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1. Sumario Executivo

O objecto da Comissédo e o0 ambito da analise contida no relatério sao limitados e cingem-
se, no essencial, a uma parte do Sistema Previdencial (SP) (pens6es), ndo se debrugando
sobre a protecgéo social nas demais eventualidades (doenga, desemprego, etc.), 0 Regime
da Proteccdo Social Convergente (RPSC), que cobre os funcionarios e agentes da
administragdo publica admitidos até 31-12-2005, prestaces sociais de natureza n&o-
contributiva e outros regimes. A0 menosprezar 0S Vvas0S comunicantes e
interdependéncias entre 0s varios sistemas, subsistemas e regimes, limita sobremaneira o
seu contributo para uma discussdo fundamentada sobre a organizacdo, funcionamento,
sustentabilidade financeira, suficiéncia e equidade do sistema de proteccdo social em
Portugal.

A necessidade de uma andlise integrada é particularmente evidente no caso dos sistemas
contributivos de protecc¢do social de natureza publica (SP, RPSC) dada a interdependéncia
que estes terdo durante cerca de 50 anos, fruto do encerramento do RPSC a novos
subscritores em 31-12-2005 e a transferéncia dos novos trabalhadores em funcdes
publicas para o SP, ndo obstante a separacdo funcional entre os regimes. A maior parte
dos indicadores de sustentabilidade, adequacéo e equidade apresentados no relatorio ndo
tem em conta a interdependéncia entre os “aparentes” saldos correntes excedentarios do
SP e os saldos correntes altamente deficitarios do RPSC, contribuindo para a
desinformacdo e falta de transparéncia na avaliacdo das responsabilidades publicas com
pensdes e outras prestacdes sociais, incluindo 0s impactos orgcamentais, e para a auséncia
de escrutinio relativamente ao cumprimento das disposi¢des da LBSS relativas ao modelo
de financiamento e principios fundamentais de equidade e solidariedade entre geracoes.

A estrutura do relatério, que se decompde em trés partes principais, é desequilibrada e
dedica a maior parte do documento (110 paginas) a descricdo da arquitectura institucional
e ao modelo de financiamento do SP, com uma interessante resenha histérica mas uma
insuficiente apreciacdo critica (técnica e cientifica) de aspectos criticos do sistema como
sejam o actual desenho paramétrico das condicdes de acesso as diferentes prestacdes
sociais (e.g., da idade normal de reforma), do mecanismo de formacao dos direitos e de
acumulacao das responsabilidades com beneficios imediatos e diferidos, do respeito ou
ndo de principios de equilibrio actuarial e equidade no desenho das formulas de calculo
das pensdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia, da definicdo e cumprimento do



mecanismo de indexacdo automatica das pensdes em pagamento, ou do proprio modelo
de financiamento.

O relatério ndo apresenta andlises de sustentabilidade, equidade e adequacdo dos
principais aspectos de desenho paramétrico do sistema de proteccdo social (e.g.,
determinacdo do prazo de garantia, férmulas de célculo das prestacfes, indexacdo da
idade de reforma a esperanca de vida, definicdo do factor de sustentabilidade, regimes de
antecipacdo da idade de reforma, formula de actualizacdo das pensdes em pagamento,
sistema de bonus/malus aplicado em caso de antecipacdo/postecipacdo da idade de
reforma, método de revalorizacdo dos rendimentos do trabalho para efeitos de calculo das
prestacoes,...). O documento limita-se assim apenas, em boa medida, a enunciar um
conjunto de prioridades estratégicas e recomendacfes de reflexdo, sem que estas sejam
acompanhadas, como se esperava, de pareceres fundamentados e estudos quantitativos
que suportem as propostas remetendo, por isso, sempre, para a realizacdo de estudos
actuariais, economicos e financeiros que avaliem os impactos esperados das medidas e
informem em Gltima instancia a deciséo politica.

Um aspecto transversal a todo o documento é a auséncia de reflexédo e evidéncia empirica
em torno do cumprimento do principio constitucional da igualdade, da equidade e
neutralidade e coesdo intergeracional na concepc¢do e gestdo de sistemas de proteccdo
social contributivos.

A legislacdo em vigor referente a densidade contributiva considerada no calculo do prazo
de garantia de acesso as prestacfes sociais, é de apenas 120 dias seguidos ou interpolados,
com registo de remuneragdes por trabalho prestado ou situacdo de equivaléncia, mas até
pode ser inferior. Ele determina, contudo, a acumulacdo de responsabilidades com
prestacOes sociais diferidas (pensdes de invalidez ou velhice, das quais podem ainda
decorrer pensdes de sobrevivéncia viuvez e orfandade) que nao tém suporte nas receitas
contributivas nem em outro mecanismo de financiamento do sistema, pelo que podem
contribuir para o subfinanciamento do sistema, para a acumulacdo da divida implicita e
para a iniquidade. Sendo uma circunstancia relevante na formacdo de direitos de
trabalhadores com carreiras intermitentes, afectados pela sazonalidade da sua actividade
profissional (como € frequente no sector primario) ou episodios recorrentes de
desemprego, inactividade ou trabalho no sector informal, recomenda-se que o sistema
quantifique de forma precisa este encargo e o financie adequadamente.

O mecanismo de indexacdo automatica da idade normal de reforma a evolucdo da
esperanca de vida calculada aos 65 anos de idade estabelece a evolucao das condicdes de
acesso as pensdes por velhice e invalidez e regula a reparticdo dos ganhos de longevidade
entre a vida activa e o periodo da reforma. O relatorio da comissao nao avalia criticamente
0 desenho da politica, mas demonstra-se que 0 seu desenho ndo é consistente com o
equilibrio financeiro do sistema previdencial e com o respeito, desejavel, de principios de
neutralidade e de justica entre geracdes. No Anexo | sdo detalhadas condicdes de
equilibrio e apresentadas duas alternativas de indexacgdo da idade de reforma consistentes
com estes principios e com objectivos de salvaguarda da adequacao das prestacdes.



Subsistem em Portugal multiplos regimes que permitem 0 acesso a pensdo de velhice
antes de se atingir a idade normal ou pessoal de reforma (antigo regime de antecipacao
por flexibiliza¢do, ainda em vigor; actual regime da flexibilizacdo da idade de reforma;
regime das carreiras contributivas muito longas; regime dos desempregados de longa
duragéo; regimes de antecipacao por motivo da natureza da actividade profissional) com
distintas idades de acesso e referenciais de penalizacdo, que acabam por determinar a
transicdo do mercado de trabalho para a vida inactiva, afastar a idade efectiva de reforma
da INR ou da IPR e ditar cortes muito significativos no rendimento na velhice com
aumento do risco de pobreza. Num cenario de declinio demografico, reducao da oferta de
trabalho e necessidade de incentivar o efectivo prolongamento da vida profissional, é
necessario repensar os regimes de antecipacéo da idade de reforma e promover o emprego
qualificado sénior, actuando de forma concertada nas areas da educacdo e qualificacdo ao
longo da vida, da salde e da seguranca em contexto de trabalho, em conjunto com a
instituicdo de mecanismos flexiveis de reforma a tempo parcial, permitindo a acumulacéo
transparente de rendimentos do trabalho com pensbes (e.g. através da criacdo de contas
individuais em mecanismo de reparticdo), e mecanismos de rotacdo no mercado de
trabalho nas idades mais avancadas.

O factor de sustentabilidade € um factor de reducdo da penséo inicial antecipada indexado
automaticamente a esperanca de vida aos 65 anos (calculada por periodo) da populagdo
portuguesa. Criado originalmente para neutralizar o impacto dos ganhos de longevidade
na despesa com pensdes e como veiculo de incentivo ao prolongamento da vida activa, o
seu desenho paramétrico ndo respeita quesitos de neutralidade e equidade actuarial.
Acresce que ele acumula, na maioria dos casos, com uma penalizacao de 0.5% por cada
més de antecipacdo face a INR ou IPR, reduzindo substancialmente o rendimento da
velhice e gerando focos de pobreza. Consideramos que nao existe hoje qualquer
justificacdo para a coexisténcia de dois mecanismos de penalizacdo da antecipacdo da
idade de reforma com a mesma finalidade, ambos sem suporte actuarial, pelo que se deve
proceder a sua reformulag&o.

Consideracdes similares podem ser feitas em relagdo ao desenho paramétrico e aos
objectivos da bonificagdo das pensdes postecipadas. Visando estimular o prolongamento
da vida activa e a melhoria dos niveis de adequacdo das pensdes, respeitando principios
de neutralidade financeira e actuarial, consideramos que se deve reavaliar o0 método de
calculo da bonificacdo mensal segundo as melhores préaticas internacionais e repensar o
tecto maximo da taxa global de formacao da pensdo (que se situa actualmente nos 92%)
de forma a constituir um verdadeiro estimulo ao adiamento da reforma, e a ser compativel
com o trabalho a tempo parcial e flexivel daqueles trabalhadores que pretendem continuar
a dar o seu contributo a sociedade através do trabalho.

Um dos elementos centrais na construcdo de um sistema de protec¢do social com
prestacdes de beneficio definido refere-se ao correcto desenho da formula de calculo das
prestacdes sociais contributivas, neste caso das pensdes. Estas formulas determinam o



montante das responsabilidades imediatas e diferidas do sistema e devem ser consistentes
com principios de equilibrio e sustentabilidade financeira e equidade intra e
intergeracional. As actuais formulas de célculo das diferentes prestacBes sociais
contributivas do SP e do RPSC ndo respeitam genericamente estes principios e
constituem, por isso, um dos principais determinantes dos actuais défices de
autofinanciamento e divida implicita dos sistemas e factor de injustica. Devem por isso
ser revistadas no quadro de uma reforma global do sistema.

A prossecucdo de uma politica de redistribuicdo do rendimento deve ser feita
preferencialmente através da progressividade do sistema fiscal (sobretudo no que toca aos
impostos directos) e das transferéncias sociais de cariz ndo contributivo (sujeitas a
condicdo de recursos) e ndo através da introducdo de mecanismos implicitos e explicitos
de redistribuicdo nas prestacOes de caracter contributivo. Nestas, deve prevalecer a
aplicacdo do principio da contributividade estrita como determina a LBSS, e a aplicacéo
de principios de justica redistributiva, de neutralidade e equidade intra e intergeracional.

O mecanismo de atribuicéo e fixacdo dos complementos sociais para a pensao minima
dos regimes contributivos deve ser reformulado, para passar a assentar numa relacédo
linear entre o esforco contributivo (contribuicdes efectivamente pagas durante todos 0s
anos da carreira) e ndo de escaldes de “pseudo” anos de descontos, incentivando assim a
participacdo no mercado de trabalho formal, premiando mais quem mais declara na
integra os seus rendimentos.

As condi¢des de acesso e formula de calculo do montante da pensdo de sobrevivéncia
devem ser repensadas segundo principios de equidade e neutralidade actuarial e
adequacao dos rendimentos. O facto de a penséo de sobrevivéncia viuvez assegurar uma
prestacdo vitalicia desde idades muito jovens pode, como refere o LVVSSP, desincentivar
a participacdo no mercado de trabalho ou, pelo menos, reduzir a intensidade dessa
participacdo. As actuais condi¢Oes de cessacao da prestacdo em caso de remaridacao (ou
nova unido de facto) sdo, em conjunto com os beneficios crescentes atribuidos as familias
monoparentais, um claro desincentivo a reconstituicdo formal das relacfes familiares,
com potenciais implicacdes negativas em termos de pobreza, acompanhamento familiar
de ascendentes ou descendentes a cargo e comportamentos indesejaveis a margem da lei.

A actualizacdo das pensGes em pagamento constitui um elemento fundamental dos
sistemas de pensdes (publicos ou privados). Tal deve-se a sua importancia na garantia da
manutencdo (absoluta e relativa) do poder de compra das pensdes face a evolucdo dos
niveis de precos da economia e dos salarios, minimizando os riscos de pobreza na velhice.
Em Portugal, a actualizagdo anual das pensdes ¢ efectuada seguindo uma regra automatica
que determina actualizacdes distintas, progressivas, consoante o escaldo em que se situa
o0 valor da pensao tendo em conta dois indicadores distintos: a evolugéo do nivel de precos
e o crescimento real do PIB. A opg¢do por um mecanismo automatico visava acomodar o
sistema a choques de natureza demografica ou economica, aumentar a previsibilidade e a
transparéncia no processo de actualizacdo das pensfes, contornar a necessidade de
efectuar negociacbes regulares com parceiros sociais e grupos de interesse e



representantes politicos, e impedir a sua manipulacdo discricionaria para fins eleitorais
de curto prazo, como frequentemente ocorre em Portugal. As multiplas alteracdes de varia
ordem que foram sendo aplicadas no mecanismo permitem hoje afirmar que este néo
atendeu aos seus propdsitos originais.

Mais importante do que esta falta de estabilidade, previsibilidade e transparéncia é o facto
de da sua aplicacdo terem resultado perdas significativas de poder de compra para uma
parte importante das pensdes e dos pensionistas. Com efeito, no actual desenho apenas
num cenario bastante improvavel de niveis de crescimento reais da economia portuguesa
consistentemente acima de 2% (3%) ao ano as pensdes do 2° e 3° escalGes ndo perdem
anualmente poder de compra, perda esta que pelo mecanismo de juro composto acumula
no tempo. Neste sentido, importa reformular o mecanismo de actualizagdo das pensdes
em pagamento dos regimes contributivos para que num quadro de equilibrio financeiro
do sistema e neutralidade actuarial, este assegure a manutencao do poder de compra de
todas as pensdes e ndo apenas das mais baixas, assegurando ainda, se financeiramente
viavel, a manutencdo do poder aquisitivo face aos salarios da populacédo activa (i.e., a
estabilidade do racio de beneficio do sistema).

O mecanismo de actualizacdo das pensdes em Portugal é “backward-looking™ no sentido
em que faz depender a actualizacdo dos valores observados no passado dos dois
indicadores de referéncia. Num cenério de rapido crescimento do nivel de precos como
aquele a que se assistiu recentemente, esta op¢cdo degrada rapidamente o poder de compra
das pensdes e agrava 0s riscos de pobreza e exclusdo social. Uma opcao alternativa
passaria por adoptar mecanismos de actualizacdo “forward-looking” com correcgédo de
desvios entre os valores observados e estimados.

No que se refere ao modelo de financiamento do sistema de seguranca social, a LBSS
determina a aplicacdo do principio da adequacdo selectiva (artigo 89.°) nos termos do
qual as fontes de financiamento e afectacdo dos recursos financeiros aos sistemas em que
se decompde o SSS deve ser feita conforma a natureza e os objectivos das modalidades
de proteccdo social prosseguidas por cada um. A concretizacdo da aplicacdo do principio
da adequagdo selectiva no SSS tem revelado, contudo, casos flagrantes de
desconformidade na afectacdo de prestacBes sociais de natureza contributiva cobertas
pela TSU ao Sistema de Proteccdo Social de Cidadania (SPSC), representando mais de
10% da despesa total, em detrimento da sua classificacdo no ambito do sistema
previdencial, para assim serem financiados por impostos e ndo por contribuicbes e
quotizacdes. Este facto, em conjunto com a retirada do ambito da TSU de algumas
prestacOes sociais, ndo para as eliminar, mas para as integrar no regime néo contributivo,
camufla contabilisticamente a posi¢do financeira dos sistemas contributivos, acentua a
opacidade e a falta de transparéncia do sistema no que se refere a evolucdo dos riscos
sociais e ao seu real custo actual e futuro.

No tocante ao financiamento, a LBSS fixa ainda o principio de contributividade na
relacdo entre a formacdo dos direitos e o valor das presta¢des sociais, e 0 principio do
autofinanciamento dos sistemas contributivos (SP, RPSC) com base nas contribuigdes e



quotizacdes pagas por trabalhadores e empregadores e o respeito por principios de justica
redistributiva, com equidade e neutralidade actuarial (relacdo sinalagmaética directa) entre
a obrigacdo legal de contribuir e o direito as prestacbes. O facto de os regimes
contributivos radicarem num modelo de taxa contributiva global sem fundamento
actuarial e ndo em taxas contributivas especificas para cada um dos riscos sociais cobertos
tem contribuido para uma maior opacidade na gestao financeira do sistema e na avaliacéo
do impacto de politicas publicas.

A aplicacéo de principio da diversificacdo das fontes de financiamento levou, nos ultimos
anos, a aprovacao de fontes de financiamento de natureza fiscal e subsequente
consignacdo (com excepcdes) das suas receitas ao FEFSS (e.g., adicional ao IMI,
consignacdo de 2 pp. do IRC; Contribuicdo Adicional de Solidariedade sobre o Sector
Bancério) pode colidir com a aplicacdo do principio de contributividade visto que as
prestacbes sociais deixam de decorrem e ser fungdo estrita das remuneragbes e
contribuicdes sociais pagas. Esta trajectoria afasta o sistema do método de financiamento
em regime de reparticdo e tem efeitos bastante perniciosos nos incentivos a participacdo
no mercado de trabalho e a declaracdo integral de rendimentos, € contraria aos principios
da solidariedade no dominio laboral e no plano intergeracional que norteiam o sistema.

N&do obstante as alteracbes legislativas conducentes a convergéncia do Regime de
Proteccdo Social Convergente (RPSC), que abrange os trabalhadores com relacéo juridica
de emprego publico constituida até 31 de Dezembro de 2005, inscritos na CGA, com 0
RGSS, mantém-se na pratica a separacao funcional entre os dois sistemas contributivos,
que tem propiciado a desinformacdo e opacidade na avaliacdo das responsabilidades
publicas e ocultado a insustentabilidade financeira dos sistemas. Com efeito, ela tem
contribuido, de forma decisiva, para uma melhoria aparente e iluséria dos saldos
financeiros anuais do SP e para um agravamento dos indicadores de autofinanciamento e
solvéncia RPSC (em 2023, apenas 37% dos 11 002 M€ de receita corrente do RPSC se
referem a receitas contributivas). Uma efectiva avaliacdo rigorosa da sustentabilidade
financeira dos regimes contributivos de protec¢do social em Portugal s6 € possivel
considerando o conjunto dos regimes contributivos (SP, RPSC, RSB), dada a
interdependéncia entre os saldos correntes e o balango actuarial do SP e os saldos
correntes e o balanco actuarial do RPSC.

Os sistemas fiscal e contributivo ndo se devem constituir como um obstaculo ao
crescimento econdémico. Eventuais iniciativas de harmonizacdo da base de incidéncia
contributiva com a base de incidéncia fiscal devem ser cautelosamente consideradas de
forma a ndo comprometer os objectivos da politica social e fiscal e a gerar distor¢des
economicas e sociais contrarias ao interesse global.

Os regimes contributivos em Portugal radicam num modelo de taxa contributiva global
(TCG) e ndo num modelo de taxas contributivas especificas. Tal ndo isenta o Estado da



obrigacao (prevista no art.° 51 do CRCSP) de apurar e reportar quinquenalmente o custo
total de cada uma das eventualidades (velhice, doenga, desemprego, ...) que a integram.

O exercicio de avaliagdo da rela¢do entre o custo técnico efectivo das prestacdes e 0s
valores correspondentes previstos no CRCSP contido no relatorio estd enfermado de
deficiéncias metodoldgicas importantes. O Ministério deveria promover a realizacdo de
estudos actuariais mais rigorosos que fundamentem a actualizacdo da TCG e sua
decomposicdo nos termos do art.® 51 do CRCSP, sinalizem as necessidades de
financiamento e os problemas de sustentabilidade e suportem a decisédo politica.

Considerando a existéncia de um grande namero de trabalhadores abrangido por regimes
com taxas contributivas mais favoraveis sem a correspondente reducdo do ambito
material da cobertura ou justificacdo relevante, o desajustamento entre a decomposi¢ao
da TCG e o custo efectivo das prestagdes sociais e 0 impacto financeiro nas receitas do
sistema que produz, sem a devida compensacéo por transferéncias do OE, acompanha-se
a recomendacdo da Comissdo para a necessidade de analisar em detalhe e com recurso a
estudos actuariais a delimitacdo e aplicacdo de taxas contributivas diferenciadas.

O instituto da equivaléncia a entrada de contribuicGes e registo de remuneracao por
equivaléncia cobre um numero significativo de eventualidades, cria responsabilidades
significativas com prestacGes sociais a pagar no futuro, mas ndo dispdem de qualquer
fonte de financiamento, impactando fortemente a sustentabilidade financeira dos sistemas
contributivos. A forma heterogénea como os valores equivalentes a remuneragdes sao
determinados deixa margem para o aparecimento de problemas de iniquidade que ndo séo
justificaveis. Recomenda-se, por isso, a realizacdo de estudos actuariais para quantificar
o0 custo real deste instituto e fixacdo na lei de mecanismos explicitos de financiamento.

Ndo obstante as suas fragilidades metodologicas, a analise dos niveis de
autofinanciamento e diversificacdo permite concluir que o conjunto dos sistemas
contributivos ndo é capaz de autofinanciar as despesas com prestacGes sociais, em
particular com as pensoes de velhice, donde resulta a necessidade de financiamento fiscal
da despesa ao arrepio da LBSS, torna o financiamento do sistema altamente dependente
do equilibrio das financas publicas e é financeiramente insustentavel.

A diversificagéo das fontes de financiamento dos sistemas tem ocorrido maioritariamente
pela via da orcamentacdo (transferéncia crescente de receitas fiscais indiscriminadas de
forma directa ou indirecta para financiamento dos regimes contributivos) em detrimento
da diversificacdo por via da afectacéo.

No que se refere ao Sistema Previdencial capitalizagdo, corporizado no Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS), verifica-se que, passados 35 anos
da sua criagdo, persistem davidas, indefinicdes e imprecisdes legais relativamente a sua
natureza e as suas finalidades, que a pratica ajudou a acentuar, e que questionam a sua
utilidade enquanto instrumento de estabilizacdo financeira do sistema contributivo
(previdencial) de proteccao social.



Para minimizar a discricionariedade politica e aumentar a transparéncia na gestdo do
sistema de seguranca social recomenda-se a consagracdo expressa na legislacéo aplicavel
ao FEFSS das condicdes de activacdo do FEFSS e a precisédo quanto ao destino a dar aos
fundos mobilizados, a definicdo precisa da sua finalidade para o conjunto dos sistemas
contributivos (previdencial e RPSC), a clarificacdo das condigdes de acumulacédo e de
utilizacdo do fundo e que, em nome da transparéncia e do respeito pele solidariedade entre
geracOes, se quantifique o montante da divida publica emitida para financiar os défices
dos sistemas contributivos devido a ndo utilizacdo do FEFSS para cobrir os crénicos
défices de autofinanciamento dos sistemas contributivos.

A maior fonte de alimentagdo do FEFSS tem sido os “pseudo” saldos excedentarios do
sistema previdencial (em que uma parte consideravel sdo transferéncias internas do
SPSC) e, mais recentemente, receitas fiscais consignadas, representando a rentabilizacdo
dos activos sob gestdo uma pequena parcela do crescimento do patrimoénio. Esta pratica
de financiamento fiscal do FEFSS, é mais do que questionavel a luz da LBSS e do
principio de adequacdo selectiva das fontes de financiamento, e levanta a questdo da
utilizacdo do FEFSS ndo como um fundo (ndo soberano) de reserva e estabilizacdo
financeira do sistema de seguranca social, mas como um “mero” instrumento de gestao
da divida publica.

Esta pratica, conjugada com a politica de investimento que tem vindo a ser seguida pelo
FEFSS, que privilegia a alocacdo da maioria do patriménio a instrumentos de divida
publica portuguesa, traduz-se, na pratica, numa significativa e crescente reducao
(“aparente”) do valor da divida publica consolidada devido a consolidagdo de contas entre
entidades do sector das administracdes publicas. Este “efeito de cancelamento” da divida
publica da carteira do FEFSS, que ascendia em 2022 a 8.4% da divida publica bruta, tem
gerado um incentivo claro para que o FEFSS seja usado como veiculo de gestdo da divida
publica e de melhoria “aparente” dos indicadores de finangas publicas, desviando-o da
sua missdo fundamental.

A excessiva concentracdo da carteira do FEFSS em divida publica portuguesa é contraria
a todas as boas préaticas de gestdo de carteira, expondo o fundo a riscos significativos de
concentracdo e de incumprimento do Estado portugués. Em resultado desta politica de
investimento e de gestdo de activos e riscos do FEFSS, subjugada a objectivos de gestao
das financas publicas e ndo de cumprimento do seu dever fiduciario em relacdo aos
participantes e beneficiarios dos sistemas de proteccdo social, a performance financeira
tem sido decepcionante em termos de rentabilidade média anual real, particularmente
quando comparada com o desempenho de fundos de reserva financeira congeneres a nivel
internacional.

Seguindo as melhores préaticas internacionais, devem ser promovidas alteracfes na
politica de investimento e na regulamentacdo e governanca da gestdo de activos e de
riscos do FEFSS visando assegurar que a funcdo de gestdo é desenvolvida segundo



principios prudenciais de seguranca e previsibilidade, rentabilidade do patrimonio do
fundo, liquidez, responsabilidade social, ambiental e de boa governagdo, e efectiva
aplicagdo do “Prudent Person Principle”. Deve ser adoptada uma adequada gestdo do
risco assentes em técnicas tais como a diversificagdo da carteira de investimentos e a
dispersdo das aplicagdes, minimizacdo do risco de concentragdo, técnicas de gestdo
activo-passivo (ALM) e liability-driven-investiment (LDI), risk-budgeting, e a adopg¢éo
de critérios prudentes de seleccdo de instrumentos e instituicdes objecto de investimento.
Devem ser fixadas metas exigentes de desempenho a gestdo do FEFSS.

Para assegurar que as necessidades sociais sdo atendidas de forma sustentavel e
equitativa, para melhorar a adequacdo dos beneficios e a qualidade de vida, para
diversificar e partilhar os riscos e gerar externalidades positivas na economia e no
mercado de trabalho, devem ser empreendidas reformas no sentido de dotar Portugal de
um efectivo sistema multipilar de protec¢do social combinando recursos publicos,
privados e individuais.

Para tal, torna-se imprescindivel o reforco do sistema complementar de base profissional
(Pilar 2), nas diferentes modalidades de financiamento (fundo de pensées fechado, fundo
de pensbes aberto de adeséo colectiva ou seguro colectivo) e individual (Pilar 3). Neste
sentido, recomenda-se a realizacdo de um conjunto de reformas de natureza fiscal e
contributiva (e.g., reducdo dos impostos e contribui¢cBes sociais sobre a poupanca;
aplicacdo de um tratamento mais favordvel as contribuices e quotizacbes de
trabalhadores e empregadores para planos do 2° pilar), conducentes ao reforgo da
poupanca das familias, de natureza regulatoria, que visem o aumento dos niveis de
cobertura da populacdo, em particular dos trabalhadores sazonais e em novas formas de
trabalho, que regulem a portabilidade nacional e internacional dos direitos, que
desenvolvam solugbes de mobilizacdo do patrimonio real para refor¢o do rendimento na
velhice, de promocdo da educacdo financeira, de aumento da cobertura, voluntaria, por
Seguros.

O quadro de referéncia para a reforma dos sistemas de proteccéo social, em particular das
pensdes, € marcado por significativos desafios em termos demogréficos (reducdo do
efectivo populacional e acentuado envelhecimento, com agravamento do desequilibrio
estrutural de autofinanciamento do sistema de reparticdo e crescente dependéncia dos
impostos), de transformacdes no perfil de especializacdo da economia portuguesa, com
incerteza sobre a composicdo do rendimento agregado, da dindmica do mercado de
trabalho (maior volatilidade dos rendimentos, crescente mobilidade do factor trabalho,
maior peso das formas atipicas de trabalho) e incerteza estratégica internacional.

O relatorio da Comissdo nao apresenta uma avaliacdo actuarial da sustentabilidade
financeira dos sistemas de proteccdo social (contributivos e ndo contributivos) que
permita avaliar os efeitos esperados em termos de adequacdo e justica intra e
intergeracional. Em nosso entender, ndo oferece a sociedade, aos parceiros sociais e aos
decisores politicos quaisquer ferramentas que lhes permitam discutir, de forma
fundamentada e assente no conhecimento e boas préaticas internacionais, alternativas de



reforma dos sistemas, avaliando ex-ante o seu impacto econémico, financeiro e social, 0s
riscos econémicos, demograficos e financeiros que recaem sobre as actuais e futuras
geracoes.

O modelo de projeccéo das receitas e despesas do sistema previdencial da seguranca
social ndo assenta em principios actuarialmente sélidos (modelo MODPENS) tem
deficiéncias metodoldgicas e de aplicacdo graves que fazem com que tenha pouca (ou
nenhuma) utilidade enquanto instrumento de andlise prospectiva da evolugédo do sistema,
de apoio a decisdo e como instrumento de governanga e de informacao aos cidad&os; o0s
resultados apresentados na sec¢édo 9 sdo, por isso, desprovidos de fundamentacéo técnica
e cientifica pelo que devem, no essencial, ser ignorados.

A proposta da Comisséo de introduzir uma Contribuicdo sobre o Valor Acrescentado
Liquido, juntamente com a descida da Taxa Contributiva Global na parcela referente
apenas ao empregador, ndo estd minimamente fundamentada nos seus impactos
macroecondémicos e sociais e ndo encontra paralelo na experiéncia internacional dos
principais paises da OCDE. Ela significaria um rompimento com os principios da
contributividade e da solidariedade profissional, adequacdo selectiva das fontes de
financiamento na obtencdo de receitas para o sistema, acentuando o financiamento por
via fiscal.

Da sua aplicagdo poderiam ainda resultar efeitos perniciosos no investimento das
empresas na inovagdo e na melhoria da produtividade, uma redugdo da intensidade
capitalistica da economia e do potencial de crescimento econdémico do pais, a
transferéncia das indUstrias mais avangadas para outros paises. Acresce que esta opcao
aumenta a regressividade do sistema fiscal. A aplicacdo de um imposto sobre o VAL pode
contribuir para um incremento do nivel de precos da economia e, por essa via, reducao
do poder de compra das prestacGes sociais e impactar negativamente a pobreza.

A introduzir uma Contribui¢cdo sobre o VAL combinada com a descida da Taxa
Contributiva Global na parte do empregador configura, na pratica, uma forma de
“desvalorizagdo fiscal” semelhante a ensaiada durante o programa de ajuste da Troika e
finalmente ndo adoptada devido aos fracos resultados econémicos esperados (BoP, 2011;
Franco, 2011).

E importante aprofundar os mecanismos que permitam ajustar o actual modelo de
proteccado social as transformacdes do mercado de trabalho e as novas formas de trabalho
(independentes, call-workers, Platform workers, part-time workers, trabalho ocasional,
gig-economy), as carreiras contributivas fragmentadas, aos fluxos migratérios, e grupos
vulneraveis.

As novas formas de trabalho afastam-se do paradigma tradicional da protecgéo social,
exigindo ajustamento no mecanismo de formagé&o de direitos e financiamento, garantias
acrescidas de portabilidade dos direitos sociais entre multiplos empregadores e entre
paises, formas adequadas de lidar com os gaps contributivos, politicas de promocéo do

10



emprego jovem numa abordagem integrada entre a procura e a oferta. Requerem ainda
abordagens inovadoras tendentes a minimizacdo da subdeclaracdo de rendimentos e da
evasdo contributiva, em parte devido a descaracterizagdo de rendimentos do trabalho
como rendimentos empresariais, e um papel acrescido dos sistemas complementares
privados.

A incorporacdo do risco de dependéncia (“long-term care”, LTC) no conjunto de
eventualidades cobertas pelo regime previdencial € uma proposta que deve ser
aprofundada dada a sua relevancia crescente num quadro de envelhecimento do pais.
Tome-se como exemplo experiéncias de paises europeus mais adiantados nesta matéria
como a Austria e a Alemanha. Na Austria, o LTC é financiado por impostos federais, ao
passo que os cuidados de saude séo financiados por contribui¢fes para a seguranca social.
Parte das receitas fiscais federais é transferida para as provincias (Bundeslander)
fornecendo-lhes os recursos que lhes permitam cumprir as suas responsabilidades
descentralizadas, incluindo a organizacdo de servicos LTC. Em Israel, a afectacdo de
servigos € feita entre os sectores publico e privado (OECD, 2020).
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2. Comentérios Gerais

Sobre o objecto da Comisséo para a Sustentabilidade da Seguranca Social e &mbito do
relatério

A Comissdo para a Sustentabilidade da Seguranga Social, criada pelo Despacho n.°
9126/2022 de 26 de Julho, recebeu como mandato a realizagdo de um livro verde para a
sustentabilidade do Sistema Previdencial (SP), com especial enfoque nas pensdes. N&o
obstante o esfor¢co empreendido, o Livro Verde Para a Sustentabilidade do Sistema
Previdencial (LVSSP) apresentado como o resultado da reflexdo e analise por parte dos
membros da Comissdo (que contou com 0 apoio de um conjunto muito alargado de
instituicOes do universo da Seguranga Social e de outras entidades e que auscultou, entre
outros, representantes dos parceiros sociais, dos pensionistas e aposentados, das empresas
de seguros e fundos de pensdes) cinge-se, na maior parte da sua analise, apenas a uma
parte do Sistema Previdencial, aquela que se prende com a eventualidade pensdes (de
velhice, invalidez e sobrevivéncia). Esta opcéo de deixar de fora:

a) A proteccdo social conferida pelos diferentes Regimes do Sistema Previdencial
nas demais eventualidades, a saber: doenca, maternidade, paternidade e adopcéo,
desemprego e doencas profissionais;

b) O Regime da Proteccdo Social Convergente (RPSC), que cobre os funcionérios e
agentes da administracdo publica admitidos até 31-12-2005;

c) O conjunto de prestacGes sociais de natureza ndo-contributiva no ambito do
Sistema de Proteccdo Social de Cidadania (SPSC);

d) Outros regimes contributivos como o Regime Substitutivo Bancério (RSB), que
cobre os trabalhadores bancéarios admitidos até 2009 e o regime da Caixa de
Previdéncia dos Advogados e Solicitadores (CPAS);

e) Outras areas de intervencado da proteccéo social,

limita de forma relevante e substantiva (como a prépria Comissdo o reconhece) o seu
contributo para uma discussdo fundamentada sobre a organizacdo, funcionamento,
sustentabilidade financeira, suficiéncia e equidade do sistema de proteccdo social em
Portugal.

Com efeito, as sucessivas alterac@es legislativas empreendidas nas dltimas décadas que
desembocaram na actual arquitectura do sistema de Seguranga Social em Portugal, vertida
na Lei de Bases da Seguranca Social (LBSS) de 2007, estabelecem mudltiplos vasos
comunicantes e interdependéncias entre 0s varios sistemas, subsistemas e regimes que a
compdem, a saber:

a) entre os trés sistemas que integram o Sistema de Seguranca Social (SSS):
Previdencial, Protecc¢éo Social da Cidadania e Complementar;
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b) entre o Sistema Previdencial e 0 RPSC;

c) entre eventualidades cobertas pelos regimes contributivos (e.g., através do
instituto da equivaléncia a entrada de contribuigdes)

d) entre os regimes contributivos (SP, RPSC) e os regimes ndo contributivos ou
fracamente contributivos, por exemplo, através de Complementos Sociais para
garantia de valores minimos de pensdes;

e) entre sistemas obrigatorios e sistemas complementares facultativos (e.g., através
de planos de pensdes privados integrados com a Seguranca Social);

f) entre sistemas financiados com base no mecanismo de reparticdo contemporanea
(PAYG) e sistemas financiados por via fiscal ou por capitalizagéo real/financeira
(e.g., atraveés da transferéncia de saldos do SPSC para o SP).

g) entre sistemas publicos, privados, sistemas mutualistas e o sector social.

Esta interdependéncia e complementaridade exigia uma andlise integrada e holistica dos
sistemas e subsistemas do SSS de forma a oferecer a sociedade e aos cidaddos uma viséo
completa e integrada dos desafios, ameacas (econdmicas, demograficas, financeiras, etc.)
e perspectivas que estes enfrentam na salvaguarda do direito a seguranca social e no
cumprimento dos principios fundamentais que os norteiam (e.g. igualdade, solidariedade,
equidade social, coesdo intergeracional, adequacdo, complementaridade).

A necessidade de uma analise integrada € particularmente relevante para o conjunto dos
sistemas contributivos de natureza publica (SP, RPSC) dada a interdependéncia ditada
pelo encerramento do RPSC a novos subscritores em 31-12-2005 e a transferéncia dos
novos trabalhadores em funcdes publicas para o SP. Com efeito, ndo obstante as
disposicdes contidas no artigo 2.° da Lei n°. 4/2009, de 29 de Janeiro, que enquadram a
proteccdo social dos trabalhadores que exercem funcgdes publicas no sistema de
Seguranca Social, aprovado pela LBSS, e da aprovacdo de legislacdo conducente a
convergéncia progressiva do RPSC com o regime geral da seguranca social, quer no que
se refere aos direitos (condicBes de elegibilidade das prestacdes e formulas de célculo dos
beneficios), quer no que respeita aos deveres contributivos, continua a manter-se na
pratica a separacdo funcional entre os dois sistemas contributivos.

Esta separacdo funcional tem varias implicacdes, sendo a mais relevante a auséncia de
transparéncia na avaliacdo actuarial da sustentabilidade financeira do conjunto dos
regimes contributivos de proteccdo social em Portugal (SP, RPSC), dada a
interdependéncia entre os saldos correntes e o balanco actuarial do SP e os saldos
correntes e o balanco actuarial do RPSC. A esta acrescem, entre outras,

a) a falta de transparéncia no cumprimento da aplicacao do principio da adequacéo
selectiva das fontes de financiamento previsto no artigo 89.° da LBSS,
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b) a descaracterizacgdo do modelo de financiamento da protec¢do social, em
particular do modelo de reparticéo, e

c) a falta de transparéncia na avaliagdo das necessidades de financiamento fiscal do
sistema de seguranca social e na sua reparticdo entre geragoes.

A receita do sistema previdencial da seguranga social tem beneficiado de forma crescente
das contribuicdes e quotizacdes relativas aos trabalhadores com relacdo juridica de
emprego publico constituida a partir do encerramento do regime gerido pela Caixa Geral
de Aposentacdes, IP, a novas inscri¢des, sem que tal tenha contrapartida proporcional na
despesa com prestacdes sociais, sobretudo as diferidas (pensdes). Esta so se revelara entre
40 a 45 anos apo6s a data de encerramento a novos subscritores da CGA. Em resultado,
séo artificialmente favorecidos os saldos financeiros anuais do sistema previdencial, sem
que tal corresponda a uma melhoria da sustentabilidade financeira do conjunto dos
sistemas contributivos, ou seja das responsabilidades publicas no @mbito do contrato entre
geracoes.

Sobre a estrutura do relatério

A estrutura do relatério, que se decompde em trés partes principais, uma primeira centrada
na caracterizacdo do Sistema Previdencial, uma segunda na apresentacdo do
enquadramento econdémico e financeiro do SP e uma terceira onde se elencam prioridades
estratégicas e recomendacdes, é desequilibrada e dedica a maior parte do documento (110
paginas) a descri¢do da arquitectura institucional e modelo de financiamento do SP, com
uma interessante resenha histérica dos principais marcos legislativos mas uma
insuficiente apreciacdo critica (técnica e cientifica) da sustentabilidade e equidade de
aspectos relevantes do sistema como sejam:

e 0 actual desenho paramétrico das condi¢bes de elegibilidade das prestacGes
sociais,

e do mecanismo de formacdo dos direitos,

e das formulas de célculo da pensdo inicial e do mecanismo de actualizacdo das
prestacfes em pagamento,

e do proprio modelo de financiamento.

Ainda assim, o LVSSP identifica um conjunto de areas de actuacdo sobre as quais é
urgente intervir como sejam a reavaliacdo do custo efectivo das diferentes eventualidades
cobertas pela taxa contributiva global, o financiamento da equivaléncia a entrada de
contribuices, ou a revisdo dos mecanismos de reforma antecipada.

A segunda parte do relatorio (42 paginas), que apresenta os cenarios demograficos, do
mercado de trabalho e da sustentabilidade financeira do sistema, baseia-se em grande
medida na sintese de trabalhos ja publicados (e.g., pelo INE, Ageing Report 2024) e
assenta em pressupostos metodoldgicos inadequados e/ou bastante frageis como aqueles
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que suportam o exercicio de projeccdo anexo ao Relatério do Orcamento do Estado
elaborado pelo GEP, que retiram credibilidade ao quadro de referéncia no qual se fundam
as recomendacdes da comissdo e ndo oferece a sociedade um retrato rigoroso das
perspectivas de sustentabilidade financeira do SP.

A propria Comissdo reconhece esta fragilidade e limitacdo (sec¢do 9.3, pag. 168) quando
afirma que o objecto da comissao “...justificaria por si s6 um estudo mais aprofundado
sobre a sustentabilidade da Seguranga Social”. Ora a sociedade esperava que, no ambito
do seu mandato, a Comissdo apresentasse esse trabalho.

O facto de a Comissdo nao dispor de capacidade autonoma técnica e cientifica para
efectuar estudos de avaliacdo actuarial e projecgdes sobre a sustentabilidade financeira, a
adequacdo e a justica intra e intergeracional do sistema (como se exigia a uma Comisséo
com esta finalidade) e de efectuar analises de impacto de medidas de alterac&o legislativa
condiciona naturalmente a terceira parte do documento (22 paginas), onde a Comissao
enuncia um conjunto de prioridades estratégicas e recomendacGes mas ndo oferece
qualquer fundamentacdo qualitativa ou quantitativa sobre o seu impacto remetendo, por
isso, para a realizacdo de estudos actuariais, econdémicos e financeiros que avaliem 0s
impactos e informem a decisao politica.

Um aspecto transversal a todo o documento € a auséncia de reflexdo e evidéncia empirica
em torno do cumprimento de principios fundamentais do sistema como seja o principio
constitucional da igualdade, ou o principio da equidade e neutralidade e coesdo
intergeracional na concepcéo e gestdo de sistemas de protecgédo social contributivos.

Esta lacuna afigura-se-nos grave na medida em que estes sdo principios basilares na
construcdo do sistema, significando a sua auséncia da discussdo a desconsideracdo do
desejavel equilibrio entre custos e beneficios entre gera¢bes sucessivas de contribuintes
e beneficiarios de prestacdes sociais, a justa partilha dos riscos econémicos, demograficos
e sociais entre trabalhadores e empregadores. Esta auséncia pode, em ultima instancia,
minar o apoio politico e social ao actual contrato intergeracional, que assenta numa logica
de solidariedade intergeracional de base laboral e de mutualizagdo dos riscos sociais e
ndo numa ldgica patrimonial estrita, de transferéncia intrapessoal de rendimento no
tempo.

A existéncia de tratamento discriminatério de trabalhadores da mesma geracdo e de
diferentes geracGes distorce as decisdes de participacdo no mercado de trabalho e em
relagdo ao “timing” da reforma, contribui para o crescimento da economia néo registada,
diminui o apoio social ao sistema, contribui para 0 aumento das desigualdades, gera
efeitos redistributivos indesejaveis, aumenta o sentimento de opacidade e injustica e
contribui para a fractura social no pais.

Nos sistemas ndo contributivos, a auséncia ou insuficiéncia de mecanismos de controlo
da atribuicdo de multiplas prestac6es solidarias por parte do Estado (por exemplo, a ndo
aplicacdo generalizada da condi¢cdo de recursos com base nos rendimentos ou
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patrimonio), garantia de que o esforco fiscal dos contribuintes € canalizado para aqueles
que verdadeiramente mais necessitam, contribui para 0 aumento do sentimento de
injustica na sociedade portuguesa, agrava o risco moral e incentiva o crescimento da
economia nao registada e a distor¢ao das condi¢des de concorréncia entre as empresas.

As boas praticas internacionais aconselham que nos exercicios de avaliacdo da
sustentabilidade financeira dos sistemas de proteccdo social (vide, por exemplo, as
International Standards of Actuarial Practice (ISAPs) emitidas pela International
Actuarial Association (IAA), as directrizes da ISSA-OIT, designadas de Actuarial Work
for Social Security) se opte por uma abordagem pelos stocks de activos e
responsabilidades (l6gica de balango) e ndo pela I6gica de fluxos e saldos correntes
seguida pela Comissao.

Desta abordagem pelos stocks, ancorada em modelos de projeccéo actuarial, financeira e
macroecondmica robustos, resultaria a elaboracdo e divulgacdo de um balanco actuarial
para o conjunto dos sistemas contributivos de proteccdo social. Tal permitiria desde logo
explicitar a verdadeira posicao financeira plurigeracional dos sistemas, detalhando quer
0 seu activo (contribuicbes actuais e futuras, FEFSS, outras) quer as suas
responsabilidades (com prestacdes sociais em formacdo e em pagamento). Acrescentaria
a analise a identificacdo e quantificacdo, de forma rigorosa, das necessidades de
financiamento (em especial de impostos gerais e dedicados) necessarias para cobrir 0s
défices de autofinanciamento, e a explicitacdo da divida implicita dos sistemas que
onerard as futuras geracGes. Tal metodologia ndo foi infelizmente adoptada, o que
diminuiu naturalmente a utilidade do relatério enquanto instrumento de analise e de apoio
a discussao de reformas e a decisdo politica. Apresentam-se, de seguida, comentarios e
apreciacfes sumarias ao contetido das varias seccdes do relatorio:
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Comentarios Sobre Secgdes Especificas do Relatdrio

3. As Pensfes no Sistema Previdencial
2.1.  Condicdes de Acesso a Pensao
2.1.1. Pensao de Velhice

O regime juridico das pensdes de velhice e invalidez do Regime Geral (Decreto-Lei n.°
187/2007, de 10 de Maio) estabelece que a penséo de velhice é atribuida ao beneficiario
que tenha cumprido o prazo de garantia de 15 anos civis, seguidos ou interpolados, com
registo de remuneracdes e que tenha atingido, ou a idade normal (estatutaria) de reforma
(INR), ou a idade pessoal de reforma (INR reduzida em 4 meses por cada ano civil que
exceda os 40 anos de carreira contributiva com registo de remuneragdes na data em que
o0 beneficiario perfaca 65 anos, com a condicédo adicional de que esta idade nao possa ser
inferior a 65 anos).

A legislacdo em vigor estabelece, contudo, que a densidade contributiva considerada no
calculo do prazo de garantia é de apenas 120 dias seguidos ou interpolados, com registo
de remuneracdes por trabalho prestado ou situacdo de equivaléncia. Os anos civis com
menos de 120 dias de registo de remuneracdes podem ser agregados para completar um
ano civil. Esta disposicdo significa que, no limite, um trabalhador forma direitos de
pensdo correspondentes a um ano de despesa (i.e., soma taxa de formacdo da penséo)
financiando (em conjunto com entidade empregadora) apenas 32,87% (120/365) dos
encargos que gera para o sistema de pensdes. Mais, 0 prazo de garantia pode ainda ser
mais curto se tiver sido adquirido durante a vigéncia de enquadramentos legais anteriores
a alteracdo da lei em 1993.

Esta acumulacéo de direitos a prestacdes diferidas (pensbes de invalidez ou velhice, das
quais podem ainda decorrer pensdes de sobrevivéncia viuvez e orfandade) ndo tem
qualquer contrapartida nas receitas contributivas nem em outro mecanismo de
financiamento do sistema, pelo que contribui de forma relevante para a acumulacdo da
divida implicita do sistema previdencial. Sendo um aspecto relevante na formacéo de
direitos de trabalhadores com carreiras intermitentes, afectados pela sazonalidade da sua
actividade profissional (como é frequente no sector primario) ou episddios recorrentes de
desemprego, inactividade ou trabalho no sector informal, a verdade € que se recomenda
que o sistema quantifique de forma precisa este encargo, qual o seu impacto nos
indicadores de sustentabilidade financeira dos sistemas contributivos e encontre formas
de financiamento apropriadas para ndo acumular divida para as geracdes futuras.

Acresce que esta condicdo de acesso as prestacdes sociais é geradora de desigualdade
entre os diferentes participantes (TCO, TI, MOE, ...) no sistema na medida em que a
possibilidade de acumular iguais direitos de pensdo com base em densidades
contributivas bastante distintas viola de forma clara o principio da equidade redistributiva

17



e da equidade social (art.° da LBSS) nos termos do qual deveriam ser tratadas de forma
igual situagOes iguais e de forma diferenciada situagOes desiguais. A violagcdo de
principios de equidade intrageracional gera um sentimento de injustica, tem efeitos
nefastos no mercado de trabalho e ndo contribui para a confianga no contrato entre
geracoes.

A este respeito, o relatério da Comissédo limita-se a descrever as condi¢fes de acesso a
pensdo de velhice, mas ndo oferece infelizmente qualquer informacéo estatistica sobre a
forma como sdo formados os “pseudo” anos que integram prazo de garantia de 15 anos
civis e 0 montante das responsabilidades ndo financiadas dos sistemas contributivos (SP
e RPSC).

A idade normal de reforma em Portugal, x ., esta indexada, desde 2014, a evolugéo da
esperanca de vida aos 65 anos (calculada numa éptica por periodo) do conjunto da
populagdo portuguesa, éfs,, de acordo com a férmula (Ayuso, Bravo, Holzmann e
Palmer, 2021):

2. .
Xgt = 66 + 3 (egs,t—z - 355,2012)- (1)

A equacdo (1), derivada da definicdo original vertida no Decreto-lei 167-D/2013 de 3 de
Dezembro, estabelece, genericamente, que dois tercos dos ganhos de esperanca de vida
da populagéo portuguesa aos 65 anos de idade (relativamente ao ano base de 2012) devem
ser transferidos para a geracdo activa através de um prolongamento da carreira
contributiva (tomando como base os 66 anos de idade), sendo que apenas um terco se
reflectird num aumento da duracdo do tempo vida esperado na reforma. Na realidade,
demonstra-se que no caso dos trabalhadores com 40 ou mais anos de carreira contributiva
com registo de remuneracdes na data em que o beneficiario perfaca 65 anos, a reparticdo
dos ganhos de longevidade entre a vida activa e a reforma tende a reduzir-se para 50% e
nédo 2/3 com refere a equacdo (1) devido ao efeito da duracéo da carreira contributiva na
idade pessoal de reforma.

Na formulagdo original, a indexacdo da idade de reforma a esperanca de vida destinava-
se a minimizar os impactos financeiros dos ganhos de longevidade da populagéo,
reduzindo por esta via 0 periodo esperado de atribuicdo das pensbes e aumentando o
esforco contributivo. Visava assim um equilibrio entre os objectivos da adequacédo das
prestacfes sociais e da sustentabilidade financeira do sistema. Pretendia induzir o
prolongamento da vida activa, compensando desta forma a deterioracdo dos racios de
dependéncia do sistema (relagdo entre nimero de pensdes e o nimero de contribuintes
individuais) que se agravavam, e conferir maior previsibilidade a evolucdo da INR.
Pretendia ainda contribuir para a minimizacao dos riscos politicos ¢ de conflitualidade
social associados a necessidade de efectuar periodicamente ajustamentos discricionarios
na idade de reforma para conter o impacto do aumento dos custos com pensdes na despesa
publica.
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Ao contrario do que refere a Comiss@o na pagina 78 do relatorio, a reparti¢cdo dos ganhos
de longevidade entre vida activa e a reforma implicita na equagéo (1) foi feita de forma
ad-hoc e ndo tem suporte actuarial nem esta conforme, como veremos de seguida, numa
relacdo de equilibrio, de equidade e de neutralidade entre geracgdes.

Acresce que ela se baseia, erradamente, no conceito de esperanca de vida calculada por
periodo que ndo contempla, como se sabe, 0s ganhos esperados de longevidade
projectados para cada geracdo a idade de reforma, em detrimento do mais adequado
conceito de esperanca de vida calculado por Coorte que incorpora a dinamica da
mortalidade da populacdo. Em resultado, o desenho da medida subestima de forma
sistematica o tempo médio de vida remanescente da populacdo apds a reforma gerando,
por esta via, ex-ante, de forma implicita, transferéncias de rendimento
(impostos/subsidios) dos actuais trabalhadores (futuros pensionistas) para a actual
geracdo de pensionistas. Esta redistribuicdo ndo intencional de rendimento cria uma
ligacdo actuarial injusta entre o esforco contributivo e os direitos prestacionais, distorce
as decisbes de participacdo no mercado de trabalho e adia as reformas necessarias ao
sistema.

A férmula adoptada em (1) negligencia a justica intergeracional e desconsidera o
equilibrio entre custos e beneficios entre geracdes sucessivas de contribuintes e
pensionistas. Esta op¢do pode, em ultima analise, minar o apoio politico e social ao
contrato intergeracional na medida em que contraria uma das principais razoes pelas quais
0S governos possuem um mandato para a imposicdo de regimes de pensdes de
participagdo obrigatoria: a promogdo de uma justa partilha dos riscos econémicos,
demogréficos e sociais entre geragoes.

Num cenério de reforma das condicdes de acesso a pensdo de velhice (e de outros
parametros que regulam o sistema como sejam a formula de calculo da penséo de velhice,
das penalizacdes (bonificacbes) por reforma antecipada (postecipada), do factor de
sustentabilidade, dos mecanismos de indexacdo das pensdes em pagamento e de
revalorizagdo dos direitos constituidos), importa por isso recordar os requisitos de justica
actuarial e neutralidade entre geracgdes a satisfazer pela equacéo (1) na resposta do sistema
a choques demograficos e/ou econdémicos dos sistemas contributivos (SP, RPSC).

No Anexo | demonstra-se que, num gquadro em que a indexacdo da idade de reforma a
esperanca de vida é feita mantendo a taxa de formacdo da pensdo, mas respeita quesitos
de equilibrio financeiro e neutralidade e justica actuarial nos sistemas de pensdes
(Constant accrual-rate-per-year policy (CAR)), o desenho correcto da medida deveria ser
0 seguinte (para mais detalhes veja-se Bravo, Ayuso, Holzmann e Palmer, 2023):

c Dy

O €50y @)

onde e',fr(t) designa a esperanca de vida calculada por Coorte a idade de reforma x,.(t) e
D, representa o racio de dependéncia o racio de dependéncia dos idosos (OADR) do
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regime - racio entre o numero de pensionistas L; e 0 niUmero de trabalhadores activos A;
- Dt = Lt/At no ano t.

Num cenario de ganhos de longevidade da populagéo, a politica (2) estabelece que a
duracdo das carreiras contributivas deve aumentar para repor a justica entre geragoes,
proporcionando neste caso maiores taxas de substituicdo, ou seja, pensdes médias mais
elevadas e um regime de pensdes alargado com maior peso na despesa publica e no PIB.
Em termos agregados, se o aumento da esperanca de vida a idade de reforma for
acompanhado de um agravamento do récio de dependéncia dos idosos, o equilibrio
financeiro do sistema de reparticdo deteriora-se.

Em alternativa, se 0 objectivo de indexacédo da idade de reforma a esperanca de vida visar
a manutencdo da taxa de substituicdo do sistema (i.e., a estabilidade do nivel de
suficiéncia das prestacGes sociais) respeitando quesitos de equilibrio financeiro e
neutralidade e justica intergeracional (Constant replacement rate policy (CRR)),
demonstra-se que o desenho correcto da medida deveria ser 0 seguinte:

o _ Gno Do
(xr(t) - xe) (xr(o) - xe) D,

©)

onde x, designa a idade de entrada no mercado de trabalho. A equacéo (3) estabelece que
num regime de pensdes actuarialmente justo e neutro entre geragdes, a actualizacdo da
idade de reforma necesséaria para acomodar o impacto de choques demograficos e/ou
sobre 0 mercado de trabalho deve garantir que o racio entre a duracdo do periodo de
reforma e a duracdo do periodo contributivo, ajustado pela taxa de variacdo do racio de
dependéncia dos idosos, deve permanecer constante no tempo.

2.2. Mecanismos de Antecipacdo e Prolongamento da Idade de Reforma

Como refere o relatério da Comisséo (pag. 80), subsistem em Portugal maltiplos regimes
que permitem o acesso a pensdo de velhice antes de se atingir a idade normal ou pessoal
de reforma com distintas idades de acesso e referenciais de penalizacdo, a saber:

a) Antigo regime de antecipagdo por flexibilizagdo, ainda em vigor

e Acesso com idade > 60 anos e, pelo menos, 40 anos de carreira
contributiva, independentemente da idade que tinham quando atingiram
este limite;

e Dupla penalizagéo da pensdo inicial por via do factor de sustentabilidade
(FS) e do factor de reducéo de 0,5 % por cada més de antecipacgéo;

b) O regime de flexibilizagdo (normas adoptadas desde Janeiro de 2019);
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e Beneficiarios que atinjam pelo menos 40 anos de descontos aos 60 anos
de idade;

e penalizacdo limitada ao factor de reducdo de 0,5 % por cada més de
antecipacdo face a INR ou a IPR;

c) O regime das carreiras contributivas muito longas

e Acesso a que tem pelo menos 48 anos de descontos (em vigor desde
Outubro de 2017) ou 46 ou 47 anos de descontos e inicio da carreira
contributiva antes dos 17 anos (em vigor desde Outubro de 2018);

e sem qualquer penalizacéo;
d) O regime dos desempregados de longa duragéo

e Acesso a desempregados com idade minima de 52 ou 57 anos, idade de 57
ou 62 na data de passagem a reforma, carreira contributiva de 22 ou 15
anos, respectivamente;

e Penalizacdo igual ao factor de sustentabilidade acrescida de um factor de
reducdo de 0.5%/més ou apenas o factor de sustentabilidade,
respectivamente;

e) Regimes de antecipagdo por motivo da natureza da actividade profissional, que
abrangem trabalhadores cuja actividade profissional foi caracterizada por
condicdes particularmente penosas ou de desgaste rapido

e Sem penalizacéo.

O factor de sustentabilidade € um factor de reducdo da pensao inicial (e naturalmente de
todas as pensdes subsequentes) indexado automaticamente a esperanca de vida aos 65
anos (calculada por periodo) da populacdo portuguesa, criado originalmente para
neutralizar o impacto dos ganhos de longevidade na despesa com pensdes e como veiculo
de incentivo ao prolongamento da vida activa. Quando desenhado de forma correcta e
com base em pressupostos actuariais, ele reparte de forma equitativa os custos da
longevidade entre geracoes.

Na sua definicdo actual, e como descrevemos acima, o factor apenas € aplicado a algumas
pensdes antecipadas, sendo calculado da seguinte forma:

)

é£5,2000
FS, = 4)

P
€65,t—1

onde éZ5 2000 € €65,.—1 denotam, respectivamente, a esperanca de vida por periodo aos 65
anos da populacdo portuguesa no ano 2000 e ano anterior ao da passagem a reforma. O
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factor foi desenhado de forma a que ganhos de longevidade apurados aos 65 anos
resultassem numa reducdo da pensao inicial e, por essa via, numa diminuigédo de toda a
pension wealth do trabalhador, reequilibrando o sistema a custa de uma degradacdo da
suficiéncia das prestagoes.

A construgéo do indicador ndo tem suporte actuarial na medida em que aplica 0 mesmo
factor de reducéo (calculado aos 65 anos) independentemente da idade a que a passagem
a reforma ocorre, e ndo considera a dupla penalizacdo que decorre do factor de reducéo
de 0.5% por cada més de antecipacdo aplicavel a maioria dos regimes de flexibilizagdo
acima referidos. Constitui, por isso, uma fonte de iniquidade no sistema. Carece, por isso,
tal como a formula de indexacgdo da idade de reforma, de revisdo no quadro de eventuais
alteragBes paramétricas globais a efectuar no sistema de pensdes.

Com efeito, demonstra-se (veja-se Bravo et al. 2023 e Ayuso et al. 2021) que o factor de
sustentabilidade desenhado para cada idade especifica de passagem a reforma, FS, (),

com respeito dos principios de equidade e neutralidade entre geracdes respeita a seguinte
relacao:

.y
@ Do

FSxr = FSx0 3" ®)
xr(£) t
w—Xp
Ty 1+m, t (6)
A,y "= z <—> Py ()
i \l+y;

onde aZf(’t) denota o factor de renda vitalicia calculado considerando uma taxa de

desconto y,, uma taxa de crescimento m; e probabilidades de sobrevivéncia calculadas
por coorte. py (1.

Como se observa, a construcdo rigorosa do factor de sustentabilidade deve assentar no
racio entre dois factores de renda vitalicia (no ano base e no ano da reforma) a idade de
reforma do participante e ndo num réacio entre esperancas de vida calculado para uma
idade fixa (65 anos no caso de Portugal), corrigido da evolucdo do récio de dependéncia
do sistema de proteccédo social de modo a acomodar chogques econémicos (e.g. mercado
de trabalho) e/ou demogréficos.

Consideramos que ndo existe hoje qualquer justificacdo para a existéncia de dois
mecanismos de penalizacdo da antecipacdo da idade de reforma com a mesma finalidade,
ambos sem suporte actuarial. Com efeito, demonstra-se igualmente, com base na
condicédo de equilibrio actuarial intergeracional descrita no Anexo I, que os valores dos
factores de reducéo por més de antecipacdo ndo deveriam ser uniformes (0.5% por més)
mas depender da idade de passagem a reforma e outros parametros da carreira
contributiva do trabalhador. O relatério da Comissdo nada refere, infelizmente, em
relacdo ao desenho paramétrico das prestacdes sociais do sistema previdencial.
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A idade estatutaria de reforma (e as disposi¢es relativas aos regimes de flexibilizagéo ou
antecipacdo da saida da vida activa) determinam a transi¢cdo do mercado de trabalho para
a vida inactiva. Apesar das reformas recentes, os dados empiricos mostram que a
diferenca média entre a idade normal e a idade efectiva de reforma continua a ser
significativa. E antecipa-se que a disparidade permanecera elevada nas proximas décadas.

Este facto pde em causa a capacidade de o pais ajustar os parametros do sistema de
pensdes em resposta a chogues econdmicos e/ou demogréaficos e contradiz os objectivos
enunciados na LBSS de estimular o envelhecimento activo e a extensdo das carreiras
profissionais.

Os patamares de referéncia da idade minima de acesso a pensdo por velhice sdo, em
Portugal, mais baixos do que a maioria dos paises da UE e da OCDE, sendo que Portugal
¢ um dos paises com maior esperanca de vida total. Os indicadores em termos de
esperanca de vida com satde (HLE) sdo, pelo contrario, menos positivos. Este efeito de
chamada pode induzir a antecipacdo prematura da vida profissional, com severas
penalizacBes no rendimento na velhice e o alimentar de fendmenos indesejados de
pobreza extrema e exclusdo social entre os mais idosos.

Os periodos prolongados de desemprego no final da vida profissional conduzem, nao
raras vezes, a uma saida irreversivel, mas nem sempre intencional do mercado de
trabalho. Tal é assim porquanto os trabalhadores mais velhos desempregados tendem a
preferir a certeza de uma pensao antecipada (mesmo que com fortes penalizagdes) a
incerteza e auséncia de rendimento decorrente da manutencdo numa condigdo de
desemprego. Além disso, ndo é incomum que a decisdo de reforma tenha implicagdes no
seio familiar, com os conjuges ou parceiros, em média mais jovens, a optaram muitas
vezes por antecipar igualmente a saida do mercado de trabalho aquando da reforma por
velhice dos parceiros. Acresce que muitas vezes a procura do regime da flexibilizacao por
desemprego de longa duracéo € estratégica e acertada com a entidade empregadora, ndo
beneficiando em muitos casos, em ultima analise, nem o trabalhador nem o sistema de
proteccao social.

Para contornar esta evidéncia, para além de alterar os parametros do sistema de pensées
€ necessaria uma actuacdo conjugada em areas distintas como a educacéo e qualificacdo
ao longo da vida, politicas de salde e de seguranca em contexto de trabalho, conjugada
com a instituicdo de mecanismos flexiveis de reforma a tempo parcial, permitindo a
acumulacao transparente de rendimentos do trabalho com pensdes (e.g. através da criacdo
de contas individuais em mecanismo de reparti¢cdo), mecanismos de rotagdo no mercado
de trabalho nas idades mais avancadas, ajustando as profissdes as competéncias e
experiéncia dos trabalhadores seniores.

No que se refere aos incentivos ao prolongamento da carreira contributiva para além da
idade pessoal ou normal de acesso a pensao de velhice, as regras em vigor em Portugal
prevéem uma bonificacdo da pensao estatutaria de valor igual ao produto do numero de
meses de trabalho adicionais face a INR ou IPR (com o limite de 70 anos) por uma taxa
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mensal de bonificacdo que oscila entre os 0.33% e o 1%, fun¢dao do niimero de “pseudo”
anos civis com registo de remuneracgdes que o beneficiario tenha cumprido a data do inicio
da pensdo (Tabela 1).

Os valores da taxa mensal de bonificacdo ndo tém, uma vez mais, qualquer suporte
actuarial na relagdo entre as responsabilidades que constituem e as respectivas fontes de
financiamento e sdo, por isso, geradores de desigualdade intrageracional e,
potencialmente, um agravamento da despesa do SP. O relatério da Comissdo ndo se
pronuncia infelizmente sobre esta matéria, que impacta materialmente o equilibrio do
sistema.

Tabela 1. - Taxa de Bonifica¢do Mensal, por duracgdo da carreira

Duracéo da Carreira Contributiva ‘ Taxa de Bonifica¢io Mensal
De 15 a 24 anos 0,33 %
De 25 a 34 anos 0,50 %
De 35a 39 anos 0,65 %
Superior a 40 anos 1,00 %

Fonte: Relatério CLVSS.

As normas actualmente em vigor impdem que da aplicacdo da bonificagdo ndo pode
resultar uma taxa global de formacdo da pensdo superior a 92% da remuneracao de
referéncia. Ora isto significa, por exemplo, que a um trabalhador com 40 anos de
contribuicdes a INR ou IPR basta acrescentar mais 12 meses de vida profissional para
alcancar o tecto maximo da taxa global de formacéo da penséo.

Considerando que os objectivos da bonificacdo s&o, por um lado, o de estimular o
prolongamento da vida activa e de melhorar os niveis de adequacdo das pensdes,
respeitando principios de neutralidade financeira e actuarial, consideramos que se deve
proceder a revisdo das taxas mensais de bonificacdo segundo principios de neutralidade
actuarial segundo as melhores praticas internacionais. Em paralelo, deve ser ajustado o
tecto maximo da taxa global de formacao da pensao de forma a constituir um verdadeiro
estimulo a postecipacédo da reforma, acompanhando o desejo de muitos trabalhadores que
pretendem continuar a dar o seu contributo a sociedade através do trabalho.

Reflexdo semelhante deve ser seguida no caso da taxa de formacdo da pensdo na
circunstancia da acumulacdo de pensdes de invalidez ou de velhice com rendimentos
resultantes do exercicio de profissdo remunerada, que se situa actualmente em 1/14 de 2
% do total das remuneracgdes registadas. Este referencial carece de fundamentagéo
actuarial porquanto é independente da idade do pensionista e dos rendimentos auferidos.
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2.3. Método de Célculo da Penséo
2.3.1. Formula de Calculo para Pensdes de Velhice e de Invalidez

Um dos elementos centrais na constru¢cdo de um sistema de proteccdo social com
prestacdo de beneficio definido refere-se ao correcto desenho da formula de célculo das
prestacdes sociais contributivas, neste caso das pensdes. As formulas de célculo das
prestacOes sociais determinam o montante das responsabilidades imediatas e diferidas e
devem obedecer a principios de equilibrio e sustentabilidade financeira e equidade intra
e intergeracional. As formulas de calculo das diferentes prestacdes sociais contributivas
do SP e do RPSC ndo respeitam estes principios. Foram determinadas sem suporte em
estudos de avaliagédo actuarial e constituem por isso um dos principais determinantes dos
actuais défices de autofinanciamento e divida implicita dos sistemas.

Em resultado da alteracdo da LBSS empreendida em 2002, foi modificada a base de
calculo da remuneracéo de referéncia da penséo de velhice que deixou de ser constituida
pelos 10 melhores “pseudo” anos dos ultimos 15 (RR;) para passar a ser a totalidade da
carreira contributiva, com o limite de 40 anos (RR,), desde que cumprido o prazo de
garantia de 15 anos.

Estabeleceu ainda o legislador que, para salvaguardar os direitos adquiridos (ndo
quantificados) dos beneficiarios inscritos antes desta data, a nova férmula de célculo s6
se aplicaria aos trabalhadores com carreira contributiva iniciada apds 1 de Janeiro de
2002, aplicando-se aos inscritos anteriormente uma media ponderada (P) proporcional
entre dois valores de pensao inicial, P; e P,, nos seguintes termos.

P1:N2%RR1

p [P,Cy + P,C,]

(G +Cy)
onde C; e C, denotam o nimero de anos de descontos completados até 31 de Dezembro
de 2001 e a partir de 1 de Janeiro de 2002, respectivamente, e TFP, designa a taxa de
formacdo annual da pensdo. RR; e RR, denotam as remuneracGes mensais de referéncia
revalorizadas considerando, no primeiro caso, a evolucdo do nivel de precos e, no
segundo, uma média ponderada em 75% pela evolucdo dos precos e em 25% pela
progressao dos salarios (com limites na medida em que desta media nao pode resultar um

indice de actualizag&o superior ao indice de precos no consumidor acrescido de 0,5 pp),
regra que tendera a beneficiar esta parcela na comparagdo com a opc¢do adoptada em RR;.

No caso do calculo de RR,, o total das remuneragdes de toda a carreira considera apenas
até ao limite de 40 anos. Esta ultima restricdo pressupde que os trabalhadores com
carreiras superiores a 40 anos tem a possibilidade de no calculo de RR, descartarem 0s
piores anos da carreira (tipicamente 0s primeiros anos de descontos ou periodos de
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inactividade em resultado de desemprego ou doenca), melhorando assim a base de célculo
da pensdo inicial. Refira-se que, de forma incongruente, no calculo de C; e C, se
consideram todos o0s anos da carreira contributiva, mesmo que ultrapassem o0s 40 anos.

Considerando o longo periodo de transicéo, o valor de P,, tendencialmente mais baixo do
que P;, sO se assumird como a verdadeira base de calculo das novas pens@es cerca de 40-
45 anos apds a sua entrada em vigor, reduzindo a taxa de substituicdo das pensdes face
ao Ultimo salario e, por esta via, os rendimentos absolutos e relativos na reforma.

Como se observa na equacao (7), o legislador decidiu ainda diferenciar a taxa de formacéo
anual da pensao no calculo de P; e P,, optando neste ultimo caso por introduzir uma
escala regressiva na determinacdo da TFP,, funcdo do nivel da remuneracdo de
referéncia e do numero de anos de carreira contributiva como se observa na tabela
seguinte:

Tabela 2. - Taxa de Formacéo Anual

Valor de RR2 TFPa para carreiras TFPA para carreiras inferiores
superiores a 20 anos ou iguais a 20 anos

RR2 <1,11AS 2,30 %
1,11AS<RR2<2IAS 2,25%
21AS<RR2<41AS 2,20 % 2,00 %
4 |AS<RR2<81AS 2,10 %
8 IAS <RR2 2,00 %

Fonte: DGSS, Relatorio CLVSS.

O objectivo do legislador foi, uma vez mais, o de atenuar o efeito negativo sobre o valor
das pensbes da consideracdo de toda a carreira contributiva. Contudo, ao fazé-lo
introduziu uma injustificavel iniquidade no sistema na medida em que passou a
diferenciar os direitos formados pelas contribuicdes pagas por diferentes trabalhadores (e
até diferentes salarios do mesmo trabalhador em distintos momentos do tempo) consoante
o0 seu nivel remuneratério e a duragdo da carreira contributiva.

Esta opgéo néo respeita, em nosso entender, o principio da contributividade do sistema e
0 estabelecimento de uma relacdo sinalagmatica entre o esforgo contributivo e o valor das
prestac@es, redistribui rendimento dos trabalhadores com salarios mais elevados para 0s
trabalhadores com salarios mais baixos, cria (mais) um incentivo a subdeclaracdo de
rendimentos ao favorecer aqueles que optam deliberadamente por declarar apenas parte
do seu rendimento real, e desta forma poder continuar a beneficiar de uma multiplicidade
de outras prestacOes monetarias e em especie (ou isencdes de taxas e impostos) que
alavancam o rendimento real. Questiona ainda o principio da solidariedade
interprofissional a luz de argumentos de justica redistributiva.

Portugal € ainda um pais com elevada desigualdade na distribui¢do do rendimento. Esta
realidade decorre, sobretudo, dos diferenciais verificados na distribuicdo primaria do
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rendimento, seja no plano dos rendimentos do trabalho seja na propriedade dos factores
de produgdo. A redistribuicdo do rendimento pelo Estado é feita, em Portugal, de
diferentes formas: por via de servigos publicos, por via das transferéncias sociais (em
particular as de cariz ndo contributivo) e, sobretudo, através de um sistema fiscal
altamente progressivo. Os impostos, no seu conjunto, tém um efeito redistributivo directo,
principalmente ao nivel da tributacdo do rendimento pessoal (IRS), e um efeito
redistributivo indirecto na medida em que financiam quer os servigos publicos quer as
transferéncias sociais.

Consideramos assim que a prossecucdo de uma politica de redistribuicdo do rendimento
deve ser feita preferencialmente através da progressividade do sistema fiscal (sobretudo
no que toca aos impostos directos) e das transferéncias sociais de cariz ndo contributivo
e ndo através da introducdo de mecanismos implicitos e explicitos de redistribuigdo nas
prestacdes de caracter contributivo. Nestas, deve prevalecer a aplicacdo do principio da
contributividade estrita como determina a LBSS, e a aplicacdo de principios de justica
redistributiva, de neutralidade e equidade intra e intergeracional.

A correcta determinacdo da taxa de formacéo anual da penséo deve resultar da fixacao de
objectivos quanto a taxa de substituicdo global do sistema para uma carreira contributiva
completa, assegurando o equilibrio financeiro e a neutralidade actuarial do desenho
paramétrico da medida. No caso portugués, a op¢do no passado foi a de fixar como
objectivo uma taxa de substituicdo global de 80% para uma carreira completa de 40 anos.
Daqui resulta uma taxa de formacdo uniforme de 2% por cada ano de carreira
contributiva, taxa esta que determina como referimos o ritmo de acumulagéo de direitos
sobre o sistema. A realidade do sistema de pensdes mostra que, quando aplicada sobre
remuneracOes declaradas baixas e carreiras incompletas, esta taxa de formacéo acabou
por produzir, ndo raras vezes, pensdes reconhecidamente baixas.

Este objectivo de atingir uma taxa de substituicdo global de 80% foi, de certa forma,
relaxado no célculo do valor de P, com a opcdo por taxas de formacdo anuais
diferenciadas e decrescentes com o rendimento. Na maior parte dos paises a op¢ao tem
sido a fixacdo de taxas de formacdo uniformes ao longo da carreira contributiva. Existem,
contudo, exemplos contrarios que consistiram na aplicacdo de taxas de formacdo
crescentes com a idade e duracdo da carreira contributiva, como forma de incentivar
maior participacdo no mercado de trabalho e a declaracdo integral dos rendimentos a
medida que os trabalhadores se aproximam da idade da reforma.

A determinacéo da taxa de formacao anual da penséo deve estar enquadrada na alteracéo
da formula de calculo das prestacdes sociais das diferentes eventualidades, adoptando
sempre principios de equilibrio financeiro e actuarial. Qualquer intencéo redistributiva
que se afaste deste principio deve ser sujeita a condi¢cdo de recursos e ser financiada
autonomamente.

A taxa de formacgdo da pensdo ndo depende, como refere erradamente o relatorio da
Comissdo, da taxa interna de rentabilidade (TIR) de equilibrio do sistema de pens6es
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PAYG estabelecida por Samuelson, a saber a taxa de variacao da base contributiva. Esta
ultima condicdo, ajustada do efeito do envelhecimento da forga de trabalho, determinaria,
isso sim, a TIR num sistema de contas individuais em reparticdo (NDC scheme) e o ritmo
de indexagéo das prestacOes em pagamento (para mais detalhes veja-se, por exemplo,
Knell 2018). Os défices estruturais a que se refere o relatério sdo o resultado do
desajustamento global do mecanismo de formacdo dos direitos do valor actual das
responsabilidades assumidas em relacao a prestacdes imediatas e diferidas.

A formula de célculo das pensdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia dos regimes
contributivos (SP, RPSC) nao respeita os principios acima enunciados. Carece, uma vez
mais, de fundamentacdo actuarial & luz dos principios da neutralidade financeira. Gera,
por isso, efeitos nefastos na participacdo no mercado de trabalho, estimula a economia
ndo registada, é excessivamente complexa e pouco transparente para o trabalhador na
relacdo entre os direitos formados e o valor das prestagdes, ndo incentiva a declaragéo
integral de rendimentos (“nem todos os euros declarados e pagos contam’), ndo motiva
para a apropriacdo do capital nocional acumulado. Contribui, pelo contrario, para a
acumulacao de défices financeiros do sistema previdencial e do RPSC e para a geragédo
de rendimentos insuficientes na reforma. Ndo contribui ainda para uma tomada de decisdo
Optima do momento de saida do mercado de trabalho.

No seu desenho actual, e por mais paradoxal que tal possa parecer, por cada euro de
contribuicdes sdo geradas mais responsabilidades correntes e diferidas do que o
financiamento recebido, agravando os ja elevados niveis de insustentabilidade do sistema.
Teria sido importante que o relatorio tivesse ilustrado, com base em casos representativos
ou micro dados, o desequilibrio actuarial do actual mecanismo de formacéo dos direitos
e da formula de calculo das pensfes de demais prestacdes sociais.

Considera-se, assim, essencial que se avalie a revisdo integral do actual mecanismo de
formacédo dos direitos e das férmulas de célculo das prestacdes sociais no quadro de uma
reforma global do sistema de proteccdo social, considerando:

a) A manutencdo de um sistema de beneficio definido em PAYG mas com
parametros desenhados de forma a garantir o equilibrio financeiro e a equidade
actuarial entre trabalhadores e geracgoes;

b) A adopcdo de um sistema de contas individuais em regime de reparticdo
contemporanea (Notional Defined Contribution Scheme), incorporando
mecanismos adicionais de ajustamento automatico face a chogues conjunturais e
mecanismos de reequilibrio em situagdes de insolvéncia estrutural, considerando
como ponto de partida as experiéncias bem sucedidas na Suécia, Noruega, Italia,
Letdnia e Poldnia;

c) Em alternativa, a conversdo num sistema por pontos similar ao adoptado em
muitos paises da OCDE (Franca. Alemanha, ...) respeitando 0S mesmos
principios que as opg¢des anteriormente referidas.
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Em termos agregados, a formula de calculo das pensdes de velhice, invalidez e
sobrevivéncia ndo é compativel com a justica entre geragdes e com a sustentabilidade
financeira do sistema, ndo permite a acomodacdo automatica do sistema a choques de
natureza econdmica, demografica ou financeira. A acumulagdo de défices financiados por
via fiscal e pela emissdo de divida publica acabard, mais tarde ou mais cedo, por gerar
ajustes abruptos no sistema.

2.3.2. Montantes Minimos de Pensdo e Complementos Sociais

O sistema de pensdes prevé que no caso de a pensdo estatutaria mensal resultante da
aplicacdo da férmula de calculo de beneficio definido sumariada na equacéo (7) resultar
um montante inferior a minimos sociais estabelecidos por lei (revistos anualmente), a
pensdo estatutaria é acrescida de um complemento social (top up) de caracter ndo
contributivo, financiado pelo subsistema de solidariedade da seguranca social. O seu
montante corresponde a diferenca entre o valor minimo garantido e o valor da pensao
estatutaria apurada nos termos da formula de célculo. A atribui¢do do complemento social
ndo depende de condicdo de recursos nem da verificacao de critérios de residéncia, sendo
por isso uma prestacdo solidaria universal.

Os patamares de referéncia para a pensdo minima (e o valor dos complementos sociais
que dela resultam) ndo sdo uniformes e dependem da duragéo da carreira contributiva do
trabalhador (i.e., dos “pseudo” anos descontos), conforme se detalha na Tabela 3. Como
se observa, a lei estabelece apenas quatro escalGes de referéncia na diferenciacdo da
pensdo minima, funcdo dos anos de carreira contributiva, estando por isso totalmente
desligados das remuneracfes efectivamente declaradas pelos diferentes trabalhadores.
Tal construcdo ndo oferece, como se depreende, incentivos claros a participacdo no
mercado e a contributividade para o sistema, um aspecto que € particularmente sensivel
em camadas significativas da forca de trabalho situadas nos escales inferiores de
rendimento e riqueza, que oscilam frequentemente entre a economia registada e a
economia nao registada (ou com subdeclaracdo de rendimentos).

Tabela 3: Montantes Minimos de Pensao, valor mensal em euros, 2024

Escaldes por anos de carreira contributiva Montante minimo mensal

1.°— Menos de 15 anos 319,49 €
2.°—De 15 a 20 anos 335,15 €
3.2—De 21 a 30 anos 369,83 €
4.°— Mais de 31 anos 462,28 €

Fonte: DGSS, Relatério CLVSS.
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Atente-se no seguinte exemplo. Considere um(a) trabalhador(a) com 21 anos de “pseudo”
descontos que, a 8 anos da INR estima que, em funcdo da sua carreira contributiva
historica e prevista, obterd aquando da reforma por velhice uma penséo estatutaria abaixo
do limiar minimo do 3° escaldo (369,83€ por més). Sabe assim que, nesse contexto,
independentemente do maior ou menor esforgo contributivo que faga nos Gltimos anos de
trabalho a sua pensdo mensal dificilmente ultrapassara este patamar e necessitara, para la
chegar, muito provavelmente de complementos sociais.

Dito de outro, para este(a) trabalhador(a) o retorno das contribuicdes efectuadas nestes
ultimos anos da carreira contributiva sera negativo uma vez do pagamento de
contribuicbes e quotizagBes por empregador e trabalhador resultard um acréscimo nulo
no valor da pensdo final (pensédo estatutaria acrescida de complementos sociais). Perante
este quadro, sdo evidentes os incentivos & migracdo da sua actividade laboral para a
economia ndo registada (onde ndo pagard quaisquer contribuicdes para o sistema),
reduzindo ainda mais a sua pensdo estatutaria, penalizando no imediato o financiamento
do sistema previdencial e aumentando, a prazo, a despesa futura do sistema com valores
mais significativos de complementos sociais e, eventualmente, outras prestacdes nao
contributivas de combate a pobreza como sejam o CSI.

Decorre daqui que, ndo obstante estarmos perante uma prestacdo de cariz solidario, o
mecanismo de atribuicdo e fixacdo dos complementos sociais para a pensdo minima deve
ser reformulado na integra, para passar a assentar numa relacéo linear entre o esforgo
contributivo (contribui¢des efectivamente pagas durante todos os anos da carreira) e ndo
de escaldes de “pseudo” anos de descontos, incentivando assim a participacdo no mercado
de trabalho formal, premiando mais quem mais declara na integra os seus rendimentos.
As experiéncias adoptadas neste sentido nos paises nérdicos mostram que este desenho
da pensdo minima contribui fortemente para a adequacdo dos rendimentos e para
maximizar as externalidades positivas sobre o mercado de trabalho.

A juntar a estes aspectos, a complexa interaccdo e sobreposicdo dos complementos para
minimos com outras prestacdes sociais ndo contributivas visando a reducdo da pobreza
nos idosos (e.g. Complemento Solidario para Idosos (CSI), Pensdo Social (PS) do regime
n&o contributivo, pensées do RESSAA), onde séo aplicadas distintas condi¢des de acesso,
incluindo condicdo de recursos, ndo beneficia a transparéncia do sistema, dificulta o
direccionamento das prestacdes sociais para quem delas verdadeiramente necessita,
condiciona a maximizacdo dos niveis de cobertura e pode conduzir a ineficiéncia e
ineficicia da despesa social.

2.4. Pensdo de Sobrevivéncia

O valor da penséo de sobrevivéncia dos respectivos titulares (conjuge/ex-cénjuge/pessoa
em unido de fato no caso das pensdes de sobrevivéncia-viuvez; descendentes e
ascendentes no caso das pensdes de sobrevivéncia-orfandade) nos regimes contributivos
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é calculado pela aplicacdo de uma percentagem pré-determinada (que € fixa mas depende
do tipo de ligagdo familiar a pessoa falecida e do numero de titulares) ao valor da penséao
de velhice ou invalidez do beneficiario (ou daquela a que teria direito a receber a data do
falecimento se ainda ndo se encontrasse reformado). O seu montante pode ser repartido
em partes iguais quando existir mais do que um titular de natureza idéntica ou semelhante.

As percentagens pre-determinadas em vigor ndo estdo fundamentadas do ponto de vista
actuarial e ndo e feita no relatério qualquer analise do impacto da sua atribuicdo nos
rendimentos dos respectivos titulares para aferir da sua adequacéo. Esta deve ser uma
matéria a reavaliar num futuro proximo.

A funcgéo original da pensédo de sobrevivéncia era a de substituir os rendimentos (do
trabalho ou de pensdes) do beneficiario (tipicamente o Unico bread winner do agregado
familiar) falecido, evitando assim que o/a vilvo/a e ascendentes/descendentes caissem
numa situacdo de pobreza absoluta ou relativa. Passadas quatro décadas da 12 Lei de Bases
da Seguranca Social, os niveis de participacdo das mulheres no mercado de trabalho
alteraram-se por completo, sendo cada vez maior o nimero de mulheres que chegam a
idade da reforma usufruindo de pensdes contributivas (e ndo pensdes sociais nao
contributivas) por direito proprio.

O facto de a pensdo de sobrevivéncia viuvez assegurar uma prestacdo vitalicia desde
idades jovens pode, como refere o LVSSP, desincentivar a participacdo no mercado de
trabalho ou, pelo menos, reduzir a intensidade dessa participacdo. As actuais condigdes
de cessacdo da prestagdo em caso de remaridagdo (ou nova unido de facto) sdo, em
conjunto com os beneficios crescentes atribuidos as familias monoparentais, um claro
desincentivo a reconstituicdo formal das relacbes familiares, com potenciais implicacdes
negativas em termos de pobreza, acompanhamento familiar de ascendentes ou
descendentes a cargo e comportamentos indesejaveis a margem da lei.

2.5. Mecanismo de Actualizacgéo das Penstes em Pagamento

A actualizagdo das pensGes em pagamento constitui um elemento fundamental dos
sistemas de pensdes (publicos ou privados). Tal deve-se a sua importancia na garantia,
por um lado, da manutencdo do poder de compra dos pensionistas face a evolucdo dos
niveis de precos da economia e, por outro, na salvaguarda dos niveis de rendimento dos
pensionistas e reformados face as geracdes activas, minimizando os riscos de pobreza na
velhice. O seu desenho tem um impacto significativo na sustentabilidade financeira do
sistema de proteccéo social.

Existem, em termos internacionais, diferentes modelos de actualizacéo das pensoes, que
podem passar pela adopg¢édo de mecanismos (mais ou menos) discricionarios determinados
pelos Governos em cada momento, ou podem passar pela adop¢do de mecanismos de
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indexacdo (automatica ou semi-automatica) em funcdo de um conjunto de indicadores
especificos pré-determinados (e.g., taxa de inflagdo, crescimento do PIB).

Em Portugal, o mecanismo de actualizacdo das pensdes de velhice e invalidez (e
indirectamente das pensdes de sobrevivéncia) em vigor foi introduzido pela Lei n.° 53-
B/2006, de 29 de Dezembro, com as alteracgdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 187/2007
de 10 de Maio. Aplica-se aos beneficiarios do sistema de Seguranca Social e do RPSC.
A actualizacdo anual das pensbes é efectuada seguindo uma regra automatica que
determina actualizacdes distintas, progressivas, consoante o escaldo em que se situa o
valor da pensao (a lei preveé trés escales de actualizacéo fixados em funcéo do valor do
Indexante dos Apoios Sociais (IAS)), tendo em conta dois indicadores distintos:

a) A evolucdo do nivel de precos, medido pela variacdo média dos ultimos 12 meses
do IPC, sem habitacéo, disponivel em Dezembro do ano anterior ao que reporta
a actualizacdo, ou em 30 de Novembro, se aquele ndo estiver disponivel a data
da assinatura do diploma de actualizacao:

b) O crescimento real do PIB, quantificado pela taxa do crescimento médio anual
dos ultimos dois anos, terminados no 3.° trimestre do ano anterior aquele a que
se reporta a actualizacdo ou no trimestre imediatamente anterior, se aquele néo
estiver disponivel a data de 10 de Dezembro;

A Tabela 4 resume 0 mecanismo actualmente em vigor salvaguardando-se que, desde a
incluséo do aditamento ao artigo 7.°-A em 2010, da aplicacdo das regras ndo pode resultar
uma diminuigéo do valor nominal das pensoes.

Tabela 4: Mecanismo de Actualizagéo das Pensdes

EscalGes PIB < 2% PIB>2%¢e< 3% PIB > 3%
10: <2xIAS IPC IPC + 0,2 x PIB (*) IPC + 0,2 xPIB
2°0: >2xIASe<6xIAS IPC - 0,5% IPC IPC + 0,125 x PIB
3.°0: >6XIAS (**) IPC - 0,75% IPC - 0,25% IPC

Notas: (*) Minimo: IPC + 0,5%. (**) As pensfes superiores a 12 IAS apenas sdo actualizadas se o seu valor tiver
resultado sobretudo da carreira completa (em rigor, se P2 for superior a P1 ou se tanto P1 como P2 forem superiores a
12 IAS).

Desta combinacéo resulta que, em cada ano, serdo trés e ndo apenas uma as taxas de
actualizacédo das pensdes a aplicar, com valores subordinados ao crescimento real do PIB.
A adopcdo de mecanismos automaticos de actualizagdo visa acomodar o sistema a
choques de natureza demografica ou econOmica, aumentar a previsibilidade e a
transparéncia no processo de actualizacdo das pensdes, contornando a necessidade de
efectuar negociacdes regulares com parceiros sociais e grupos de interesse e
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representantes politicos, e impedir a sua manipulacdo discricionaria para fins eleitorais
de curto prazo, como frequentemente ocorre em Portugal.

Como refere a o LVSSP, na prética verifica-se que, desde a sua entrada em vigor, 0
mecanismo foi objecto de multiplas alteracBes de varia ordem e que foram mais 0s anos
em que ocorreram actuag@es discricionarias sobre a actualizacdo das pensdes do que a
efectiva aplicacdo do automatismo. N&o atendeu, por isso, aos seus objectivos de garantir
previsibilidade e transparéncia no processo.

As alteracGes passaram pela inclusdo de uma clausula de salvaguarda para impedir a
diminuicdo do valor nominal das pensdes, pela revisdo do més de referéncia para o
indicador do IPC a utilizar na actualizagdo, pela suspensdo durante varios anos da sua
aplicacdo e o congelamento nominal da maior parte das pensodes, pela alteracdo do limite
do primeiro escaldo de actualizacdo da penséo de 1,5 IAS para 2 IAS, pela aplicagdo em
complemento de actualizagdes extraordinarias seguindo uma ldgica de actualizagdes por
pensionista e ndo por pensao como preveé a lei, e a substituicdo em 2023 do automatismo
por um regime transitério que impds a reducdo para cerca de metade do aumento previsto
na lei, compensada posteriormente por um complemento extraordinario “one-off”
correspondente a 50% do valor da pensao.

Mais importante do que esta falta de estabilidade é a confirmacao, mais do que anunciada
e discutida aquando da sua aprovacdo em 2006, que da aplicacdo do mecanismo de
actualizacdo anual resultaria uma significativa perda de poder de compra para uma parte
muito significativa das pensdes e dos pensionistas. Com efeito, se se tivesse lido com
atencdo as regras previstas na tabela 4, facilmente se concluiria antecipadamente que
apenas num cenario bastante improvavel de niveis de crescimento reais da economia
portuguesa consistentemente acima de 2% (3%) ao ano as pensdes do 2° (3°) escaldo ndo
perderiam, a cada ano, 0,5% (0,75%) do seu poder de compra.

Os calculos representativos apresentados pelo LVSSP mostram que as perdas acumuladas
de poder de compra (pension wealth) das pensdes acima de duas vezes o IAS foi muito
significativa desde a introducdo do mecanismo, perdas essas que se continuardo a
acumular se este mecanismo néo for corrigido.

Neste sentido, importa reformular o mecanismo de actualizagdo das pensdes em
pagamento dos regimes contributivos para que num quadro de equilibrio financeiro do
sistema e neutralidade actuarial, este assegure a manutencdo do poder de compra de todas
as pensdes e ndo apenas das mais baixas, assegurando ainda, se financeiramente viavel, a
manutenc¢do do poder aquisitivo face aos salarios da populagdo activa (i.e., a estabilidade
do réacio de beneficio do sistema).

O quadro seguinte resume a forma como nos paises da OCDE se procede a actualizacao
das pensdes contributivas e minimas. A opc¢éo pela indexacdo com base nos indices de
precos é a mais comum. No entanto, oito paises actualizam as prestacdes com base numa
combinacéo entre indicadores de precos e de crescimento salarial, e quatro paises (entre
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0s quais Portugal) combinam a inflagdo com o crescimento real do PIB ou da massa
salarial. A Suécia indexa as pensdes com base no crescimento salarial médio deduzido de
1,6% (a denominada “norma”), que efectua um “frontloading” dos crescimentos
esperados na produtividade do trabalho e na economia.

Figura 1: Mecanismos de indexagéo das pensées na OCDE

Basic Minimum Safety net Basic Minimum Safety net
contributory contributory
Australia Highest of two price Japan Wages until age 67, Cost of living and
indexes, benchmarked then prices wages
to wages
Austria Prices Discretionary Korea Prices Prices
Belgium Prices Prices Latvia 50%-80% wages/ 50% 50%-80% wages/ 50%
prices prices
Canada Prices (R) Prices Lithuania Wb (C) Prices
Chile Prices Prices Luxembourg Cost of living and Cost of living and Cost of living and
annually consider annually consider annually consider
wages (C) wages wages
Colombia Wages Mexico Prices (R) Prices
Costa Rica Wages Wages Netherlands Legal net minimum Legal net minimum
wage (R) wage
Czechia Wages (C) Wages/none Discretionary New Zealand Prices and periodically Prices and periodically
net average wage (R) net average wage
Denmark Wages (R) Wages Norway 50% wages/ 50% 50% wages/ 50%
prices (R) prices
Estonia 80% wages/20% 80% wages/20% Poland Prices + 20% wages Prices
prices (C) prices
Finland Prices Portugal GDP and cansumer Prices
price index without
housing
France Prices Prices Slovak Republic Prices Prices
Germany 70% prices/ 30% Slovenia 60% wages/40% Prices
wages prices
Greece Prices (R) Prices Spain Prices Prices
Hungary Prices Prices Sweden Prices
Iceland Whatever is higher: Whatever is higher: Switzerland 50% wages/50% 50% wages/50%
wages or cost of living wages or cost of living prices prices
(R)
Ireland Discretionary (C) Discretionary Tarkiye Prices Prices
Israel Prices (RIC) Prices United Kingdom Whatever is highest: Whatever is higher:
prices, wages or 2.5% prices, wages or 2.5%
©
Italy Prices Prices United States Prices

Fonte: OECD (2023)

A opcdo pela introducdo de progressividade nas regras de actualizacdo das pensdes é
questionavel a luz do principio da equidade intrageracional e da neutralidade actuarial na
medida em que viola a desejada relacdo sinalagmatica directa entre a obrigacdo legal de
contribuir e o direito as prestacdes e o respectivo montante. Acresce gue ela ndo garante,
porgue ndo impde condicdo de recursos, que a redistribui¢do de rendimento das pensoes
mais altas para as mais baixas € direccionada para quem efectivamente necessita e ndo
para quem, manipulando as regras do sistema, se situou no 1° escaldo de actualizagao.

Tal como referimos acima a proposito da aplicacdo de uma escala regressiva na
determinacéo da TFP, , consideramos que a prossecuc¢édo de objectivos de redistribuicéo
do rendimento é melhor concretizada através da progressividade do sistema fiscal e das
transferéncias sociais de cariz ndo contributivo e ndo através da introducdo de
mecanismos implicitos (por vezes encapotados) de redistribuicdo nas prestacdes de
caracter contributivo.
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O mecanismo de actualizacdo das pensdes em Portugal &, como se depreende da Tabela
4, “backward-looking” no sentido em que faz depender a actualizagcdo dos valores
observados no passado dos dois indicadores de referéncia. Num cenério de répido
crescimento do nivel de precos como aquele a que se assistiu recentemente, esta opcao
degrada rapidamente o poder de compra das pensdes e agrava 0s riscos de pobreza e
exclusdo social.

Uma opcdo alternativa passaria por adoptar mecanismos de actualizacdo “forward-
looking” com correccdo de desvios entre os valores observados e estimados. Assim, por
exemplo, em cada ano a actualizacdo das pensdes tomaria como referéncia a taxa de
crescimento dos precos projectada para esse ano por um organismo independente,
corrigindo-se no final do ano (ou seguintes) os eventuais desvios que viessem registar-se
entre os valores projectados e os valores observados.

4. O Financiamento do Sistema Previdencial e Outros Sistemas Contributivos

Nos termos da LBSS, o modelo de financiamento do sistema de seguranca social deve
respeitar o principio da adequacéo selectiva (artigo 89.°) nos termos do qual as fontes de
financiamento e afectacdo dos recursos financeiros aos sistemas em que se decompde o
SSS deve ser feita conforme a natureza e os objectivos das modalidades de protec¢édo
social prosseguidas por cada um. Assim, a lei estipula nomeadamente que:

- O Sistema Previdencial-Reparticdo (SPR) deve ser essencialmente financiado em
reparticdo contemporanea por quotizacdes dos trabalhadores e por contribuicbes
das entidades empregadoras devidas no ambito do RGSS e outras contribuicGes
devidas no Ambito de outros regimes de seguranca social de inscricéo facultativa;®
Em caso de défice, devem ser utilizadas transferéncias do Fundo de Estabilizacdo
Financeira da Seguranca Social (FEFSS) e transferéncias do OE, algo que nunca
ocorreu ndo obstante a verificacdo de défices cronicos em boa parte da sua historia
e em particular quando considerado o conjunto dos regimes contributivos (SP,
RPSC, RSB)

- O SPSC deve ser financiado por transferéncias do OE e por receitas consignadas;

- O Sistema Previdencial na componente de Capitalizacdo (SPC) deve ser
financiado pela transferéncia de uma parcela entre 2 e 4 pontos das quotizagdes
dos trabalhadores por conta de outrem, por transferéncias de excedentes do

! Qutras fontes de financiamento do sistema, regra geral de menor importancia, incluem Receitas
provenientes de entidades ou fundos publicos associados a politicas activas de emprego e formacéo
profissional; Receitas do FSE e respectiva contrapartida nacional a cargo do OE; Rendimentos provenientes
da rendibilizacdo dos excedentes de tesouraria; Transferéncias do sistema de proteccédo social de cidadania;
O produto de sangGes pecunidrias aplicveis no &mbito do sistema; Receitas resultantes da contracgéo de
empréstimos, autorizados nos termos da lei; Outras receitas legalmente previstas.
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sistema de Seguranca Social e por rendimentos patrimoniais como mais adiante
se detalha.

A concretizacdo da aplicacdo do principio da adequacao selectiva no SSS tem revelado,
contudo, casos flagrantes de desconformidade na afectacdo de prestacdes sociais de
natureza contributiva ao RPSC em detrimento da sua classificacdo no &mbito do sistema
previdencial, para assim serem financiados por impostos e ndo por contribuicbes e
quotizacdes.

Os casos mais prementes em termos de impacto financeiro, em parte apontados no
RLVSP, séo os das pensdes de reforma antecipada por desemprego de longa duragéo, do
abono de familia e dos complementos sociais de pensdes do regime contributivo, cuja
despesa € alocada ao subsistema de solidariedade, mas cujos montantes e condic¢Ges de
acesso sdo determinados pela carreira contributiva dos beneficiarios e estdo cobertos, na
sua esséncia, pela taxa contributiva global (TSU).

A retirada destas despesas de grande envergadura (representando mais de 10% da despesa
total) do perimetro do SP impacta de forma significativa os saldos do conjunto dos
regimes contributivos, camufla contabilisticamente a sua posicao financeira e distorce
invariavelmente qualquer analise rigorosa da sua sustentabilidade financeira. Esta
evidéncia, que o RLVSP assinala, mas acaba por efectivamente ndo corrigir nos quadros
de sintese que apresenta, reduz sobremaneira a validade da informagao prestada.

A reconfiguracdo do sistema previdencial (contributivo), a margem da LBSS e legislacéo
complementar, em prol do financiamento por via fiscal (transferéncias do OE ou
consignacdo de receitas fiscais) de prestacGes sociais contributivas acentua a iluséo
orcamental quanto as condicdes de sustentabilidade dos sistemas contributivos e agrava
a opacidade e a falta de transparéncia do sistema no que se refere a evolucdo dos riscos
sociais e ao seu real custo actual e futuro.

O facto de 0 nosso regime contributivo radicar num modelo de taxa contributiva global e
ndo num modelo de taxas contributivas especificas para cada um dos riscos sociais
cobertos tém impedido, com excepcdo de alguns estudos independentes, uma avaliagédo
actuarial rigorosa da desagregacéo do custo total das eventualidades abrangidas pela TSU,
conduzindo a uma maior opacidade, quer na gestdo financeira do custo dos diferentes
riscos sociais, quer na avaliacdo do impacto de politicas publicas que modifiqguem as
condicdes de acesso ou a generosidade das prestacdes sociais (e.g., desemprego, pensdes).
Tal € assim porquanto o custo das medidas ndo € estimado nem internalizado no equilibrio
actuarial de cada eventualidade.

A reconfiguracéo do perimetro de consolidagdo dos regimes contributivos foi ainda feita
através da retirada do &mbito da taxa contributiva global de algumas prestacfes sociais,
ndo para as eliminar, mas para as integrar no regime nao contributivo. Um dos exemplos
mais paradigmaticos prende-se com 0s encargos com prestacdes familiares (e.g., abono
de familia), eventualidade coberta pela TSU até 1999, que foram transferidos para o
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subsistema de solidariedade do SPSC sem que desta reconfiguracao tenha resultado, na
mesma propor¢édo, uma reducdo da TSU (que se manteve inalterada nos 34,75%).

O argumento usado é o de que o abono de familia é um direito proprio das criangas e dos
jovens e ndo um direito subordinado a carreira contributiva dos seus ascendentes, ndo
devendo por isso ser financiado pela TSU, mas por impostos. Este argumento é
questionavel uma vez que a reducdo da cobertura material da TSU nédo foi acompanhada
da correspondente reducdo da taxa contributiva.

No que refere em particular ao Sistema Previdencial, a LBSS fixa ainda no artigo 54.° o
principio de contributividade na relagdo entre o processo de formacdo dos direitos e 0
valor das prestacGes sociais, segundo o qual o sistema deve ser fundamentalmente
autofinanciado com contribuicbes e quotizagbes tendo por base uma relagédo
sinalagmatica directa (subentendendo-se que guiada por principios de justica
redistributiva, com equidade e neutralidade actuarial) entre a obrigacao legal de contribuir
e o direito as prestacoes.

Estabelece ainda o principio da diversificacdo das fontes de financiamento (artigo 88.°)
nos termos do qual devem ser alargadas as bases de obtencédo de recursos financeiros do
sistema tendo em mente a alteracdo antecipada do peso da base contributiva (massa
salarial declarada) no conjunto dos rendimentos e as mudancas no mundo do trabalho e
no perfil de especializacdo da economia portuguesa em curso.

A aplicagdo deste principio levou, nos altimos anos, a aprovacdo de fontes de
financiamento de natureza fiscal e subsequente consignacdo (com excepcdes) das suas
receitas ao FEFSS (Adicional ao Imposto Municipal sobre Imdéveis (AIMI); consignagéo
de 2 pontos percentuais (a partir de 2021) do IRC; Contribuicdo Adicional de
Solidariedade sobre o Sector Bancario (2020); parcela do IRS correspondente ao
englobamento das mais-valias mobiliarias resultantes de operacdes cujo periodo de
detencdo do respectivo titulo seja inferior a 365 dias) que incidem nos rendimentos do
patrimonio e do capital.

A aplicacdo deste principio da diversificacdo pode colidir, a nosso ver, com a aplicacao
do principio de contributividade visto que as prestacdes sociais deixam de decorrer e ser
funcdo estrita das contribui¢fes sociais (em rigor das remuneracdes declaradas) pagas,
uma opcdo com efeitos bastante perniciosos nos incentivos a participacdo no mercado de
trabalho e a declaracdo integral de rendimentos. Embate ainda com a aplicacdo dos
principios da solidariedade no dominio laboral e no plano intergeracional que norteiam o
sistema.

Com efeito, o financiamento dos custos com a proteccdo social através de contribuicdes
sociais encorpora mecanismos salutares de mutualizagéo do risco e de redistribuicdo dos
custos entre distintos grupos profissionais (mais ou menos expostos aos riscos sociais de
desemprego, doenca, longevidade, etc.) que sdo enfraquecidos com a opg¢do pelo
financiamento fiscal, recaindo sobre os contribuintes (individuais e colectivos) os
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encargos das prestacdes sociais contributivas, mesmo que muitos deles nunca venham a
ter qualquer contrapartida (beneficio) dos impostos pagos.

Acresce que a opgdo pelo financiamento fiscal (com base em impostos gerais ou
dedicados) afasta o sistema do método de financiamento em regime de reparticdo uma
vez que, por exemplo, no caso dos impostos sobre a propriedade como o AIMI, a base de
tributacdo ndo sdo rendimentos, mas sim o patrimonio imobiliario.

No quadro dos regimes contributivos, merece especial destaque o Regime de Proteccao
Social Convergente (RPSC). Trata-se de um regime fechado de proteccdo social que
abrange os trabalhadores com relacéo juridica de emprego publico constituida até 31 de
Dezembro de 2005, inscritos na CGA. O RPSC concretiza 0s objectivos do SP, através
da atribuicdo de prestacBes pecuniarias substitutivas de rendimentos de trabalho perdidos
em razdo das mesmas eventualidades do SP, e do subsistema de solidariedade do SPSC,
no que respeita a situagdes de compensacdo social ou econdmica em virtude de
insuficiéncias contributivas ou equivalentes, ou de insuficiéncias prestacionais do SP.

Ao RPSC aplicam-se actualmente os principios gerais constantes da Lei n.° 4/2007, de 16
de Janeiro, que aprova as bases gerais do sistema de seguranca social (LBSS) e ainda os
principios e restantes disposicdes referentes ao SP, em particular os que se referem a
aplicacdo do principio da adequacéo selectiva das fontes de financiamento e ao valor da
taxa contributiva global.

No ambito do RPSC, a CGA é responsavel pelo pagamento de prestagdes na ocorréncia
das eventualidades invalidez, velhice e morte. O financiamento destas eventualidades
deve ser assegurado, pelas quotizacbes dos trabalhadores em fungGes publicas e por
contribuicdes dos empregadores publicos.

A receita com quotizacdes e contribuicdes dos trabalhadores com relacdo juridica de
emprego publico constituida até 31 de Dezembro de 2005, inscritos na CGA, €
manifestamente insuficiente para fazer face as prestacdes em pagamento, em parte devido
a natureza fechada do regime e a progressiva reducdo do nimero de subscritores. Em
resultado, torna-se necessario que ao arrepio do principio da adequacéo selectiva o Estado
contribua anualmente para a CGA com uma dotacdo do OE suficiente para assegurar o
equilibrio financeiro da instituicdo. No ano de 2023, apenas 37% dos 11 002 M€ de receita
corrente do RPSC se referem a receitas contributivas, um nivel de autofinanciamento e
solvéncia baixissimo, correspondendo ja hoje 56% do total do financiamento a receitas
fiscais transferidas do OE.

A posicéo financeira do RPSC é agravada pelo facto de este sistema ser responsavel pelo
pagamento das prestagdes sociais (e.g. pensdes de aposentagdo) dos trabalhadores com
relacdo juridica de emprego publico inscritos até 31 de Dezembro de 2005 sem, contudo,
beneficiar das receitas contributivas dos trabalhadores com relacéo juridica de emprego
publico constituida apos essa data.
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Prevé-se, por isso, 0 aumento da comparticipacdo do Estado para cobrir os défices de
autofinanciamento do RPSC, em resultado da redugdo do nimero de subscritores da
CGA, do aumento do nimero de pensionistas, do aumento do valor da pensdo média, bem
como do esgotamento progressivo das reservas contabilisticas constituidas em resultado
da transferéncia de fundos de pensdes de empresas publicas e de sociedades anénimas de
capitais publicos para a CGA (e.g., ANA, CTT, BNU, CGD, PT, NAV, INCM,
MARCONI, RDP), do desaparecimento das receitas extraordinarias como a contribuicao
extraordinaria de solidariedade (CES), das dotacdes obtidas com a integragdo dos fundos
de pensdes, e com a aceleracdo das reformas antecipadas.

As sucessivas alteragdes legislativas nesta matéria transferiram responsabilidades para a
CGA sem cuidar de assegurar devidamente a sua neutralidade actuarial e salvaguardar o
interesse publico, assacando as actuais e futuras geragdes de contribuintes encargos que,
na verdade, correspondiam as entidades empregadoras.

Em sentido oposto e em contrapartida, a receita corrente do Sistema Previdencial da
seguranca social tem beneficiado (e continuara a beneficiar durante décadas a um ritmo
crescente) das contribuicBes e quotizacbes relativas aos trabalhadores com relagédo
juridica de emprego publico constituida desde 1 de Janeiro de 2006, sem que a despesa
evidencie as correspondentes responsabilidades com o pagamento de prestacdes sociais
diferidas (e.g. pensdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia) dos actuais trabalhadores e
futuros pensionistas melhorando assim, de forma aparente, ilusoria, os saldos financeiros
anuais do SP. No final de 2023, estima-se que esta receita se aproxime ja de 15% da
receita total com contribuicdes e quotizagdes do SP.

N&do obstante as alteracdes legislativas conducentes a convergéncia do RPSC com o
regime geral da seguranca social, mantém-se na pratica a separacdo funcional entre os
dois sistemas contributivos. Uma avaliacdo actuarial rigorosa da sustentabilidade
financeira dos regimes contributivos de protec¢do social em Portugal sé é possivel
considerando o conjunto dos regimes contributivos (SP, RPSC, RSB), dada a
interdependéncia entre os saldos correntes e o balango actuarial do SP e os saldos
correntes e 0 balanco actuarial do RPSC como se observa de forma sumaria na Figura 2.

A este proposito, 0 RLVSP incorpora na secc¢do 5.5 um primeiro ensaio de calculo de um
racio de autofinanciamento do SP-Reparticdo e do conjunto dos sistemas contributivos,
definido como despesa financiada em cada ano pela respectiva receita contributiva. No
quadro do principio da adequacdo selectiva das fontes de financiamento, este racio de
autofinanciamento oferece uma estimativa grosseira do racio de solvéncia dos sistemas
contributivos (deixando de fora o SP-Capitalizacao) e pode ser usado, numa abordagem
pelos fluxos, para aferir os niveis de insustentabilidade financeira corrente dos sistemas
e a respectiva necessidade de financiamento externo para cobrir os défices.
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Figura 2: Interdependéncia entre o balanco actuarial do Sistema Previdencial e do

Até 31 Dezembro 2005 Agora e no futuro
RPSC/CGA RPSC/ CGA - (regime fechado)
A mesma TSU mas .
com menos Contrlb.u.|<;0e5
coberturas socials b 5
(desemprego, esPisa o Impostos espisa com
3 presta¢des . prestagdes
doe.n.(;a, prestagtzes Impostos = gerais e o
familiares, etc. sdo ; sociais especifi sociais
erais e pecificos
asseguradas por g
entidades especificos
empregadoras)
Sistema Previdencial Sistema Previdencial
ContribuicGes ContribuicGes
sociais Despesa com sociais Despesa com
prestacdes prestagdes
Impostos sociais sociais
gerais e
especificos Impostos

Fonte: Elaboragéo propria.

N&o obstante as limitacGes desta analise, os resultados apresentados permitem confirmar
0 que ja se sabia, ou seja, que o racio de autofinanciamento do conjunto dos regimes
contributivos se situa em todo o periodo analisado abaixo do patamar de solvéncia dos
regimes, atingindo apenas 70% em 2012-2013 subindo em 2022 para 86,5 %,
evidenciando assim a insustentabilidade financeira dos regimes contributivos.

Em termos mais rigorosos, um sistema de proteccdo social diz-se financeiramente
sustentavel se as suas receitas sdo em cada momento suficientes para assegurar o
pagamento das prestacOes actuais e futuras sem comprometer a viabilidade financeira,
tendo em conta as regras de financiamento aplicaveis e a evolucdo demografica e
macroecondmica em que o sistema opera. Neste sentido, o aparecimento de défices
cronicos e a necessidade de realizar regularmente ajustes nas fontes de financiamento do
sistema e nas condigdes de elegibilidade e regras de calculo das prestagdes sociais sdo
sintomas de insustentabilidade financeira.

A analise da sustentabilidade financeira de sistemas de proteccdo social deve por isso ser
realizada, fundamentalmente, com o auxilio de modelos: de natureza
actuarial/contabilistica, deterministicos ou estocasticos; dinamicos de equilibrio geral
com geracOes sobrepostas; ou de microssimulacdo. A este respeito, as normas actuariais
e as directrizes constituem um conjunto de boas praticas no exercicio de avaliacdes
actuariais da sustentabilidade de sistemas de proteccdo social (e.g., International
Standards of Actuarial Practice (ISAPs) emitidas pela International Actuarial Association
(IAA), as directrizes da ISSA-OIT, designadas de Actuarial Work for Social Security).
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De acordo com as normas e directrizes emitidas pela IAA e ISSA, nas avaliacdes de
natureza actuarial devem ser utilizadas metodologias consistentes com o método de
financiamento do sistema em exame. Assim, para sistemas do tipo ‘“Pay-As-You-Go”
(PAYG), tal como o sistema de seguranga social portugués, deve ser usada uma
metodologia de grupo aberto, nos termos da qual se assume que o sistema de protec¢édo
social continuaré a operar de forma continua no futuro, ou seja, ao longo de um horizonte
temporal prolongado, o que significa que as contribuicdes futuras dos actuais e novos
participantes e as prestacGes sociais que dai decorrem devem ser incluidas para
determinar se 0s activos correntes e as contribuicdes futuras serdo suficientes para pagar
todas as despesas do sistema, ou seja, para aferir se o sistema é financeiramente
sustentavel.

Nos termos da metodologia de grupo aberto, as responsabilidades actuariais (o passivo)
do sistema correspondem ao valor presente das despesas futuras projectadas em relagéo
aos actuais e futuros participantes (contribuintes) do sistema. O activo do sistema
corresponde a soma entre o valor actual das contribuic6es futuras projectadas dos actuais
e futuros contribuintes e o valor actual de eventuais activos reais ou financeiros existentes,
por exemplo, um fundo de reserva financeira como o FEFSS.

Em sintese, para avaliar com rigor a sustentabilidade financeira do conjunto dos sistemas
contributivos a Comisséo deveria ter apresentado um balango actuarial (“open group
actuarial balance sheet”) elaborado para um horizonte de pelo menos, 75 anos nos termos
das melhores préticas internacionais. Ndo s6 ndo o fez como insistiu em reproduzir na
Seccéo 9.3 os resultados apresentados pelo GEP-MTSSS e pelo GPEARI-MF no &mbito
do AWG Report de 2024, que assentam num modelo de projeccao das receitas e despesas
do sistema previdencial (Modelo MODPENS) ultrapassado, sem suporte em metodologia
actuarial consolidada, desprovido de rigor e fundamentos técnicos e cientificos solidos,
que distorce conscientemente os resultados para oferecer um retrato irreal da situacédo
financeira do SP, tornando-o indtil enquanto instrumento de governanca e de informacao
aos cidadéos.

5. Base de Incidéncia e Taxas Contributivas
5.1. Base de Incidéncia Contributiva

A base de incidéncia contributiva (BIC) dos regimes contributivos (detalhada no Cédigo
dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial da Segurangca Social (CRCSP))
delimita o montante das remuneragdes iliquidas do trabalho (reais ou convencionais,
pecuniarias ou em especie) sobre as quais se aplicam as taxas contributivas para efeitos
de calculo do valor das contribui¢des e quotizages.
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O CRCSP elenca um conjunto de prestacbes remuneratorias que estdo isentas de
contribuicdo ou excluidas da BIC (e.g., vales de apoio social & infancia e a educacao,
subsidios de compensacao de encargos familiares com lares de idosos e outros servicos).

Existem ainda outros beneficios extrasalariais como os subsidios de refeicdo, as ajudas
de custo, despesas de representacdo, abonos de viagem, despesas de transporte e outras
despesas equivalentes que ndo sdo considerados rendimentos do trabalho, mas sim
beneficios sociais ou compensacdes por encargos acrescidos em contexto de trabalho (e.g.
0 pagamento do custo de uma refeicdo). SO sdo consideradas para efeitos de tributacédo
em sede de IRS e inclusdo na BIC se excederem determinados limites legais (e.g., 9,60€
no caso do subsidio de refeicdo, valor a ser revisto nos termos do acordo de rendimentos
recentemente aprovado na Concertagdo Social e incluido na proposta de OE para 2025).

O Relatério do LVSP menciona algumas prestagdes pecunidrias cuja inclusdo na BIC esta
prevista mas ndo tem sido aplicada por auséncia de regulamentacdo (e.g., valores
despendidos pela entidade empregadora em seguros de vida, fundos de pensées ou PPR
a favor dos trabalhadores, montantes pagos a titulo de participacdo nos lucros da empresa
qguando ao trabalhador ndo esteja assegurada uma remuneracdo certa, prestacdes
relacionadas com o desempenho obtido pela empresa quando revistam caracter estavel,
independentemente do seu montante), e outras remuneracdes acessorias nao
contempladas na remuneragdo base mas que sdo auferidas devido a prestacao do trabalho
ou em conexao com esta e que ja fazem parte da base tributaria em sede de IRS mas ndo
da BIC.

Sendo sempre desejavel uma maior simplificagdo, transparéncia e coeréncia na definigdo
das bases de incidéncia tributdria e contributiva de maneira a desincentivar
comportamentos contrarios ao interesse do financiamento do SSS, é importante realcar
que o sistema fiscal prossegue objectivos que ndo sao integralmente coincidentes com os
dos sistemas de seguranca social contributivos.

Com efeito, a politica fiscal insere-se em termos macroecondémicos na politica orcamental
e utiliza como instrumentos 0s impostos e suas caracteristicas como a incidéncia, as
isencdes e as taxas. Visa arrecadar receita e, num plano mais alargado, alcancar objectivos
econdmico-sociais como sejam a redistribuicdo do rendimento e da riqueza, a
estabilizacdo econdémica (activa ou automatica), a promocdo do desenvolvimento
econdémico, do emprego, do investimento, da restruturacdo empresarial ou da
internacionalizacdo das empresas.

Os sistemas fiscal e contributivo ndo se devem constituir como um obstaculo ao
crescimento economico. Os incentivos fiscais (que operam ex-ante) e as isengdes fiscais
e contributivas (que operam ex-post) sdo instituidos para tutela de interesses publicos
extrafiscais e extra contributivos relevantes, em muitos casos superiores aos da propria
tributacdo, incluindo a prossecucéo de fins de politica social como seja o subsidio de
refeicdo, 0s apoios sociais a infancia e a educacao, 0s apoios aos encargos familiares com
lares de idosos e outros servigos. Significa isto que eventuais iniciativas de harmonizagéo
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da BIC com a base de incidéncia fiscal devem ser cautelosamente consideradas de forma
a ndo comprometer 0s objectivos da politica social e fiscal e a gerar distorgdes
econdmicas e sociais contrarias ao interesse global.

O n.° 2 do artigo 46.° enumera o conjunto de prestagdes em numerario ou em espécie que
se consideram englobadas na delimitagdo da base contributiva. E de salientar que, da
adopcdo do CRC resultou o alargamento da BIC, aproximando-a as remuneragdes
efectivamente auferidas, como forma de evitar o recurso a esquemas retributivos que
resultam na desproteccdo dos trabalhadores. Esse alargamento resultou numa
convergéncia, ainda que parcial, com a base de incidéncia fiscal.

Contudo, desde 2011, ano em que o0 CRC entrou em vigor, que n&o se verificam alteragoes
significativas da BIC, apesar das mudangas profundas que ocorreram no mercado de
trabalho desde entdo. Haverd por isso razdes para revisitar o actual perimetro definido por
lei no sentido de integrar na BIC prestacdes que, pelo seu caracter de regularidade, devam
participar do esfor¢o contributivo, com isso melhorando nédo sé a sustentabilidade

5.2. Taxas Contributivas

Os regimes contributivos em Portugal radicam num modelo de taxa contributiva global
(TCG) e ndo num modelo de taxas contributivas especificas para cada um dos riscos
sociais cobertos como acontece em muitos paises europeus e da OCDE. Este facto ndo
impede que o Estado deva deixar de cumprir (como tem acontecido) a sua obrigacéo
(prevista no art.° 51 do Codigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de
Seguranca Social) de apurar e reportar quinquenalmente (a partir de 1 de Janeiro de 2011),
com base em estudos actuariais de caracter prospectivo, o custo total de cada uma das
eventualidades (velhice, doenga, desemprego, ...) que a integram, decompondo-0 em
particular em:

a) Custo técnico das prestacdes;
b) Encargos de administracéo;
c) Encargos de solidariedade laboral;

d) Encargos com politicas activas de emprego e valorizacao profissional.

A Tabela 5 recapitula a actual desagregacdo da TCG, por eventualidade do RGSS e tipo
de custo. A importéncia de cada eventualidade na desagregacdo da TCG, ou seja, 0 peso
relativo que as diferentes prestagdes sociais assumem no orgamento do Sistema, é apurado
na Tabela 6. Assinala-se o elevado peso da eventualidade velhice na distribuicéo prevista
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da TCG (58,16%), correspondente a 62,03% do custo técnico das prestacfes sociais
(pensdes) associadas.

Tabela 5: Desagregacédo da TCG, por eventualidade do RGSS e tipo de custo

Taxa desagregada (percentagem)

A b Custo técnico o . Solidariedade e
Total 5 Administracdo de empregoe
das prestacdes laboral s
valorizagéo pessoal
Doenga 141 1,33 0,03 0,04
Doenca profissional 0,50 0,06 0.00 044
Parentalidade 0,76 0,72 0,02 0,02
~ 116
Desemprego 514 376 0,09 012 0.58
Invalidez 4,29 35 0.09 012
Velhice 20,21 19,10 048 0,63
Morte 244 2,31 0,06 0,08
Total global 34,75 30,79 077 145 1,74

Fonte: Elaboracdo prépria com base no CRCSP.

O RLVSS apresenta para os anos compreendidos entre 2017 e 2021 uma avaliagdo da
relacdo entre o custo técnico efectivo das prestacdes e os valores correspondentes
previstos no CRCSP, com base numa andlise retrospectiva construida a partir de
elementos de calculo fornecidos pela DGSS.

Tabela 6: Importancia de cada eventualidade na desagregacdo da TCG

Eventualidade Total Custo Administracdo  Solidariedade Politicas Activas  Total sem
Técnico Laboral Emprego e FP Administragdo
Doenca 4,03% 4,32% 3,90% 2,76% 4,03%
Doenga Profissional 1,44% 0,19% 30,34% 1,47%
Parentalidade 2,19% 2,34% 2,60% 1,38% 2,18%
Desemprego 14,76% 12,21% 11,69% 8,28% 66,67% 14,83%
Invalidez 12,37% 11,40% 11,69% 8,28% 33,33% 12,39%
Velhice 58,16% 62,03% 62,34% 43,45% 58,06%
Morte 7,05% 7,50% 7,79% 5,52% 7,03%
Total global 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Elaboragao propria com base no CRCSP.
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Procurou a Comissdo avaliar, ainda que forma naive e com base num principio de
reparticdo PAYG, se a decomposicédo actual da TCG é compativel com a sustentabilidade
de cada umas das eventualidades cobertas e para o conjunto da despesa contributiva.
Conclui que a componente “custo técnico” da TCG excede o custo total real em 0,73
pontos percentuais, e que as eventualidades mais deficitirias sdo as de doenga
profissional, parentalidade, velhice e morte. Em contrapartida, identifica as
eventualidades de doenca, desemprego e invalidez como recebendo nestes anos um
financiamento que excede o custo técnico real das prestacdes.

Este exercicio inicial, interessante do ponto de vista do alerta para a necessidade e avaliar
0 problema, esta, no entanto, enfermado de deficiéncias metodoldgicas importantes (que
a propria Comissdo em parte sinaliza), a saber:

a) A opcdo por uma abordagem retrospectiva e ndo prospectiva baseada em métodos
actuariais que diferenciem as eventualidades segundo a natureza diferida ou
imediata das prestacdes que Ihes correspondem;

b) A ndo consideracdo, no calculo do custo técnico das prestacdes e da massa salarial,
do conjunto formado pelos regimes contributivos (SP, RPSC, RSB), limitando-se
apenas ao SP, com todos as distor¢bes que tal implica dada a interdependéncia,
em particular com o RPSC, acima detalhadas;

c) A ndo inclusdo no célculo da despesa com prestacdes sociais da despesa
contributiva incorrectamente classificada (nos termos acima detalhado) no
subsistema de solidariedade e que é, na verdade, despesa contributiva;

d) A opcdo por um método de estimacdo denominado “PAYG financing method”,
que se limita a relacionar o custo anual com a BIC e assume implicitamente uma
revisao periddica da TCG, o que ndo tem acontecido em Portugal, em detrimento
da adopcdo mais correcta de um “General average premium principle”,
particularmente apropriada para as prestacGes diferidas (as mais significativas na
despesa do sistema) que considera as necessidades de financiamento num
horizonte de longo prazo (veja-se Bravo et al. 2014);

e) A ndo consideracdo nas responsabilidades da equivaléncia a entrada de
contribuicgoes;

f) A ndo consideracdo das reducdes e isencdes de taxa contributiva.

Neste sentido, deve o Ministério promover a realizagdo de estudos actuariais mais
rigorosos que fundamentem a actualizagéo da TCG e sua decomposi¢do nos termos do
art.? 51 do CRCSP, sinalizem as necessidades de financiamento e os problemas de
sustentabilidade e suportem a decisdo politica.

A opcdo por um modelo de taxa contributiva global unica tem impedido, com excepc¢éo
de alguns estudos independentes, uma avaliacdo actuarial rigorosa da desagregacdo do
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custo total das eventualidades abrangidas pela TSU, conduzindo a uma maior opacidade,
quer na gestdo financeira do custo dos diferentes riscos sociais, quer na avaliagdo do
impacto de politicas publicas que modifiquem as condicGes de acesso ou a generosidade
das prestacOes sociais (e.g., desemprego, pensdes). Tal € assim porquanto o custo das
medidas ndo é estimado nem internalizado no equilibrio actuarial de cada eventualidade.

Acresce que nos ultimos anos se assistiu a uma reconfiguracdo do perimetro de
consolidacdo dos regimes contributivos através da retirada do &mbito da TCG de algumas
prestacOes sociais, ndo para as eliminar, mas para as integrar no regime néo contributivo.
O exemplo mais sintomatico prende-se com 0s encargos com prestacGes familiares,
eventualidade coberta pela TSU até 1999, que foram transferidos para o subsistema de
solidariedade do SPSC sem que esta reconfiguracdo tenha resultado, na mesma
proporcdo, na redugdo do custo técnico das prestacbes e da TSU, que se manteve como
se observa abaixo inalterada nos 34,75%.

Tabela 7: Desagregacdo da TCG 1993-2009

DESAGREGAGCAO DA TSU (1993-2009)

EVENTUALIDADES 1993 1999 2009
ENCARGOS FAMILIARES | 2.8 215 -
DOENCA 28 305 | 141
DOENCAPROFISSIONAL | 05 | 05 | 05
PARENTALIDADE 05 | 073 07
DESEMPREGO 35 | 522 | 514
INVALIDEZ 6.9 342 | 429
VELHICE 139 | 1601 | 2021
MORTE 41 | 367 | 244
TOTAL 355 3475 3475

VALORES EM PERCENTAGEM

Fonte: Elaborac&o propria.

Tabela 8: Evolucédo da Taxa Contributiva Global (valores em pontos percentuais)

1966 1977 1979 1981 1986 1994
Empregadores 15,00 19,00 20,50 21,00 24,50 23,75
Trabalhadores 5,50 7,50 8,00 8,00 11,00 11,00
TCG 20,50 26,50 28,50 29,00 35,50 34,75

Fonte: Elaboracgdo propria.
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5.3. Reduc0es, Isencdes da Taxa Contributiva e Equivaléncias

O CRCSS prevé, no ambito do principio da adequacdo da taxa contributiva, que se
apliquem a categorias de trabalhadores (e.g., MOE, trabalhadores ao domicilio,
trabalhadores do servi¢co doméstico, ...) ou situagdes especificas taxas diferentes da TCG,
fixadas por referéncia ao custo efectivo de proteccdo social de cada uma das
eventualidades garantidas e o ambito material da protec¢do conferida, usando como
referencial a decomposicdo da TCG prevista no art.° 51 do cédigo.

A fixacdo de taxas contributivas mais favoraveis do que a estabelecida no artigo 53.° do
CRCSS deve traduzir-se na reducdo da taxa contributiva global na parte imputavel a
entidade empregadora, ao trabalhador ou a ambos, conforme o interesse que se visa
proteger e depende da verificacdo de uma das seguintes situagdes:

a) Reducédo do &mbito material do regime geral,

b) Prossecucdo de actividades por entidades sem fins lucrativos;

c) Sectores de actividade economicamente débeis;

d) Adopcéo de medidas de estimulo ao aumento de postos de trabalho;

e) Adopcdo de medidas de estimulo ao emprego relativas a trabalhadores que, por
razdes de idade, incapacidade para o trabalho ou de inclusdo social sejam objecto
de menor procura no mercado de trabalho;

f) Inexisténcia de entidade empregadora.

Estabelece 0 CRCSS que as taxas contributivas mais favoraveis referentes as situaces
previstas no numero anterior devem ser calculadas de harmonia com o custo das
eventualidades protegidas e a relacdo custo/beneficio das mesmas.

Segundo relatério do LVSP, em 2021 estavam abrangidos por regimes com taxas mais
favoraveis cerca de 1,6 milhdGes de trabalhadores por conta de outrem, 447 mil
trabalhadores independentes e 12,4 mil beneficiarios do seguro social voluntério,
totalizando cerca de 2,05 milhdes de trabalhadores, correspondentes a 39 % do total. Mais
relevante, deste universo, 1,73 milhdes estdo abrangidos por taxas que se traduzem numa
perda de receita contributiva para o sistema na medida em que a reducdo da taxa nao é
acompanhada da respectiva reducdo do ambito material, ou seja, da reducéo dos riscos
sociais (e respectivos encargos) cobertos. O valor acumulado (desde 2009) das receitas
cessantes ndo financiadas ¢ quantificado em 2022 a 1077,5 ME.

Considerando o grande nimero de trabalhadores abrangido por regimes com taxas mais
favoraveis, sem a correspondente reducdo do &mbito material da cobertura ou justificacéo
relevante, o desajustamento entre a decomposicdo da TCG e o custo efectivo das
prestacOes sociais acima assinalado e o impacto financeiro nas receitas do sistema que
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produz, sem a devida compensacdo por transferéncias do OE, acompanha-se a
recomendagédo da Comisséo para a necessidade de analisar em detalhe e com recurso a
estudos actuariais a delimitacdo e aplicagédo de taxas contributivas diferenciadas. No
quadro do modelo de financiamento previsto na LBSS para os regimes contributivos, o
principio a seguir em todos os casos € claro: a assuncdo de responsabilidades com
prestacfes sociais contributivas e nao contributivas, imediatas ou diferidas, deve ser
sempre acompanhada, sem excepc¢éo, da respectiva fonte de financiamento de montante
minimo igual aquele que em termos prudenciais for estimado para o custo da proteccao
social.

Medidas excepcionais e temporarias, conjunturais (e.g. de incentivo ao emprego, de
reducdo de encargos néo salariais, de apoio em situacdes de calamidade natural, etc.) que
se traduzam na isencdo, reducdo ou diferimento contributivo, total ou parcial, devem ser
devidamente financiadas por transferéncias do OE ou estar previstas no custo efectivo (e
financiamento estrutural) dos respectivos seguros sociais (e.g. seguro de desemprego).

5.4. O Instituto da Equivaléncia a Entrada de Contribuicdes

O instituto da equivaléncia a entrada de contribuicGes e registo de remuneracdo por
equivaléncia é um mecanismo que permite manter os efeitos da carreira contributiva dos
beneficiarios com exercicio de actividade que, em consequéncia da verificacdo de
eventualidades protegidas pelo Regime Geral da Seguranca Social (RGSS), ou da
ocorréncia de outras situacOes consideradas legalmente relevantes, deixem de receber ou
vejam reduzidas as respectivas remuneragoes.

Nas situacdes em que é reconhecido o direito a equivaléncia a entrada de contribui¢oes
sdo registados em nome dos beneficidrios os valores equivalentes a remuneracao,
conferindo relevancia juridica a situacdes em que ndo ha entrada de contribuicdes, mas
que sdo tratadas como se essa entrada ocorresse.

Este instituto € comum nos regimes contributivos dos paises da OCDE e destina-se a
minimizar o impacto nas prestacdes sociais (sobretudo as diferidas) de gaps contributivos
involuntarios ou por causas atendiveis que podem ser, como se demonstra em Bravo e
Herce (2022), ter impactos muito significativos no valor das prestagdes sociais diferidas.

As situacOes relevantes para a equivaléncia (Artigo 72.° do CRCSS) séo:

a) Incapacidade temporéria para o trabalho que dé direito a atribuigéo de subsidio de
doenca ou & concessdo provisdria do mesmo subsidio;

b) Incapacidade temporaria ou indisponibilidade para o trabalho que dé direito a
atribuicdo dos subsidios previstos no regime juridico de proteccdo na
parentalidade;
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9)

h)

)

Incapacidade temporaria para o trabalho que dé direito a atribuicéo do subsidio de
gravidez a artistas, intérpretes e executantes;

Incapacidade temporaria absoluta para o trabalho por doenca profissional ou por
acidente de trabalho que dé direito a atribuicdo de indemnizacéo;

Incapacidade temporéria parcial para o trabalho por doenca profissional ou
acidente de trabalho que dé direito a atribuicdo de indemnizacéo;

Desemprego que dé direito a atribui¢do dos respectivos subsidios, salvo se 0 seu
montante for pago de uma so vez;

Cumprimento de servico militar efectivo decorrente de convocacdo ou de
mobilizacdo e, ainda, de servico civico, desde que tenha existido prévio registo de
remuneracoes;

Cumprimento de servico de jurado;

Reducéo de actividade ou suspensdo do contrato de trabalho em situacao de crise
empresarial nos termos do disposto no Cadigo do Trabalho.

Trabalhadores independentes se encontrem em situacdo de incapacidade
temporéria absoluta, com direito a indemnizacdo por acidente de trabalho ou
doenca profissional.

Os valores equivalentes a remuneracgdes sdo determinados de forma distinta considerando
a natureza das situacdes acima descritas e podem ser (vide art.° 73° do CRCSS):

A remuneracdo de referéncia considerada para o calculo das prestacdes;
A remuneracdo de referéncia considerada para o calculo da indemnizacéo;

O valor da diferenca entre a remuneracao efectiva do trabalhador declarada pela
entidade contribuinte e o valor que seria considerado para registo caso a
incapacidade fosse absoluta

A remuneracdo de referéncia considerada para o calculo dos subsidios de
desemprego;

A remuneracao média dos Ultimos trés meses com registo de remuneracdes;
A Ultima remuneracao registada;

O valor correspondente a diferenca entre a remuneracdo normal do trabalhador e
a efectivamente paga.

N&o obstante cobrir um namero significativo de eventualidades, ndo esta previsto nenhum
mecanismo que assegure o financiamento das responsabilidades contingentes (dos
direitos acumulados) criadas pelo regime de equivaléncias nem esta quantificado o valor
da divida implicita dos sistemas contributivos dai resultante e as suas implicagdes na
sustentabilidade financeira dos sistemas. Mais, a forma heterogenea de determinacéo dos
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valores equivalentes a remuneracdes deixa margem para o aparecimento de problemas de
iniquidade e injustica na determinacdo das prestacGes sociais que ndo é compreensivel. O
relatério do LVSP assinala este ponto, mas ndo apresenta quaisquer indicadores
quantitativos do seu impacto no subfinanciamento dos sistemas nem no custo técnico das
diferentes prestacoes.

N&o se questionado a importancia do instituto da equivaléncia a entrada de contribuicoes
na salvaguarda da adequac&o dos sistemas, a auséncia de indicadores quantitativos sobre
0 Seu custo, que se estima ser elevado atendendo ao montante das situagdes previstas e a
forma de determinacéo da equivaléncia, e a falta de esclarecimentos sobre a forma como
este custo (ndo) estd a ser financiado e qual o seu impacto nos indicadores de
sustentabilidade financeira dos sistemas contributivas apresentados nos relatdrios oficiais
ndo podem deixar de nos preocupar e exigir uma rapida resposta a este problema.

5.5. Evolucdo das Receitas Contributivas e Grau de Diversificacdo dos Sistemas
Contributivos

A evolucdo das receitas do Sistema Previdencial nas ultimas décadas tem sido
particularmente ditada:

e Pelo peso crescente das contribuicdes dos trabalhadores em fungdes publicas
admitidos apds 31 de Dezembro de 2005, que decorrem de salarios medios
substancialmente mais elevados do que os do sector privado e carreiras mas
estaveis e prolongadas, cujo efeito transitorio no ritmo de crescimento da receita
do sistema previdencial é temporario, mas prolongado e deve perdurar até 2050.
Este aumento da receita contributiva corrente ndo tem correspondéncia na
evolucdo da inerente despesa com prestacdes sociais, que € diferida no tempo;

e Pelo aumento do emprego de trabalhadores da administracdo publica, que
alcancou os 749 mil em 2024;

e Pela evolugdo conjuntura do emprego e da massa salarial (onde importam 0s
salarios médios) declarada no sector privado;

e Pela taxa contributiva efectiva que € inferior a TCG em virtude da existéncia de
regimes de taxa mais favoraveis;

e Pela dindmica dos contribuintes entre os diferentes regimes do RGSS (TCO, TI.
MOE, SD, SSV, RPSC);

e Pelas alteracdes legislativas na RMMG;

e A reforma do estatuto contributivo dos trabalhadores independentes.
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Em contrapartida, no caso do RPSC, as receitas contributivas tém registado uma
diminuicdo continua em termos reais, explicavel em boa medida pela natureza fechada
do regime e a diminuicdo do nimero de subscritores. Em sentido oposto, a despesa com
prestacdes sociais (sobretudo pensfes tem vindo a aumentar), agravando o défice
estrutural entre despesas correntes e receitas contributivas, colmatado por transferéncias
crescentes do OE para reequilibrio financeiro, a margem do principio da adequacgéo
selectiva das fontes de financiamento e da contributividade, sendo na sua maioria ja hoje
um sistema de proteccdo social contributiva financiado por via fiscal.

Neste quadro, a analise dos resultados da estimacdo econométrica (Caixa 5.3, pag. 113),
que concluem que as receitas contributivas do SP tiveram ao longo dos ultimos anos um
comportamento mais dinamico do que seria de esperar em funcdo da evolucdo do
emprego e dos salérios, devem ser lidos com bastante cautela e reserva, na medida em
que ao ndo considerar, como se aconselhava, as dindmicas bastantes heterogéneas (em
nivel e em taxa de crescimento) dos salarios dos diferentes regimes (TCO, Tl. MOE, SD,
SSV) do RGSS e o choque estrutural que representou a entrada de um novo colectivo (0s
trabalhadores em fungdes pablicas) com salarios médios e taxas contributivas efectivas
bastantes mais elevadas. Uma revisao deste exercicio deve acautelar estes aspectos.

A andlise dos niveis de autofinanciamento e diversificacdo apresenta as fragilidades
metodoldgicas ja antes mencionadas, mas permite concluir, ainda que forma basica, que
0 conjunto dos sistemas contributivos ndo é capaz de autofinanciar as despesas com
prestacdes sociais, em particular as pensdes de velhice, donde resulta a necessidade de
reforgos fiscais e se conclui que a despesa esta, ao arrepio da LBSS, dependente da
situacdo das financas publicas e ndo é financeiramente sustentavel.

Relativamente ao nivel de diversificacdo das fontes de financiamento dos sistemas,
constata-se que esta tem ocorrido maioritariamente pela via da orcamentacdo
(transferéncia crescente de receitas fiscais indiscriminadas de forma directa ou indirecta
para financiamento dos regimes contributivos) em detrimento da diversificagcdo por via
da afectacdo, que envolve a transferéncia de receitas (fiscais ou de outra natureza)
dedicadas para financiamento de prestacdes sociais. O peso das receitas consignadas ao
FEFSS continua a ser relativamente marginal (<2% das receitas do SP).

6. O Sistema Previdencial-Capitalizacéo

O Sistema Previdencial capitalizacdo corresponde a componente de capitalizacdo do
sistema publico de Seguranca Social e visa genericamente, nos termos da LBSS (cf. n.° 1
do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 367/2007) contribuir para o equilibrio e sustentabilidade
do Sistema Previdencial garantindo, através de reservas acumuladas no Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS), instituido pelo Decreto-Lei n.°
259/1989, de 14 de Agosto, um montante equivalente ao pagamento de pensdes aos
beneficiarios por um periodo minimo de dois anos.
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Passados 35 anos da sua criacdo, persistem duvidas, indefini¢fes e imprecisdes legais
relativamente a natureza (Fundo de estabilizacdo macroecondémica estrutural? Fundo de
desenvolvimento estratégico? Heritage Fund?, ...) e finalidades do FEFSS, que a prética
ajudou a acentuar, e que questionam a sua utilidade enquanto instrumento de estabilizagédo
financeira do sistema contributivo (previdencial) de proteccdo social. Com efeito,
assinala-se que:

a)

b)

d)

N&o sédo precisas na lei as condicOes de activacdo do FEFSS, em particular se este
deve ocorrer na observancia de défices conjunturais e/ou estruturais nos sistemas
contributivos (Previdencial + RPSC?), porquanto estes tém sido crénicos e o
FEFSS nunca foi chamado a financiar o pagamento de prestac6es sociais (e.g.,
pensdes); pelo contrario, os Governos tém optado por financiar os défices através
de transferéncia do OE;

Num modelo de financiamento assente numa taxa contributiva global, ndo é claro
se 0 fundo s6 pode ser usado para pagar despesa com pensdes ou se, pelo contrario
e seria expectavel, este deve financiar todas as prestacbes contributivas
(desemprego, doenga, ...);

Na auséncia de regras claras quanto a razdo determinante para a activacao do
FEFSS nem quanto ao destino a dar aos fundos mobilizados, a decisdo de o fazer
fica dependente de decisGes discricionarias do Governo, e estas vao variando ao
longo do tempo e ndo atendem necessariamente ao melhor interesse dos
participantes no sistema;

N&o é claro se, em caso de utilizacdo do FEFSS, o fundo pode ser integralmente
mobilizado para pagar prestacGes sociais ou se existe um patamar minimo de
existéncia do fundo a partir do qual cessa o recurso a esta fonte de financiamento;

(13

Nao ¢ claro o significado da expressdao “...por um periodo minimo de dois
anos...” na actual legislagdo, em particular se ela delimita (nos termos da LBSS)
uma obrigatoriedade e uma meta temporal relativa ao financiamento do FEFSS
por via apenas das quotizac6es dos trabalhadores ou igualmente por outras fontes,
ou se ela determina a obrigatoriedade de acumular e manter em permanéncia um
valor (ndo inferior) a dois anos de despesa com pensdes (e/ou com outras
prestacdes sociais) do sistemas contributivos (ou s6 do Sistema Previdencial?), ou
se ela dita 0 montante a partir do qual o FEFSS pode ser usado para cobrir 0s
défices de autofinanciamento do sistema. A pratica corrente tem sido a de nédo
considerar este objectivo quantitativo no balizamento das transferéncias anuais
para efeitos de acumulacdo do fundo, muito menos para a sua utilizagéo.

Para minimizar a discricionariedade politica e aumentar a transparéncia na gestdo do
sistema de seguranca social recomenda-se:
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e A consagracdo expressa na legislacao aplicavel ao FEFSS das condigdes de activacao
do FEFSS e a precisdo quanto ao destino a dar aos fundos mobilizados (pagamento
de pensdes e outras prestacdes sociais ou despesas do sistema);

e A consagracdo expressa na legislacdo aplicavel ao FEFSS da sua finalidade de accao
conjuntural ou contra ciclica e de sustentabilidade de longo prazo do conjunto dos
sistemas contributivos (previdencial e RPSC);

e C(larifique o significado da expressao “...por um periodo minimo de dois anos...” na
actual legislacéo relativa ao financiamento do FEFSS;

e Clarificar as condi¢des de utilizacdo do FEFSS, nomeadamente a existéncia de um
patriménio minimo de reserva e a existéncia ou ndo de limites aos montantes que
podem ser usados periodicamente (e.g., anualmente);

e Que em nome da transparéncia e do respeito pele solidariedade entre geracdes se
quantifigue o montante da divida publica emitida para financiar os défices dos
sistemas contributivos devido a nao utilizacdo do FEFSS para cobrir os cronicos
défices de autofinanciamento dos sistemas contributivos e 0s encargos futuros para as
futuras geracdes.

O actual modelo de financiamento do FEFSS (LBSS; Decreto-Lei n.° 367/2007, de 2 de
Novembro; LOE) estipula que séo receitas do fundo:

a) Entre dois e quatro pontos percentuais das quotizacgdes dos, condicional
b) Alienacgdo do patrimonio do sistema de segurancga social

c) Rendimentos do patrimoénio do FEFSS

d) Ganhos das aplicacdes financeiras geridas em regime de capitalizacdo

e) Excedentes anuais do sistema de seguranca social, excepto os financiados por
transferéncias da UE

f) Receitas fiscais consignadas (AIMI, 2 p.p. IRC, adicional solidariedade sobre o
sector bancaério, receitas da aplicagdo do principio da onerosidade a Seg. Social,
IRS englobamento + valias)

g) Receitas fiscais gerais, nomeadamente o financiamento fiscal dos subsistemas
capitalizacéo e reparticdo

h) Rendimentos do patrimdnio do Estado consignados ao reforgo das reservas de
capitalizacédo

i) O produto de eventuais excedentes de execucdo do OE de cada ano

53



A realidade da evolucéo das receitas do FEFSS mostra, contudo, que foram raros 0s anos
em que foi possivel cumprir a norma de financiamento estabelecida pela LBSS. Pelo
contrério, a maior fonte de alimentacdo do fundo tem sido os “pseudo” saldos
excedentarios do sistema previdencial (representando 65 % do total das receitas do Fundo
entre 2017 e 2023) e, mais recentemente, receitas fiscais consignadas, representando a
rentabilizacdo dos activos sob gestdo do fundo uma pequena parcela do crescimento do
patrimonio do FEFSS como se observa na Figura 3.

Figura 3: Evolugao das Receitas do FEFSS (M€)
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Fonte: IGFCSS. CFP | Nota: Entre 1989 e 1996 ndo foi possivel efectuar a desagregacdo entre saldos do
sistema de seguranca social e transferéncias extraordinarias do OE.

Acresce que uma parte significativa dos “pseudo” saldos excedentarios do Sistema
Previdencial reparticdo transferidos para o FEFSS corresponderam a transferéncias
internas do SPSC, que é inteiramente financiado por receitas gerais do Estado e impostos
consignados. Esta pratica de financiamento fiscal do FEFSS, que opera de forma indirecta
pela via de transferéncias de saldos excedentarios do SPSC, é mais do que questionavel
a luz da LBSS e do principio de adequacdo selectiva das fontes de financiamento, e
levanta a questédo da utilizacdo do FEFSS ndo como um fundo (ndo soberano) de reserva
e estabilizacdo financeira do sistema de seguranca social, mas como um ‘“mero”
instrumento de gestdo da divida publica.

Como se observa na Figura 4, a maior parte do financiamento do FEFSS tem ocorrido
pela transferéncia de “pseudo” saldos excedentarios do sistema previdencial, que SO Sa0
possiveis:

a) Porque o valor das receitas com contribuicbes de quotizacbes do SP é
“inflacionado” artificialmente pelas contribuigdes de quotizagdes pagas por
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b)

trabalhadores em fungdes pablicas admitidos apds 31-12-2005, sem que tal tenha
sido acompanhado da correspondente transferéncia da despesa com prestacoes do
RPSC gerido pela CGA;

Pelo facto de o Estado optar por financiar por via fiscal os défices de
autofinanciamento do RPSC e, na insuficiéncia de receitas fiscais, pela emissao
de divida publica e transferéncia dos respectivos encargos para as geragoes
futuras;

Pela transferéncia de saldos excedentarios do SPSC (gerados, em parte, devido ao
sobrefinanciamento deste sistema via OE) para o sistema previdencial-reparticao,
e deste canalizados para o FEFSS; considerando que o SPSC € inteiramente
financiado por receitas gerais do Estado e impostos consignados e, na sua
insuficiéncia, pela emissdo de divida publica, podemos afirmar que o Estado se
tem endividado para financiar o FEFSS, uma préatica mais do que questionavel a
luz da LBSS, de principios de justica entre geracdes e da transparéncia das contas
publicas.

Figura 4: Politica de Financiamento e Investimento do FEFSS, divida publica e
camuflagem dos défices dos sistemas contributivos
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Fonte: Elaborag&o propria.

Considerando a politica de investimento que tem vindo a ser seguida pelo FEFSS, que
recorde-se tem privilegiado a alocacdo da maioria do patrimonio sob gestdo em titulos de
rendimento fixo (obrigagdes de taxa fixa ou variavel), maioritariamente instrumentos de
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divida publica portuguesa, a transferéncia crescente de “pseudo” excedentes do sistema
previdencial-reparticdo para o FEFSS traduz-se, na pratica, numa significativa e crescente
redugdo (“aparente”) do valor da divida publica consolidada, como se observa com mais
pormenor na Figura 5.

Figura 5: Impacto da consolidacéo da divida pablica na carteira do FEFSS (em % da
divida publica bruta)
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Fonte: Eurostat. Banco de Portugal.

Devido a consolidacdo de contas entre entidades do sector das administracdes publicas,
existe como que um cancelamento da divida pablica entre entidades do perimetro. O
impacto na consolidacdo da divida pablica da carteira do FEFSS ascendia, em 2022, a
8.4% da divida publica bruta, e subira bastante em 2023 e 2024 devidos aos fluxos
crescentes acima descritos.

Este efeito de cancelamento da divida publica na fase de acumulagdo do FEFSS tem
gerado um incentivo claro para que o fundo (e outras entidades do sector das
administracdes publicas) seja usado como veiculo de gestdo da divida publica e de
melhoria “aparente” dos indicadores de financas publicas. Esta pratica gera alguns
beneficios de curto prazo em termos de reducdo dos custos com a emissdo de novas
obrigagdes e em termos de servigo da divida pelo reflexo positivo que pode eventualmente
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ter no rating da Republica, mas fa-lo em claro prejuizo do cumprimento da LBSS e de
principios de transparéncia na gestdo dos passivos do Estado, que se alerta nédo
desaparecem devido a este efeito contabilistico. De resto, na fase de utilizacdo do FEFSS
(se esta alguma vier a ocorrer!), ocorrerd um efeito contrario de explicitacdo da divida
publica oculta no balango do FEFSS.

A excessiva concentracdo da carteira do FEFSS em divida pablica portuguesa é contraria
a todas as boas praticas de gestdo de carteira, expondo o fundo ao risco de concentracédo
e de incumprimento do Estado portugués. Este risco € acrescido num cenario em que o
Estado deixe de ser capaz de emitir divida ou tenha de o fazer a custos incomportaveis,
como os registados no periodo que antecedeu o pedido de ajuda financeira a “Troika” e
assinatura do Memorando de Politicas Econdmicas e Financeiras (Memorando de
Entendimento), sendo por isso obrigado a recorrer aos activos do fundo para financiar os
défices de autofinanciamento da proteccéo social.

Neste cenario, o FEFSS enfrentaria um eventual default do Estado portugués ou ver-se-
ia forcado a vender os titulos de divida com perdas substanciais face ao seu valor facial,
pondo em causa 0 pagamento das prestacdes sociais. Esta exposi¢do excessiva ao risco
de incumprimento do Estado portugués ndo é recomendavel no melhor interesse dos
participantes, é contraria a todas as boas praticas na gestao de carteira e torna vulneravel
a gestdo do fundo a conflitos de interesses.

Devem, por isso, ser questionadas as actuais politicas de financiamento e investimento
do FEFSS e o desvio da sua missdo fundamental tal como previsto na LBSS. Por via da
compra de titulos de divida publica portuguesa, 0 FEFSS tem-se assumido como um
importante credor do Estado, contribuindo, directa e indirectamente, para o financiamento
do Estado. Este resultado ndo pode nunca pdr em causa a salvaguarda dos direitos dos
participantes e beneficiarios do sistema de proteccdo social.

A politica de investimento e de gestdo de activos e riscos do FEFSS, subjugada como tem
sido a objectivos de gestdo das finangas publicas e ndo de cumprimento do seu dever
fiduciario em relacdo aos participantes e beneficiarios dos sistemas de proteccdo social,
tem proporcionado resultados decepcionantes em termos de rentabilidade média anual
real (1,48% ao ano) do fundo, resultados que s@o particularmente negativos quando
comparados com os obtidos por fundos de reserva congéneres em termos internacionais.

Neste quadro, e seguindo as melhores préaticas internacionais, devem ser promovidas
alteracdes na politica de investimento e na regulamentacdo e governanca da gestdo de
activos e de riscos do FEFSS visando assegurar que a fungdo de gestdo é desenvolvida
segundo principios prudenciais de seguranca e previsibilidade, rentabilidade do
patrimonio do fundo, liquidez, responsabilidade social, ambiental e de boa governacao, e
efectiva aplicagdo do “Prudent Person Principle”.

Tal deve ser prosseguido através de uma adequada gestdo do risco assentes em técnicas
tais como a diversificacdo da carteira de investimentos e a dispersdo das aplicacdes, de
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modo a limitar a acumulacao de riscos e a concentragcdo excessiva em qualquer activo,
emitente ou grupo de empresas, uma adequada gestdo activo-passivo (ALM) e liability-
driven-investiment (LDI) strategy, risk-budgeting, e a adopcéao de critérios prudentes de
seleccdo de instrumentos e instituicbes objecto de investimento.

A politica de investimento deve fixar objectivos de desempenho (meta de rentabilidade,
taxa minima actuarial, indices de referéncia), consistentes com o perfil e a natureza das
responsabilidades com prestacdes sociais dos sistemas de proteccdo social, com o nivel
de tolerancia ao risco e com o risk budget.

7. Sistemas Complementares

Nos modernos sistemas de proteccdo social a cobertura dos diferentes riscos sociais é
assegurada através de um sistema multipilar combinando recursos publicos, privados e
individuais para assegurar que as necessidades sociais sejam atendidas de forma
sustentavel e equitativa. O sistema compreende, regra geral, um:

1. Pilar Zero (Proteccdo Baésica): prestacdes sociais ndo contributivas destinadas a
garantir minimos sociais, reduzir/erradicar a pobreza e exclusao social, a proteccao
de grupos vulneraveis, a promocdo da igualdade de oportunidades. Corresponde em
Portugal, grosso modo, ao SPSC;

2. Pilar Um (Previdéncia Social Publica): Sistemas contributivos obrigatdrios geridos
em reparticdo contemporanea (PAYG), pelo governo, financiados através de
contribui¢des dos trabalhadores e empregadores, organizados sob a forma de um
sistema de beneficio definido, em contas individuais (NDC) ou através de sistemas
por pontos. Corresponde em Portugal, grosso modo, ao sistema previdencial, ao
RPSC e a CPAS;

3. Pilar Dois (Previdéncia Complementar Colectiva, facultativa ou obrigatéria): Planos
de previdéncia complementares, facultativos, obrigatérios ou semi-obrigatdrios, de
contribuicdo definida, financiados em regime de capitalizagio real individual ou
colectiva, administrados por entidades especializadas do sector privado.

4. Pilar Trés (Previdéncia Complementar individual, VVoluntéria): Planos de proteccao
social assentes no aforro individual, de contribuicdo definida, voluntarios, que
permitem aos individuos poupar adicionalmente para a velhice e outras
eventualidades, frequentemente usufruindo de incentivos fiscais ou outras vantagens.

5. Pilar Quatro (Outros Recursos): activos pessoais, apoio familiar, seguros privados e
outros programas sociais que complementam os demais pilares.
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O sistema multipilar visa a melhoria da adequacdo dos beneficios, a manutengdo da
qualidade de vida, e a diversificagdo dos riscos, combinando diferentes fontes de
financiamento e gestdo, mitigando riscos associados a choques econdémicos,
demogréficos ou politicos.

Visa ainda a sustentabilidade financeira, integrando pilares contributivos e néo
contributivos, e a maximizacao da cobertura da populacdo. O sistema promove a partilha
da responsabilidade pela proteccdo social entre o Estado, os empregadores e 0s
individuos, equilibrando a solidariedade social com a equidade e a eficiéncia economica.

Em Portugal, ndo obstante o papel relevante que é reservado pela LBSS ao sistema
complementar (planos profissionais e planos individuais) num quadro de um sistema
multipilar de proteccdo social, a realidade mostra que este ocupa uma posicao
insignificante e assimétrica no conjunto da protec¢do social, em particular na velhice,
quer em termos de taxas de cobertura pessoal, quer em termos de valor dos beneficios
assegurados.

Esta cobertura insuficiente é explicada, entre outros factores, pela baixa propenséo a
poupanca das familias portuguesas, pela baixa literacia financeira da populacdo, pela
constante desinformacdo relativamente aos niveis de substituicdo do rendimento
proporcionados pela previdéncia social publica, pela elevada fiscalidade aplicavel a todas
as formas de poupanca, pela insuficiéncia dos beneficios extrasalariais no quadro das
politicas remuneratérias dos empregadores, e pela fraca cultura previdencial e visdo
intemporal dos cidad&os.

Neste quadro, e perante a esperada degradacdo acentuada dos indicadores de
sustentabilidade financeira e adequacéo dos sistemas publicos de proteccao social, torna-
se imprescindivel o reforco do sistema complementar de base profissional (Pilar 2), nas
diferentes modalidades de financiamento (fundo de pens6es fechado, fundo de pensdes
aberto de adesdo colectiva ou seguro colectivo) e individual (Pilar 3). Este objectivo passa
por alteracdes:

a) de natureza fiscal e contributiva,
(i) através da reducdo dos impostos e contribui¢des sociais sobre a poupanca

(ii) da aplicagdo de um tratamento mais favoravel as contribuicbes e
quotizacdes de trabalhadores e empregadores para planos do 2° pilar
(incluindo a majoragdo do gasto com as contribuicOes para efeitos da
determinacdo da matéria colectavel em sede de IRC);

(iii) do aumento das dedugdes em sede de IRS e TSU (com limites acima dos
actualmente fixados) para as contribuicbes para planos de pensdes
individuais (incluindo as contribuicbes voluntarias das entidades
empregadoras para planos de pensdes individuais detidos pelos seus
colaboradores), geridos por entidades publicas ou privadas;
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b)

d)

f)

9)

h)

gue combinem de forma automatica o acto de consumir com o acto de poupar, por
exemplo através de Sistemas de Poupanca via Imposto sobre Valor Acrescentado
(IVA) como o equacionado em lItalia, canalizando parte do I\VA pago para contas
individuais de aforro como sugere a Comissdo, mediante Programas
Governamentais de Poupanga Vinculados ao Consumo como o adoptado em
Singapura através do Central Provident Fund (CPF), através de Programas de
Arredondamento de Compras para Poupanca, atraves de deducdes especificas
associadas a gastos (e.g., com saude) que contribuem para o bem-estar a longo
prazo;

de natureza regulatéria, adaptando os regimes complementares profissionais ao
regime juridico dos fundos de pensdes;

destinadas a aumentar os niveis de cobertura da populagdo, considerando os
enviesamentos comportamentais bem conhecidos nesta &rea, em particular a
introducdo e generalizacdo do mecanismo de “auto-enrollment” com opcédo de
saida (“opting-out™) — vide por exemplo o sistema NEST (National Employment
Savings Trust) adoptado no Reino Unido -, a criacdo de planos de proteccédo
adequados as diferentes etapas do ciclo de vida (“lifecycle plans”) e que
salvaguardem o0s participantes que desejam uma gestdo passiva dos seus
investimentos (“default options™), o fomento de planos de empresa negociados e
celebrados no dmbito de instrumentos de contratacdo colectiva que incluam a
totalidade dos trabalhadores da empresa;

A cobertura adequada dos trabalhadores sazonais e em novas formas de trabalho,
onde a intermiténcia, volatilidade e descontinuidade das carreiras contributivas é
maior;

A salvaguarda da portabilidade de direitos na transi¢do entre empregadores e para
periodos de emprego no estrangeiro, bem como a atribuicdo de direitos adquiridos
e individualizados;

O desenvolvimento de solucGes eficientes de mobilizacdo do patriménio real
(sobretudo o patriménio imobiliario) das familias para reforco do rendimento na
velhice;

A promocdo da educacao financeira em mudltiplas plataformas, incluindo as
digitais;

A promoc¢édo do aumento da cobertura, voluntaria, por seguros complementares
que cubram as eventualidades de desemprego e doenca prolongada, visando a
manutencdo dos niveis de rendimento.
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8. Quadro de Referéncia da Sustentabilidade Financeira e Adequacéo do Sistema
Previdencial e demais Sistemas Contributivos

O quadro de referéncia para a reforma dos sistemas de proteccédo social, em particular das
pensdes, é marcado por significativos desafios em termos demograficos (reducdo do
efectivo populacional e acentuado envelhecimento, com agravamento do desequilibrio
estrutural de autofinanciamento do sistema de reparticdo e crescente dependéncia dos
impostos), de transformacdes no perfil de especializacdo da economia portuguesa, com
incerteza sobre a composicdo do rendimento agregado, da dindmica do mercado de
trabalho (maior volatilidade dos rendimentos, crescente mobilidade do factor trabalho,
maior peso das formas atipicas de trabalho) e incerteza estratégica internacional.

Né&o obstante os dados e os recursos colocados a disposi¢do da Comisséo, esta ndo foi
capaz (como o reconhece na pagina 168) de apresentar uma avalia¢do actuarial rigorosa
da sustentabilidade financeira dos sistemas de proteccdo social (contributivos e nédo
contributivos) e de estudar os efeitos esperados em termos de adequacao e justica intra e
intergeracional. N&o ofereceu por isso a sociedade, aos parceiros sociais e aos decisores
politicos ferramentas que Ihes permitissem discutir, de forma fundamentada e assentes no
conhecimento e boas praticas internacionais, alternativas de reforma dos sistemas,
avaliando ex-ante o seu impacto econdémico, financeiro e social.

Ainda assim, a Comissao insistiu em utilizar instrumentos adoptados pelo GEP (do
MTSSS) e pelo GPEARI (do MF) no ambito da preparacdo do capitulo referente a
Portugal do Ageing Report 2024 publicado pela Comissdo Europeia para apresentar
projeccgdes de evolucdo financeira do SP e do FEFSS em diferentes cendrios descritos na
pagina 169 do RLVSS.

Ora, é bem sabido que o modelo de projeccdo das receitas e despesas do sistema
previdencial da seguranca social (Modelo MODPENS) ndo assenta em métodos e
técnicas actuariais rigorosas e consistentes e ndo acompanha as melhores préaticas e
orientacOes internacionais nesta area (e.g., ISSA-ILO Guidelines on Actuarial Work for
Social Security 2022), o que inviabiliza a sua capacidade para projectar adequadamente
a evolugdo do sistema e, desta forma, a sua fiabilidade e a sua utilidade enquanto
instrumento de governanga e de informacao aos cidaddos. Os dados apresentados nao sao
completos nem abrangentes e incidem apenas sobre a componente contributiva da
seguranca social, o sistema previdencial, excluindo dessa forma o regime de proteccédo
social convergente e a componente ndo contributiva da seguranca social que estdo
intrinsecamente interligadas.

A projeccéo das rubricas de receita e despesa e do valor do FEFSS séo sujeitas a alteragdes
inexplicaveis na metodologia de calculo e nos pressupostos considerados, sem que fossem
evidenciados 0s correspondentes impactos, prejudicando a comparabilidade da
informagéo.

61



A inexisténcia de uma avaliacdo global e integrada dos activos e das responsabilidades
financeiras actuais e futuras dos sistemas de proteccdo social ndo permite uma efectiva
quantificacdo das responsabilidades publicas com os sistemas e prejudica a compreensao,
pelos cidaddos, dos riscos econdémicos, demogréficos e financeiros que recaem sobre a
sua sustentabilidade.

Para ilustrar, em nosso entender, a irrelevancia do conteudo apresentado na sec¢éo 9.3 do
RLVSS e a auséncia de fundamentacéo técnica e cientifica das projec¢des apresentadas,
atente-se no facto de a Comissdo estimar que alteracdes substanciais nos pressupostos
demogréaficos (esperanca de vida, fecundidade, saldo migratério), mercado de trabalho
(emprego senior) e economicos (produtividade total dos factores) ndo produziréo,
qualquer impacto relevante nas receitas correntes do sistema previdencial (Figura 9.13),
um resultado que ndo pode ser explicado a luz da realidade e do conhecimento sobre 0s
determinantes da receita corrente do sistema.

Com efeito, tal s6 acontece porque a metodologia de projeccdo da receita com
contribuicdes e quotizacdes usada pelo modelo MODPENS do GEP é desprovida de base
actuarial e cientifica, ndo contemplando a maioria dos determinantes da receita,
designadamente:

e a dinamica do numero de contribuintes activos e a sua composi¢do (regime
contributivo em que se enquadram, sexo, idade, nivel de qualificacGes e actividade
profissional);

e adinamica da base de incidéncia contributiva (Montante das remuneracdes, reais
ou convencionadas, sobre as quais incidem as taxas contributivas para efeitos de
apuramento do montante das contribuic6es e das quotizacoes);

e as taxas contributivas aplicaveis a cada regime;
e as isencdes e exclusBes de incidéncia contributiva;
e aevolucdo da taxa de cobranca efectiva da receita;

e a dindmica da recuperacdo e regularizacdo de divida contributiva e de
contribuicdes diferidas;

e aexisténcia de reembolso de contribuicdes;
e arestituicdo de contribuices pagas indevidamente;
e 0 pagamento voluntario de contribuicgdes;

e a equivaléncia a entrada de contribuicbes e registo de remuneragdo por
equivaléncia;

e a transferéncia progressiva dos subscritores do RPSC para 0 RGSS, desde 1 de
Janeiro de 2006;

e 0 pagamento de contribuigdes/quotizacbes como pensionista em acumulagdo com
actividade remunerada.
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ANEXO |

Condicao de Equilibrio Financeiro e Neutralidade e Justica Actuarial Intergeracional
nos Sistemas de Pensdes

Considere-se um regime de pensbes de beneficio definido financiado em reparticdo
contemporanea nao financeiro (earnings-related NDB) como o portugués, com penséo
de velhice inicial dependente dos rendimentos obtidos ao longo de toda a carreira
contributiva (devidamente revalorizados), calculada actuarialmente considerando a
longevidade remanescente a idade da reforma.

A condicdo de equilibrio actuarial intemporal do sistema de pensdes é respeitada quando
o valor revalorizado das contribuicOes e quotizagdes (capital nocional), acrescido de
eventuais fundos de reserva financeira (capital real, por exemplo o FEFSS), iguala o valor
actual das responsabilidades actuais e futuras do sistema (a «pension wealth»).
Formalmente, a condicéo é definida por:

At *Ct e Vt + Ft = Lt : er(t) . az;jét), (1)

onde A; representa o numero de contribuintes activos no sistema; ¢, designa a taxa
contributiva; V; denota o saldrio médio pensionavel w; do conjunto dos trabalhadores
participantes no sistema, auferido desde a idade de entrada no mercado de trabalho x, e
revalorizado usando uma taxa de indexagao ou revalorizacao v;; x,- € a idade estatutaria
de reforma; F; representa, caso existam, as fontes de financiamento externo do sistema

(e.g., um fundo de reserva financeira do tipo FEFSS, receitas fiscais gerais ou dedicadas);
Ty

xr(t
a idade x, (t) usando uma abordagem por coorte no calculo da longevidade remanescente,

. , . A . . T,
1.e., usando tdbuas de mortalidade dinamicas ou prospectivas, com ax:&) P=

L, denota o namero de pensionistas; a, ",y simboliza o factor de renda vitalicia calculado

T
w—xy (14T . . ~ . .
Yre1 (—1+y) tPx,(t)» Onde 7 designa a taxa de crescimento das pensdes, y simboliza a

taxa de desconto do sistema PAYG, ¢ ,p,(t) representa a probabilidade de um individuo
com idade x no ano t sobreviver T anos.

A variavel Py ) representa a pensdo de velhice inicial (anual), que € calculada da

seguinte forma:

Peoty = 0t " Nuyy * REx, 6y " Rty b, 2

onde O, representa uma taxa de formagao da pensao linear (assume-se um perfil flat) por

cada ano com registo de contribuigdes, Ny . = X) — X, expressa a duragdo em anos

r(t)
da carreira contributiva, RF, ) denota o factor de sustentabilidade; by () sdo
decrementos (incrementos) devidos por antecipacio (bxr(t) < 1) ou diferimento
(bxr(t) > 1) da idade de reforma face a idade estatutdria; ﬁxr(t) simboliza os

rendimentos médios revalorizados auferidos ao longo de toda a carreira contributiva.

64



O equilibrio actuarial do sistema de pensdes é influenciado pela dinamica da populacao
(fertilidade, mortalidade, saldo migratério), pela estrutura etaria da populacdo e pela
dindmica do mercado de trabalho (salarios, emprego, desemprego, inactividade). Como
tal, choques de natureza demogréafica como sejam o envelhecimento na base, no meio ou
no topo da piramide etaria, provocados por baixas taxas de fecundidade, aumento da
longevidade e/ou fluxos migratdrios negativos, e/ou alterages conjunturais ou estruturais
no mercado de trabalho (por exemplo, oscilagdes na taxa de participacdo, na taxa de
emprego, aumentos no desemprego estrutural ou um incremento do peso das novas
formas de emprego) que afectem a dimensdo e a composi¢cdo da populacdo activa tém
impacto no equilibrio do sistema de reparticéo.

Designemos por D, o racio de dependéncia dos idosos (OADR) do regime - r4cio entre o
numero de pensionistas L, e o numero de trabalhadores activos A; -, D, = L;/A;. A
condicdo de equilibrio pode ser reescrita como:

Ct* Vt + j—i = Dt . er(t) . angt). (3)
A equacéo (3) evidencia que aumentos na longevidade da populacéo, e/ou alteragdes no
racio de dependéncia dos idosos e choques de natureza econdémica exigem a alteracao dos
parametros do sistema (e.g., idade de reforma, taxa de contribuicdo, factor de
sustentabilidade, taxa de actualizacdo das pensdes) de forma a preservar o equilibrio
financeiro e a justica e neutralidade actuarial entre geracdes. Caso contrario, o sistema
dependera crescentemente de fontes externas de financiamento, perdendo a sua natureza
contributiva e de solidariedade interprofissional, passando a adoptar uma matriz
assistencialista.

Admitamos que os parametros que nao sdo instrumentos directos de politica publica (e.g.,
idade média de entrada dos trabalhadores no mercado de trabalho) se mantém inalterados.
Assuma-se ainda que os individuos de ambas as geracdes se reformam a idade normal,
que o factor de sustentabilidade € constante e que o sistema ndo recebe financiamento
externo. Para garantir a justica e neutralidade do sistema entre 0s membros das geracdes
inicial (rotulada de geracdo 0) e actual (rotulada de geracéo t), a seguinte relacdo entre
contribuicGes e beneficios deve ser mantida constante:
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A equagdo (4) oferece um menu completo de mecanismos de ajustamento automatico e
de regras de politica publica destinadas a neutralizar o impacto de choques econémicos
e/ou demograficos no sistema de pensdes preservando os principios fundamentais da
justica actuarial e da neutralidade entre gera¢6es. Enquadra, por isso, um contrato social
intergeracional credivel e sustentavel ao incorporar, de forma explicita, quesitos de
equidade intra e intergeracional.
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Se nos centrarmos na definicdo de mecanismos de indexacdo da idade de reforma
compativeis com a justica actuarial e equidade entre geragdes necessarios para responder
a choques demograficos e/ou econdémicos, podemos considerar pelo menos duas opgoes
de politica alternativa que divergem entre si na medida em que consideram ou excluem
0s impactos sobre os direitos de pensao de periodos contributivos adicionais.

A. Indexar da idade de reforma mantendo a taxa de formacao da pensao

Segundo esta politica, designada por Constant accrual-rate-per-year policy (CAR), o
aumento da idade de reforma e do periodo contributivo necessarios para acomodar o
sistema aos choques é acompanhado de um aumento na taxa de substituicdo do sistema
de pensoes. Esta politica assume que a taxa de formagéo da pensdo se mantém constante
no tempo, a0 mesmo que mantém inalterados todos os demais parametros do sistema de
pensoes.

Num cenario de ganhos de longevidade da populacdo, a duracdo das carreiras
contributivas deve aumentar para repor a justica entre geracdes, proporcionando neste
caso maiores taxas de substitui¢do, ou seja, pensbes médias mais elevadas e um regime
de pensdes alargado com maior peso na despesa publica e no PIB.

Em termos agregados, se 0 aumento da esperanca de vida a idade de reforma for
acompanhado de um agravamento do récio de dependéncia dos idosos, o equilibrio
financeiro do sistema de reparticdo deteriora-se. Sem perda de generalidade, demonstra-
se (veja-se Bravo et al. 2023) que o equilibrio intergeracional exige que:

ety = % éx,(0) ®)

t
A equacdo (5) estabelece que para fazer face aos ganhos de longevidade e ao
envelhecimento da populacdo, mantendo constante a taxa de formacéao da pensdo, a idade
estatutaria de reforma x,. deve ser actualizada automaticamente de forma que a esperanca
de vida a idade de reforma, ajustada por eventuais alteracdes no racio de dependéncia dos
idosos, permaneca constante entre geracoes.

No caso particular em que o racio de dependéncia dos idosos nao se altera, a idade normal
de reforma deve ser ajustada de forma que todas as geracdes usufruam, em termos
esperados (médios), do mesmo tempo de duracdo da sua penséo de velhice.? Num cenario
de aumento do racio de dependéncia dos idosos, aumentos da idade de reforma em linha
com 0s aumentos da esperanca de vida ndo sdo suficientes para restaurar o equilibrio
financeiro do sistema de reparticéo e repor a equidade entre geracfes. Neste cenario, 0s

2 Refira-se, a este propdsito, que esta tem sido, por exemplo, a opgdo politica adoptada por paises como a
Dinamarca ou os Paises Baixos para ajustar automaticamente a idade de reforma, pese embora o seu
desenho e a implementacdo praticos sofram de erros de concepcdo que enviesam e impedem a efectiva
concretizacdo dos objectivos enunciados (Bravo et al. 2023; Ayuso et al. 2021a,b).
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aumentos da idade de reforma e da duracgdo das carreiras contributivas devem ser maiores,
0 que penaliza as geragdes mais jovens.

B. Indexar a idade de reforma mantendo constante a taxa de substituicdo

Segundo esta politica, designada genericamente por Constant replacement rate policy
(CRR), o aumento da idade de reforma e do periodo contributivo necessarios para
acomodar choques demograficos e/ou econdémicos é acompanhado de uma reducdo na
taxa de formacdo anual da pensdo de modo a manter a taxa de substituicdo (taxa global
de formacéo da pensdo) constante entre geracGes. Neste cenario, o impacto de periodos
contributivos mais longos no valor das pens6es é mitigado uma vez que decorreria apenas
do efeito dos anos de quotizacdo adicionais no rendimento médio revalorizado de toda a
carreira. Sem perda de generalidade, prova-se que a condicdo de equilibrio
intergeracional preconizada pela politica CRR se reduz a:
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A equacéo (7) estabelece que num regime de pensdes actuarialmente justo e neutro entre
geragdes, a actualizacdo da idade de reforma necessaria para acomodar o impacto de
choques demograficos e/ou sobre o mercado de trabalho deve garantir que o racio entre a
duracdo do periodo de reforma e a duragdo do periodo contributivo, ajustado pela taxa de
variacdo do racio de dependéncia dos idosos, deve permanecer constante no tempo.

Tal significa, por exemplo, que os ganhos de longevidade da populacdo devem ser
repartidos proporcionalmente pela vida activa e pela reforma. Dito de outro modo, 0s
custos e os beneficios dos ganhos de longevidade sdo repartidos entre a populacédo activa
e os reformados. Acresce que, se admitirmos que a idade de entrada no mercado de
trabalho e o réacio de dependéncia dos idosos se mantém estaveis no tempo, a politica
CRR prescreve que o periodo da reforma deve constituir-se como uma percentagem fixa
da vida adulta.

Num cenario de envelhecimento da populacdo, de menor taxa de participacdo no mercado
de trabalho ou de niveis de desemprego estrutural maiores, o racio D, /D, diminui. Nesse
caso, para manter o regime equitativo entre geracGes serd necessario que os futuros
pensionistas aceitem usufruir de uma fraccdo menor das suas vidas na reforma em
comparagdo com as geragOes precedentes.

Em Bravo et al. (2023) demonstra-se empiricamente que a formula de indexacg&o da idade
normal de reforma a esperanca de vida adoptada em Portugal, que recordamos repercute
2/3 dos ganhos de esperanca de vida no acréscimo de carreira contributiva, € inconsistente
com a equidade e neutralidade entre geracdes, qualquer que seja a opgéo politica (A, B)
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acima adoptadas. Daqui decorre que deveria ser corrigida e adoptar as melhores praticas
internacionais nesta matéria.

Refira-se, a este propdsito, com surpresa, que em nenhuma parte do relatorio da Comissdo
esta se debruca sobre o cumprimento do principio constitucional (e normativo na LBSS)
da equidade intergeracional, um principio basilar em qualquer Estado Social moderno e
sobre o qual se funda a propria obrigatoriedade de participacao nos sistemas contributivos
em Portugal.

De igual forma, as reformas a empreender nos sistemas contributivos deveriam ajustar
idade de reforma antecipada (e as respectivas penalizacdes) acompanhando a evolucao da
longevidade e reduzindo o gap face a INR que é excessivo (mesmo em termos
internacionais), de forma a desincentivar a saida prematura do mercado de trabalho, com
impactos muito significativos na suficiéncia das pensdes e na reducdo da forca de
trabalho, que assume especial cuidado num contexto de significativo envelhecimento do
pais.

CAP, Lisboa, 9 de dezembro de 2024
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