta na literacia financeira

N3o podemos esquecer que associado a criacdo de regimes profissionais complementares
pode estar o investimento em produtos financeiros complexos e a necessidade de alocar
parte dos seus rendimentos do trabalho para o efeito. Assim, a proliferacdo de esquemas
complementares, nas empresas, tem de vir acompanhada de um trabalho de sensibilizagao
junto dos trabalhadores alertando-os para a necessidade de mobilizarem poupancas para
que, atingida a idade de reforma, possam manter o nivel de vida que detinham até a
ocorréncia daquele evento.

Ainda assim, segundo a “5.2 sondagem sobre pensdes e habitos de poupanca em Portugal”,
91% dos inquiridos considerou recomendavel que cada um poupe para a sua reforma de
forma complementar a pensdo publica. Ora, este dado confirma-nos que devemos enveredar
por novos caminhos, sendo um convite para combater a iliteracia financeira. Para tal, temos
de construir uma instrucdo generalizada dos riscos, vantagens e desempenho do
investimento do provento do trabalho nos mercados de capitais. A informacdo deve ser clara,
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acessivel e transparente, de modo que os aforradores possam tomar uma decisdo de
poupanca e investimento livre e esclarecida. Neste campo e, uma vez mais, estamos muito
afastados das iniciativas europeia, porquanto é pratica generalizada nos Estados-membros a
realizacdo de iniciativas de consciencializacdo para os trabalhadores.

Ademais, esta preocupacao é partilhada pelas estruturas europeias. A Organizagao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico emitiu, no dia 29 de outubro de 2020, a
Recomendacdo sobre Literacia Financeira, alertando para a caréncia de estratégias nacionais
no desenvolvimento da educacdo financeira. E ainda exemplo as orientacdes sagradas na
Diretiva IORP Il, que veio impor as instituicdes de realizacdo de planos de pensoes
profissionais (IRPP) a obrigacdao de fornecerem informagGes sobre os direitos referentes a
atribuicdo de pensdes complementares durante todas as fases do plano que venha a ser
contratado. Pelo que, durante a fase de pré-inscri¢ao; de acumulagdo; de pré-reforma e a de
pagamento, devem ser transmitidos aos trabalhadores todos os esclarecimentos com vista a
servirem de apoio as suas decisdes. Esta informacdo devera ser concedida através de uma
Declaracdo de Beneficios de Pensdo anual (art. 38.2 e ss). Aquele documento deve primar por
incluir os custos e as projecdes sobre a evolucdo de beneficios em diferentes cendrios: o mais
favoravel e o desfavoravel.

Esta obrigacdo encontra guarida na transposicdo efetuada pela Lei n.2 27/2020, de 23 de
julho, da Diretiva IORP Il, procedendo ainda a alteracdo da Lei n.2 147/2015, de 9 de
setembro, estabelecendo, nos seus art. 153.2 a 163.2, o especial cuidado atribuido as
entidades gestoras dos fundos de pensdes de prestarem um conjunto de informacdes quer
na fase inicial, quer apds a ocorréncia do evento que permita ao trabalhador aceder ao
beneficio.

Cremos, por isso, que cumpridos estes designios, a confianga que outrora foi coartada com a
crise dos mercados financeiros de 2008 ficard ultrapassada, possibilitando que os
trabalhadores, munidos dos esclarecimentos necessarios, adiram aos planos que vierem a ser
instituidos por via da convencdo coletiva e, com o apoio dos sindicatos, tomem decisdes de
investimento esclarecidas contribuindo, a longo prazo, para sustentabilidade econdmica do
sistema de seguranca social e para a melhoria do seu rendimento, apds a reforma.

g) Da aposta na concessdo de beneficios fiscais a concessdao de pensdes profissionais e
outras prestacdes conexas e no apoio do Estado a trabalhadores de baixos rendimentos

Por via do n.2 2, do artigo 81.9, da LBSS, o legiferante incutiu no Estado a promocao dos
regimes complementares. E, neste sentido, fruto da nossa jornada de estudo pelas tendéncias
seguidas, em paises europeus, colhemos como referéncia que atravessa a todos os sistemas,
a criacdo de incentivos fiscais concedidos pelos Estados por forma a atrair e a encorajar a
criacdo e a adesdo a regime profissionais complementares. Urge criar beneficios fiscais
direcionados a poupanca através de regimes profissionais complementares face a outras
formas de aforro, pois devemos ter em conta que, dispensando o trabalhador parte do seu
salario para investimento em produtos financeiros, que |he venham a proporcionar um
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rendimento futuro complementar a pensdo por velhice que |he é garantida pelo sistema
publico, quer a montante, quer a jusante, teremos que aliviar a carga fiscal, por forma a
constituir um encorajamento ao aforro.

Ao nivel europeu temos varios modelos distintos de tratamento fiscal que incidem sobre as
diferentes fases do processo de aquisi¢cdo da pensdo profissional, i.e., as contribuicdes para o
plano contratado; os proventos que advenham do investimento no mercado de capitais e,
por ultimo, o resgate do beneficio propriamente dito. Assim, damos especial énfase ao
modelo tributario de poupanca para a reforma EET - Exempted contributions + Exempted
investment returns + Taxed pension income (as contribui¢cdes e o retorno do investimento
sdo isentos, apenas é tributado no final o montante a receber), que se afigura como padrao
na maioria dos paises, sendo que este é um modelo geral, o tratamento fiscal das
contribuigdes por plano apresenta diferencas de pais para pais.

O nosso Estatuto dos Beneficios Fiscais (doravante, EBF) consagra nos seus artigos 16.2, 17.9,
18.9, 20.2 e 21.2, o regime fiscal que recai sobre as contribuicdes da entidade empregadora e
trabalhador, sendo que os rendimentos dos investimentos estdo isentos de qualquer
tributagcdo. No mais, com o estabelecimento de planos de pensdao complementar de base
profissional o beneficio fiscal, na perspetiva das contribuicdes empresariais, reverte-se numa
deducdo das mesmas em sede de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (18.2
23.2 e 43.2, do CIRC). Ja no que respeita aos trabalhadores-beneficiarios as contribuicbes para
os regimes complementares sdo tributadas em sede de Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares (art. 2.2 n.2 3, 3) i), do CIRS) em funcdo do estado civil (deducdo de 20%
do seu valor se o trabalhador for solteiro, ou por cada um dos cbnjuges nao separados
judicialmente de pessoas e bens), e ha limites maximos vigentes sobre deducao relativa a
contribuicdo por via da idade do trabalhador (€300 por sujeito passivo com idade superior a
50 anos, €350 por sujeito passivo com idade compreendida entre os 35 e os 50 anos ou €400
por sujeito passivo com idade inferior a 35 anos).

De facto, no atual cenario de beneficios fiscais, o mais aprazivel para o beneficiario é a
tributacdo mais favoravel aplicada no resgate do capital acumulado. Assim, consoante o
resgate seja feito, de uma sé vez, ou em rendas a taxa de IRS ird variar. Sob a modalidade de
resgate total do capital o trabalhador, reunidas determinadas condi¢Ges, quando adquirir o
dinheiro pagara apenas uma taxa de 8% sobre o rendimento obtido, ou de 4% consoante
tenha contribuido depois de 31/12/2005, ou até essa data, respetivamente.

Ja sob a forma de prestagdes periddicas sera considerado rendimento de pensao nos termos
da categoria Hdo IRS (art. 11.2n.2 1 al. b) e 99.2 D do Cédigo de Imposto sobre o Rendimento
das Pessoas Singulares).

Apesar de Portugal se aproximar, no que respeita a planos profissionais complementares, do
modelo EET, cremos que os incentivos fiscais ainda se encontram aquém do desejado e, ndo
se revelam atrativos para os individuos com rendimentos baixos, pelo que entendemos que
0 nosso sistema sairia revigorado com a criacdo de um estimulo estadual um “subsidio a
poupanca”. Este apoio visaria duas finalidades: (i) auxiliar os trabalhadores com baixos
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rendimentos anuais e (ii) incentivar o jovem trabalhador que iniciarda a sua carreira
contributiva a poupanca.

Relativamente ao primeiro objetivo, seria util definir a categoria de trabalhadores elegiveis
para este subsidio. Entendemos, em primeiro lugar, como escrevemos supra em d), que é
essencial proceder a alteracdo do art. 9.2 do DL n.2 225/89, permitindo a inclusdo nos RPCs
de todos os trabalhadores por conta de outrem. Apds, estabelecida a igualdade entre os
trabalhadores, deve permitir-se aos trabalhadores cujos rendimentos sdo iguais ou
superiores, numa percentagem a definir, ao salario minimo nacional a possibilidade de aderir
ao regime profissional mediante a concessao de um complemento por parte do Estado anual,
ou mensal, que cubra a percentagem do salario despendida para o investimento no plano do
regime profissional complementar — ou reforce esse plano - estabelecendo limites consoante
o seu estado civil.

Por ultimo, no que concerne a segunda finalidade — incentivo a poupanca dos trabalhadores
mais jovens — cremos ser proveitoso fomentar nas camadas mais jovens o estimulo a
poupanca permitindo-lhes simultaneamente contribuir para a coesdo intergeracional e
assegurar a sua sustentabilidade futura. Para tal, caberd ao Estado no desempenho da sua
funcdo de incentivo a criacdo de regimes profissionais complementares (81.2, n.2 2, LBSS)
conceder um apoio aos trabalhadores que, com idade superior a 18 anos e inferior a 26,
conforme defende a OECDE, adiram a um plano profissional existente na sua empresa.

h) A contratacdo coletiva e a criacdo de regimes profissionais complementares: uma
oportunidade para desenvolver a economia social

De harmonia com os artigos 832 e 852, da lei n.24/2007, de 16/01 (LBSS), como ja escrevemos,
os regimes complementares de iniciativa coletiva, de instituicdo facultativa, promovidos e
financiados pelas empresas ou por grupos profissionais a favor dos seus trabalhadores podem
ser administrados por entidades publicas, cooperativas ou privadas, nomeadamente de
natureza mutualista, criadas para esse efeito nos termos legais.

Nesse sentido, como também ja se escreveu, o art. 5.2 do Decreto-Lei n.2 225/89, de 6 de
julho, e artigo 72, do Cédigo das associagoes mutualistas (CAM) - Decreto-lei n.2 59/2018, de
2/08 - estipulam que os Regimes Profissionais Complementares da Seguranca Social, para
além das empresas seguradoras e sociedades gestoras de fundos de pensdes “podem ser
geridos (...) por associagbes mutualistas, por pessoas coletivas criadas para o efeito sob a
forma de fundacdes de solidariedade social (...).

N3o cabe, neste estudo, desenvolver as vantagens da cooperacdo entre o movimento sindical,
a contratacdo coletiva, e o desenvolvimento da economia social através de associacdes
mutualistas ou de fundagdes de solidariedade social para o efeito criadas. Mas, a concluir,
gostariamos de ressaltar que ja temos o quadro legal. Agora, o desenvolvimento dos regimes
profissionais complementares através da contratacdo coletiva, num quadro de
desenvolvimento da economia social, € mais um desafio que aqui fica de uma parceria
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estratégia e potencialmente virtuosa para os atores da contratacdo coletiva e da economia
social designadamente das associacdes mutualistas.

5.6 Reflexdao Conclusiva

Neste estudo, a nossa andlise vai no sentido de que a sociedade s6 tem a ganhar com
um sindicalismo forte e com uma contratacdo coletiva pujante avancada e que, nesse sentido,
associacOes patronais e sindicais, também, venham a negociar, como mais frequéncia, a
inclusdao, nas convengdes coletivas de trabalho, regimes profissionais complementares, para
proteger e defender o bem-estar dos trabalhadores, na idade da reforma, com o direito a
uma pensdo complementar, de iniciativa coletiva. E o momento de refletir e tirar partido das
vantagens do debate publico e constituicdo entre os atores sociais (Estado; entidades
patronais e sindicatos) de politica publica orientada para a reforma da sustentabilidade e
adequabilidade dos sistemas publico obrigatério e complementar de seguranca social, com a
participacdo de todos e com a partilha de responsabilidades, pelo presente e futuro, entre
Estado, as entidades patronais, os sindicatos e os trabalhadores.

Com efeito, referenciamos os paradigmas europeus referente aos regimes complementares,
de iniciativa coletiva, que nos dao pistas sobre o tipo de atuagdo que poderemos adotar.
Reconhecemos, no entanto, que nenhum dos regimes que identificamos constitui um “fato a
medida”, mas neles podemos ir beber inspiracdo mobilizando-a para fomentar o
desenvolvimento e reforma articulada entre o regime publico obrigatdrio e o complementar
de seguranca social.

O desenvolvimento dos regimes profissionais complementares mobilizando poupanca dos
trabalhadores aplicando-a, a longo prazo, em regimes de capitalizacdo, permite garantir uma
pensdo complementar, o que permitird ao trabalhador conseguir, apds a reforma, manter o
poder aquisitivo que tinha anteriormente. Para tal, serdo necessarios esforcos de diversos
atores, todos eles com papéis principais, como sejam: os trabalhadores com a mobiliza¢do de
proventos do seu trabalho para a poupanga e investimento; do Estado promovendo os
mecanismos complementares de iniciativa coletiva, ndo s através das alteracdes legislativas
necessarias para esse efeito, como também promovendo politicas fiscais facilitadoras da
poupanga complementar; e das estruturas representativas dos trabalhadores. Entendemos
qgue o papel dos sindicatos serd impactante, pois o legislador ofereceu a contratacdo coletiva
a possibilidade de negociar beneficios sociais complementares de seguranca social para os
seus associados.

As estruturas representativas dos trabalhadores ndo podem manter uma inércia negocial
neste campo. Ao lado de matérias cldssicas como aumentos salariais, gestdo e tempo de
trabalho, deve ser incluida na agenda aquela que pode ser uma matéria inovadora: a criacao
de beneficios complementares de seguranca social. Deste modo, estaremos a permitir que a
convencao coletiva seja a mola para a inovagdo social, mas ao mesmo tempo sera o freio, que
impede que esta matéria fique na disponibilidade das entidades patronais aumentando a
dependéncia dos trabalhadores. Almejamos que hoje a inclusdo dos regimes profissionais
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complementares de iniciativa coletiva possa ser um conteudo contratual inovatdério, mas que
num futuro préximo constitua uma tendéncia de contratacdo. Assim, identificamos como
principais desafios para a promocdo de regimes profissionais complementares através da
contratacdo coletiva: o reforco institucional e juridico das estruturas representativas dos
trabalhadores; a necessaria alteracao da legislacdo, de modo a se poderem incluir todos os
trabalhadores, designadamente a termo, e, ainda, a proteger os direitos adquiridos em
formacao dos trabalhadores beneficiarios, alterando a legislacdo sobre a eficdcia temporal da
convengao coletiva, em sede de sucessdao de conveng¢des coletivas, sobrevigéncia, e
caducidade; a aposta na literacia financeira; a melhoria do regime de beneficios fiscais as
contribuicGes das empresas e dos trabalhadores e ao rendimento resultante das prestacdes
complementares de seguranca social; a criacdo de um apoio do Estado a trabalhadores de
baixos rendimentos, com vista a poupancga, que seja afeta a regimes complementares de
seguranca social (inspirado nos planos Riester); e por Ultimo, mas ndo menos importante, a
existéncia de um quadro legal que pode potenciar uma relagao virtuosa entre contratacao
coletiva e a economia social, designadamente o mutualismo, na criacdo e desenvolvimento
de regimes profissionais complementares.
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Conclusao, por Paulo Pedroso

Portugal tem um sistema de seguranca social que alia a protecdo social de cidadania a um
regime previdencial baseado na redistribuicdo, complementada por capitalizacdo publica de
estabilizacao do sistema e uma pequenissima componente de capitalizagdo publica de base
individual. Portanto, um sistema de seguranca social classica combinado com acgdo social,
seguindo o espirito do artigo 632 da Constituicdo da Republica Portuguesa, em que se funda.
Alia a esses dois pilares de financiamento — os pilares zero e um do modelo de diversificagao
de riscos revisto do Banco Mundial —um regime complementar, embora anémico, que ocupa
o espaco do pilar trés do mesmo modelo.

A protecdo social de cidadania, baseada na solidariedade nacional, tem sido esquecida nos
debates sobre sustentabilidade e adequacdo da seguranca social portuguesa e merece um
estudo prdprio a que aqui se ndo procede.

O debate sobre a sustentabilidade da seguranga social tem estado focado no sistema
previdencial e tem sido muitas vezes contaminado por preconceitos ideoldgicos contra a
seguranca social no modelo da reparticao, por quem pretende a sua substituicdo por modelos
de capitaliza¢do privada, que colocam os trabalhadores na dependéncia do mercado de
capitais e numa enorme incerteza quanto aos seus rendimentos futuros.

Analisando em retrospetiva as mais recentes reformas do sistema previdencial em Portugal,
verifica-se que elas continuam incompletas em algumas dimensdes fundamentais.
Nomeadamente, as reformas da féormula de calculo das pensGes deviam ter sido
complementadas por reformas na diversificacao das fontes de financiamento — que poderiam
incluir receitas de outros impostos ou langamento de novos impostos, ndo incidindo sobre o
trabalho — e por estimulos aos regimes complementares e profissionais, que nao
aconteceram.

A diversificacdo das fontes de financiamento é um passo na adequacdo do sistema
previdencial ao futuro das economias. Tem-se refletido sobre a substituicdo ao menos parcial
de contribui¢des sobre o trabalho, por impostos sobre o consumo, a producdo de valor ou o
rendimento. Mas surge também em crescendo na literatura internacional a ideia da criagdo
de impostos sobre a digitalizacdo e a inteligéncia artificial. Estando o uso destas em
crescimento em todos os setores de atividade e antecipando-se uma explosdao no seu uso,
nomeadamente na esfera da internet das coisas, urge refletir sobre o modo como o bem
coletivo que representa a protecdo social dos trabalhadores deve ser incorporado nessa
produnda mudancga de sistema econdmico. Surgem ja defensores de que, num cendrio de
transformacdo do emprego ou de perda de volume, haverd uma pressao para a queda das
contribui¢des sociais que, no contexto da digitalizacdo implica juntar as hipoteses classicas os
impostos sobre a robotizacdo (ver, p. ex. Natali e Reitano, 2022).

A inteligéncia artificial ndo apenas progride na tecnologia como esta a ser encorajada pelas
politicas publicas. Os Estados tém tomado a opc¢do de promover medidas de estimulo a
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robotizacdo e digitalizacdo, o que faz deles grandes recetores dos orcamentos nacionais, sem
gue sejam, pelo menos diretamente, contribuintes desse sistema que os apoia e promove.
Mas a fiscalidade e a parafiscalidade hoje “punem” desproporcionalmente o trabalho e a
mdaquina. E urgente refletir sobre a alteracio dos termos desta reflexdo. Ainda que a
tributacdo dos robds esteja distante é importante a reorientacdo das politicas publicas
nacionais por varias raz6es em que se inclui que, se a robotizacdo, que faz reduzir a massa
salarial e as novas formas de trabalho sem vinculo, mais amigas da economia digitalizada e
versatil, se conjugarem plenamente, o campo de debate sobre a sustentabilidade do sistema
previdencial se colocara num terreno mais dificil do que hoje. O financiamento do sistema
previdencial terd de ser acomodado ao sistema produtivo do futuro, onde maquinas
adquirem competéncia exclusivas dos humanos no processo produtivo e desempenham-nas
autonomamente. O caminho que aqui estudamos, de criacdo de um imposto centrado nas
comunicacdes entre maquinas no ambito da internet das coisas demonstra que é viavel obter
receitas significativas com uma taxa de imposto baixa, reforcando de modo claro o sistema
de seguranca social previdencial perante os riscos de entrada em situacdo de
subfinanciamento prolongado.

Esta proposta é feita no quadro de uma andlise que demonstra que se termos do debate
necessario sobre sustentabilidade e adequacdo da seguranca social sdo substancialmente
diferentes dos que forma colocados na agenda ha um quarto de século. As reformas
paramétricas introduzidas pelos governos contiveram o crescimento da despesa e a economia
e o emprego evoluiram mais positivamente do que as previsdes apontavam. Assim a situacao
é mais sélida, ou se preferirmos, menos fragil do que repetidamente se anuncia. Mas essa
sustentabilidade tem sido ganha a custa de uma perda de adequacao dos beneficios. Essa
perda, também ndo tdo dramdtica como se ouve repetidamente, estd em linha cm as
tendéncias internacionais, mas nao deixa de ser uma ameaca para os trabalhadores. Mais
ainda para aqueles que possam ser afetados pela fragmentacdo da rela¢do salarial que no
jogo dos atores sociais se percebe que estd a ser pressionado que ocorra.

O reforco do regime de reparticdo ndo é antitético do reforco da complementaridade com
outras formas de seguranca social complementar. A capitalizagdo publica ndo ganhou até
hoje tragdo e os seus contribuintes sdao umas diminutas 10 mil pessoas. A previdéncia
complementar privada cobre também uma percentagem infima dos trabalhadores, que nao
deverd exceder os 3-4%.

Enquanto se prepara o futuro, para agir sobre o presente ha ainda uma prioridade definida
para o presente por cumprir — a da extensdo e eficacia de regimes complementares de
seguranga social.

Os paradigmas europeus referentes aos regimes complementares, de iniciativa coletiva, dao
pistas sobre o tipo de atuacdao que poderemos adotar. O desenvolvimento dos regimes
profissionais complementares mobilizando poupanca dos trabalhadores aplicando-a, a longo
prazo, em regimes de capitalizacdo, permite garantir uma pensao complementar, criando um
efetivo terceiro pilar de protecdo social (e descartando o ideolégico segundo pilar obrigatério
por conveniéncia ideoldgica do modelo do Banco Mundial), o que permitira ao trabalhador
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conseguir, apods a reforma, manter o poder aquisitivo que tinha anteriormente. Para tal, serdo
necessarios esforcos de diversos atores, todos eles com papéis principais, como sejam: os
trabalhadores com a mobilizacdo de proventos do seu trabalho para a poupanca e
investimento; do Estado promovendo os mecanismos complementares de iniciativa coletiva,
ndao sé através das alteracles legislativas necessarias para esse efeito, como também
promovendo politicas fiscais facilitadoras da poupanca complementar; e das estruturas
representativas dos trabalhadores.

O papel dos sindicatos serd impactante, pois o legislador ofereceu a contratacdo coletiva a
possibilidade de negociar beneficios sociais complementares de seguranca social para os seus
associados, possibilidade essa que ndo tem sido explorada.

Ao lado de matérias classicas como aumentos salariais, gestdao e tempo de trabalho, pode ser
incluida na agenda a criacdo de beneficios complementares de seguranca social. Deste modo,
estaremos a permitir que a convencgao coletiva seja a mola para a inovagdo social, mas ao
mesmo tempo sera o freio, que impede que esta matéria fique na disponibilidade das
entidades patronais aumentando a dependéncia dos trabalhadores. Almejamos que hoje a
inclusdao dos regimes profissionais complementares de iniciativa coletiva possa ser um
conteudo contratual inovatdério, mas que num futuro préoximo constitua uma tendéncia de
contratacgao.

Os principais desafios para a promoc¢ao de regimes profissionais complementares através da
contratacdo coletiva residem hoje no reforgo institucional e juridico das estruturas
representativas dos trabalhadores; na necessaria alteracdo da legislacdo, de modo a se
poderem incluir todos os trabalhadores, designadamente a termo, e, ainda, na protecdo dos
direitos adquiridos em formacao dos trabalhadores beneficiarios, alterando a legislagdo sobre
a eficacia temporal da convencdo coletiva, em sede de sucessdo de convencdes coletivas,
sobrevigéncia, e caducidade.

A estes podem juntar-se outros fatores de encorajamento do desenvolvimento destes
regimes, como a aposta na literacia financeira; a melhoria do regime de beneficios fiscais as
contribui¢cdes das empresas e dos trabalhadores e ao rendimento resultante das prestacdes
complementares de seguranca social; a criagdo de um apoio do Estado a trabalhadores de
baixos rendimentos, com vista a poupanca, que seja afeta a regimes complementares de
seguranca social (inspirado nos planos Riester); e por ultimo, mas ndo menos importante, a
existéncia de um quadro legal que pode potenciar uma relagdo virtuosa entre contratagao
coletiva e a economia social, designadamente o mutualismo, na criacdo e desenvolvimento
de regimes profissionais complementares.

Ao abracgar estes desafios, o Estado e os parceiros sociais inovariam no debate sobre a
sustentabilidade do sistema previdencial portugués. Mas esse debate ndo pode também ser
insensivel a uma boa definicdo da questado de partida.

Os sistemas de seguranga social, independentemente da técnica que usem, sdo sistemas de
garantida de direitos sobre a producdo futura. S3o por isso sensiveis a evolu¢cdo econdmica.
Foi ja demonstrado que os choques macroecondmicos afetam todos os sistemas de seguranca
social.
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Portugal parou de crescer significativamente ha duas décadas e viveu duas grandes crises, a
partir de 2009 e agora em 2020, crises que sdo exégenas a seguranca social.

Para termos garantia de sustentabilidade de longo prazo, o pais tem de voltar a crescer. E no
regresso ao crescimento que reside a chave principal para a sustentabilidade da seguranca
social, como a da saude publica e em geral a das funcdes do Estado. E importante que se
alargue o nivel de emprego e, sobretudo, melhorem as remunerag¢des. O aumento do nimero
de trabalhadores e o aumento da massa salarial alargarao a base contributiva e trardo novos
dados ao equilibrio de longo prazo da seguranca social:

e A participagdo do trabalho no rendimento nacional tem vindo a cair. A exemplo do
que foi acordado na concertacdo social como estratégia até 2026 é necessario ter
medidas que combatam as disparidades salariais e revalorizem os salarios.

e O declinio da fecundidade ndao estd sozinho na origem de riscos de diminuicdao do
desemprego. Na ultima década Portugal voltou a ter niveis significativos de
emigracdo, de saida de forca de trabalho que ndo conseguiu manter, a que nao
conseguiu dar oportunidades. H4 muita forca de trabalho no mundo disponivel para
trabalhar em Portugal, se houver criacdo de postos de trabalho. Uma politica de
migracao equilibrada pode reduzir os riscos para a seguranca social.

A medida mais necessdria para a sustentabilidade da seguranca social é a modernizacdo da
economia e 0 aumento substancial da producado de valor em Portugal. Atuando dentro dos
constrangimentos econdmicos conhecidos e dentro do quadro de financiamento atual, os
sucessivos governos tém agido precocemente para prevenir riscos de sustentabilidade.
Independentemente da consideracdo de possibilidades alternativas, na verdade as reformas
da féormula de cdlculo dos beneficios em 2000 e em 2007, a introdugao do fator de
sustentabilidade, o regime de flexibilidade no acesso a pensao e a definicdo da idade normal
de acesso a pensdao em novos moldes, em 2007 e em 2012, diminuiram riscos de desequilibrio
estrutural do sistema.

Na verdade, os exercicios prospetivos de sustentabilidade do regime providencial tém sido
todos tdo cautelosos que no primeiro marco que atingiram, em 2020, a realidade foi mais
positiva do que qualquer uma da mais de uma dezena de previsdes de equilibrio do sistema,
feita ao longo no quarto de século anterior. Para isso contribuiu decisivamente a atengao dos
governos. Mas ndo ha razao para pensar que possa haver no futuro préximo risco politico
denuma gestdo populista do sistema.

7

N3o quer isto dizer que ndo haja riscos no horizonte. Nao é certo que a reserva de
capitalizacao para estabilizagdo financeira do sistema que ajudara a manter o sistema estavel,
seja instrumento suficiente para o esforco necessario. Ndo sendo dramatica, a ideia de um
défice prolongado dentro de algumas décadas de cerca de 1% do PIB obriga a conceber
alternativas — como aquelas que aqui ajudamos a pensar. O imposto sobre as comunicagdes
entre maquinas na internet das coisas, que aqui propomos, tem potencial para ser relevante
para atingir esse objetivo.
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Ha ainda que olhar criticamente para a preservacao da coesdo social. Ao contrario das
pensdes, a protecdo do desemprego sofreu uma erosao significativa nas ultimas duas décadas
e deve ser reconsiderada.

A adequacdo dos beneficios é a irma gémea da sustentabilidade financeira do sistema e sem
ela ndo ha sustentabilidade social.

No que diz respeito as pensdes do sistema previdencial, a alteragdo das formulas de calculo
foi acordada na concertacdo social no pressuposto de manter as taxas de substituicdo do
ultimo saldrio pela pensdao num valor razodvel. A evolucdo do mercado de trabalho nos
ultimos anos, com periodos significativos de desemprego elevado, com efeitos nas carreiras
contributivas pode ter efeitos que ainda ndo sdo totalmente conhecidos, pelo que importa
comecar a monitorizar também esta dimensdo e a inclui-la, se necessario na agenda de
reforma.

Assim como havera que manter sob vigilancia o retorno do risco de pobreza entre os idosos.
A atualizacdo das pensdes indexada quase exclusivamente a inflacdo corre o risco de produzir
uma degradacdo relativa das pensdes mais baixas, colocando-as abaixo da linha da pobreza.
Aintencdo de fazer o CSl convergir com a linha da pobreza, ja anunciada pelo governo, mitiga
esse risco, mas nao deve obnubilar-nos quanto a necessidade de que a atualiza¢do anual das
pensdes para os pensionistas siga critérios equitativos.

Ja nas prestacdes de desemprego a questdo ndo se coloca no futuro, mas no presente. O
conjunto de alteragdes introduzidas desde 2009 degradou substancialmente o seu valor —
reduziram-se os prazos de recebimento de prestacbes, reduziu-se o valor maximo de
referéncia. Hoje os adultos desempregados sdo o grupo mais vulneravel a pobreza e o Unico
em que até aos ultimos dados que dispomos continuava a ver aumentar a sua taxa de
pobreza. As respostas de emergéncia na pandemia podem inspirar alteracbes futuras,
embora também comportem riscos, como da erosao da contributividade na prote¢ao no
desemprego ou a fragmentacdo da protecdo social.

Se ha razbes para manter a monitorizacdo do desempenho do nosso sistema previdencial, ela
nao sera adequada se for resumida a sustentabilidade financeira e tera de ser
multidimensional. Este é o principal desafio que hoje se enfrenta, afastada a necessidade de
agir sob pressdo de um défice estrutural eminente que se anunciou ha vinte e cinco anos.
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