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1. Introducéo

O presente policy brief avalia os efeitos do envelhecimento e de outros
desenvolvimentos demograficos sobre a sustentabilidade das finangas publicas em Portugal,
bem como que medidas politicas poderiam ser previstas para lhes fazer face. Deste modo, o
ponto de partida do nosso trabalho é o relatério Franco et. al (2021) sobre a sustentabilidade
intergeracional.

A sustentabilidade das financas publicas abrange em simultdneo a questdo das
responsabilidades explicitas das Administraces Publicas (como o stock existente da divida
publica) e o aspeto intergeracional das suas responsabilidades implicitas (e.g., despesas futuras
com pensdes e cuidados de saude). De facto, existem varios estudos sobre estes temas que
demonstram a importancia dos saldos primarios e do diferente crescimento da taxa de juro para
efeitos de sustentabilidade!. Uma trajetdria sustentavel é aquela que garante o cumprimento de
responsabilidades explicitas, nomeadamente o pagamento do saldo da divida publica aos
credores, sem comprometer o fornecimento continuo de bens e servicos publicos as geracbes
atuais e futuras, com a mesma qualidade e com o nivel mais baixo de exclusdo daqueles que
efetivamente necessitam destes bens e servicos publicos. O estudo em questdo estd mais
centrado nesta Ultima vertente.

Deve notar-se que o estudo em questao se baseia em dados disponiveis até 2017, muito
antes da pandemia do Covid-19, cuja situacdo extraordinaria implicou impactos orcamentais
importantes tais como?:

» adiminuicdo das receitas publicas em 6,8% em 2020, devido a agdo dos estabilizadores
automaticos, com um efeito particular sobre os impostos diretos e indiretos;

* 0 aumento da despesa publica total em 8,2% em 2020 (comparativamente com 2019 e
centrado em despesas com pessoal, aquisicdo de bens e servicos e transferéncias
correntes), o qual foi parcialmente mitigado por uma redugdo observada em 2020 nos
juros e outros encargos;

» um valor para o saldo orcamental das Administracdes Publicas de -7,3% do PIB em
2020 (0,2% do PIB em 2019), acima da média da UE, de -8,3%; e

1 Afonso (2005, Afonso, Rault (2015), Auerbach et al. (1994). A dindmica do racio divida/PIB (B/Y) depende da
diferenca entre a taxa de juro nominal (i) e a taxa de crescimento nominal da economia (y), do saldo orgamental
primario, das despesas primérias (G) e das receitas (R), e das possiveis fontes de receitas adicionais (Z).
B_(+)B, G R Z. (1
Yo Q+y) Yy Yo Y Y,
Bohn (2008) e Blanchard et al. (2020) sublinham a relevancia para a sustentabilidade das finangas publicas da
magnitude relativade ieyy.
2 Ver dados disponibilizados por AMECO (Comissdo Europeia) e Fundo Monetario Internacional (FMI).
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* um substancial aumento do récio divida/produto, de 116,8% em 2019 para 133,6% em
2020, o que, com niveis de quase 135% em 2020, coloca uma pressdo adicional sobre o
ponto de partida para os calculos do estudo.

Por outras palavras, a situacdo financeira inicial das contas publicas em 2021 é muito mais
dificil, tanto em termos do racio da divida/PIB como em termos do saldo orcamental primario.
Esta situacdo pode até mesmo tornar-se estrutural, ao contrario da opinido de muitos, que
defendem que o efeito da pandemia do Covid-19 nas contas publicas é meramente ciclico, e
que ilustra quao grave pode ser o efeito da pandemia na sustentabilidade fiscal. Com efeito, ndo
é ainda clara qual a verdadeira perda em termos de aquisi¢cdo de conhecimentos na populagédo
estudante, que se verificou neste periodo pandémico, e como tal podera afectar no médio e

longo prazo o stock de capital humano. O Gréafico 1 ilustra esta mesma situacdo adversa.

Gréafico 1. Saldo orcamental (SO) e divida publica (% do PIB) de Portugal
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Fonte: AMECO, EC.

2. Evolugéo do envelhecimento em Portugal

A transicdo demogréfica para uma sociedade em envelhecimento pode influenciar
significativamente ndo s6 os sistemas de seguranca social, mas também a sustentabilidade das
politicas orcamentais. Estes impactos podem contribuir para ruturas sociais, nomeadamente

com sentimentos crescentes de injustica intergeracional. Por conseguinte, hd uma necessidade
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de adotar medidas politicas que possam contribuir para mitigar os problemas de
sustentabilidade das politicas orcamentais decorrentes do processo de envelhecimento.

O caso de Portugal ¢ ilustrativo de como o processo de envelhecimento esta a exercer uma
pressao sobre a sustentabilidade das financas publicas. O Aging Report de 2021 (Comisséo
Europeia, 2021) fornece um conjunto de previsdes demogréaficas e econdémicas para o periodo
2019-2070 cujas expectativas para Portugal ndo sdo particularmente animadoras.
Relativamente a questdo demogréafica, a Comissdo Europeia espera que a taxa de fertilidade
aumente de 1,43, em 2019, para 1,59, em 2070; contudo, tais valores estdo muito distantes do
ideal, isto é, de uma taxa de fertilidade ligeiramente superior a 2,0, de modo a manter o nimero
da populacéo estavel ao longo do tempo. Esta dindamica levard, segundo as projecdes feitas por
este relatério, a uma reducdo da populacdo portuguesa de aproximadamente 2 milhdes de
pessoas, que culminara em cerca de 8,5 milhdes de individuos em 2070.

Adicionalmente, estas expectativas demograficas irdo também dificultar o desenvolvimento
da economia portuguesa. Por exemplo, enquanto se espera gque 0s custos de saude resultantes
do processo de envelhecimento aumentem, o sistema de pensfes sera forcado a reduzir
drasticamente os pagamentos de pensdes. De facto, a taxa de substituicdo bruta na reforma ira
reduzir-se em quase 33 pontos percentuais (p.p.), sinalizando o custo econémico imposto pelo
processo de envelhecimento. Ora, tal ira contribuir para o crescente sentido de injustica
experienciado por aqueles que contribuem hoje para um sistema que Ihes pagara cada vez
menos no futuro. Esta tendéncia decrescente relativamente a taxa de substituicdo bruta é

bastante evidente quando comparada com o Aging Report de 2018 (Comisséo Europeia, 2018).

Tabela 1. Taxa de substituicdo bruta para Portugal, 2030-2070

2030 2040 2050 2060 2070
Relatdrio de Envelhecimento de 2018 76,0 66,0 58,6 55,7 55,9
Relatdrio de Envelhecimento de 2021 81,1 54,5 43,5 43,0 41,4
Diferencas em p.p. 50 -115 -15,0 -12,7 -14,5

Fonte: Comissdo Europeia (2018, 2021).

Observando os valores para a taxa de substituicdo bruta esperada e presentes nos Aging
Report de 2018 e de 2021 (ver Tabela 1), podemos concluir que o impacto das alteracdes
demograficas em Portugal entre 2030 e 2070 é projetado como cada vez mais oneroso. Embora
a Comisséo Europeia tenha projetado uma taxa de substituicdo mais elevada, teve de rever tais
previsbes para acomodar as novas projecGes demograficas do dltimo relatério de

envelhecimento. Em suma, as autoridades publicas tém sido constantemente confrontadas com
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a necessidade de mudancas paramétricas nos sistemas de seguranga social, a fim de acomodar
a ndo substituicdo das geracdes futuras.

Por outro lado, o processo de envelhecimento esta igualmente a desafiar de forma séria
as tentativas globais de manter as finangas publicas portuguesas sustentaveis. Como salienta o
Conselho das Financas Publicas (CFP, 2018), os custos relacionados com os cuidados de satde
provenientes das dindmicas do envelhecimento portugués irdo aumentar nos proximos 50 anos.
Excluindo os custos relacionados com as pensdes, a despesa publica associada ao processo de
envelhecimento representara 14,2% do PIB em 2070, quando em 2020 tais custos
correspondiam a 11,7% do PIB, representando, assim, uma taxa de crescimento de cerca de
20%. N&o obstante as previsdes ligeiramente mais estimulantes para os custos do
envelhecimento realizadas pela Comissdo Europeia (2021), caso ocorram cenarios mais
adversos, a pressao sobre a sustentabilidade orcamental serd naturalmente superior. De acordo
com os dados fornecidos pelo CFP (2021), prevé-se para Portugal uma trajetéria de
consolidagdo e sustentabilidade, tal como se deduz da tendéncia decrescente do racio da divida
publica portuguesa em relagdo ao PIB. Contudo, espera-se ainda que o racio divida/PIB atinja
um valor de 114,1 em 2025 (ver Tabela 2). Além disso, 0 ponto de partida € de momento mais
exigente apds a pandemia do Covid-19, com o racio da divida a atingir 133,6% do PIB em 2020.

Em resumo, a transicdo demografica para uma sociedade idosa coloca alguma pressao
para a sustentabilidade da politica orgamental, que merece especial aten¢do para garantir um

desenvolvimento econdémico que ndo perturbe a equidade social e intergeracional.

Tabela 2. Divida Publica Portuguesa (% do PI1B)
2020 | 2021 2022 2023 | 2024 2025

133,6% | 128,7% | 122,5% | 119,5% | 116,3% | 114,1%
Fonte: CFP (2021).

Assim, no contexto do processo de envelhecimento, sdo necessarias medidas de politica
orcamental para garantir a sustentabilidade das financas publicas e manter, ao mesmo tempo, a
equidade intergeracional. Nesse sentido, a seccdo seguinte apresenta a nossa discussdo de
possiveis medidas de politica orcamental, assumindo a inexisténcia de alterac6es demogréaficas,
i.e., assumindo que a demografia é exdgena para a economia portuguesa. Ainda, comparamos
as medidas propostas com outros casos de referéncia em economias avancadas que enfrentam

processos de envelhecimento semelhantes. Apds essa discussdo, propomos e analisamos
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medidas politicas para assegurar a sustentabilidade da politica orcamental, a0 mesmo tempo

que visamos uma inversdo do processo de envelhecimento.

3. Medidas politicas no caso de ndo haver alteracdes no cenario demografico

A fim de assegurar uma trajetoria sustentavel para os sistemas de seguranca social que
enfrentam um cenério de envelhecimento, podem ser adotadas diferentes politicas, uma vez que
podem considerar medidas tanto no lado das despesas como no lado das receitas do sistema. A
grande maioria das medidas adotadas nos paises europeus que enfrentam problemas de
envelhecimento tendem a concentrar-se no lado da despesa. De facto, tém sido implementadas
politicas para reduzir o montante gasto em pensdes, nomeadamente aplicando um fator de
sustentabilidade e um aumento da idade da reforma ligado a esperanga de vida. Tais medidas
tém o efeito de reduzir ndo s6 0 montante das pensdes médias, mas também a reducdo da
duracdo que cada reformado receberd a sua pensdo (ver Tabela 3 para as politicas

implementadas de modo a assegurar a sustentabilidade da seguranca social nos paises da UE).

Tabela 3. Implementacao de medidas politicas para assegurar a sustentabilidade dos sistemas
de seguranca social.

Mecanismo de Fator de sustentabilidade Idade de reforma

Pais Equilibrio (relacionando os beneficios com a ligada a esperanca Legislacao
Automatico esperanca de vida) de vida
Italia X X 1995 e 2010
Letonia X 1996
Suécia X X 1998 e 2001
Poldnia X 1999
Franca X 2003
Alemanha X 2004
Finlandia X X 2005 e 2015
Portugal X X 2007 e 2013
Grécia X 2010
Dinamarca X 2011
Espanha X X 2011 e 2013
Holanda X 2012
Chipre X 2012
Eslovaquia X 2012
Lituania X 2016
Malta X 2016
Noruega X 2011

Fonte: European Commission (2017).
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No entanto, estas medidas do lado da despesa podem aumentar os sentimentos de
injustica social a medida que a esperanca de vida aumenta e, a0 mesmo tempo, os respetivos
montantes medios de pensdo diminuem ao longo do tempo. Além disso, 0 aumento da idade
legal da reforma tem um forte impacto na producdo da empresa, reduzindo a rendibilidade. Isto
é evidente para o estudo realizado em Martins et al. (2009), que analisou a convergéncia da
idade legal de reforma entre homens e mulheres a partir de uma reforma legislativa introduzida
em Portugal em 1994. Ainda, o aumento da idade de reforma pode beneficiar mais o0s
trabalhadores do que as empresas, impondo custos & producdo econémica global®.

Assim, e a fim de promover a justica social e ndo prejudicar a atividade econdmica,
podemos também considerar medidas do lado das receitas do sistema de seguranca social. O
Sistema de Seguranca Social portugués é financiado principalmente pela taxa de contribuicdo
global sobre os salarios, e atinge 34,75% (Direcdo-Geral da Seguranca Social, 2020). No
entanto, esta taxa compreende varios eventos, e 0 pagamento de pensdes representa apenas
58,16% da taxa de contribuicdo global®. No entanto, devido a algum grau de incumprimento e
aos multiplos regimes cobertos pela Seguranga Social portuguesa, a taxa de contribuicéo global
efetiva devera entdo ser, no maximo, de 30% (Garcia et al., 2017). Desta forma, poderiamos
propor a convergéncia dos regimes multiplos existentes para o regime normal, 0 que permitira
um aumento da taxa de contribuicdo global efetiva, na quota-parte relacionada com o
trabalhador, como uma solugdo para um sistema de seguranca social sustentavel e justo em
termos sociais. Além disso, uma reducdo da quota-parte de eventos excedentarios na taxa de
contribuicdo global pode ajudar a equilibrar os orcamentos da seguranca social a longo prazo.
Por exemplo, se a parte restante da taxa de contribuicdo global, 41,84%, fosse financiada pelo
Orcamento de Estado, isso reduziria a pressao financeira do sistema de seguranca social. Por
sua vez, ndo podemos negligenciar a pressao financeira que tal medida traria para o Orcamento
de Estado e para a sustentabilidade or¢camental global. Consequentemente, devemos propor
medidas de politica estrutural que garantam a sustentabilidade orcamental e promovam cortes
menores no pagamento de pensoes.

Tal como discutido na nossa introducdo, os custos relacionados com o processo de

envelhecimento irdo aumentar nos proximos cinquenta anos. Aumentar a despesa do

3 Este argumento é justificado pelo facto de que quando um individuo entra no mercado de trabalho, recebe menos
do que a sua produtividade. A partir de um determinado ponto da sua carreira, 0 mesmo individuo ganhara mais
do que a sua produtividade. (Ehrenberg and Smith, 2011).

4 Os outros eventos incluem doenca, doenga ocupacional, parentalidade, desemprego, invalidez e morte.
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Orcamento de Estado através da afetacdo da parte dos outros eventos relacionados com a taxa
de contribuicdo global da seguranca social ndo é uma op¢do. A economia portuguesa nao pode
ser sustentavel apenas em parte. A sustentabilidade deve ser garantida em todos os dominios e,
ao mesmo tempo, o desenvolvimento econdmico e a justica social para com os mais frageis da
populacdo, nomeadamente para com a populacéo idosa, deve ser promovida. Em conformidade
com este postulado, propomos as seguintes medidas para acomodar 0s custos crescentes do

processo de envelhecimento:

1. Promover os programas orcamentais em cada area de intervencdo do Estado. Isto
conduzira ndo s6 a uma melhoria da eficiéncia, mas também a uma reduc&o estrutural
das despesas governamentais. Especificamente, os cuidados de salde sdo uma das
funcbes de despesas governamentais mais beneficiadas pelo recurso a estas técnicas de
gestdo. A literatura existente mostra que uma implementacao de programas orcamentais
é uma boa estratégia para realizar uma reducdo estrutural dos custos a longo prazo
relacionados com os cuidados de saude (ver, por exemplo, Martin et al., 2008). Também
se pode avaliar até que ponto uma melhor abordagem das parcerias publico-privadas
(PPP) pode conduzir a um grau de eficiéncia mais elevado com a reducéo de custos
relacionados. Embora existam alguns indicios de melhores resultados das PPP na &rea
da satde, como por exemplo, concluido no Tribunal de Contas (2021), o FMI relatou o
caso portugués como uma ilustracdo negativa da gestdo de risco associado as PPP
(Fouad et al., 2021) e em Pimentel, St. Aubyn e Ribeiro (2017), verifica-se que o
investimento em PPP afasta outros investimentos privados e publicos, em vez de os

promover.

2. A fim de obter espaco de despesa no orcamento, podem ser avaliados 0s ganhos de
eficiéncia na despesa. De facto, os estudos disponiveis apontam para a existéncia de
margem para melhorar a eficiéncia, tanto a nivel do governo geral como um todo, como
a nivel sectorial. Teoricamente, 0 mesmo nivel de servi¢os poderia ser fornecido com

MEeNOS recursos, e neste caso, Portugal normalmente sai-se menos bem nas compara(;(")es
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internacionais®. Por exemplo, Afonso e Kazemi (2017) constatam que para 20 paises da
OCDE em 2009-2013, a ineficiéncia média é de 26,8% (perspectiva pelo lado dos
recursos) e de 23,1% (perspectiva pelo lado dos resultados). Estas pontuacdes atingem
30,8% e 43,8%, respectivamente, no caso de Portugal. A magnitude destes resultados
permite-nos prever que alguns ganhos de eficiéncia permitiriam ao sector publico

cumprir melhor algumas das suas responsabilidades sem pér em risco outras.

3. Politicas orientadas para 0 mercado que promovam a reducao dos custos da burocracia

e a competitividade estrutural da economia portuguesa.

4. Pode equacionar-se o alargamento da base tributaria e a convergéncia das multiplas
fontes fiscais num sistema fiscal Unico, em que os rendimentos do capital e do trabalho
tendam a ser tributados de forma semelhante. Os impostos também poderiam ser
cobrados sobre as herancas de modo a proporcionar uma maior equidade do esforgo

fiscal. Para além disso, as isengdes fiscais sobre o rendimento poderiam ser reduzidas.

5. Aumentar os impostos sobre o tabaco, bebidas, emissdes de carbono e outros produtos
para combater as externalidades negativas e para diminuir os desequilibrios no saldo

orcamental®.

4. Alteracdes ao cenario demografico
4.1. Aumento da taxa de natalidade

O atual cenario demografico implica que devem ser tomadas medidas com grande
impacto na justica e equidade geracional, a fim de equilibrar as contas publicas a longo prazo.
As medidas para alterar este cenario sdo desejaveis, € mesmo inevitaveis. A baixa taxa de

natalidade em Portugal, um fenémeno que, note-se, ndo mostra sinais de inversdo, ndo é o

5 Vérios estudos mostram que a eficiéncia global das despesas governamentais poderia ser melhorada em muitos
paises da OCDE (ver, por exemplo, Afonso et al. 2005; 2010; Afonso e Kazemi 2017), e, por exemplo, para 0s
sectores da salde e da educacédo (ver, Afonso e St. Aubyn, 2005, 2006).

& Tax Foundation (2020). O aumento de cada imposto especial de consumo tem de ter em conta 0 prego € a
elasticidade dos rendimentos, a fim de assegurar a promocdo de uma diminui¢cdo da quantidade exigida sem
comprometer as receitas cobradas por cada imposto. A reparticdo dos impostos especiais de consumo sobre bebidas
alcoolicas e sobre o tabaco encontram-se disponiveis em https://taxfoundation.org/eu-excise-duty-on-alcohol-eu-
distilled-spirits-taxes-2020/ e em https://taxfoundation.org/cigarette-taxes-in-europe-2020/, respetivamente.
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resultado de uma vontade expressa dos pais de ndo ter filhos, ou de ter poucos, nomeadamente,
apenas um filho. O mais recente Inquérito de Fertilidade do INE, publicado em 2020, mas cujos
dados se referem a 2019, é muito esclarecedor a este respeito. O nimero médio de criancas
desejadas de 2,15 contrasta com o numero médio esperado de criangas, tendo em conta as
criancas que ja tinham nascido e as que se prevé nascerem, e que foi de 1,69. Se cada casal
tivesse efetivamente o nimero desejado de filhos, a substituicdo demografica seria assegurada,
uma vez que a taxa de fertilidade para tal € geralmente considerada como sendo de 2,1.

O fosso entre 0 que as pessoas querem e a taxa de natalidade efetivamente observada
resulta em insatisfacdo familiar (as familias tém menos filhos do que querem) e uma
externalidade negativa em termos coletivos (na auséncia de migracao, a populagéo diminui com
o0 tempo, quando poderia ser mantida ou mesmo crescer). E, portanto, urgente identificar as
causas da baixa fertilidade como um primeiro passo para a defini¢do de politicas publicas que
possam combater e superar este resultado indesejado.

Os resultados do Inquérito de Fertilidade do INE de 2019 vém, na nossa opinido, de
acordo com o que ja tinha sido defendido pela Sobotka (2016). Reinem-se em Portugal um
conjunto tal de circunstancias econémicas e sociais verificadas de modo a que este ultimo autor
considera existir uma sociedade onde a “revolucdo do género” esta longe de estar completa. A
figura seguinte (Figura 2) é adaptada de Esping-Andersen e Bilari (2015) e descreve possiveis
trajetorias temporais relativas a chamada “revolucdo do género”, aplicando-se de forma
estilizada a diferentes paises. Esta revolucdo comeca quando o modelo tradicional de familia
em gque o0 homem € o “ganha-pdo” comeca a perder a sua predominancia, a medida que as
mulheres entram massivamente no mercado de trabalho, como em Portugal nos anos 60. A
medida que as mulheres se tornam menos dispostas, ou sem condicGes, de se envolverem no
seu papel tradicional de mae, e como 0s homens e a sociedade em geral ndo se adaptam as novas

circunstancias, o nimero de filhos comeca a diminuir.

10
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Figura 2 — Taxa de fecundidade e revolucao de género

taxa de fertilidade

inicio da revolugio revolugdo completa

revelucdo estagnada

revolugao incompleta

tempo

O declinio da taxa de fertilidade representado na figura ndo é necessariamente o fim da
histéria. A inversdo é possivel quando homens e mulheres partilham cada vez mais tarefas
familiares e sdo estabelecidas novas politicas e disposic¢des sociais. Mas também pode acontecer
que isso ndo aconteca, pelo menos ao ritmo desejével, e nesse caso alguns autores referem uma
“revolucdo estagnada” (ver Scarborough, Sin, e Risman, 2018). Para evitar uma revolucgéo
portuguesa estagnada, algumas medidas tém de ser tomadas.

Mais concretamente, os fatores que surgem como as causas mais proximas da baixa
fertilidade em Portugal sdo as seguintes:

- A incerteza econdmica em muitos dos jovens adultos gue vivem em Portugal. Muitos

jovens em inicio de vida ndo sentem seguranca no emprego e 0s seus rendimentos sao baixos
e incertos. A precariedade no trabalho é combinada com a incidéncia desproporcionada do
desemprego. Tal como foi assinalado pelo inquérito do INE, “as mulheres que tiveram o
primeiro filho mais tarde do que desejavam foram as que mais apontaram como muito
importantes para o adiamento as razdes relacionadas com a estabilidade financeira e as
condigdes de emprego e habitagdo”. Outros dados relativos a seguranca do emprego provém
de nimeros da OCDE - Portugal ocupa o 33° lugar numa amostra de 40 paises a este
respeito’.

" A seguranca do emprego é medida pela perda esperada de rendimentos quando alguém fica desempregado. Ver
https://www.oecdbetterlifeindex.org/topics/jobs/, consultado em agosto de 2021.
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- As dificeis condi¢des de alojamento, como expressamente mencionado pelos inquiridos no

inquérito acima mencionado. E de notar a este respeito que a evolucio dos precos das casas
tem sido muito mais elevada nos ultimos anos do que a variacdo dos rendimentos da
populacdo. De acordo com numeros da OCDE, os precos da habitacdo em Portugal
aumentaram 31,3% acima dos rendimentos entre 2015 e 2020. Este é o0 maior aumento numa
amostra de 37 paises, sendo a média da zona Euro de 12,5%?8.

- Horario de trabalho muitas vezes rigido, que dificultam a conciliacao entre o trabalho de

criacdo de filhos e a vida profissional. Tornar o horério de trabalho mais flexivel para os pais
de criancas pequenas foi a medida Unica relativa as condi¢des de trabalho que foi mais
frequentemente citada pelos inquiridos do Inquérito de Fertilidade do INE de 2019.

- Uma pequena rede de creches, infantarios e atividades de lazer, ou seja, muitas familias

ndo tém acesso, ou tém dificuldades de acesso, a esta rede. De acordo com o Conselho
Nacional da Educacéo (2019), a taxa de cobertura em creches e amas era de 48,4% em 2019
em Portugal continental (35,1% em 2010, 51,1% em 2015)°. Segundo a mesma fonte,
Portugal ocupa a 23? posicdo em 43 territorios ou paises da OCDE no que diz respeito ao
fosso entre a licenca parental maxima compensada e o inicio do acesso universal garantido
aos cuidados infantis. Em Portugal, este intervalo é superior a trés anos.

- A percecdo de que o governo fornece pouco apoio as familias sobre salde, transportes,

educacéo e habitacdo (ver Tabela 4).

- A manutencdo de uma divisdo tradicional de tarefas na familia, uma parte central da

“revolucdo de género incompleta”, que faz com que as tarefas mais importantes relacionadas
com os cuidados da casa e das criangas (transporte, refei¢des, lavagem e cuidado da roupa,
limpeza da casa e outras) recaiam na mulher/méae, tal como vem do Inquérito de Fertilidade
do INE de 2019.

O problema da baixa taxa de natalidade ndo € especifico de Portugal. Varios paises
implementaram politicas de natalidade com resultados mistos, uma vez que os resultados a curto
prazo nem sempre sdo consolidados a longo prazo. Num inquérito recente, Sobotka et al.

(2019), sdo apontados alguns dos factores-chave para 0 sucesso. Destaca-se um claro efeito

8 Ver https://data.oecd.org/price/housing-prices.htm, consultado em agosto de 2021.
9 A taxa de cobertura é a relacdo entre os lugares disponiveis e o nimero de criancas com menos de 3 anos de
idade.
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positivo da prestacdo de cuidados infantis pablicos sobre a fertilidade. Esta eficacia no aumento
da fertilidade dependera também dos aspetos qualitativos dos cuidados infantis prestados,
estando disponiveis para criancas de todas as idades, alinhando os horarios com as necessidades
dos pais e ndo a um custo elevado.

As medidas isoladas ndo séo eficazes. Deve haver um pacote de medidas que sejam
integradas e coerentes umas com as outras e que permanegam ao longo do tempo. Isto faz
sentido, uma vez que, como vimos acima, as causas da baixa fertilidade sdo transversais a varias
areas da sociedade e da economia. Por outro lado, e abstraindo-nos do aspeto emocional da
decisdo de ter filhos, esta decisdo representa um investimento a longo prazo, pelo que qualquer
tipo de incerteza tem um efeito negativo sobre ela. E, por isso, muito importante que as familias
tenham a percecdo de que as politicas publicas de apoio a familia continuardo na sua esséncia,
apesar da alternancia democrética dos governos, e ndo serdo invertidas quando o pais atravessa
um periodo macroeconémico mais adverso. Tal percecdo sé pode existir se houver, de facto,
um consenso nacional sobre a importancia das politicas de apoio a natalidade.

Para efeitos comparativos, escolhnemos de entre os casos de paises que conseguiram
inverter a trajetoria da fertilidade, a Suécia, a Franca e a Alemanha. A Tabela 4 apresenta alguns

indicadores selecionados relacionados com as despesas de apoio a familia.

Tabela 4 — Indicadores de suporte para as familias em % do PIB

Portugal EU OCDE | Suécia | Franga | Alemanha
Despesq pL!b_Ilca na primeira infancia 0,38 0.7 0.7 16 1.32 0.6
e pré-primaria (2015)
Apoio publico para a familia (2017) 1,69 2,57 2,34 3,4 3,6 3,17
em dinheiros 0,76 1,35 1,16 1,24 1,42 1,08
em Servigos 0,44 0,93 0,95 2,15 1,46 1,25
em beneficios fiscais 0,49 0,29 0,23 0,0 0,72 0,84

Fonte: OCDE.

Acontece que Portugal gasta significativamente menos do que estes paises e também
compara desfavoravelmente com a média da UE e da OCDE. De facto, Portugal aparece
frequentemente perto dos Ultimos lugares da classificacdo no que diz respeito as despesas de
apoio as familias. Uma excecdo tem a ver com beneficios fiscais para as familias cujo peso esta
acima da média da UE e da OCDE. Portugal tem privilegiado a via fiscal para conceder

beneficios as familias. Nas Gltimas duas décadas, o aumento das despesas com 0 apoio as
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familias deve muito mais ao crescimento do peso dos beneficios fiscais do que ao aumento de
servi¢cos em cuidados com a primeira infancia e pré-primaria.

Esta prioridade dada a via fiscal ndo parece satisfazer as ansiedades das familias se
tivermos em conta as respostas das mulheres ao inquérito de fertilidade do INE, que favorecem
a expansdo da rede e 0 acesso a jardins de infancia e atividades de lazer.

Com cambiantes em termos de composicédo e calibragem de medidas, as politicas dos
trés paises escolhidos para comparacao caracterizam-se por um forte investimento na prestacédo
de servigcos ao pré-escolar, que sdo prestados diretamente pelo Estado ou outras entidades
subsidiadas por ele, por licencas parentais generosas e generalizadas, e por um apoio monetario
significativo.

Por exemplo, na Alemanha, as familias recebem um minimo de cerca de 200 euros por
més e por crianca até completarem 18 anos (ou 25 se continuarem a estudar), um valor que
aumenta ligeiramente com o nimero de criangas e ndo esta condicionado ao rendimento dos
pais (Sobotka, Matysiak, & Brzozowska, 2019). Em Portugal, o abono de familia ndo pode ser
considerado uma politica de nascimento, uma vez que é muito facil ter rendimentos que
excluam as familias deste beneficio. Com os limites atuais, é essencialmente uma politica para

mitigar a pobreza.

4.2. Migragoes

Franco et al. (2021) contém uma analise do impacto potencial da migracdo. O principal
objetivo ¢ “compreender se uma politica de imigragdo bem-sucedida (ou um fluxo migratério
exogeno) poderia mitigar significativamente o desequilibrio orgcamental induzido pelo
envelhecimento” (p. 55, nossa tradug@o). Considerando uma hipotética manuten¢ao do valor
liquido da migracdo de 2017, ou seja, a diferenca entre fluxos migratérios e fluxos de
emigracdo, calcula-se que o facto de desequilibrio de sustentabilidade aumentaria em 0,02.
Mesmo que a migracao liquida fosse positiva em 5,1 mil individuos em 2017, o agravamento
da sustentabilidade deve-se a emigracdo de individuos em idade ativa combinada com o
envelhecimento dos imigrantes. Outras projecdes de migracdo em Franco et al. (2021) sdo mais
favoraveis a sustentabilidade. Com uma emigracdo e imigracdo nula ao dobro dos niveis de
2017, o fator de sustentabilidade seria igual a 1,18, uma diminuicdo em relacdo ao valor de base
de 1,22, mas ainda longe de 1.
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Mesmo considerando que em 2017 a imigragdo para Portugal era relativamente baixa,
um olhar mais atento aos valores leva-nos a considerar que a principal conclusdo de Franco et
al. (202) ainda se justifica. Em 2017 Portugal recebeu quase 37 mil imigrantes (de acordo com
Pordata). Este nimero aumentaria para cerca de 72 mil em 2019, o que é um ndmero histérico
elevado. Os valores da imigracao para assegurar a sustentabilidade sem qualquer outra medida
ou fator contributivo teriam de ser muito superiores aos alguma vez observados para Portugal.

A este respeito, o Gréafico 3, relativo a evolugéo recente da populacdo e ao nimero de
novos imigrantes permanentes, ilustra um cendrio menos otimista do que o subjacente ao
relatorio em consideracdo. Através do Grafico 3, € possivel verificar que, apesar da trajetoria
decrescente da emigracdo, no periodo 2010-2019, cerca de 39.000 portugueses, em média,
deixaram o pais todos 0s anos, com as consequéncias econdémicas e or¢camentais esperadas.

Outro estudo sobre o assunto, Garcia et al. (2017), fornece provas e projecOes que
conduzem & mesma conclusdo. Os autores concluem (paginas 259 e seguintes) que para garantir
que a populacdo ndo diminuiria a migracdo liquida teria de ser de cerca de 47 mil por ano. Este
valor teria ainda de aumentar para 75 mil de modo a garantir uma forca de trabalho constante.
Muito mais rigoroso seria manter o racio observado em 2015 do nimero de jovens por idoso
em 2060. Isto implicaria a imigracao para atingir 250 mil pessoas por ano, um valor implausivel.

Concluimos dai que uma politica de imigracdo bem-sucedida e o0 seu resultado é parte,
mas apenas parte, da solucio para o problema da sustentabilidade em questdo. E de notar que
esta politica deve ser prosseguida também devido a outros objetivos, nomeadamente, assegurar

uma mao-de-obra qualificada, condi¢ao necessaria para o crescimento econémico.
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Gréfico 3 — Populagdo e imigracdo permanente: Portugal
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Fonte: INE.

Segundo a OCDE/Bertelsmann Stiftung (2019), num conjunto de 35 paises da OCDE,
Portugal ocupa o 21° lugar quando se trata de atrair trabalhadores com mestrados ou
doutoramentos, 0 22° quando se consideram empresarios, e 0 15° quando se trata de estudantes
universitarios. Os fatores de atratividade incluem qualidade das oportunidades, rendimentos e
perspetivas fiscais, perspetivas futuras (por exemplo, aquisicdo de nacionalidade), o ambiente
familiar (incluindo a qualidade da escola e despesa publica em beneficios familiares), o
ambiente de competéncias e a inclusdo (por exemplo, atitudes em relagdo & imigracao e
igualdade de género). Algumas destas sdo especificas a imigracdo e merecem especial atencdo
em termos de politica e devem ser consideradas numa politica de imigracdo bem-sucedida
concebida para atrair pessoas qualificadas para Portugal. Contudo, existe também uma
sobreposicdo consideravel destes elementos de atracdo e dos fatores que podem ter influéncia
na decisdo dos pais de ter mais filhos. Como tal, as nossas propostas para uma politica de
nascimentos mais eficaz constituem, de facto, propostas para que Portugal se torne um lugar
mais atrativo para comecar a viver em geral - quer desde o inicio, quer para um segundo comeco

como imigrante.
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4.3 Propostas para uma politica de natalidade mais eficaz
Ha véarias medidas que podem ser consideradas, mas aqui apresentamos apenas medidas

gue nos parecem prioritarias para responder ao problema especifico da baixa taxa de natalidade

em Portugal, tendo em conta que 0s recursos Sao escassos.

1. Aumentar o investimento em creches e jardins de infancia, aumentando a oferta e 0s
subsidios para reduzir os custos para as familias (incluindo a flexibilizacao dos horarios
das creches, jardins de infancia).

2. Dar mais incentivos em licenca parental condicional ao pai para tirar partido da licenga,
a fim de reduzir a desigualdade de género nas tarefas domésticas.

3. As medidas de politica fiscal ndo sdo recomendadas embora possam ser Uteis na medida
em que nos parece que o principal problema ndo ¢ a falta de beneficios fiscais.

4. Recuperar a ideia da Comissdo para uma politica de natalidade em Portugal: apoio a
contratacdo de mulheres gravidas, maes/pais com filhos até aos 3 anos de idade através
da isencéo total/parcial da TSU.

5. A fim de financiar qualquer despesa adicional nestas rubricas orgamentais, pode-se: i)
melhorar o nivel de eficiéncia da despesa noutras areas da despesa governamental
(fornecendo 0s mesmos servicos com menos recursos); ou ii) incluir um imposto

relacionado com 0 “crescimento da populagdo” no or¢gamento.

5. Conclusoes

Podemos facilmente reconhecer que o desenvolvimento econdmico esta associado a
uma diminuic&o das taxas de fertilidade, reduzindo a estrutura demografica na base. No entanto,
este padrdo apresenta-se como um paradoxo econdmico. De facto, o processo de
envelhecimento trazido pelo desenvolvimento econdmico diminui a sustentabilidade da politica
orcamental a longo prazo, reduzindo o papel de eficacia do sector publico como agente de
promocéo do desenvolvimento sustentavel. Além disso, embora o Estado deva cumprir as suas
obrigacdes, a diminui¢do da capacidade do Estado para assegurar o bem-estar da populacéo
idosa tende a exacerbar o custo imposto aos restantes agentes econdmicos pela necessidade de
receitas fiscais.

Esta dindmica acima referida € caracteriza economias como as europeias, €
especialmente a portuguesa. O caso portugués € um exemplo de uma estrutura demografica

deprimida com uma economia estagnada, cuja taxa média de crescimento nas uUltimas duas
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décadas é apenas marginalmente positiva. O desempenho da economia portuguesa ndo tem sido
suficientemente capaz de permitir uma inversao da trajetoria demografica, o que tem deprimido
ainda mais o desenvolvimento econdmico. Esta relacdo simbioticamente negativa entre a
economia e a demografia tem sido ultrapassada por cortes cada vez maiores nas futuras pensoes,
de modo a compensar o declinio da sustentabilidade financeira da seguranca social decorrente
do processo de envelhecimento. Estas opgdes politicas resultam obviamente em injustica social
intergeracional para aqueles que receberdo uma pequena fracdo das contribuicbes para a
seguranca social que pagaram durante o seu periodo de trabalho.

Neste sentido, este briefing pretende contribuir com algumas solucGes de politica
publica para servir de base aos debates publicos sobre este tema. Desta forma, propomos dois
conjuntos de medidas de politica publica baseadas em dois cenarios diferentes, cujo objetivo
principal é assegurar a sustentabilidade orcamental e promover um maior grau de equidade
intergeracional. Um em que as politicas publicas assumem que ndo podem alterar a trajetoria
demogréafica a médio prazo, e outro, que inclui medidas para permitir um processo de inversao
do declinio demografico. No primeiro cenario, sdo incluidas medidas como o aumento da
eficiéncia do sector publico ou o aumento de alguns impostos sobre bens que apresentam
externalidades negativas. De facto, como menciondmos, o aumento da eficiéncia da despesa
publica pode criar poupancas orcamentais ndo negligenciaveis para financiar despesas
adicionais em rubricas orgamentais especificas. A segunda abordagem envolve medidas como
um maior investimento em creches e jardins de infancia, mais incentivos em licencas parentais
condicionais e um imposto relacionado com o “crescimento da populacdo” no orcamento do
Estado.
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