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I. INTRODUCAO

Em Portugal, a protecdo social esteve durante todo o século XIX e inicio do século XX na dependéncia de iniciativas
da sociedade civil em particular das agdes das Associacdes de Socorros Mituos (i.e. Associacdes Mutualistas).

Sé apés a implantagdo da Republica, a protegdo social piblica em Portugal comega a ganhar dimenséo,
alimentada em grande medida pelas alteracées profundas que se registaram ao nivel da organizagéo interna-
cional do trabalho.!

Com a revolucdo de 1974 observa-se um crescimento exponencial do sistema de seguranca social portugués,
traduzido num aumento significativo das despesas com protecdo social no total da despesa publica nacional.

Na realidade, durante este periodo, a cobertura dos riscos sociais em Portugal ultrapassou largamente os re-
quisitos minimos impostos pela Organizagdo Internacional de Trabalho? ou pelo Cédigo Europeu de Seguranga
Social (Coelho, 2013).

Ainda assim, o peso crescente das despesas sociais no PIB e as recorrentes dificuldade financeiras do sistema,
associadas & incapacidade de se reduzir de forma significativa e consistente os niveis de pobreza em Portugal, a
par de uma progressiva “desertificacdo” da estrutura demogréfica num quadro de persistente crescimento econé-
mico anémico, permitem concluir que o atual modelo em que se baseia o sistema de seguranca social se encontra
esgotado, sendo essencial refletir sobre o desenho de um sistema de seguranca social flexivel e eficiente e que,
respondendo as necessidades dos que contribuiram (e contribuem para o sistema), bem como daqueles que mais
precisam, seja, simultaneamente, “amigo” do crescimento econémico e financeiramente sustentdvel.

Partindo-se deste contexto, e porque é importante conhecer o Passado para compreender o presente e preparar
o futuro, procura-se com o presente livro analisar os principais acontecimentos de um século da histéria da
seguranca social pUblica em Portugal, identificando ainda os principais desafios que se colocam ao sistema
de seguranca social nas préximas décadas, procurando, na medida do possivel, identificar potenciais solucdes
para os constrangimentos identificados.®

Assim, da analise & evolucéo histérica da protecé@o social em Portugal, identificaram-se quatro grandes pe-
riodos histéricos. Numa primeira fase, que se inicia no século XIX e tem o seu auge no final da Monarquia,
salienta-se o papel da sociedade civil, em particular das mutualidades, na construcéo de esquemas de prote-
¢do social (ainda que o seu alcance fosse limitado, quer em termos geogréficos, quer em termos de nimero
de membros). Uma segunda fase, que se inicia com a implantacdo da RepUblica e termina com o nascimento
do Estado Novo, carateriza-se pelas primeiras tentativas de construcéo, por parte do Estado, de um sistema
de protecdo baseado nos denominados, seguros sociais. Uma terceira fase, corresponde & criagdo efetiva da
Previdéncia Social em Portugal, e tem como base fundadora a Constituigéo de 1933 e legislacdo subsequente.
Por fim, a fase iniciada com a revolucdo de abril e que corresponde & consolidagé@o do sistema, o qual, sem

' A primeira iniciativa legislativa com vista & criacdo de um sistema de seguranca social que abrangesse o universo dos trabalhadores
portugueses numa légica de seguros sociais obrigatérios ocorreu em 1919, ainda que a sua efetiva operacionalizacéo néo se tenha con-
cretizado.

2Convengdo n.° 102 da OIT, relativa & norma minima da seguranca social (concluida em 28 de junho de 1952, ratificada pela Resolucéo
da Assembleia da Republica n.° 31/92, em 30 de junho de 1992).

8 Existe um patriménio valioso de contributos feitos ao longo dos Ultimos 20 anos, alguns de cardcter premonitério, que importa revisitar.
Destaca-se, a este propésito, o denominado Livro Branco da Seguranca Social, elaborado em 1998 por iniciativa do governo de entéo, e
que apresenta um diagndstico prospetivo muito preciso do sistema de seguranca social portugués no horizonte temporal de uma geracéo.
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perder a sua base bismarkiana de seguro social, apresenta-se hoje, inquestionavelmente, como exemplo de
um modelo beveridgiano.

E & luz deste novo quadro de funcionamento que se tem observado um progressivo aumento das despesas
com prestagdes sociais, associado a um crescendo da importancia das transferéncias do Orcamento de Estado
como garante do equilibrio global do sistema. Ainda assim, constata-se que Portugal é, entre os paises da
Unido Europeia, como um dos mais desiguais e de menor rendimento per capita.

Os enormes esforcos financeiros para téo parcos resultados, permitem-nos concluir que o atual modelo parece
néo responder a quatro requisitos essenciais em qualquer sistema de seguranca social moderno, a saber: fle-
xibilidade, adequagéo, eficiéncia e sustentabilidade.

A incapacidade de assegurar estes quatro requisitos, tem origem em constrangimentos internos ao préprio
sistema, bem como a constrangimentos externos.

No que respeita aos constrangimentos internos ao sistema, destaca-se a complexidade do mesmo, associada
a uma inadequada estrutura organizativa, resultado das diversas alteracées legislativas, bem como da dificul-
dade em assegurar a indispensdvel articulagdo entre organismos responséveis pela sua gestdo. Por outro lado,
o sistema gera iniquidades quando para situagdes iguais atribui prestagdes distintas; ou quando exceciona
determinados grupos das regras gerais; ou quando ainda atribui a cidad@os com rendimentos elevados “pres-
tagdes sociais destinadas a prevenir e erradicar situagdes de pobreza e de exclusdo”. De igual forma, resultado
da complexidade legal do sistema, dificuldade no cruzamento de dados entre departamentos da administracéo
pUblica e morosidade no sistema de justica, a atribuicdo de prestacdes sociais apresenta-se dificil de controlar,
conduzindo a niveis significativos de pagamentos indevidos. Por fim, o sistema de seguranca social apresenta
uma arquitetura financeira inadequada que se traduz num crescente peso do Orgamento de Estado no seu
financiamento, situacdo esta agravada por uma perspetiva pouco ofimista sobre as condicdes econédmicas,
sociais e demogrdaficas que suportam um sistema como é o portugués.

No que respeita aos constrangimentos externos, eles resultam fundamentalmente de uma realidade em pro-
funda e acelerada mudanga. Assim, e tendo por base um quadro demogréfico adverso e uma economia ex-
tremamente endividada que teima em crescer modestamente, com um mercado de trabalho numa mudanca
acelerada, resultado de uma disrupcdo tecnolégica eminente e em que os novos riscos sociais séo evidentes,
o atual modelo de seguranca social parece néo resistir, colocando, assim, na agenda a necessidade de adotar
modelos alternativos, os quais, para além de néo terem uma “natureza milagrosa”, poderdo néo ser aceites
pelos cidaddos portugueses que parecem ter uma perspetiva enviesada sobre o atual modelo em vigor.

Neste contexto, identificam-se os principios gerais para a construgdo de um novo modelo de seguranca social,
os quais assentam num processo de simplificagéo, reorganizagéo e reengenharia de processos, suportada
numa robusta componente digital. Paralelamente, é essencial desenvolver os mecanismos técnicos e legais de
controlo das prestagdes atribuidas, reforcando a comunicagéo com os beneficidrios, num quadro de reforco
da educacdo civica em matérias de seguranca social. Importa ainda reforcar a sustentabilidade e equidade do
sistema, alinhando, sempre que possivel, os beneficios com o esfor¢o contributivo realizado, diversificando as
fontes de financiamento e sujeitando a condig¢do de recurso todas as prestagdes e financiamentos atribuidos
que ndo assentem no esforgo contributivo dos beneficidrios. Por fim, e numa perspetiva transversal, a promo-
¢Go dos mecanismos voluntdrios de poupanga e a sua generalizagdo é elemento essencial para o reforco dos
niveis de protecdo social num quadro de liberdade de escolha dos cidadéos.

Tendo por base, os principios gerais referidos, apresenta-se, na sua forma genérica, alguns dos principios nos
quais deverd assentar o novo modelo de seguranca social, modelo este que serd um dos elementos, e néo o
Unico elemento, no sistema de protegéo social para um Portugal do século XXI.

SEGURANCA SOCIAL (E O ESTADO PROVIDENCIA) Sustentabilidade e Equidade
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Il. ARQUITETURA DO SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL

De acordo com o artigo 63.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) “todos tém direito & seguranca
social”, incumbindo ao Estado “organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social unificado
e descentralizado, com a participacdo das associacdes sindicais, de outras organizacdes representativas dos
trabalhadores e de associagdes representativas dos demais beneficidrios”, o qual “protegerd os cidaddos na
doenca, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, bem como no desemprego e em todas as outras situacdes de
falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho”.

Neste contexto, a protecdo social em Portugal desdobra-se em trés grandes componentes. Uma primeira com-
ponente corresponde & Caixa Geral de Aposentacdes (CGA), instituicdo de previdéncia do funcionalismo publi-
co em matéria de protecéo na velhice e sobrevivéncia* que, desde 2015, estd sob a superintendéncia do MTSSS
e corresponde a um universo fechado de beneficidrios, na medida em que foi encerrada a novas adesées
a partir de 2006. Uma segunda componente corresponde aos esquemas privados de protegdo com origens
“coorporativas” e que ndo tendo ainda sido transferidos para a esfera do Estado, mantém uma natureza au-
ténoma, sendo exemplos paradigmdticos a Caixa de Previdéncia dos Advogados e Solicitadores (CPAS) e os
fundos de pensdes da banca (ainda) ndo transferidos para a esfera do Estado.

Por fim, a componente referente ao sistema de seguranga social assenta na denominada Lei de Bases da Segu-
ranca Social (Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro) que, dada a sua natureza universal, abrange todos os cidad@os
néo cobertos pelos outros regimes, desdobrando-se em trés grandes sistemas, a saber: Sistema de Protegdo
Social de Cidadania (SPSC); Sistema Previdencial (SP); Sistema Complementar (SC) - Figura 1.

Arquitetura do Sistema de Protegéo Social

Fonte: Lei de Bases da Seguranca Social (Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro) e Decreto-Lei n.° 28/2015, de 10 de fevereiro.

Relativamente ao sistema de seguranca social (Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro), importa referir que cada um
dos seus sistemas tem caracteristicas e objetivos préprios. Assim, o Sistema de Protegdo Social de Cidadania
(SPSC)3, assente no principio de solidariedade de base nacional, visa “garantir direitos bdsicos dos cidadaos

4 Rege-se pelo Decreto-Lei n.° 131/2012, de 25 de junho.

5 Tem por objetivos garantir direitos bdsicos dos cidad&os e a igualdade de oportunidades, bem como promover o bem-estar e a coeséo
sociais. Para concretizac@o dos seus objetivos, compete ao sistema de protecdo social de cidadania a efetivacdo do direito a minimos vitais
dos cidadé@os em situagd@o de caréncia econémica; a prevencéo e a erradicagdo de situagdes de pobreza e de exclusdo; a compensacédo
por encargos familiares; e a compensacéo por encargos nos dominios da deficiéncia e da dependéncia.
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e a igualdade de oportunidades, bem como promover o bem-estar e a coes@o sociais”, enquanto o Sistema
Previdencial (SP)¢, assente no principio de solidariedade de base profissional, visa garantir prestagdes pecunid-
rias substitutivas de rendimentos de trabalho perdido nas condigées legais estabelecidas. Por outro lado, o Sis-
tema Complementar (SC)’, de natureza facultativa, compreende um regime pUblico de capitalizagdo e regimes
complementares de iniciativa coletiva e de iniciativa individual.

O Sistema de Protegdo Social de Cidadania (SPSC) engloba ainda trés subsistemas cujos objetivos se consubs-
tanciam, nomeadamente, na “prevencdo e reparacdo de situacdes de caréncia e desigualdade socioeconémi-
ca, de dependéncia, de disfuncdo, exclusdo ou vulnerabilidade sociais” (Subsistema de Acéo Social)®; na ga-
rantia de “direitos essenciais de forma a prevenir e a erradicar situacdes de pobreza e de exclusdo” (Subsistema
de Solidariedade)?; ou na “compensacdo de encargos familiares acrescidos quando ocorram as eventualidades
legalmente previstas” (Subsistema de Protecéo Familiar)™.

Por sua vez, o Sistema Previdencial (SP), desdobra-se de acordo com dois critérios: método de gestdo e obri-
gatoriedade de contribuicéo. No que respeita ao método de gestéo, o sistema decompde-se de dois modos:
a) quando a componente financeira é gerida em reparticdo - Sistema Previdencial de Reparticdo; b) quando a
componente financeira é gerida em capitalizagdo - Sistema Previdencial de Capitalizagéo. Quanto & obriga-
toriedade de contribuicéo, o ramo da reparticdo divide-se em: a) regime obrigatério, que abrange os traba-
lhadores por conta de outrem, trabalhadores independentes e membros de érgdos estatutdrios, e b) regime
voluntério, que abrange o seguro social voluntério e o pagamento voluntdrio de contribuigdes.

De entre as prestacdes atribuidas pelo Sistema Previdencial destaca-se, pela sua importdncia, as pensdes de
invalidez, velhice e sobrevivéncia e os subsidios de desemprego, doenca e parentalidade.

Por fim, o Sistema Complementar (SC) apresenta, por um lado, um Regime Piblico de Capitalizagéo, o qual se
materializa atualmente nos denominados Certificados de Reforma'' e, por outro, em Regimes Complementares
os quais podem ser de iniciativa coletiva (i.e., regimes profissionais complementares) ou de iniciativa individual
(i.e., produtos poupanca-reforma; seguros de vida; seguros de capitalizacdo; e produtos mutualistas). No que
respeita, em concreto ao Sistema de Seguranga Social, o modelo de financiamento encontra-se plasmado no
Decreto-Lei n.° 367/2007, de 2 de novembro'?.

Assim, de acordo com o referido diploma, “o financiamento do sistema de seguranca social obedece ao principio
da adequacéo seletiva” o qual “consiste na determinagéo das fontes de financiomento e na afetacdo dos recursos

¢ Visa garantir, assente no principio de solidariedade de base profissional, prestacées pecunidrias substitutivas de rendimentos de trabalho
perdido em consequéncia da verificagéo das eventualidades legalmente definidas, nomeadamente, velhice; invalidez; morte; desemprego;
doenca; maternidade; paternidade e adocéo.

7 Compreende um regime puUblico de capitalizacéo e regimes complementares de iniciativa coletiva e de iniciativa individual. Os regimes
complementares sdo reconhecidos como instrumentos significativos de protecdo e de solidariedade social, concretizada na partilha das
responsabilidades sociais, devendo o seu desenvolvimento ser estimulado pelo Estado através de incentivos considerados adequados.

8 Tem como obijetivos fundamentais a prevengéo e reparagéo de situagdes de caréncia e desigualdade socioeconédmica, de dependéncia,
de disfuncéo, excluséo ou vulnerabilidade sociais, bem como a integracéo e promocdo comunitérias das pessoas e o desenvolvimento
das respetivas capacidades (i.e., servicos e equipamentos sociais, programas de combate & pobreza e excluséo; prestagdes eventuais e
em espécie).

? Destina-se a assegurar, com base na solidariedade de toda a comunidade, direitos essenciais de forma a prevenir e a erradicar situagdes
de pobreza e de exclusdo, bem como a garantir prestagdes em situacdes de comprovada necessidade pessoal ou familiar, néo incluidas no
sistema previdencial. (i.e., prestacdes pecunidrias tais como o RSI, CSI, Pensées Sociais ou Complemento Social)

19 Visa assegurar a compensacdo de encargos familiares acrescidos quando ocorram as eventualidades legalmente previstas (i.e., presta-
cdes pecunidrias de apoio & familia, deficiéncia e dependéncial).

" Decreto-Lei n.° 26/2008, de 26 de fevereiro.

12 Este Decreto-Lei estabelece o quadro genérico do financiamento do sistema da seguranca social, procedendo & regulamentacéo do
disposto no capitulo VI da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, nomeadamente do disposto no seu artigo 90.°.
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financeiros, de acordo com a natureza e os objetivos das modalidades de protegdo social e com as situagdes e
medidas especiais, designadamente as relacionadas com politicas ativas de emprego e formagéo profissional”.

Neste contexto, e de acordo com o mesmo diploma'3, o financiamento do sistema da seguranca social as-
senta, fundamentalmente, nas quotizacées de trabalhadores e contribuicées das entidades empregadoras’,
Orgamento do Estado (OE), receitas do IVA consignadas, receitas dos jogos sociais e transferéncias da Unido
Europeia (UE).

'3 Conjugando os artigos 3°, 4° e 7°.

4 o Sistema Previdencial de Reparticéo é financiado, essencialmente, através da denominada taxa contributiva global (TCG), usualmente
designada de taxa social Unica (TSU), composta por contribuicdes das empresas (23,75 pontos percentuais) e por quotizacdes dos tra-
balhadores (11 pontos percentuais) podendo, em situacdes de desequilibrio, ser financiado pelo Orgamento de Estado (ou pelo Sistema
Previdencial de Capitalizagéo através do Fundo de Estabilizagéo Financeira da Seguranga Social - FEFSS).

SEGURANCA SOCIAL (E O ESTADO PROVIDENCIA) Sustentabilidade e Equidade



FORESIGHT PORTUGAL 2030 8

I1l. O SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL EM NUMEROS

As despesas com prestacdes sociais e apoios a familias e instituigdes do sistema de seguranca social (SSS) subi-
ram de valores préximos dos 202 M€ em 1977 (4,91% do PIB) para cerca de 22.328 M€ em 2016 (11,97% do
PIB). Se considerarmos as transferéncias, incluindo as relativas & politica de emprego e formacéo profissional,
o total das despesas atingiu em 2016 os 23.863 M€ (202 M€ em 1977) — Figura 2 e Anexo 1.

Evolugdo da Despesa da Seguranca Social

Fonte: Coelho (2019), Relatérios da Conta da Seguranca Social e Relatérios de Acompanhamento do Tribunal de Contas e Pordata.

Saliente-se que o valor méximo de despesa do sistema de seguranca social teré sido atingido em pleno perio-
do de infervengdo da “Troika” (resultado da elevada despesa no émbito da protecdo no desemprego), com a
despesa a situar-se nos 24.493 M€, ou seja, mais 636 M€ do que o observado em 2016.

Em termos reais (i.e., excluindo efeitos da inflacGo), a despesa com prestagdes sociais e apoios a familias e
instituicdes apresentou comportamento crescente ao longo dos Ultimos 40 anos, com um aumento no periodo
considerado de cerca de 543,7% (ou seja, a despesa, em termos reais, mais do que sextuplicou).

No que respeita & Caixa Geral de Aposentacdes (CGA), constata-se que a despesa com pensdes e outras pres-
tacdes subiu de 3.267 M€ em 1997 (3,16% do PIB) para 9.524 M€ em 2016 (5,1%) — Anexo 2.

Agregando a despesa da seguranga social com a da CGA, constata-se que a despesa com prestacdes
sociais e apoios a familias e instituigdes subiu de 11.099 M€ em 1997 (10,74% do PIB) para 31.852 M€
(17,1% do PIB) — Figura 3.

SEGURANCA SOCIAL (E O ESTADO PROVIDENCIA) Sustentabilidade e Equidade
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Evolucdo da Despesa da Seguranca Social e CGA

Fonte: Coelho (2019), Relatérios da Conta da Seguranga Social, Relatérios e Contas da CGA, Relatérios de Acompanhamento do Tribu-
nal de Contas e Pordata.

Nota: A despesa da seguranca social incluiu as Prestacées Sociais e Apoio a Familias e Instituicdes, incluindo Politicas de Emprego e
Formagéo Profissional. A despesa da CGA inclui todas as pensées e outras prestacdes processadas pela CGA.

Em termos reais, a despesa total subiu entre 1997 e 2016 cerca de 29,5%, sendo que a componente da CGA
terd registado um crescimento ligeiramente superior ao observado na seguranga social (31,6% face a 28,6%).

Importa salientar que a componente mais relevante das despesas do sistema de protecdo social (SSS e CGA)
corresponde ds pensdes e seus complementos. Com efeito, em 1997, num total de despesa do sistema cerca
de 78,5% correspondia a pensdes e complementos (8.713 M€ num total de 11.099 ME€), valor que atingiu um
maéximo de 80,5% em 2016 (25.632 M€ num total de 31.852 M€).

A importancia das despesas com pensées e complementos expressa-se ainda no peso crescente que estas tém
na riqueza nacional. Com efeito, se em 1997 o peso das pensées e complementos no PIB néo ultrapassava os
8,4%, em 2013 atingiu um méximo de 14,7%, caindo ligeiramente em 2016 para valores préximos dos 13,7%.

No que respeita ao financiamento do sistema de protegdo social, constata-se que o peso das receitas das
contribuicées e quotizagdes no total da despesa com pensdes tem vindo a registar uma reducdo progressiva,
descendo de 76,7% em 2005 para cerca de 73,1% em 2016, facto que revela uma crescente dependéncia do
sistema face ao financiamento por via do Orgamento de Estado — Figura 4.

SEGURANCA SOCIAL (E O ESTADO PROVIDENCIA) Sustentabilidade e Equidade
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Evolucéo da Despesa com Pensées e das Receitas com Quotizagdes e Contribuicdes (SSS e CGA)

Fonte: Coelho (2019), Relatérios da Conta da Seguranca Social, Relatérios e Contas da CGA, Relatérios de Acompanhamento

do Tribunal de Contas e Pordata.

Nota: A despesa da seguranca social com pensdes incluiu todas as pensdes e seus complementos e as receitas incluem as quotizagdes,
contribuicdes e CES. A despesa da CGA inclui todas as pensdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia processadas pela CGA e as receitas
incluem as quotas dos trabalhadores, comparticipacéo das entidades e CES.

I1l.1 Sistema de Seguranca Social

O Sistema de Protecao Social de Cidadania (SPSC), que tem por objetivo “garantir direitos bdsicos dos cidaddos
e a igualdade de oportunidades, bem como promover o bem-estar e a coeséo sociais” (LBSS), abrange um uni-
verso significativo da populacdo portuguesa. Com efeito, em 2016 cerca de 1,2 milhdes de criangas e jovens
beneficiavam de abono de familia (1,8 milhées em 2010), 160 mil idosos recebiam complemento soliddrio
para idosos (235,1 mil em 2010), 287,4 mil pessoas eram abrangidas pelo rendimento social de insercéo
(527,5 mil em 2010) e 241 mil recebiom uma penséo (348 mil em 2010).

No que respeita ao financiamento do sistema (maioritariamente proveniente do Orcamento de Estado), obser-
vou-se uma reducéo ao longo do periodo considerado, salientando-se ainda a recomposi¢do do mesmo com
as receitas do IVA social a ganhar protagonismo (cerca de 9,40% das receitas em 2016).

No que respeita &s principais componentes da despesa, destaca-se as pensées e o abono de familia, com com-
portamento decrescente entre 2010 e 2016 (-2,1% e -33,4%, respetivamente) e, em sentido inverso, a despesa
com acordos de cooperagdo com as Instituicdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) e os complementos
de pensdes que cresceram, respetivamente, 15,2% e 15,3% no periodo considerado.

O Sistema Previdencial (SP) que “visa garantir, assente no principio de solidariedade de base profissional, pres-
tagdes pecunidrias substitutivas de rendimentos de trabalho perdido” (LBSS), beneficiou em 2016, com cardcter
vitalicio, cerca de 28% da populagdo portuguesa (2,8 milhdes de pensionistas, em 2016, face aos 2,6 milhdes,
em 2010), protegendo em contexto de desemprego mais de 182 mil pessoas (244,2 mil em 2010) e nas situa-
¢des de doenca cerca de 576,2 mil pessoas (546,6 mil em 2010).
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No que respeita as receitas do Sistema Previdencial, destaca-se a evolugdo das contribuicdes e quotizacdes,
com um crescimento de 9,5% entre 2010 e 2016 (13.496 M€ em 2010 para cerca de 14.778 M€ em 2016),
bem como as transferéncias extraordindrias para financiar o défice do sistema que em 2016 se situaram nos
649 M€, o equivalente a 4,4% das receitas com contribuicdes e quotizagdes desse ano.

Na componente de despesas, destaca-se a evolucdo das despesas com pensdes, da responsabilidade exclusiva
do Sistema Previdencial (excluindo regime bancdrio), que subiram cerca de 13,1% entre 2010 e 2016. Com-
portamento inverso ocorreu nas despesas com a protecdo no desemprego que cairam 27,8% em igual periodo.

No que respeita ao grau de cobertura da despesa com prestagdes sociais do Sistema Previdencial por quotiza-
¢oes/contribuicdes, contata-se que se registou uma ligeira deterioracdo no periodo considerado passando de
102,5% em 2010 para os 100,7% em 2016, depois de ter atingido um minimo de 90,5% em 2013.

Saliente-se que o desequilibrio do Sistema Previdencial observado durante este periodo foi coberto por duas
vias. Por um lado, através das transferéncias extraordinérias do Orcamento de Estado (OE). Por outro lado,
através das transferéncias anuais dos saldos provenientes dos subsistemas do Sistema de Protegé@o Social de
Cidadania (as quais se traduzem, do ponto de vista pratico, em transferéncias indiretas do OE) — Figura 5.

Transferéncias para o Sistema Previdencial

Fonte: Coelho (2019), Relatérios da Conta da Seguranca Social e Relatérios de Acompanhamento do Tribunal de Contas.

Assim, entre 2010 e 2016, o valor acumulado das transferéncias do Sistema de Protecdo Social de Cidadania
atingiu os 1.229 M€ enquanto em igual periodo as transferéncias diretas do OE para cobertura do défice situa-
ram-se nos 5.160 M€, correspondendo a um total de transferéncias diretas e indiretas do Or¢camento de Estado
de 6.389 M€ (sem considerar as transferéncias obrigatérias que resultam da prépria LBSS).

Daqui resulta que o saldo final “efetivo” do Sistema Previdencial (excluindo os saldos de anos anteriores, os
movimentos em ativos financeiros, as transferéncias extraordindrias do OE e as transferéncias do Sistema de
ProtecGo Social de Cidadania) teria sido negativo entre 2010 e 2015 (em média, no valor de — 729 M€ por
ano) e marginalmente positivo em 2016 (78,4M€).
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No que respeita ao saldo do Sistema Previdencial (SP), importa ainda destacar dois aspetos. Em primeiro lugar,
um empolamento do orgamento do Sistema de Prote¢@o Social de Cidadania (SPSC), fazendo aumentar artifi-
cialmente as transferéncias do Orcamento de Estado (OE), beneficia indiretamente o saldo do SP na medida em
que os saldos positivos do SPSC sdo transferidos anualmente para o SP. Esta estratégia parece ter sido utilizada
durante o periodo analisado, na medida em que 1.229 M€ foram transferidos do Orcamento de Estado para o
SP por via do SPSC. Em segundo lugar, estranha-se o facto de existir a necessidade de financiamento extraordi-
ndrio do OE para o S mesmo quando as receitas com contribuicdes e quotizagdes ultrapassam as despesas com
prestagdes sociais (a titulo de exemplo, em 2016 o saldo do SP seria excedentdrio em 81 M€). Daqui resulta uma
ddvida relevante e que se prende com a “transparéncia” no apuramento das contribui¢des cobradas.'®

Por fim, importa recordar que o Sistema Previdencial, para além da componente de reparticdo analisada (Sis-
tema Previdencial de Reparticéo), possui uma componente de capitalizagéo (Sistema Previdencial de Capitali-
zagdo)'¢ e que tem por objetivo contribuir para o equilibrio e sustentabilidade do Sistema Previdencial face &
evolucdo das condicdes econédmicas, sociais e demogréficas do pais, sendo o Fundo e Estabilizacdo Financeira
da Seguranca Social (FEFSS) um instrumento ao servico deste objetivo — Figura 6.

Valor do FEFSS e Grau de Cobertura das Pensées do Sistema Previdencial

Fonte: Relatérios da Conta da Seguranca Social, Relatérios de Acompanhamento do Tribunal de Contas e cdlculos préprios.
Nota: As despesas com pensées do Sistema Previdencial utilizadas para o célculo do grau de cobertura néo inclui as pensées do Regime
Substitutivo Bancdrio nem as pensées do BPN, uma vez que estas tém financiamento assegurado pelo OE.

Conforme se constata o valor do FEFSS, depois de registar um decréscimo em 2011, evoluiu de forma muito
positiva atingindo os 18.000 M€ em margo de 2019 (14.246 M€ em final de 2016 e 9.644 M€ em final de
2010). Ainda assim, o grau de cobertura das pensdes em pagamento pelo Sistema Previdencial pelo FEFSS é
de aproximadamente 138% (120,4% em 2016 e 92,2% em 2010), o que significa que na auséncia de receitas
de contribuigcdes e quotizagdes o pagamento de pensdes do Sistema Previdencial estaria assegurado durante
cerca de 17 meses, valor abaixo do minimo de 24 meses previstos pela lei.

15 A este propésito, importa recordar que na Conta da Seguranca Social os dados relativos &s contribuicdes cobradas néo aparecem desa-
gregados. Com efeito, importaria distinguir as receitas com contribuicdes do ano das receitas com contribuicées de anos anteriores, bem
com as receitas que tém fluxo financeiro associado daquelas, que ndo t&m fluxo financeiro associado (por exemplo, dacdo em pagamento

ou planos prestacionais).
6 Conforme art.® 16° do Decreto-Lei n.° 367/2007, de 2 de novembro.
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1.2 Caixa Geral de Aposentacoes

A Caixa Geral de Aposentagdes (CGA),'” que assegura a protecdo social dos trabalhadores que ingressaram
na administracdo publica até 2005, garantia em 2016 o pagamento de pensdes de aposentagdo/reforma a
cerca de 483 mil pensionistas (440 mil em 2010) e o pagamento de pensdes de sobrevivéncia a cerca de 137
mil beneficidrios (128 mil em 2010).

No que respeita & execug@o orcamental, destacam-se as receitas de quotizacoes (1.280 M€, em 2016, face aos
1.404 M€ em 2010), comparticipagéo das entidades (2.666 M€, em 2016, face aos 2.050 M€ em 2010) e a
comparticipagdo do Orcamento de Estado para financiamento do défice (4.663 M€, em 2016, face aos 3.750
M€ em 2010).

No que respeita & despesa, salienta-se o aumento das pensdes de aposentacdo/reforma (8.348 M€ em 2016,
face aos 7.609 M€ em 2010) e das pensdes de sobrevivéncia (899 M€ em 2016, face aos 797 M€, em 2010)
que, associados ao decréscimo das receitas de quotas e contribuicées das entidades empregadoras, condu-
ziram ao agravamento do défice de 2.154 M€, em 2010, para os 4.841 M€, em 2016 (excluindo aplicacdes
em ativos financeiros, transferéncias do OE para financiar o défice e saldos acumulados de anos anteriores).'®

Importa salientar que parte das despesas da CGA estdo associadas & transferéncia das responsabilidades de
entidades puUblicas para este organismo, tendo sido para tal constituido um conjunto de fundos que resultou da
infegracdo de fundos de pensdes de empresas pUblicas e sociedades anénimas de capitais pUblicos.

Em final de 2016, o valor total das reservas destes fundos situava-se nos 5.277 M€, ou seja, cerca de 85,9%
do valor inicialmente constituido (6.142 M€), sendo de referir que quatro das reservas dos fundos especiais
transferidos esgotaram-se entre 2011 e 2014, tendo as inerentes responsabilidades sido pagas, desde entéo,
por receitas préprias da CGA e por verbas transferidas do OE.

I11.3 Perspetiva Integrada do Sistema Previdencial e da Caixa Geral de
Aposentacoes

Ainda que o Sistema Previdencial e a CGA tenham origens distintas, a andlise integrada dos dois sistemas apre-
senta-se relevante, atentos ao facto de ambos os sistemas assentarem no principio de solidariedade de base
profissional (sistemas de reparticdo), terem como objetivo central garantir prestacdes pecunidrias substitutivas de
rendimentos de trabalho perdido. Saliente-se ainda que a relevancia de um exercicio desta natureza é tanto maior
quando se sabe que apds 2006 (“encerramento” da CGA a novas adesdes) os trabalhadores que integraram a
administragéo piblica passaram a descontar diretamente para o Sistema Previdencial de seguranca social.

Assim, e da andlise efetuada, podemos concluir que no periodo considerado (2010-2016) as receitas de contri-
buicdes e quotizacdes subiram cerca de 10,5% (18.737 M€ em 2016 face aos 16.950 M€ em 2010), enquanto

7 De acordo com a Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro, os funciondrios piblicos admitidos a partir de 1 de janeiro de 2006 passaram,
obrigatoriamente, a ser inscritos no regime geral da seguranca social, deixando a partir dessa data, a CGA de receber novos subscritores.
'8 Importa salientar que parte das despesas da CGA estéo associadas & transferéncia das responsabilidades de entidades publicas para
este organismo, tendo sido para tal constituido um conjunto de fundos que resultou da integragéo de fundos de pensées de empresas
publicas e sociedades anénimas de capitais publicos. Em final de 2016, o valor total das reservas destes fundos situava-se nos 5.277 Mg,
ou seja, cerca de 85,9% do valor inicialmente constituido (6.142 M€), sendo de referir que 4 das reservas dos fundos especiais transferi-
dos esgotaram-se entre 2011 e 2014, tendo as inerentes responsabilidades sido pagas, desde entdo, por receitas préprias da CGA e por
verbas transferidas do OE.
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as transferéncias do Orgamento de Estado para financiamento do défice cresceram 41,6% (5.313 M€ em 2016
face aos 3.750 M€ em 2010).

No que respeita as despesas, destaca-se a subida de 15,6% nas pensées (21.823 M€ em 2016, face aos
16.869 M€ em 2010), as quais representavam em 2016 mais de 90,3% das despesas com prestacdes sociais
(86,7%, em 2010). Daqui resulta que o grau de cobertura das pensdes por receitas de contribuigdes desceu
de 89,8% em 2010 para cerca de 85,8% em 2016, enquanto o défice subiu em igual periodo de 2.277 M€
para os 4.763 M€ (excluindo aplicagdes em ativos financeiros, transferéncias do OE para financiar o défice,
transferéncias de outros subsistemas e saldos acumulados de anos anteriores).

Em termos acumulados, constata-se que o saldo agregado do Sistema Previdencial e da CGA (deduzido do
saldo do ano anterior, ativos financeiros, transferéncias extraordindrias do OE e transferéncias de outros sub-
sistemas) atingiu, no periodo analisado, os -32.633 M€.

Os resultados anteriores ficam reforgados quando se analisa a relagd@o entre trabalhadores (trabalhadores por
conta prépria — TCO - e trabalhadores independentes — Tl) e nimero de pensionistas. Na realidade, se em
2010 por cada pensionista (velhice, sobrevivéncia e invalidez da CGA e do Regime Geral de Seguranca Social
(RGSS)) existia 1,53 trabalhadores, em 2016 esse valor era de apenas 1,31 (caso se considere apenas os pen-
sionistas de velhice o récio desceu de 2,23 para 1,85 em igual periodo).

Por fim, saliente-se que parece existir uma diferenca entre a CGA e o RGSS no que respeita aos valores médios
de pensdo (velhice) e aos periodos contributivos. Na realidade, em 2016 a penséo média de velhice era de
1.283€ na CGA e de 441€ no RGSS (1.200€ face a 454€, em 2008), enquanto que o periodo contributivo se
situava em 2016 nos 26 anos na CGA'? e os 27,2 anos no RGSS (29,3 anos e 24,7 anos, em 2008).

1% Este valor foi fortemente influenciado negativamente pela inclusdo das denominadas pensées unificadas.
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IV. LIMITACOES DO SISTEMA DE SEGURANCA SOCIAL

Relativamente recente quando comparada com o observado noutros paises europeus, a construgéo do atual
modelo de protecéo social em Portugal ocorreu “fora de tempo” (Ribeiro Mendes, 2011) na medida em que
as alteracdes no contexto demografico e econdmico que se observam na década de 70 nos paises do norte da
Europa permitiam antecipar que o sistema de seguranca social portugués, construido a partir do final dessa
década, enfrentaria sérios problemas a médio prazo.

Esta assercdo foi aliés bem evidenciada com a publicacéo do denominado Livro Branco da Seguranga Social
(1998), o qual inspirou um conjunto de reformas que, ainda assim, ndo permitiram, em definitivo, remover as
fragilidades do atual modelo do Estado Social portugués e que, nas palavras de Pereirinha (2016), resultam do
desajustamento entre a configuragdo de direitos e a fraca base econémica que os sustentam.

Contudo as limitacdes do sistema de seguranca social nGo se esgotam em aspetos meramente financeiros,
ainda que estes se apresentem como proxy da faléncia do atual modelo.

Com efeito, e conforme refere Coelho (2019), atual modelo parece ndo responder a quatro requisitos essen-
ciais em qualquer sistema de seguranca social moderno, a saber:

Flexibilidade — capacidade de responder, em cada momento, &s problemdticas sociais emergentes, nomea-
damente através da inovacdo social, devidamente contextualizada, em particular, nas novas dindmicas do
mercado de trabalho;

Adequagéo — um sistema de protecdo social sé cumpre verdadeiramente o seu objetivo se garantir que os ris-
cos sociais sdo protegidos de forma adequada e assegurando, simultaneamente, equidade na sua realizagéo;

Eficiéncia — ligacd@o entre os resultados obtidos e os recursos despendidos, na medida em que a resposta aos
problemas sociais ndo pode depender, exclusivamente, do montante de recursos empregues em detrimento de
uma andlise custo-beneficio das solugdes adotadas;

Sustentabilidade — qualquer sistema que assente no principio da solidariedade intergeracional sé sobrevive
desde que seja assegurada a sua sustentabilidade intertemporal. Na realidade, né&o é possivel garantir a soli-
dariedade da geragdo atual quando esta perspetiva a faléncia futura do sistema.

Sem ser exaustivo, poder-se-4 identificar um conjunto de constrangimentos que contribuem para a pouca
flexibilidade, inadequacdo, ineficdcia e insustentabilidade do sistema, os quais poderdo ser divididos em dois
subconjuntos: constrangimentos externos e constrangimentos internos — Figura 7.
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Constrangimentos Internos e Constrangimentos Externos ao Sistema de Seguranca Social
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IV.1 Constrangimentos Internos

Os principais constrangimentos internos ao sistema poder-se-do dividir nas seguintes grandes categorias,

a saber (Coelho, 2019):

Complexidade do Sistema e Inadequada Estrutura Organizativa — o sistema de segurancga social apresenta uma
complexidade crescente, resultado das sucessivas alteracdes legislativas de que tem sido alvo, bem como da
dificuldade em assegurar, do ponto de vista organizativo, as condi¢gdes humanas e informéticas de suporte e a
indispensével articulacdo entre os organismos responséveis pela gestdo do sistema.?

Iniquidade do Sistema - resultado do quadro legal complexo, da dificuldade em assegurar uma adequada
inferligagé@o entre 0 mesmo, bem como da dificuldade politica em rever os mecanismos de atribuicdo das pres-
tagdes em vigor, nem sempre é assegurado o principio da equidade social (i.e., tfratamento igual de situacdes
iguais e tratamento diferenciado de situacdes desiguais).?'

Dificuldade em Controlar o Sistema - resultado da complexidade do sistema, fruto de excessivas alteragdes
legislativas feitas muitas vezes de forma desarticulada, bem como das limitagdes impostas ao cruzamento de
dados entre os diversos departamentos da administrag@o pUblica e & recuperacdo de valores indevidamente

20 Complexo enquadramento das Situagées de Desemprego (i.e., mecanismos de transicdo entre prestacdes sociais); processo de gestéo
de remuneracgées; deterioracdo das estrutura humana e informdtica de suporte ao sistema.

21 Na componente de seguro social, néo reflete de forma adequada o beneficio obtido com o esforco contributivo realizado; exceciona da
aplicagdo da lei geral um conjunto de profissdes/grupos sociais sem fundamentos claros, objetivos e universais; atribui a cidaddos com
rendimentos elevados, prestacdes sociais destinadas a “prevenir e a erradicar situacdes de pobreza e de exclusdo”.
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pagos aos beneficidrios, as prestacdes atribuidas no dmbito do sistema de seguranga social, apresentam-se
dificeis de controlar.??

Arquitetura Financeira Inadequada - a sustentabilidade do Sistema de Seguranca Social tem vindo progressi-
vamente a deteriorar-se, resultado, de uma inversdo progressiva da pirémide etéria, bem como de um cresci-
mento da massa salarial bastante modesto.??

Franco Desenvolvimento do Sistema Complementar - apesar do papel que o quadro legal reserva ao Sistema
Complementar no dmbito do sistema de seguranga social, o certo é que a sua importéncia é muito reduzida
guando comparada com outros paises europeus, sendo as perspetivas para o desenvolvimento do mesmo

igualmente modestas (Coelho e Gomes, 2018).%

IV.2 Constrangimentos Externos

Sujeito a fortes constrangimentos internos, o atual sistema apresenta, igualmente, uma enorme presséo externa
na medida em que o contexto econémico e social em que o mesmo foi construido sofreu uma mudanca pro-
funda nas Ultimas décadas, fenémeno que se ird aprofundar por via das futuras alteragdes que se perspetivam
a nivel social, demogréfico e econémico.

A este propésito, Pereirinha (2016) salienta que a fragilidade do atual modelo de protecéo social em Portugal
resulta de uma desadequada configuracdo de direitos face & base econémica existente, sendo que para o
mesmo autor, a incapacidade politica em conduzir, em tempo Util, as reformas necessdrias, bem como das
alteragdes econdmico-sociais registadas nos Gltimos anos, colocam-nos perante dois desafios: i) sustentabilida-
de dos riscos sociais cldssicos (desemprego, pensdes, doenca e outros); e ii) protecdo dos novos riscos sociais
inerentes as transformagdes sociais e econémicas. Acresce a estes dois desafios, um terceiro desafio que é o
de “garantir que ambos os riscos sociais (os riscos sociais cléssicos e os novos riscos sociais) sdo protegidos de
forma “adequada” (isto é, que garantam a dignidade humana na realizagdo desses direitos — satisfagdo das
necessidades sociais) e de forma a assegurar equidade na sua realizacdo” (Pereirinha, 2016).%

IV.2.1 Demografia e Sociedade

Quando Thomas Robert Malthus (1766 — 1834) escreveu o seu “Ensaio Sobre o Principio da Populagao”, no
qual previa um crescimento exponencial da populagéo mundial, dificilmente imaginaria que no inicio do século
XXl alguns paises da Europa enfrentariom um duplo desafio de natureza distinta: envelhecimento da populagéo
e declinio populacional.

22 Reconhecimento e controlo das uniées de facto; controlo da atribuigdo do complemento soliddrio para idosos (CSl); Fundo Garantia
de Alimentos Devidos a Menores (FGADM); pagamentos dos utentes (e dos seus familiares) no &mbito da resposta social para idosos em
estrutura residencial; dificuldade em assegurar plenamente o célculo adequado do valor das pensées; volume crescente de pagamentos
indevidos.

% Peso no PIB das transferéncias do orgamento de estado ou de receitas fiscais consignadas para o Sistema de Protecdo Social de Cida-
dania (SPSC) subiu de 3,1% em 2004 para valores superiores a 4% a partir de 2010; transferéncias diretas do orcamento de estado para
o Sistema Previdencial (SP) entre 2010 e 2016 atingiram os 5.160 M€; progressivo aumento das transferéncias do OE para a CGA em
resultado da inexisténcia do encerramento do sistema a novos subscritores sem terem sido construidas reservas matemdticas para respon-
sabilidades futuras.

24 A despesa em Portugal com pensées no é&mbito de sistemas privados representa cerca de 2% do total das pensées pagas. Este valor
deverd cair para cerca de 1,5% em 2060.

25 De acordo com Fernandes (2016) “o contrato social que fundamentou a construcéo dos sistemas de reforma deve ser repensado perante
a evolugdo da recente das sociedades modernas contemporéneas”.
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Com efeito, Portugal perde populagéo desde 2010, sendo que cerca de 92% do aumento populacional obser-
vado até 2010 foi suportado pelo saldo migratério favordvel. Desde 1982 que o total dos nascimentos é insufi-
ciente para garantir renovacdo de geracdes: o indice de Renovacdo de Geracdes (nGmero médio de filhos que
uma mulher deveria ter durante a vida para que as geragdes pudessem ser substituidas), situa-se atualmente
préximo dos 1,3, valor claramente abaixo do minimo critico de 2,1. Situag@o com potencial de agravamento
ainda resultante do adiamento, tanto do primeiro como do segundo nascimento, quando este acontece.

Por sua vez, o total de 6bitos ultrapassa o total de nascimentos desde 2009, enquanto a esperanca média de
vida das mulheres aos 65 anos aumentou de 14,6 anos em 1970 para 21,6 anos em 2016, conduzindo a que
a populacdo idosa (jovem) se situe nos 14,9% (19%), face aos 9,9% (28,5%) observados em 1970 (Portugal é
atualmente o 6.° pais mais envelhecido do mundo e o 5.° da Europa).

Saliente-se que para a materializagdo deste cendrio severo de reducéo da populagéo e de inversdo da pird-
mide etdria, terd contribuido a insuficiente importancia dada pelo sistema de seguranca social &s questdes da
natalidade. Na realidade, se em 1977 a despesa com abono de familia e parentalidade representava 17,2%
da despesa total com prestacdes e apoios a familia (pensdes e complementos representavam 61,7%), em 2016
esse valor caiu para cerca de 5% (pensdes e complementos passaram a representar 72,2%). Numa outra pers-
petiva, se em 1977 por cada euro gasto em abono de familia/subsidio de parentalidade eram gastos 3,6 euros
em pensdes, em 2016 a relagd@o passou a ser de 1 euro para 14,4 euros.

Infelizmente, a trajetéria de declinio e envelhecimento acentuada da populagdo parece projetar-se para
as proximas décadas. Na realidade, se a Europa dos 27 terd em 2070 uma populagédo ligeiramente acima
da que tem hoje, paises como a Lituania, Bulgdria, Leténia, Grécia, Roménia ou Portugal poderéo ver a
sua populagdo reduzir-se de forma significativa (Portugal, com — 22,7%, poderd ser o 6.° pais com a maior
gueda populacional).

De igual forma, em 2070 paises como Portugal, Grécia, Chipre, Polénia e ltalia terdo mais de um terco da sua
populagdo com mais de 64 anos e menos de um sétimo de populagdo com menos de 15 anos. Na realidade,
Portugal, com 35,4% de populagéo com mais de 64 anos (face aos 17,85% observados em 2010) e apenas
11,9% da populagéo com menos de 15 anos, serd o pais mais “envelhecido” da Europa.

A alteracdo profunda da pirdmide etdria portuguesa terd consequéncias dbvias na relacdo entre contribuin-
tes e beneficidrios do sistema de protegdo social. Com efeito, se o nUmero de contribuintes (pensionistas de
pensdes de velhice do regime geral da seguranca social) se situava em final de 2013 em cerca de 3,5 mi-
lhées (1,9 milhdes), a que corresponde um rdcio de 1,85 contribuintes por pensionista, em 2050 o ndmero
de contribuintes (pensionistas de pensées de velhice) situar-se-& nos 2,4 milhées (3,5 milhdes), ou seja, 0,7
contribuintes por pensionista.

Paralelamente, e tendo por base a atual legislacdo?® e a previsdo de evolucGo da esperanca média de vida?,
a idade normal de acesso & pensdo de velhice situar-se-&4 em 2052 nos 69 anos, implicando a antecipacéo da
idade de reforma uma penalizacdo (por via do fator de sustentabilidade) de cerca de 32%.

Assim, e de acordo com as estimativas da Comisséo Europeia (2015), o periodo contributivo dos trabalhadores
aumentard (de uma média de 28,3 anos em 2013 para cerca de 36,4 anos em 2060) enquanto a denominada
taxa de substituicdo & data da reforma?® decresceré de forma acentuada ao longo das préximas décadas (de

26 Art.° 20° do Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de maio alterado pelo Decreto-Lei n.° 167-E/2013, de 31 de dezembro.

27 Previs@o expressa no Ageing Report (Comissdo Europeia, 2018).

28 Taxa de substituicdo & data da reforma corresponde ao récio entre a média dos valores da primeira penséo e o a média dos valores do
¢ltimo saldrio (para um dado universo).
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57,5% em 2013 para cerca de 30,7% em 2060), o que poderd significar uma queda abrupta dos rendimentos
dos trabalhadores aquando da entrada no periodo de reforma — Figura 8.

Evolucéo da Taxa de Substituigéo e do Periodo Médio de Contribuiges

Fonte: Comisséo Europeia (2015).

De igual forma, numa perspetiva de adequacéo dos valores da penséo, fraduzida na andlise do denominado
récio de beneficio?, constata-se que a evolucdo nas préximas décadas serd negativa (Moreira et al, 2019), com
a média do valor das pensdes a representar apenas 38% do saldrio médio da economia, o que poderd signifi-
car encargos acrescidos para o Estado de forma a garantir a estes pensionistas niveis minimos de subsisténcia
(via Sistema de Protecéo Social de Cidadania).

IV.2.2 Atividade Econdmica e Endividamento

Tendo em consideragdo uma perspetiva de longo prazo, a situacdo da economia tem-se caracterizado por dois
fenédmenos que se complementam. Por um lado, o ritmo de crescimento real da economia portuguesa tem vin-
do progressivamente a abrandar, salientando-se o facto de se verificar desde 2001 um crescimento anual da
economia inferior & sua média de longo prazo (crescimento real médio do PIB entre 1961 e 2018 de 3,19%).
Por outro lado, observa-se um crescimento continuado do endividamento do Estado em percentagem do PIB
(121,5 % do PIB em 2018 face aos 54,9% observados em 1991).

A conjugacdo destas duas trajetérias, tem um efeito perverso sobre o futuro da seguranca social, bem como
sobre a capacidade em proceder & sua reforma. Na realidade, o reduzido dinamismo econémico penaliza a
performance da seguranca social, quer por via da receita, quer por via da despesa (através dos denomina-
dos estabilizadores automdticos). De igual forma, um reduzido crescimento econémico associado a niveis de
divida pUblica muito elevados, reduzem os graus de liberdade do Estado no que respeita & implementacéo
da t@o necessdria reforma do sistema de segurancga social (em particular no que respeita & assungéo da
divida implicita do sistema).

2? Rdcio de beneficio corresponde ao récio entre a média dos valores das pensées e o saldrio médio da economia.
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IV.2.3 Mercado de Trabalho, Disrupcdao Tecnolégica e Novos Ris-
cos Sociais

O mercado de trabalho portugués sofreu profundas alteragdes ao longo dos Gltimos 50 anos. A par de um
aumento significativo do peso das mulheres no mercado de trabalho (a populagdo ativa feminina cresceu de
1,538 milhées em 1975 para 2,538 milhdes em 2015), registou-se um aumento da denominada “taxa natural
de desemprego”, com a taxa de desemprego média no periodo entre o ano 2001 e 2018 a situar-se nos 9,5%
face aos 6,1% observado no periodo compreendido entre 1983 e 2000.

De igual forma, e no que respeita & evolugdo da remuneragédo do fator trabalho, constata-se que se registaram
importantes alteracdes que favoreceram a forgca de trabalho feminina, com a remuneracéo de base mensal
das mulheres a situar-se em 2013 em cerca de 82,1% do valor pago aos homens (77,9% em 1985) e o ganho
mensal a representar em 2013 cerca de 79,2% do ganho mensal dos homens (72,9% em 1985).

Apesar das alteracdes significativas observadas nos Ultimos anos no mercado de trabalho, o certo é que o futu-
ro préximo serd ainda mais desafiante, resultado, fundamentalmente, de cinco grandes tendéncias.

Uma primeira tendéncia prende-se com a flexibilizagGo dos hordrios de trabalho. Ao contrdrio do passado,
em que os trabalhadores estavam agarrados aos ritmos das méquinas, a “revolucéo 4.0” desafia a “sincroni-
zac@o mecdnica” a que estamos sujeitos antecipando o fim das “nove as cinco”. Se a isto associarmos o tra-
balho & disténcia e/ou o trabalho a tempo parcial, caminhamos para uma sociedade que opera globalmente
ao longo das 24 horas e em que novos riscos sociais emergem. Uma segunda tendéncia estd associada ao
desaparecimento da ideia de “emprego para a vida”. Na realidade, num quadro de crescente incerteza,
onde a velocidade a que os empregos, atividades e fungdes desaparecem/aparecem, as transicdes de em-
prego, funcdo e até local de trabalho a que os trabalhadores est@o sujeitos acentuam-se de forma extrema,
fazendo-nos recordar as palavras de Darwin: “ndo é o mais forte que sobrevive mas aquele que melhor se
consegue adaptar & mudancga”. Associado ao anterior, coloca-se um terceiro desafio o qual tem a ver com
as competéncias uma vez que, com o “Dr. Google” na méo, para responder aos novos desafios do mercado
de trabalho, os tradicionais “hard skills” (competéncias técnicas) séo insuficientes, cabendo um papel acres-
cido aos denominados “soft skills” (competéncias comportamentais e sociais). Uma quarta tendéncia estd
associada & “robotizacdo” e automacdo da economia - “revolugdo 4.0” - e que, pelo menos numa primeira
fase, poderd conduzir a um aumento do desemprego estrutural, com consequentes efeitos sobre os niveis de
receita e despesa do sistema de seguranca social. Por fim, uma quinta tendéncia, inevitdvel tendo em consi-
deragdo a histéria dos Gltimos 150 anos, prende-se com a inexordvel trajetéria da relacéo entre o tempo de
trabalho/lazer, em favor claro deste Gltimo.

As alteracdes previsiveis no mercado de trabalho (potenciadoras de uma probabilidade maior de desemprego
alargada a diferentes grupos de idade e faixas da sociedade), associadas & persisténcia das vulnerabilidades
ditas “tradicionais” (doenga, incapacidade e envelhecimento), conduzird ao surgimento de novos riscos sociais
“alavancados” nas diferencas culturais e na educagdo, bem como nas alteragdes no tamanho e composicdo
das familias, elas préprias geradoras de uma reducéo da capacidade de cuidar.

A esse conjunto de riscos sociais soma-se, ainda, o desafio da prote¢do de um nimero crescente de deslocados
ambientais/climéticos e refugiados em funcdo das alteracdes profundas que t&m sido registadas nas condigdes
bioclimdticas e nos padrées das migragdes.
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IV.2.4 Custos de Saude e Protec¢ao Social

A transicdo de cendrios de alta para baixa mortalidade e fertilidade que se observou nos Gltimos anos tiveram
um impacto significativo nos determinantes das doencgas e nas causas de morte.

Os especialistas descrevem esta mudanga como parte de uma “transicdo epidemiolégica” caracterizada pelo
declinio das doencas infeciosas e doengas agudas e a importdncia emergente de doencas crénicas e degene-
rativas (o covid 19 obriga a uma releitura desta tendéncia e relativizando as conclusdes seguintes).

De acordo com a World Health Organization (WHO, 2010), até 2030 projeta-se que as doengas ndo transmis-
siveis sejam responsdveis por mais da metade das doencas em paises pouco desenvolvidos e trés quartos em
paises em desenvolvimento (entre a populagdo maior de 60 anos, as doencas néo transmissiveis |& represen-
tam mais de 87% do total).

Esta mudanca de padréo, poderd ter efeitos a dois niveis. Por um lado, no que que respeita ao mercado de
trabalho e & cobertura da eventualidade “doenga”, tendo em consideragé@o a predomindncia das “novas” doen-
cas degenerativas ou crénicas. Por outro, ao nivel das condi¢des de vida dos reformados que, beneficiando de
uma expetativa de vida mais prolongada, poderdo também ser confrontados com periodos mais prolongados
de dependéncia.

A este propdsito, constata-se que nos paises desenvolvidos, onde os cuidados intensivos e os servigos de cui-
dados continuados estdo amplamente disponiveis, o uso de servicos médicos aumenta com a idade, sendo os
gastos per capita com satde relativamente altos entre os grupos etdrios mais velhos.

Daqui resulta, que “a proporgéo crescente de pessoas idosas colocou uma pressdo crescentes nos gastos gerais
com sadde no mundo desenvolvido, ainda que outros fatores, como o crescimento do rendimento e os avancos
tecnoldgicos da medicina, tenham também contribuido para tal” (WHO, 2010).

Por outro lado, e & medida que a longevidade aumenta, o nUmero de idosos que perdem a capacidade de viver
independentemente devido a limitagdes relacionadas com a sadde ird aumentar, exigindo cuidados de longo
prazo (i.e., apoio domicilidrio, cuidados residenciais ou cuidados continuados) cujos custos associados tém, na
generalidade dos casos, de ser suportados, com enormes dificuldades, pelas familias.

A este propésito, importa referir que as alteragdes sociais observadas nas Gltimas décadas, traduzidas numa
crescente dificuldade em conciliar a vida profissional com a vida familiar, tm conduzido a uma reducéo do
papel das familias na prestacéo de cuidados familiares informais a esta populacéo mais idosa, conduzindo ao
abandono ou institucionalizagéo dos mesmos.

IV.2.5 Modelos Alternativos de Protecdo Social

A evolucéo dos sistemas de protecdo social ao longo dos Gltimas 140 anos, foi marcada pelo pensamento e
atuagdo de dois homens: Otto Von Bismark (1815-1898) e William Beveridge (1879-1963).

Com efeito, num quadro em que a protegdo social estava na dependéncia do individuo, Bismark, defendendo
gue o “Estado deve promover positivamente o bem-estar de todos os membros da coletividade” (Fernandes,
2014), e tendo em consideragdo que existiaom falhas do mercado na produgéo espontdnea de seguros contra
riscos sociais, aprovou um conjunto de leis que tornou obrigatério a existéncia de seguros sociais (legislacdo de
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1883, 1884 e 1889 tornando obrigatério os seguros de protecdo contra a doenca, os acidentes de trabalho
e para apoio na velhice). Contudo, limitado pela sua natureza nédo universal, o modelo de Bismarck néo foi
capaz de dar resposta aos problemas sociais emergentes da grande crise de 1929, pelo que “alimentado” pelo
“New Deal” de Rosevelt nos EUA, Beveridge propds um modelo de seguranca social que visava a protecdo de
todos os cidaddos, perante todos os riscos de necessidade, incluindo os cuidados de saldde, desde o nascimento
até & morte, fixando minimos relacionados com as exigéncias dos niveis de vida (Beveridge, 1942).

Procurando concatenar estas duas linhas de orientagd@o politica, os atuais modelos de seguranca social apre-
sentam uma natureza hibrida, associando mecanismos puros de seguro social com mecanismos de natureza
universal, independentes do esforco contributivo do individuo.

Assim, e porque a natureza hibrida do sistema de seguranca social parece ser relativamente consensual, a
discussdo em torno de modelos alternativos de protecéo tem-se centrado, na maioria dos casos, na discussdo
dos mecanismos concretos de protecdo relativamente a determinadas eventualidades ou riscos, com especial
destaque para a componente de protecdo na velhice.

Sem prejuizo de uma andlise mais profunda, e partindo do principio que o Estado deve ter uma intervengéo im-
portante na implementacdo e suporte de mecanismos universais de protecdo social, importa, pela sua relevén-
cia, analisar com mais detalhe, por um lado, e numa perspetiva bismarkiana, as alternativas de modelizacéo
de um modelo de prote¢d@o na velhice no dmbito dos denominados regimes contributivos (i.e., Sistema Previ-
dencial) e, por outro, o denominado rendimento bdsico incondicional (RBI), o qual se apresenta como elemento
inovador, numa perspetiva beveridgiana, daquilo a que se poderia designar de regimes ndo contributivos (i.e.,
Sistema de Protecdo Social de Cidadania).

Saliente-se que os potenciais sistemas de pensdes de velhice apresentam vantagens e desvantagens, ndo exis-
tindo, como seria de esperar, “modelos perfeitos” — Tabela 1.

Sistemas Alternativos de Pensées de Velhice (Vantagens e Desvantagens)

Reparticdo, Beneficio Definido Fundeado, Contribuicéo Definida
e Nao Atuarial e Atuarial

* Preparado para lidar com

* Modelo generoso no que respeita o envelhecimento da populacéo
a beneficios (relacdo favoravel entre e Limita as responsabilidades fiscais
contribuicdes e valor da penséo) * Remove algumas distor¢des no mercado
Vantagens . .
* Independéncia face aos mercados de capital  de trabalho
® Baixa exposicdo & inflacéo * Fomenta o desenvolvimento do mercado
* Proteje as carreiras contributivas curtas de capitais e a poupanca
e Reduz a politizacéo dos sistemas de pensdes
* Forte dependéncia de uma trajetéria ¢ Forte dependéncia do mercado de capitais
demogrdfica favordvel (e dos riscos associados)
e Forte dependéncia de um mercado * Modelo pouco “generoso” no que respeita
de trabalho robusto aos beneficios
Desvantagens © Ndo promove a poupanca ® Penaliza as contribuicdes mais curtas
* Pode ser gerador de dividas implicitas * Elevada exposicdo ao risco inflagdo
(para as geragdes futuras) no sistema de  ® Aumenta a incerteza do trabalhador
seguranca social no que respeita aos beneficios a obter

* Favorece a politizacdo do sistema de pensées  aquando da reforma
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Saliente-se que durante os anos 90 alguns paises (a Suécia serd o exemplo pioneiro)*® desenvolveram sistemas
de pensdes com caracteristicas hibridas (face ao expresso na Tabela 1), procurando otimizar as vantagens/
desvantagens dos sistemas tradicionais.

Assim, os novos sistemas de pensdes abandonaram os mecanismos de beneficios definidos, adotando solugdes
de contribuicdo definida de natureza nocional em que as contribuicées s@o capitalizadas “virtualmente” a uma
“taxa compdsita”®! e em que o valor da penséo é calculado com base nas contribuicdes referidas tendo ainda
em consideracdo pressupostos atuariais (Coelho, 2013b). Contudo, mantém como elemento preponderante no
financiamento do sistema o mecanismo de reparticdo (PAYGO).

Refira-se que estes modelos “hibridos” permitem, ndo s6, lidar melhor com o envelhecimento da populacdo
e reduzir as responsabilidades fiscais, mas, também, assegurar a independéncia dos mercados de capitais
(e seus riscos), reduzindo ainda a politizagé@o do sistema de seguranca social. Em sentido contrdrio, ndo sendo
tdo generoso como s@o os sistemas com caracteristicas semelhantes ao portugués, aumentam a incerteza do
trabalhador no que respeita ao valor dos beneficios na reforma, néo eliminando por completo a dependéncia
do sistema face as questdes demogrdéficas.

No que respeita ao denominado rendimento bésico incondicional (RBI), a experiéncia finlandesa parece néo
ser conclusiva uma vez que se demonstrou que o RBI, apesar de permitir melhorar os niveis de bem-estar do
beneficidrio, bem como a sua relagdo com o sistema de seguranga social, ndo incentiva a integragdo dos de-
sempregados no mercado de trabalho.

IV.2.6 Perspetiva dos Cidaddo Sobre o Sistema de Protecéo Social

A alteracéo do modelo de seguranca social, deveria, por principio, resultar de um processo participativo dos
diversos agentes da sociedade portuguesa, em particular daqueles que sGo a base do sistema: os cidaddos.

Neste contexto, o conhecimento daquilo que é a visdo dos cidaddos relativamente ao atual modelo de prote-
¢Go social, apresenta-se como elemento basilar num processo de discusséo futura. Assim, e tendo por base os
resultados do inquérito “Risks That Matter” (OCDE, 2019), podemos tragar um perfil sobre a perspetiva dos
cidad@os portugueses relativamente ao sistema de protegéo social.

Os resultados do inquérito permitem concluir que cerca de 61,2% dos portugueses consideram que o Esta-
do néo lhes garante facilmente os apoios necessdrios nas situagdes de vulnerabilidade (média da OCDE de
55,9%), sendo que 74,1% entende ainda que ndo recebem os beneficios que merecem em fungéo dos impostos
gue pagam (média da OCDE de 58,8%). Contudo, para uma larga maioria (88,2%) considera que uma parte
significativa da populacdo recebe beneficios sociais sem os merecer (média da OCDE de 66,6%), sendo que
para 79,7% se deveriam taxar mais os ricos para apoiar os pobres (média da OCDE 67,8%).

No que respeita & perspetiva dos portugueses relativamente & acéo do governo, constata-se que cerca de 70%
considera que o governo ndo tem em consideracdo a perspetiva dos cidaddos aquando da formulacéo das
politicas sociais (média da OCDE de 61,1%).

30 Para além da Suécia, este sistema estd implementado na Itdlia, Polénia, Noruega e Lituania (OCDE, 2019). A Alemanha, Eslovéquia e
Esténia (OCDE, 2019) apresentam um sistema de pontos para o cdlculo do valor da penséo.

81 A “taxa de juro” para efeitos de processos de capitalizacdo tem em consideracdo, para além das taxas de juro do mercado, a taxa de
crescimento da economia entre outros indicadores.

SEGURANCA SOCIAL (E O ESTADO PROVIDENCIA) Sustentabilidade e Equidade



FORESIGHT PORTUGAL 2030 24

Os resultados anteriores permitem que se retire duas conclusdes importantes. Em primeiro lugar, existe uma
tarefa muito importante ao nivel da educacdo civica e que se traduz numa consciencializacdo da populacdo
relativamente & carga fiscal que efetivamente suporta e ao custo dos beneficios sociais recebidos, atentos &
miopia que parece se ter instalado numa parte significativa da populacéo (recorde-se que mais de 50% da
populacdo néo estd sujeitos ao pagamento de impostos em sede de IRS). Por outro lado, o envolvimento da
sociedade civil na construcdo de um novo modelo de protecdo social parece desejével, garantindo-se desta
forma o compromisso e estabilidade social adequados ds necessdrias e dificeis alteracoes.

IV.2.7 Impacto Covid-19

A crise de salde publica (Covid 19) estd a ter um impacto econdmico e social sem precedentes com a ativida-
de econémica (PIB) a cair em 2020, segundo a OCDE, cerca de 8,4% e a taxa de desemprego a subir para
valores acima dos 8%, isto apesar dos pedidos de layoff simplificado ultrapassarem a barreira de 1,3 milhées
de trabalhadores - Figura 9.

Evolucéo dos Pedidos de Layoff Simplificado
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Fonte: Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social (2020).

A forte retracéo econémica e, consequente, redugdo do emprego, teve consequéncias imediatas no sistema de
seguranga social. Com efeito, entre abril e julho de 2020 as receitas com contribuicdes e quotizagdes cairam,
face ao periodo homoélogo, cerca de 8% (-481 M€), enquanto o subsidio de desemprego subiu, em termos
homélogos, cerca de 41,2% (+157,9 M€). A partir de agosto, e & medida que as restricdes de confinamento
foram sendo aliviadas, observou-se uma recuperagéo, em certa medida inexplicdvel®?, das receitas com con-
tribuicdes e quotizagdes, sendo que a quebra de receitas no final de novembro de 2020, quando comparada
com periodo homélogo, situava-se apenas nos 177 M€ - Figura 10.%

32 Com efeito, entre setembro e novembro de 2020 as receitas com contribuicdes e quotizacdes para a seguranca social ultrapassaram os
valores observado em 2019, isto apesar da subida significativa do desemprego, do subemprego e das situagées de layoff.

33 Saliente-se que até novembro de 2020, as despesas com o Rendimento Social de Insercdo (RSI), cairam, inexplicavelmente, cerca de %,
o que reflete alguma desadequacéo entre a arquitetura das prestacdes sociais e 0s novos riscos sociais emergentes.
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Evolucéo das Receitas com Contribuicées e Quotizagdes

2000

1750

1500

1250

Contribui¢des e Quotizagdes (€)

Janeiro

1000

Fevereiro Margo Abril

Maio

Junho

Julho

M Contribui¢des e Quotizagdes (Valor Mensal - 2019)

m ContribuigGes e Quotizagdes (Valor Mensal - 2020)

25

300
200
100
0

-100

AN
o

-200

N
=1

-300

Agosto  Setembro  Outubro  Novembro

Diferencial Contribuigdes e Quotizagdes (2020 face a 2019)

@Variagdo nas Contribuigdes e Quotizagdes entre 2019 e 2020 (Valor Acumulado)

Fonte: Instituto de Gestéo Financeira da Seguranca Social (2020).

De igual forma, o valor das despesas associadas as medidas Covid-19 atingiram, em final de julho, os 1.094
M€, sendo que as transferéncias extraordindrias do OF para a seguranca social deverdo situar-se em 2020 em

valores préximos dos 2.274 M€ (964 M€ em 2021).

Apesar da dimenséo da atual crise, sua extensdo e seu impacto estrutural no mercado de trabalho néo ser
ainda conhecido, o certo é que a probabilidade de se manterem os cendrios “otimistas” relativamente & susten-
tabilidade do sistema (i.e., sistema previdencial) parece muito reduzida.

Com efeito, perante um quadro tado adverso, as previsdes inscritas no OE de 2021 relativamente & susten-
tabilidade do Sistema Previdencial foram revistas, admitindo-se agora uma rotura do sistema (admitindo a
utilizacdo plena dos recursos do FEFSS) durante a década de 40, ou seja, 10 anos antes do previsto no OE de

2020 - Figura 11.
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V. CONSTRUCAO DE UM NOVO MODELO
DE SEGURANGCA SOCIAL

A construcdo de um novo modelo e seguranca social, né&o estd dissociada das condicdes de natureza trans-
versal que condicionam o “sucesso” dos esquemas de protecéo social, independentemente da sua natureza.

Com efeito, as condicdes econdmicas de um pais séo elemento base para a construcdo de um sistema de
protecéo social robusto, uma vez que os niveis de protecdo assegurados pelos sistemas de seguranga social
estdo fortemente correlacionados com os niveis de crescimento econémico e endividamento dos Estados, o que
significa que a capacidade da economia crescer de forma continuada a niveis potenciais facilitam a extenséo e
o aprofundamento da protecéo social. Atente-se que, em sentido inverso, a existéncia de uma protecéo social
adequada é também geradora de crescimento econémico®*, conforme alids se depreende dos principios fun-
dadores da protecdo social publica na qual se colocava o acento ténico na ideia “egoista” de que a protecdo
social permitia também manter a populacdo trabalhadora em condicées de realizar as suas tarefas.

Uma segunda condig@o de base, prende-se com a existéncia de uma estrutura demogrdéfica “saudével”. Com
efeito, a existéncia de uma pirémide etdria invertida condiciona, néo apenas o crescimento econémico, e desta
forma as receitas do sistema, mas também gera pressdo ao nivel das despesas, degradando duplamente a sus-
tentabilidade e/ou adequacdo de qualquer sistema de protecdo social. Também aqui, e em sentido inverso, um
sistema de seguranca social devidamente “orientado” pode promover a melhoria das condi¢cdes demogréficas
e, desta forma, assegurar a sustentabilidade do sistema.

VI.1 Principios Gerais

Assim, e tendo por base que uma economia robusta com uma estrutura demogrdfica saudével é condicdo base
para a sustentabilidade de um qualquer sistema de seguranca social®®, a reforma do sistema de seguranga
social terd de ser concretizada e passard por alteragdes que permitam simplificar o quadro legal e a orga-
nizagdo de suporte ao sistema, reforcando-se, simultaneamente, o controlo, sustentabilidade e equidade do
mesmo — Figura 12.

3 Saliente-se que a existéncia de um Welfare State também nédo pode estar totalmente condicionada a um determinado “tempo” ou conjun-
tura econémica. Na realidade, os grandes avancos do Welfare State foram dados em condi¢ées particularmente adversas. Com efeito, em
plena recessdo econémica mundial é aprovado em Portugal o Estatuto do Trabalho Nacional (1933), pega basilar da previdéncia em Portu-
gal, em 1935 era aprovado nos EUA o Social Security Act, enquanto em 1936, em Franca, os trabalhadores tiveram direito a férias pagas.
35 De acordo com Cabral (2014), “ndo vale a pena elaborar em torno da reforma da seguranga social ignorando as suas duas principais
varidveis exégenas (aqui, exégeno, num sentido impréprio do termo). Essas varidveis sdo a demografia e o crescimento econémico. A
seguranca social baseia-se nestes dois imputs fundamentais; logo, ela néo pode ser sustentdvel, ainda que com reformas muito profundas,
sem renovacdo geracional, por um lado, e sem crescimento econdémico continuo, ainda que moderado, por outro”.
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Vetores de Reforma do Sistema de Seguranca Social
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Fonte: Coelho (2019)
Sinteticamente, as alteragdes ao sistema deverdo assentar num conjunto de intervengdes nas seguintes dreas:

e Simplificagdo do sistema e adequacdo das prestacdes aos novos riscos sociais®® — reducdo significativa
do nUmero de prestagdes e simplificagdo do quadro legal aplicével, procurando dar resposta nédo apenas
aos riscos sociais tradicionais, mas também aos denominados “novos riscos sociais”.

¢ Reorganizacdo e transformagdo digital do sistema® — redugéo das sobreposicoes de estruturas assentes
no reforco do planeamento integrado das atividades, bem como numa reengenharia de processos e su-
porte informético adequado, de forma a assegurar uma plena transformagéo digital da seguranca social.

e Controlo do sistema e reforco da comunicagéo e da prestagéo de informagao® — adogdo de um sistema

36 A simplificacdo do quadro legal associado &s prestacdes imediatas e diferidas é elemento essencial para a reforma do sistema de seguran-
ca social. Com efeito, a atual complexidade do sistema, com a sobreposicdo de prestacdes e dificil controlo das mesmas, torna-o ingerivel,
beneficiando, em muitos casos, quem menos precisa em detrimento dos que realmente precisam. Neste contexto, a simplificacéo do quadro
legal passa, nomeadamente, por i) harmonizar os diferentes conceitos de agregado familiar num conceito Gnico; ii) proceder & harmonizagéo
do conceito de condicéo de recursos; e iii) desenvolver o conceito de prestagéo Unica no &mbito do Sistema de Protecdo Social de Cidadania.
37 Entende-se vantajoso proceder & criacdo de um instituto que integrasse as competéncias do INR, I.P, IGFSS, I.P. e ISS, I.P, centralizando
na Secretaria-Geral as tarefas dos diferentes institutos no que respeita & contratacdo publica e ao processamento salarial, bem como &
adocdo de uma politica de recursos humanos unificada e assente numa tabela salarial Gnica que permita eliminar definitivamente as injus-
tificaveis discrepdncias atualmente existentes. Numa perspetiva mais geral, importa reformular integralmente o modelo de governacéo da
seguranca social. De igual forma, um relacionamento rapido e dgil entre ministérios bem como a clarificagéo de competéncias é condicéo
essencial para o funcionamento de um ministério com uma natureza transversal como é o MTSSS.

Paralelamente & necessdria reorganizacdo da estrutura do Ministério, importa proceder, na componente operacional, a uma verdadeira
reengenharia de processos, associada a uma alteracdo da cultura organizacional traduzida na valorizagéo das medidas que reforcem o
“conhecimento organizacional” em detrimento do “conhecimento individual”. Importa ainda proceder a uma aposta definitiva nas tecno-
logias de informagéo (IT) para a gestdo do sistema de seguranga social, tendo em consideragéo os beneficios tangiveis e intangiveis que
poderdo gerar

38 A simplificacdo do atual quadro legal e o desenvolvimento de uma adequada plataforma informdtica de suporte ao sistema de seguran-
ca social que garanta uma elevada qualidade e seguranca dos dados, permitiréo reforcar a alocacdo dos recursos humanos disponiveis
para funcdes no dmbito do combate & fraude e corrupcdo. Este reforco dos recursos, a par da implementag@o de metodologias de ava-
liag@o de riscos permitird, quer através de um efeito direto, quer pelo papel dissuasor, reduzir de forma néo negligenciével a despesa com
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eficaz de controlo das prestacdes atribuidas, melhorando a comunicacéo com os beneficidrios, num qua-
dro de reforgo da educag@o civica em matérias de seguranca social, bem como através de uma adequada
prestacdo de informacdo (nomeadamente a estatistica) que permita uma avaliagéo adequada da atividade

da seguranca social e das politicas sociais.

e Reforco da sustentabilidade®” e equidade do sistema* — alinhamento dos beneficios com o esforco contri-
butivo realizado, no dmbito do Sistema Previdencial, e generalizagéo da aplicagéo da condicdo de recursos
na atribuic@o de prestacdes, no dmbito do Sistema de Protecdo Social e Cidadania, reforcando desta forma
a equidade horizontal (ou geracional) bem como a equidade vertical (inter-geracional).

® Promocdo dos mecanismos voluntérios de poupanga*' — a manutengéo de niveis de vida adequados
em situacdes de redugéo temporéria dos rendimentos ou apés a entrada na idade de reforma, néo deve
ser apenas tarefa do Estado, cabendo a cada trabalhador, apoiado, sempre que possivel, pela entidade
empregadora, a constituicdo de niveis de poupanca ao longo da vida ativa que, em complemento com os
sistemas pUblicos obrigatérios, permitam assegurar adequadas condigdes de vida.

V1.2 Visao Simplificada do Novo Modelo de Seguranca Social

A Constituicdo da Repuiblica Portuguesa (CRP), impde um conjunto de carateristicas ao sistema de seguranca
social, destacando-se de entre elas as seguintes (Azevedo, 2014): a) a proteg@o concedida pelo sistema deve ser
universal‘?; b) a prote¢@o deve apresentar-se como um sistema geral/integral, “abrangendo todas as situacdes de

prestacdes sociais e transferéncias para as familias e instituicdes (se os ganhos se situarem em 1%/ano, isto significaria uma poupanca
anual de cerca de mais de 240 M€). A este propésito, destaca-se a importéncia dos meios de comunicagéo enquanto agentes divulgadores
e sensibilizadores de agdes de controlo e combate & fraude. De igual forma, o modelo de cobranga de receitas das contribuicées sociais
para a seguranca social deveria ser revisto unificando, por exemplo, o processo de cobrancas da Autoridade Tributdria com o da Seguran-
ca Social (mantendo-se a distribuicdo das cobrancas nos termos atuais). Na componente comunicacional, a reforma do sistema deverd
permitir uma comunicacdo répida, transparente e completa entre os servicos da seguranca social e o cidaddo.

37 tendo por base um quadro de financiamento muito préximo do atual (i.e., em que as contribuicdes e quotizagdes representam uma
parcela significativa das receitas do Sistema Previdencial), entende-se que a transi¢éo para um “novo” Sistema Previdencial deve ser feita
sob duas perspetivas. Por um lado, procedendo a uma “separacéo de dguas...entre a gestéo das pensdes e a gestdo das prestacdes ime-
diatas” (Cabral, 2014). Por outro lado, a transi¢éo no que respeita & componente das prestacdes diferidas (i.e., pensdes) deverd ser feita
de forma progressiva.

40 Relativamente & equidade vertical (i.e., necessidade de se assegurar o principio da coes@o intergeracional, traduzido no reforco da
relag@o entre contribuicdes efetuadas e os beneficios obtidos) a adogéo de modelos de prestacées diferidas (i.e., pensées de velhice e de
sobrevivéncia) que respeitem principios atuarias na relacéo entre contribuicées e beneficios, é elemento essencial para assegurar a equida-

|n

de entre as diversas geracdes. Com efeito, a adogéo da denominada “justica atuarial” no célculo das prestagdes permite garantir que os
beneficios obtidos correspondem, exatamente, ao esforco contributivo realizado, independentemente do financiamento do sistema ter uma
natureza de reparticdo (atuais trabalhadores asseguram pagamento das pensdes dos atuais pensionistas) ou seja fundeado (pagamento

das pensdes dos atuais pensionistas assegurado pelas contribuicées realizadas por estes durante o periodo de vida ativa).

No que respeita & equidade horizontal (i.e., necessidade de garantir que situagdes idénticas tém tratamento idéntico), entende-se que a
mesma s6 poderd ser atingida com a adog@o de um modelo de condicéo de recursos que, simultaneamente, tenha em consideragéo as
necessidades efetivas do beneficidrio e a sua situacgéo financeira efetiva. Ou seja, para além da situagéo financeira/patrimonial do benefi-
cidrio, importa analisar a necessidade efetiva de rendimento para assegurar condi¢des “adequadas” de vida, a qual se pode materializar
no denominado “rendimento adequado” (por exemplo, um desempregado deficiente terd seguramente maiores custos na gestéo da vida
didria do que um desempregado néo deficiente, ceteris paribus).

41 A operacionalizacéo do que & estd previsto na Lei de Bases da Seguranga Social, alavancada num regime fiscal favordvel, numa “edu-
cagdo financeira” continua e num enquadramento de superviséo e regulacéo sélido (alinhado com as melhores praticas), séo condicdes
quase suficientes para consolidar um instrumento essencial & protecdo social.

42 “Daqui decorre que todos tém direito & protec@o social apesar de, especificamente, se recortar enquanto direitos daqueles que precisam
na medida da necessidade, obedecendo a um principio de igualdade de tratamento.
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falta de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho” (Canotilho e Moreira, 2007); c) o sistema de
protecdo social deve apresentar-se como um sistema unificado, “de forma a abranger todo o tipo de prestacées
adequadas a garantir ao cidadé@o em face de situagdes de auto-suficiéncia” (Canotilho e Moreira, 2007).

Neste contexto, os vetores orientadores referidos anteriormente para a construcdo de um novo modelo de segu-
ranca social capaz de responder aos desafios que se colocam & sociedade portuguesa nas préximas décadas,
dever-se-ao materializar num modelo que, de uma forma resumida, assente nos seguintes principios:

¢ Apresente um cardter universal, abrangendo toda a populagéo;

e Corresponda a um dos instrumentos (mas ndo o Unico)*® para a prevencéo e erradicagdo das situacdes
de pobreza e excluséo, bem como para a inclusdo dos cidaddos no mercado de trabalho;

¢ Assegure uma correta identificagdo das situacdes efetivas de pobreza e exclusdo**, assegurando nestas
situagdes um nivel de protecdo adequado as condicées efetivas de cada beneficidrio*;

* Procure adequar o nivel dos beneficios atribuidos (na componente de seguro social) ao esforco contribu-
tivo de cada individuo.

VI.3 Visdo Integrada de Protecdo Social

A histéria do sistema de seguranga social tem estado intimamente ligada & histéria da protecéo social, sendo
gue, em longos periodos dessa histéria, as duas realidades confundiam-se.*¢ Com efeito, durante muitos anos,
o sistema de seguranca social, através da atribuicdo de prestacdes imediatas e diferidas, foi entendido como o
Unico mecanismo de protegdo social por exceléncia.

Contudo, a realidade tem demonstrado que a protecéo social ndo pode ser assegurada, exclusivamente, pelo
tradicional sistema de seguranca social, devendo ser adotada uma perspetiva multidisciplinar que envolva,
entre outras, as dreas da satde, educacéo, desporto e cultura - Figura 13.

4 A educacdo, a satde e a justica sdo outros dos pilares fundamentais para o combate & pobreza e excluséo social.

4 Uma adequada aplicagéo da condicdo de recurso é essencial nesta matéria.

45 A adocdo de modelos e prestacdo varidvel ajustadas as condicdes financeiras do individuo em detrimento das prestacées de valor Unico.
46 Refira-se que num passado remoto a protegéo social assentava em agdes de caridade. No inicio do século XIX, os movimentos mutua-
listas e cooperativos impulsionaram o desenvolvimento de solugées privadas de protecdo social, as quais vieram a ser reforcadas com a
intfrodugéo do conceito de seguro social no final do século XIX.
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Protecéo Social (Perspetiva Tradicional versus Perspetiva de Futuro)
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Com efeito, s6 através de uma abordagem multidisciplinar, que permita a ado¢do de medidas n&o apenas

reparadoras, mas também preventivas e de integracdo, é possivel almejar atingir um verdadeiro Estado
de bem-estar.
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CONCLUSOES

Portugal dispde de um sistema piblico de seguranca social que se desenvolveu muito mais tarde que o de
outros paises. A partir de 1974 assumiu-se o principio de solidariedade entre geragdes e foi consagrado na
Constituicéo o direito de todos & seguranca social.

Desde entdo, o sistema desenvolveu-se de forma significativa representando atualmente um peso significativo
na despesa publica portuguesa.

Ainda assim, e apesar do peso das despesas da Caixa Geral de Aposentagdes e do sistema de segurancga social
com prestagdes sociais e apoio a familias e instituicdes se situar em 2016 nos 17,1% do PIB (10,7% em 1997),
o certo é que Portugal se apresenta como um dos paises da OCDE com a distribuicéo mais desigual do rendi-
mento, sendo que em 2017 cerca de 23,3% da populagéo se encontrava em situacdo de “pobreza e exclusdo”.

O peso crescente das despesas sociais no PIB, num quadro de insustentabilidade do sistema, e a incapacidade
de se reduzir de forma significativa e consistente os niveis de pobreza em Portugal (inclusive daqueles que estéo
inseridos no mercado de trabalho), associados aos desafios colocados pela crise Covid-19, permitem concluir
que o atual modelo se encontra esgotado, sendo essencial refletir sobre o desenho de um sistema de seguranca
social flexivel, eficiente e sustentdvel que, respondendo prioritariamente ds necessidades daqueles que mais
precisam, seja “amigo” do crescimento econémico.

E assim urgente implementar um novo sistema, construido por etapas, com obijetivos claros, mas alicercado
na realidade.

Para tal, importa simplificar o sistema reduzindo o nimero de prestacdes sociais existentes através da criagdo
de um nUumero limitado de prestagdes sociais mais abrangentes e que permitam evitar sobreposicdes e redun-
déncias, com consequente simplificagdo do quadro legal subjacente. Em segundo lugar, é fundamental reor-
ganizar e modernizar a estrutura que suporta o funcionamento do sistema através, nomeadamente, da fuséo
e extincdo de institutos pUblicos bem como da dinamizagéo de um planeamento integrado das atividades e da
reengenharia de processos, assentes numa estrutura informética robusta, segura e eficiente. Por outro lado, é
essencial desenvolver os mecanismos técnicos e legais de controlo das prestagdes atribuidas, refor¢ando a co-
municacdo com os beneficidrios num quadro de reforco da educagéo civica em matérias de seguranca social.
Por fim, é imprescindivel reforcar a sustentabilidade e equidade do sistema, alinhando, sempre que possivel,
os beneficios com o esforco contributivo realizado e sujeitando a condic@o de recursos todas as prestacdes e
financiamentos atribuidos que né&o assentam no esforco contributivo dos beneficidrios.

Importa referir que as propostas para o novo modelo apresentado anteriormente assentam num principio fun-
damental. A sociedade vai mudar mas as mudangas que irGo ocorrer nos préoximos anos ndo serdo totalmente
disruptivas, o que significa que a sociedade, a economia e o mercado de trabalho funcionaréo, em certa me-
dida, numa “érbita” préxima da atual.

Contudo, e se a mudanga do contexto for ainda mais severa do que antecipamos? Serdo as propostas apre-
sentadas suficientes? E serd que, isoladamente, podemos assegurar niveis de prote¢do adequados, eficazes
e sustentdveis? Ou serd que teremos de responder a esses desafios acrescidos desenvolvendo uma resposta
unificada & escala europeia®’?

47 Recorde-se que atualmente, a UE fornece regras comuns para proteger os seus direitos de seguranca social quando se desloca na Europa
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Né&o tendo resposta definitiva para estas questdes, os problemas identificados sédo mais do que suficientes para
desenvolver rapidamente a reforma do sistema, a qual exige “visGo estratégica; respeito pelo esforco contribu-
tivo de cada cidad@o e de cada geragdo; e tempo de discusséo e de concertagdo social adequados” (Pereira da
Silva, 2006) e, claro estd, uma visdo integrada e multidisciplinar, uma vez que a protecdo social néo se esgota

no sistema de seguranca social.

(UE 27 + Islandia, Liechtenstein, Noruega e Suica). No entanto, as regras de coordenacdo da seguranca social né&o substituem os sistemas
nacionais por um Unico europeu. Todos os paises séo livres para decidir quem deve ser segurado sob sua legislacdo, quais beneficios séo
concedidos e sob que condicdes.
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Decreto-Lei n.° 167-E/2013, de 31 de dezembro — Altera o regime juridico de protecdo social nas eventualida-
des de invalidez e velhice do regime geral de seguranca social.

Decreto-Lei n.° 28/2015, de 10 de fevereiro - Transfere a superintendéncia e tutela da Caixa Geral de Apo-
sentacdes, |. P, do Ministério das Finangas para o Ministério da Solidariedade, Emprego e Seguranca Social.

Orcamento de Estado (2015, 2017, 2019, 2020 e 2021), Relatério Sobre a Sustentabilidade Financeira da
Seguranca Social.

Sources of Statistical Information
Instituto Nacional de Estatistica - INE, www.ine.pt
Instituto da Seguranca Social, I.P. - ISS, I.P., www.seg-social.pt

Pordata, www.pordata.pt
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ANEXOS

Despesa do Sistema de Seguranca Social em M€ (1977-2016)
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1977 1980 1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
PRESTA(;@ES SOCIAIS
E APOIOS FAMILIAS E 2015 4577 35664 69353 101952 15734,7 20916,1 207951 21722,1 226232 22152,9 22053,5 223276
INSTITUICOES
Prestacdes Familiares 36,3 41,1 242,8 3882 5290 6910 11085 8120 8070 8063 7767  771,2 7973
Presiagoe.s por Doenca 30,0 44,8 312,6 5452 6074 7309 8925 9233 8638 7839 8267 9169 9795
e Maternidade
Prestacoes
por Desemprego 7,5 22,4 140,4  699,1 8033 18056 2221,1 21038 25930 27377 22387 1760,6 15097
e Apoio ao Emprego
Pensées, Suplementos 1244 3204 26310 4777,7 70088 106883 14011,9 144487 14943,6 15823,7 15954,0 157532 161243
e Complementos
Invalidez 43,5 91,0 6746 9356 12051 13407 1407,7 13955 13736 13830 13498 1301,7 12828
Velhice 66,3 1999 16554 31749 47723 78010 105473 110638 110181 117861 11917,3 117564 12106,
Sobrevivéncia 14,6 29,4 301,0 6673 10315 15466 20277 19551 20023 20884 21535 21703 22183
Beneficios
dos Antigos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 29,2 34,3 33,6 36,2 36,1 37,2 38,4
Combatentes
Regime Subsfitutivo ¢ , 0,0 0,0 00 0,0 00 00 0,0 5160 4978 4970 4870 4782
Bancério
Regime Substitutivo 0,0 0,0 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 0,4 0,6 0,7
BPN
Subsidio por morte 2,4 4,7 35,4 87,5 1258 1826 2120 2201 1985 1539 982 1033 97,8
qompleme"m Solidd- 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2652 2727 2721 2665 2109 1905 203,
rio para Idosos
Acéio Social 1,0 24,5 2029 4359 8527 13502 16849 16001 1611,7 17009 17263 17235 17266
Prestagéo de
Rendimento 0,0 0,0 0,0 0,0 2668 2853 5199 4144 3879 3151 2944 2874 3347
Social de Insergéio
Subsidio de Renda 0,0 0,0 1.3 1,7 1,4 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Outras Despesas
(de entre as quqis trans- 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 44,6 35,2 26,9 546,9 554,6
feréncias para a CGA)
ADMINISTRAGAO 19,0 39,4 177,2 3052 3203 3963 3757 3376 2902 3095 3212 2922 2817
Despesas 0,0 27,5 1168 1558 2068  297,4 2652 2425 2029 2278 2339 2103 2147
com o Pessoal
AquisigGo de Bens 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 644 574 533 487 442
e Servicos
Outras 19,0 11,9 60,4 1494 1135 989 1105 95,1 22,9 24,2 34,0 33,2 22,7
TRANSFERENCIAS
(Inclui Politicas 0,0 0,0 380,0 7563  964,9 15098 18452 19414 17647 19632 17797 12186 15355
Emprego)
OUTRAS DESPESAS
(Incluindo Despesas de 85,4 12,0 82,1 97,3 7838 21663 79448 62741 126086 207493 13272,1 95345 58876
Capital)
DESPESA TOTAL 3059  517,1 42399 81455 12348,0 198557 31081,8 293482 363857 456452 375259 330988 300324
DESPESA EFETIVA 220,5 5051  4157,8 80482 115642 17707,9 231683 231032 23760,8 248943 24251,6 235651 24147,6

Fonte: Coelho (2019), Relatérios da Conta da Seguranca Social e Relatérios de Acompanhamento do Tribunal de Contas.
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Despesa da CGA em M€ (1997-2016)
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1997 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
PENSOES 3239,7 4164,7 6344,7 84057 87135 7950,8 92130 93269 95049 95074
’:1':°5e"'°9°°/ Refor- s 8875 37258 57287 76089 78892 71422 83488 82215 83687 83480
Sobrevivéncia 352,3  439,0 6161 7969 8243  808,6 8642  848,9 8844 8986
Invalidez 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1728 1712 1697
(For¢as Armadas)
Subvengées Vitalicias 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7 0,6 12,4
Pensées de Precode ) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 31,1 30,1 29,6
Sangue
Outras Pensoes
(BNU, RDPI, Portos e 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 51,9 50,0 49,1
Antigos Combatentes)
OUTRAS
PRESTACOES 272 284 40,7 494 436 333 175 166 173 168
TRANSFERENCIAS
PARA A SEGURANCA 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 118,5 138,4 1455
SOCIAL
Unificadas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 90,7 1105 118,
EDP 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 11,8 11,9 11,6
MARCONI 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 15,7 15,4 15,0
BPN 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 0,6 0,7
OUTRAS DESPESAS 20,6 23,3 37,4 33,0 42,5 28,8 29,3 30,1 31,0 31,7
ENCARGOS
FINANCEIROS 0,2 0,3 0,0 5,4 18,3 6,5 0,4 0,3 0,2 0,8
TRANSFERENCIAS
PARA INSTITUICOES 0,0 9,4 41 0,2 0,2 0,5 0,0 0,0 0,2 1,0
COMUNITARIAS
APLICAGOES
FINANCEIRAS 3778 12,8 12670 1819,8 903,2 7648 2525 262,6 338,6 268,
ANULAGAO DA CES-
SAO DE CREDITOS 0,0 0,0 0,0 0,0 1442 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
(PT/Marconi)
AMORTIZAGAO
EMPRESTIMOS 158,6 1738 0,0 74,8 67,6 1355 0,0 0,0 0,0 0,0
BANCARIOS
CUSTOS E PERDAS
EXTRAGRDINARIGS 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

10 10
DESPESA TOTAL 38242 44128 76939 50, 99331 89202 95126 97550 .., 99713
DESPESA EFETIVA 32878 42278 64269 84937 89623 8019,9 92601 94925 96920 97032

SEGURANCA SOCIAL (E O ESTADO PROVIDENCIA) Sustentabilidade e Equidade

Fonte: Coelho (2019), Relatérios e Contas da CGA e Relatérios de Acompanhamento do Tribunal de Contas.
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