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Fontes de financiamento e solugdes de reforma do sistema de

pensdes portugués’

Abstract

Os sistemas de pens@es na Europa enfrentam um conjunto de desafios que colocam em risco a
sua sustentabilidade financeira e o seu papel no combate a pobreza e na substituicdo de
rendimento na velhice. Assumindo que o atual modelo de reparticdo de beneficio definido se
mantém, o presente trabalho tem como objetivo primordial avaliar as diferentes formas de
equilibrar as contas do sistema de pensdes, designadamente as alternativas para aumentar as
suas receitas. Este objetivo sera atingido com recurso a uma revisdo sistematica da literatura e a
andlise de dados secundarios. Sdo elencadas as opgOes mais razoaveis para elevar o
financiamento da Seguranca Social, mas tendo como pano de fundo que o problema das pensdes
sO pode ser resolvido com uma combinacdo de politicas sociais e econémicas que visem o

aumento do crescimento da economia, do emprego e da natalidade.

! Agradecemos os comentarios de um revisor e de José Almeida Ribeiro, José Constantino Ferreira, Paulo
Marques, Isabel Salavisa, Helena Lopes, Paulo Pedroso, Margarida Corréa de Aguiar e Eugénio Rosa. Este
texto foi preparado para o Seminario “Fontes de Financiamento da Seguranca Social” patrocinado pelo
Conselho Econdmico e Social que decorreu na Fundagdo Calouste Gulbenkian em outubro de 2016.
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1. INTRODUCAO

As pensBes sdo um pilar essencial do Estado social ao permitirem transferir rendimento para o
periodo de reforma e reduzir a pobreza e a desigualdade na distribuicdo de rendimento entre os
mais idosos. Os sistemas de pensdes na Europa enfrentam um conjunto de desafios que colocam
a sua sustentabilidade financeira em risco, designadamente o envelhecimento populacional, o
fraco crescimento econdmico, os elevados niveis de desemprego, a globalizacdo e o
desenvolvimento tecnoldgico. Consequentemente, serd de esperar no futuro um aumento dos
défices financeiros, uma reducdo da taxa de substituicdo permitida pela pensdo e um menor
combate a pobreza.

A alternativa mais radical para lidar com os desafios seria a mudanga para um sistema de
capitalizacdo virtual ou para um sistema multi-pilar com predominéncia do pilar privado. Uma
alternativa menos ousada e menos arriscada é aprofundar as reformas paramétricas que
permitam conter o crescimento das despesas e melhorar o funcionamento do atual sistema de
beneficio definido.

Assumindo que o presente modelo se mantém, este trabalho tem como objetivo primordial
avaliar as diferentes formas de equilibrar as contas do sistema de pensdes, designadamente as
alternativas para aumentar as suas receitas. Este objetivo sera atingido com recurso a uma
revisdo sistematica da literatura, a analise de dados secundarios e, pontualmente, a estimagoes
econométricas. Como enquadramento, € apresentada na Sec¢do 2 uma descricdo da estrutura de
financiamento da Seguranca Social em Portugal. Na Seccdo 3 elencamos as varias solucdes de
melhoria do sistema, designadamente o incremento da idade efetiva de reforma, o aumento do
crescimento econdmico e do emprego e as diversas solugdes para aumentar as receitas efetivas

do sistema. A Seccéo 4 faz uma sintese e concluséo do trabalho.
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2. FONTES DE FINANCIAMENTO

Na Europa existem trés principais fontes de financiamento dos sistemas de protecdo social
(Comissdo Europeia, 2015c). Em primeiro lugar, as contribuicbes sociais pagas pelos
empregadores e pelas pessoas protegidas (empregados ou pensionistas). Em segundo lugar, as
contribuicdes do Estado sob a forma de impostos consignados ou gerais, incluindo a despesa
com o sistema ndo contributivo e o0 apoio do Estado a outros sistemas de protecdo social (sob a
forma de contributo para suportar os seus beneficios e défices — no caso Portugués inclui-se a
cobertura do défice da CGA). Em terceiro lugar, as outras receitas, que em regra S&0 pouco
representativas e incluem, designadamente, rendimentos de propriedade do sistema de

Seguranca Social (juros e dividendos) ou receitas de privatizacdes.

2.1.  Vantagens e desvantagens das diversas formas de financiamento

As formas de financiamento devem ser adequadas as fungbes sociais que financiam. As
contribui¢des sdo indicadas para regimes de pensdes onde existe uma forte ligacdo destas com
os beneficios pagos, tal como no regime contributivo da Seguranca Social. Por sua vez, 0s
impostos sdo especialmente adequados para beneficios com cobertura universal e que néao
dependem do estatuto de trabalhador. Na maioria dos paises, 0s impostos sdo usados para
financiar beneficios em dareas sociais especificas, como a salde, esquemas de rendimento
minimo, beneficios para familias e beneficios escolares (Comissdo Europeia, 2015c). No caso
Portugués, o Sistema Previdencial, por ser um seguro social, deve ser financiado por
contribuigdes, enquanto o Sistema de Prote¢do Social na Cidadania (SPSC), por ter funcdes

redistributivas, deve ser financiado por impostos gerais (Comissao do LBSS, 1998).
Vantagens e desvantagens dos impostos

O financiamento através de impostos apresenta diversas vantagens e desvantagens (Comissao
Europeia, 2015b). No que diz respeito as desvantagens, aqueles, ao ndo serem encarados como
um seguro, reduzem o incentivo a poupanga e ao trabalho. Além disso, os impostos podem levar
a uma maior evas&o porque muitos contribuintes néo sio beneficiérios 2 e porque a ligagéo entre

0 imposto pago e o beneficio obtido é ténue, na medida em que os contribuintes desconhecem

2 Em Portugal, apenas 80% da populacdo ativa é beneficidria da Seguranca Social.
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exatamente os beneficios que terdo em contrapartida dos impostos cobrados para financiar o
Estado de forma genérica. Paralelamente, o financiamento através de impostos pode ser mais
instavel levando a reducdo de beneficios sociais em periodos de restricdo orcamental. Mas fora
desses periodos, 0 Governo pode garantir uma maior imunidade do sistema de protecao social
aos ciclos econémicos, sempre tendo em conta o equilibrio na distribuicdo de despesa pelas
varias funcbes do Estado. Por dltimo, o financiamento por impostos indiretos é regressivo, mas
0 recurso a impostos diretos permite uma maior progressividade do que a TSU.? Outra forma de
0s impostos permitirem uma maior redistribui¢do relaciona-se com a menor expectativa de
equivaléncia entre contribuicdes e beneficios. Cichon et al. (2004) salientam que 0s impostos
sdo uma forma de financiamento mais eficiente na mitigagdo da pobreza, como demonstram 0s
casos da Dinamarca e da Holanda, onde os beneficios sdo iguais para todos os individuos,

mesmo para 0s que tém menos capacidade de contribuir.

Vantagens e desvantagens das contribuicoes

O financiamento por via de contribuicdes apresenta também pontos positivos e negativos. No
que se refere aos negativos, esta forma de financiamento é vulneravel a periodos de maior
desemprego e de queda dos salarios, tanto a nivel conjuntural como estrutural. Contudo,
interessantemente, as contribui¢fes sdo menos sensiveis ao ciclo econémico do que 0s impostos
diretos e indiretos (Comissdo Europeia, 2014b). Num sistema de reparticdo, onde o0s
contribuintes e beneficiarios sdo pessoas diferentes, é necessario que exista confianga no
contrato intergeracional. Além disso, as contribuicGes ndo permitem que a protecédo social tenha
um carater universal porque apenas os trabalhadores acedem aos beneficios sociais; mas por
vezes financiam outras atividades que ndo se destinam exclusivamente aos contribuintes, como
as politicas ativas de emprego, o0 que tende a enfraquecer a ligacdo entre as contribui¢des e 0s
beneficios. De facto, as contribui¢Bes financiam varios tipos de eventualidades, o que implica
uma grande diversidade na forma de gerir riscos. Por dltimo, as contribuicdes, por
representarem um custo salarial, podem ter efeitos negativos na competitividade das empresas e

na sua procura de trabalho.

Ao nivel das vantagens, a existéncia de contribuigbes permite que a protecdo social seja

independente de decisGes orgamentais, possibilitando uma gestdo orgcamental mais planeada a

3 O financiamento por impostos indiretos é regressivo por ser mais penalizador para os individuos de
menores rendimentos, ja que todos pagam a mesma taxa de imposto independentemente dos seus
rendimentos. Isto ja ndo acontece nos impostos diretos, onde a existéncia de escaldes permite assegurar
uma maior equidade vertical, ao taxar os individuos de menores rendimentos menos do que os individuos
de maiores rendimentos.
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partir de fontes de receita garantidas. Assim, a ado¢do de politicas orgcamentais restritivas nao
estd diretamente relacionada com um corte nos beneficios, ao contrario do que sucede nos
esquemas de financiamento baseados em impostos. Tende também a existir uma ligacéo entre
contribuicdes e beneficios maior do que entre impostos e beneficios, incentivando a
contribuicdo dos trabalhadores. Esta ligacdo mais estreita e o facto de as contribuicdes estarem
associadas a contratos de trabalho, faz com que estas estejam menos sujeitas a evasdo e a fraude
do que os impostos, mas ndo significa que estejam imunes a estes fendmenos, sobretudo devido

aos contratos ndo registados.

Finalmente, existem as contribui¢bes voluntarias para fundos de pensdes, os quais tém a
desvantagem de excluir uma grande parte da populacdo, designadamente os individuos de

menores rendimentos.

2.2. Fontes de financiamento em Portugal e na Europa

Quando consideramos a totalidade da despesa em protecdo social incluindo a satde

observamos que em 2011 o contributo do Estado para o financiamento em Portugal (43,4%) era
muito semelhante ao da média da UE28 (40,2%) e dos paises do Sul (Italia, Espanha e Grécia) —
Comissédo Europeia (2015¢) e Figura A.3. No entanto, o Estado tem menos peso em Portugal do
que nos paises do modelo Social-Democrata (Dinamarca, Suécia ou Finlandia), mas tem mais
do que na Alemanha. De referir que o peso dos impostos consignados na comparticipacéo total
do Estado é muito substancial na Franca (70%), na Bélgica (47%) e no Reino Unido (36%) —

Comissdo Europeia (2015c).

Especificamente sobre o sistema de pensdes na UE21, o financiamento em 2011 era assegurado
em 66,4% pelas contribuigdes dos trabalhadores e em 23,8% por receitas gerais do Estado —
Tabela A.4. Em contraste, o sistema de salde é mais dependente do financiamento do Estado,

gue assegura 48,8% da despesa.

O financiamento das pensGes por pais revela alguns padrées ndo completamente compativeis
com a tipologia de modelos de Estado social (Dieckhoener and Peichl, 2009). A Dinamarca
apresenta, como expectavel, um peso elevado do Estado no financiamento das pensdes (48,2%),
enquanto a Finlandia e a Suécia, também pertencentes ao modelo Social-Democrata, tém uma

importancia muito menor do Estado (11,6% e 10,1%, respetivamente). No caso Dinamarqués, a

* As fungBes de protecdo social podem ser agrupadas em seis categorias: pensdes, salde, familia e
criangas, desemprego, exclusdo social e habitacdo (Comissao Europeia, 2015c).
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pensao social é financiada por impostos, ao passo que a pensdo suplementar é suportada por
contribuigdes. > A participacio do Estado na Finlandia é qualitativamente similar & da

Dinamarca, mas guantitativamente € muito menos importante.

O relativamente pequeno peso do Estado em alguns paises Escandinavos esconde o papel
adicional que esta entidade tem na provisdo direta de servicos de grande qualidade aos
reformados, como lares e servi¢os de saude. Esta oferta é feita independentemente da carreira
contributiva e do estatuto econémico do individuo ou da sua familia, tendo assim um grande
efeito igualitario, s6 possivel com recurso a financiamento através de impostos. Este tipo de
papel do Estado ndo esta tdo presente nos paises do Sul, onde é dada enfase ao pagamento de
pensdes, ligadas as contribuicdes, e de prestacBes sociais pecuniarias, que ndo permitem aos

reformados aceder a servicos de grande qualidade.

Por sua vez, a Alemanha e a Austria, paises do modelo Conservador (ou Continental ou
Corporativo), tém um peso do Estado no financiamento das pensGes em torno dos 30%. Na
Alemanha, as pensdes sdo subsidiadas pelo Estado num valor indexado ao crescimento dos
salarios e das contribuicbes. O Estado financia também as pensfes ndo cobertas por
contribuigdes (com um valor fixo por pessoa) e os periodos de auséncia do mercado de trabalho
para cuidar de criancas. Em Franca, o peso direto do Estado é pequeno (4,9%), mas 0s impostos
consignados e as outras fontes de receita (designadamente contribuigdes especiais) tém uma
relevancia significativa (4,3% e 16,6%, respetivamente). A parte do Estado corresponde ao
pagamento de contribuicbes em nome de certas categorias de pessoas. Também na Bélgica as
outras fontes de financiamento tém um peso grande (50,8%) e incluem, designadamente, as
contribuigbes especiais para a Seguranca Social. Em contrapartida, em Italia, um pais
representativo do modelo do Sul, a participa¢do do Estado € maior do que em Franca (23,1%).
O Estado financia as pensGes minimas, 0os suplementos as pensdes minimas e parcialmente as

pensdes do regime geral.

Quando atendemos ao sistema de pensdes contributivas (da Seguranca Social e da CGA) e ndo
contributivas em Portugal, observamos que o seu financiamento tem uma estrutura
relativamente semelhante & da UE (Tabela 1). E de notar, todavia, um peso do financiamento do
Estado ligeiramente maior em Portugal. Este peso cairia para a média da UE se ndo fosse a
transferéncia extraordinaria do OE para cobrir o défice do Sistema Previdencial em 2015, que

constitui uma situacdo pontual propiciada pela crise econémica.

> Informagdes de caracter qualitativo retiradas da base de dados MISSOC.
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Tabela 1 - Estrutura de financiamento do sistema de pensdes (CGA e SS, incluindo o sistema nao

contributivo)

SS (2015) SS e CGA (2015) Média UE (21 paises)
(2011)
Contribuigdes 78,7% 62,6% 66,4%
Transferéncias do OE 14,9% 29,9% 23,8%
Impostos Consignados 1,3% 0,8% 0,3%
Outras Receitas 5,1% 6,8% 9,5%

Nota: A Seguranca Social inclui o SP e 0 SPSC. Assume-se que a estrutura de financiamento das pensdes pagas pelo
SPSC ou pelo SP ¢ idéntica a estrutura de receitas global do respetivo sistema (que cobrem mais despesa do que
pensdes). Fonte: os dados para Portugal foram obtidos a partir das contas da SS e CGA (CFP, 2016), e os dados para

a UE foram obtidos de Comisséo Europeia (2015c).

O financiamento da Seguranca Social (excluindo a CGA) através do Orgamento de Estado é
menos relevante em Portugal do que em outros paises Europeus, como o Reino Unido, onde as

receitas fiscais tm uma importancia absolutamente primordial.

2.3. Fontes de financiamento da Seguranca Social (excluindo a CGA) em Portugal

A TSU ¢ a principal forma de financiamento do Sistema Previdencial, tendo sido criada em
1986 ° para unificar as diversas taxas afetas a riscos sociais especificos (incluindo o subsidio de
desemprego). ’ Originalmente, a TSU do regime geral foi fixada em 35,5%. Em 1993, foi
introduzida a desagregacdo da TSU pelas diversas eventualidades cobertas pela Seguranca
Social, atendendo a principios atuariais e descontando os custos administrativos e 5% das

contribuigdes para o IEFP (Tabela A.3).

Em 1994, a TSU a cargo da entidade patronal foi reduzida em 0,75 pontos percentuais, tendo o
valor global da taxa descido para 34,75%. Esta reducdo pretendia diminuir os custos com a
méao-de-obra e, assim, estimular o emprego e o investimento empresarial. A queda de receita da
Seguranca Social provocada por esta medida foi compensada com a introducgdo do IVA social
em 1995.

¢ Decreto-Lei n.© 140-D/86, de 14 de Junho.
7 Mendes (2017) faz uma breve resenha da evolucdo da TSU, em que nos iremos basear nos préximos
paragrafos.
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A nova versdo da lei de bases de 2002 ® confirma que o Sistema Previdencial deve ser
fundamentalmente financiado por contribuicdes (principio da contributividade), devendo existir
uma relacdo sinalagmatica entre contribuigdes e beneficios. Em 2003, as prestacdes familiares
passam para o sistema ndo contributivo, deixando o seu financiamento de ser assegurado pela
TSU.? Tendo em conta as alteracdes relativas aquelas prestacdes, assim como a evolugdo
demogréfica e econdmica, em 2009 foi introduzida uma nova desagregacdo da TSU por riscos,

que permanece Vvalida até ao presente. *°

A Comissdo do LBSS (1998) e Corréa de Aguiar (2015) argumentam que, ao contrario do que
acontece no presente, a TSU global e a sua desagregacdo deviam ser calculadas tendo em conta
0 custo atuarial de cada risco coberto. No caso das pensGes de velhice, isto implicaria um
exercicio de prospetiva, sendo de esperar que a taxa afeta a esta eventualidade tivesse de
aumentar, atendendo aos défices previstos por alguns estudos para o Sistema Previdencial. De
facto, seria prudente que de forma periddica, pelo menos, a reparticdo da TSU pelos diversos
riscos fosse reavaliada tendo em conta critérios atuariais. Isto permitiria reafectar uma parte da
taxa dos riscos que diminuem ao longo do tempo para as pens@es de velhice, cujo custo tem

tendéncia a aumentar. **

O financiamento da Seguranga Social obedece ao principio da adequagdo seletiva, em que as
fontes de financiamento dependem da natureza da protegdo social. Assim, as fontes de
financiamento do Sistema Previdencial e do Sistema de Protecdo Social de Cidadania (SPSC)
sdo diferentes. O Sistema Previdencial é financiado, essencialmente, através de contribuicoes,
que representavam 87,5% da receita em 2015 (Tabela 3). As contribui¢bes financiam as
prestacdes substitutivas do rendimento do trabalho e as politicas ativas de emprego e formagéo
profissional. A percentagem da TSU afeta a esta Gltima componente é 1,16% (MSESS, 2015).
As transferéncias do Fundo Social Europeu (FSE) (excluidas da tabela) sdo destinadas a
financiar a formacdo profissional, sendo complementadas pela contrapartida nacional suportada
pelo OE. Sempre que o Estado fixe taxas contributivas mais favoraveis em situacdes especificas
para promover o emprego, a perda de receita dai resultante tem de ser financiada por

transferéncias do OE — ver Tabela 2 para uma sintese.

Nos anos mais recentes, ocorreram transferéncias do Orgcamento de Estado para colmatar o

défice do Sistema Previdencial, que representaram 7,6% do total da receita efetiva em 2015.

8 Lei n.0 32/2002, de 20 de Dezembro.

% Decreto-Lei n.° 176/2003, de 2 de agosto.

10 Decreto-Lei n.° 200/99, de 8 de junho.

11 Apesar de tal transferéncia ndo ter efeito no saldo global do Sistema Previdencial, iria melhorar o saldo
da componente pensoes, tal como analisado por alguns estudos prospetivos, que consideram apenas as
receitas da parte da TSU afeta a esta eventualidade.
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Este défice também poderia ter sido financiado com recurso a transferéncias do Fundo de

Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS).

Tabela 2 - Elementos financiados pelo SPSC, pelo Sistema Previdencial e pelo Estado diretamente —
Pensdes e emprego

SPSC Sistema Previdencial

- PensBes minimas ou sociais - PensBes contributivas (velhice, invalidez e
- Complemento Solidario para Idosos sobrevivéncia)

- Subsidio social de desemprego - Subsidio de desemprego

- Pensdes por antecipagdo da idade da reforma. - Politicas ativas de emprego e formacéo
Diretamente pelo Estado profissional.

- Défices do Sistema Previdencial - O FSE faz transferéncias adicionais
- A componente nacional da formacéo financiada para financiar a formagéo profissional.
pela UE.

- Isencdes das taxas contributivas para promover

0 emprego.

Fonte: elaboragdo propria.

O SPSC, dada a sua natureza ndo contributiva, é financiado maioritariamente por transferéncias
do OE (80,7% da receita em 2015). Existem ainda receitas oriundas do IVA (13,4%)% e de
jogos sociais (2,5%). A consignacgdo da receita do IVA (correspondente a 1 p.p.) desde 2005 da

origem a maior fatia de receita ndo oriunda de contribuigdes.

Tabela 3 — Receita efetiva da Seguranca Social em 2015 (em contabilidade publica)

Sistema Previdencial Milhdes de Euros %
Contribui¢des e Quotizacdes 14.042 87,5%
Transferéncias do OE 1.220 7,6%
Rendimentos 396 2,5%
Transferéncias da CGA 122 0,8%
Outras Receitas 267 1,7%

Total 16.049 100%
Sistema Prote¢do Social na Cidadania
Transferéncias do OE — Lei de Bases da SS 6007 80,7
IVA Social 743 10
IVA Consignado (PES e ASECE) 251 3,4
Receitas de Jogos Sociais 184 2,5
Outras Receitas 260 3,5
Total 7.445 100%

Nota: exclui o FSE. Fonte: CFP, Anélise da Execucdo Orgamental da Seguranca Social e da CGA em 2016.

O sistema de reparticdo-capitalizacdo é financiado por 2 a 4 p.p. das contribui¢cdes dos

trabalhadores, pelos saldos anuais positivos do Sistema Previdencial, pelos ganhos com

12 Destinado ao subsistema de solidariedade e de protecdo familiar (Apelles, 2014)
13 Lei n.0 39/2005 de 24 de junho.
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aplicac@es financeiras e pelos rendimentos e produto da alienacdo do patrimoénio da Seguranca

Social.

As fontes de financiamento da Seguranga Social tém sofrido mutacfes consideraveis nos
altimos 40 anos (Figura 1). Comegamos por constatar que o peso das contribui¢des tem vindo a
diminuir desde 1977 em contrapartida do aumento do peso das transferéncias correntes
(essencialmente do OE™, mas incluindo também as do Fundo Social Europeu®). Esta evolucio
traduz dois elementos essenciais. Primeiro e mais fundamentalmente, resulta do aumento da
importancia do SPSC, financiado por transferéncias do Estado. Mas aquela tendéncia é também
consequéncia de nos primeiros anos da Seguranca Social, quando a componente previdencial
gerava elevados excedentes, estes terem sido usados para financiar a componente nao
contributiva, poupando ao Estado o 6nus de transferéncias para a Seguranca Social, mas
comprometendo a criagdo de excedentes que poderiam vir a ser usados mais tarde numa fase de
maturidade do sistema (Goulart, 2014)."® Em segundo lugar, outras razbes explicativas da
queda do peso das contribui¢des sdo a reducdo do numero de contribuintes, via aumento do
nimero de pensionistas e de desempregados, e também o esforgo, ainda que mitigado, de
diversificagdo das receitas via consignagéo do IVA e das receitas de jogos sociais (Silva et al.,
2014).

Apos 2008, o crescimento do peso do Estado no financiamento da Seguranga Social pode ser
atribuido ao incremento da despesa social ndo contributiva para fazer face ao aumento das
dificuldades sociais. O Estado também fez transferéncias extraordinarias para cobrir o défice do
Sistema Previdencial, que se defrontou com menos receitas e mais despesas (em especial

subsidios de desemprego).

Entre 1995 e 2011, o crescimento do peso do Estado no financiamento da Seguranga Social em
Portugal acompanhou a tendéncia da UE15, de acordo com a informacdo disponibilizada para
aquele periodo pela Comisséo Europeia (2015c). ' Quando o foco é apenas no financiamento
das pensdes, observa-se, entre 2007 e 2011, uma tendéncia similar entre as duas economias,
com uma clara reducdo das contribuicGes, sobretudo das empresas, em favor de um aumento da

comparticipacdo do Estado (Comissao Europeia, 2015c). Esta evolugdo traduz uma estratégia de

14 As transferéncias do OE s3o destinadas ao pagamento do SPSC, ao financiamento dos défices do
Sistema Previdencial e ao financiamento da contrapartida nacional dos subsidios de formagdo profissional
relativos aos apoios comunitarios.

15> Em 2013 e 2014 as transferéncias do FSE representaram, em média, 4,15% da receita total da
Seguranga Social.

16 A Lei de Base em 1984 estabeleceu o principio de que as prestacdes ndo contributivas devem ser
financiadas por impostos, mas a sua implementacdo s6 se tornou mais efetiva a partir de finais dos anos
1990 (Silva et al., 2014).

17 0s dados para a UE15 incluem o financiamento da assisténcia na saude.
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reducdo dos custos do trabalho e, também, é consequéncia da crise econémica. Nos anos 2000, a
grande alteracdo ao nivel do financiamento foi a reducdo da TSU para as empresas e para

grupos de trabalhadores mais vulneraveis (Comissao europeia, 2015b).

No entanto, entre 1977 e 2013, observamos um ligeiro aumento do peso das contribuigcdes para
a Seguranca Social no PIB (Figura 2). Isto aconteceu apesar de a TSU ndo ter sofrido quase
alteracdes desde a sua entrada em vigor em 1986 — tem sido mesmo constante desde 1995. '8

O volume de contribuicfes para o sistema de pensdes (em especial da parte dos trabalhadores)
depende da confianca no sistema. Se esta estivesse a diminuir, esperariamos que as
contribuicdes em propor¢cdo do PIB diminuissem, em especial a partir de 2011 com a crise
financeira. ° Os dados indicam, todavia, que o peso das contribuicdes para a Seguranca Social
no PIB aumentou quase 1 p.p. entre 2001 e 2014, ndo obstante 0 numero de contribuintes em
percentagem da populacdo ativa ter diminuido desde 2001 em 4.4 p.p. — 0 que é explicado
especialmente pelo aumento da taxa de desemprego.?’ Designadamente, durante o periodo de
crise financeira, e apesar da diminuicdo dos salarios, as contribuicdes em percentagem do PIB

registaram um ligeiro aumento.

Figura 1 — Fontes de Financiamento da Seguranca Social (%6)
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Nota: Exclui a CGA. Transferéncias correntes incluem designadamente transferéncias do OE e do FSE. Outras
receitas correntes incluem, entre outros elementos, IVA consignado e Rendimentos. Fonte: IGFSS/MTSSS,
PORDATA

18 Note-se que a introducdo da TSU em 1986 origina um aumento consideravel do peso das contribuicBes
no PIB (Ver gréfico seguinte).

19 Os trabalhadores podem ndo declarar o total do saldrio recebido ou entdo ndo fazer quaisquer
contribuigdes.

20 Dados da Pordata.
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Na CGA observou-se uma queda temporéaria das contribuicfes durante o ano de 2012, para o
que teré contribuido a reducéo dos salarios da funcéo plblica acima de 1500 euros.”* Em 2013 e
2014, regista-se um novo aumento das contribuicGes explicado pelo aumento da TSU paga pelas
entidades publicas.

Figura 2 — Contribuicfes para a Seguranca Social e CGA em % do PIB
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Fonte: IGFSS e Pordata.

3. SOLUCOES DE REFORMA DO SISTEMA DE PENSOES
3.1. Diagnostico e propostas do FMI

O documento “Rethinking the State — Selected Expenditure Reform Options” da autoria do
FMI, de 2013, dedica um capitulo as pensfes. O seu diagndstico da situacdo conclui que o
sistema de pensdes € complexo em termos administrativos e na sua estrutura de beneficios, e o
nivel de despesa registou um rapido crescimento desde 2000 e situa-se num nivel muito elevado
guando comparado com outros paises desenvolvidos. As reformas encetadas nos Gltimos anos
tornaram o sistema menos oneroso, mas a maior parte do ajustamento foi colocado num futuro
distante, devido a protecéo efetuada dos reformados atuais, como é elucidativo o facto do fator
de sustentabilidade apenas se aplicar as novas pensdes pagas apos a reforma de 2007. Para além

da falta de equidade intergeracional, o sistema é desigual no tratamento dos reformados da

2! Note-se que na CGA a possibilidade de fuga devida a falta de confianca no sistema é menor do que na
Seguranga Social, uma vez que é um sistema diretamente controlado pelo préprio Estado.
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Seguranc¢a Social e da CGA, beneficiando os ultimos. Acresce que a acumulacdo de pensdes
origina um valor relativamente elevado nalguns casos, como é o caso de beneficiarios que

acumulem a sua propria pensdo e uma pensdo de sobrevivéncia.

O sistema ndo incentiva a participagdo no mercado de trabalho formal, como demonstram
alguns exemplos. Primeiro, a pensdo minima esta definida por intervalos discretos de anos de
contribuicdo, originando, por exemplo, que um trabalhador elegivel para aquela pensdo nao
tenha incentivo em contribuir entre 0s 16 e 0s 19 anos, pois ira ter direito a uma pensdo idéntica
se contribuir apenas 15 anos. Segundo, a existéncia da pensdo minima também incentiva a
subdeclaracdo de saléarios. E dado o exemplo de um trabalhador que, ganhando 1,5 vezes o
salario minimo e descontando 15 anos, tem direito a pensdo minima e, logo, o incentivo € para

declarar apenas o salario minimo.

No contexto do ajustamento orgamental existente a altura em que o relatério foi escrito, o FMI
sugere trés possiveis linhas de reforma. A primeira opgao teria como objetivo reduzir a despesa
a curto prazo sem se fazer qualquer reforma estrutural. Poderia reduzir-se temporariamente

todas as pensdes em 10%, protegendo-se apenas as pensées minimas.

A segunda via de reforma passa pela reducdo das pensdes dos futuros pensionistas encurtando o
periodo de transi¢do das medidas reformadoras, 0 que passa sobretudo por apertar as regras de
elegibilidade para a pensdo, em particular dos futuros pensionistas da CGA. De entre as
medidas propostas, destacamos o0 aumento da idade da reforma, incluindo a idade de acesso a
pensdo minima e ao CSl, assim como a igualizagdo das condigdes de acesso a pensdo entre a
Seguranca Social e a CGA. Estas duas propostas ja foram parcialmente adotadas. Primeiro, em
2014, a idade de reforma passou para 0s 66 anos e comecou a ser ajustada em fungéo do fator de
sustentabilidade. Segundo, em 2013, a idade de acesso a reforma na CGA tornou-se igual a da
Seguranca Social (65 anos na altura), exceto para regimes especiais. Esta medida, na realidade,
apenas antecipou de 2015 para 2013 algo que ja tinha sido decidido em 2006, mas que seria

implementado gradualmente.

As propostas incluem também a limitagdo das reformas antecipadas apenas aos casos de
deficiéncia ou a contribuintes com pelo menos 40 anos de descontos (ja aprovado em 2015); a
adogdo de uma formula de célculo da penséo idéntica para os trabalhadores privados e publicos,
incluindo aqueles que aderiram & CGA antes de 1993; o alargamento do hiato entre os escaldes
de pensdes minimas em fungdo dos anos de contribui¢do, de forma a aumentar o beneficio de
anos de contribuicdo adicionais para os trabalhadores de baixos rendimentos e, por fim, a

revisdo das pensGes minimas para aumentar o incentivo a participacdo no mercado de trabalho
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para os trabalhadores de mais baixos rendimentos, nomeadamente tornando a pensdao minima

estritamente proporcional aos anos de contribui¢do (sem que existam aumentos em escada).

Finalmente, uma terceira via de reforma seria reduzir as pens@es, incluindo aquelas em
pagamento, de forma a corrigir iniquidades e melhorar incentivos. As propostas mais estruturais
incluem associar o valor das pens@es ao equilibrio estrutural do sistema e a aplicacdo do fator de
sustentabilidade a todas as pens@es acima do IAS e ja atribuidas, o que iria abranger muitos

pensionistas que se reformaram antes da existéncia deste fator.

As propostas de caracter menos estrutural incluem a reducéo das pensdes dos beneficiarios da
CGA que usufruiram de taxas de formagdo superiores as do Regime Geral da Seguranca Social
(RGSS), a imposicdo de um limite equivalente a 12 IAS a todas as penses e, por ultimo, a
fuséo da estrutura administrativa do Regime Geral Contributivo e da CGA. A imposi¢éo de um
limite superior as pensdes pode ser criticada com base na quebra que iria introduzir (nalguns
casos) entre as contribuicbes e o valor da pensdo, um principio fundamental para incentivar a

participacdo no mercado de trabalho.

O relatério do FMI de 2016 (Gershenson et al., 2016) propde que a contribuicdo dos
trabalhadores para a CGA aumente para melhorar o equilibrio financeiro do sistema.”” E
também advogado que a férmula de indexacdo das pensdes seja modificada (exceto para as
pensdes minimas) para que a sustentabilidade do sistema de pensdes seja melhorada e a
prociclicidade dos aumentos seja reduzida. As regras de transicdo que protegem os direitos
adquiridos deveriam ser reduzidas, em especial para os trabalhadores da CGA. Por fim, propde-
se que os cortes nas pensdes decretados nulos pelo Tribunal Constitucional sejam repostos em
funcdo de um fator de ajustamento econdémico, dependente de se atingir um certo nivel de

crescimento do PIB.

3.2.  Viséo geral do problema
Para que se conduzam reformas estruturais, como as propostas pelo FMI, é necessario comecar
por uma visdo geral do problema das pensGes. Um sistema de reparticdo estd em equilibrio

guando respeita a seguinte equagdo (Murteira, 2011):
Cc*s*E = p*R

, onde ¢ = taxa de contribuicfo (para o sistema de pensdes)®, s = salario médio, E = Populago

empregada, p = pensdo média e R = numero de reformados. Com o envelhecimento da

22 Em 2011, a TSU dos funcionarios pUblicos foi aumentada para 11%, ficando igual a dos trabalhadores
privados.
2 Exclui a componente TSU destinada a outras eventualidades, como o subsidio de desemprego.
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populagdo, o nimero de reformados por trabalhador aumenta, implicando, para que o equilibrio
se mantenha, um ajustamento nas outras variaveis, que pode ser melhor entendido reescrevendo

a equacdo anterior do seguinte modo:
c*s = p*(R/E)

As solugbes possiveis passam por uma ou varias das seguintes medidas: aumentar a taxa de
contribuicdo, reduzir a pensdo média, aumentar o salario médio (com a pensdo média constante)
ou reduzir o racio de reformados por trabalhador. O aumento do salario médio apenas pode ser

conseguido de forma sustentavel através de um aumento da produtividade do trabalho.

A diminuicédo do réacio de reformados por trabalhador pode ser atingida, por um lado, reduzindo
0 numero de reformados através do aumento da idade de reforma (o que também aumenta o
numero de empregados). Por outro lado, pode recorrer-se ao aumento da populacédo empregada,

que é definida pela seguinte formula:
E = (E/A)*(A/P)*P

, onde A = populacdo ativa e P = populagdo. A partir desta formula é facil observar que o
emprego pode ser incrementado por um aumento da taxa de emprego ou da taxa de atividade
(em especial da feminina, normalmente inferior & masculina®). De igual modo, o incremento da
taxa de natalidade também ird a prazo aumentar o nimero de trabalhadores, enquanto o aumento
da imigracdo tem um efeito mais imediato. Assim, torna-se premente inverter o declinio
demogréfico através de uma politica adequada de imigracdo e de politicas de incentivo a
natalidade, incluindo suplementos generosos as pensdes das maes (inclusive através de

componentes ndo contributivas).

Leis contra a discriminacdo de género no local de trabalho e o aumento do apoio as familias
com criancas (por exemplo, 0 apoio estatal para despesas com creches e horarios laborais mais
flexiveis) sdo medidas que contribuem para aumentar a taxa de natalidade e a participacdo
feminina no mercado de trabalho (Bloom et al., 2010). Outra forma de promover quer a
conciliagdo das vidas profissional e familiar, quer a natalidade, passa por uma maior partilha
entre o pai e a mae do cuidado do bebé apds o nascimento. Atualmente, o pai tem uma licenca
obrigatdria de 15 dias Uteis e uma facultativa de 10 dias Uteis, podendo ainda partilhar a licenca
de 120 ou 150 dias com a méde. Em 2015, apenas 76% dos homens gozaram a licenca de
parentalidade, apesar de ser obrigatéria (Comissdo do LVRL, 2016), sugerindo a necessidade de

um maior controlo sobre os trabalhadores e empregadores. Outra medida proposta pelo Governo

2% De referir que a taxa de atividade feminina em Portugal ja se encontra acima da média da UE.
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em maio de 2017 foi um aumento da licenca obrigatoria do pai em 5 dias, com a correspondente
reducdo da licenca facultativa. Para além de dar um sinal da necessidade de maior equilibrio nas
responsabilidades entre homens e mulheres, esta medida pode ter poucos efeitos praticos
porque, em 2015, apenas 10% dos homens que gozaram a licenca obrigatdria, ndo usaram a

licenca facultativa (Jornal Econdémico, 2017).

Note-se que muitas das reformas paramétricas realizadas nos sistemas de reparticdo incluem
algumas das opcdes discutidas em cima, nomeadamente o aumento da idade legal de reforma, o
aumento da taxa de contribuicdo e a reducdo da pensdo média através do aumento do nimero de
anos a incluir no célculo da pensdo, da redugdo da taxa de formacdo da pensdo, da reducdo da

taxa de atualizacdo das pensoes e da reducao da taxa de substituicdo do salario pela pensao.

Desde o inicio da recente crise econdémica, a reducdo de beneficios foi implementada por
diversos Estados-membros de variadas formas (Comissdo Europeia, 2015b): cortes diretos no
valor das pensdes (de uma s6 vez ou de forma), congelamentos temporarios e/ou reducgdo

permanente dos termos de indexag&o e, por fim, aumento da carga fiscal sobre os pensionistas.

No caso portugués, de acordo com o Tribunal Constitucional, a reducéo permanente das pensoes
ja atribuidas, s6 pode ser realizada no quadro de uma reformulagdo estrutural do sistema de
pensdes que promova a sua sustentabilidade financeira a longo prazo. Sendo legalmente dificil
diminuir as pensGes em pagamento (podendo-se também discutir se isso é desejavel), € possivel,
no entanto, limitar o crescimento das mesmas através do refor¢co dos mecanismos de equilibrio
ja existentes, fazendo depender a atualizagdo das pensfes de varidveis como o saldo orgamental

do sistema, tal como ocorre em Espanha.

Amaral (2007) refere que a sustentabilidade “forte” da Seguranga Social verifica-se quando esta
fornece beneficios dignos e ndo decrescentes aos idosos sem que isso acarrete um maior esforgo
por parte dos atuais trabalhadores e/ou um maior endividamento publico. Para existir
sustentabilidade “forte”, a taxa de crescimento da produtividade do trabalho tem de ser superior
a soma da taxa de crescimento da pensdo média e da taxa de crescimento do racio entre o

numero de pensionistas e trabalhadores.

Analisando os dados da economia portuguesa entre 1994 e 2005, o autor conclui que a
Seguranga Social (incluindo a CGA) ndo cumpriu a condigdo de sustentabilidade “forte”, na
medida em que a taxa de crescimento da produtividade do trabalho (0,7% ao ano) foi claramente
inferior a soma da taxa de crescimento da pensdo média (2,5% ao ano, em termos reais) e da
taxa de crescimento do récio entre 0 nimero de pensionistas e de trabalhadores (0,5% ao ano).

Assim, o principal problema foi o crescimento elevado da pensdo média devido ao parco
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amadurecimento da Seguranca Social, que implicou que os pensionistas mais recentes tenham
pensfes maiores que 0S pensionistas mais antigos (designadamente devido a carreiras
contributivas mais longas e a salarios superiores). A reforma de 2007 procurou mitigar o0s riscos
de insustentabilidade da Seguranca Social. Observa-se, de facto, uma diminuicdo do
crescimento da pensdo média real (deflacionada pelo IHPC) entre 2008 e 2014 (0,9%/ano)
comparativamente ao periodo 2000-2008 (2,5%/ano), que pode também ser explicado pela crise

econémica no periodo 2011-13.%

3.3.  Aumentar a idade de reforma
O aumento da idade da reforma é uma medida que permite reduzir o nimero de pensionistas e
aumentar o numero de contribuintes para o sistema. Note-se que ndo nos referimos
necessariamente ao aumento da idade legal da reforma, que em Portugal jA depende da
esperanca média de vida, mas sobretudo ao aumento da idade média efetiva de saida do mercado
de trabalho. Em 2014, esta idade para os homens Portugueses situava-se acima da média da AE:
64,3 anos e 63,2 anos, respetivamente (fonte: Comissdo Europeia, 2015a).° A diferenca entre
homens e mulheres nesta variavel também é ligeiramente mais estreita em Portugal do que na
AE: em Portugal as mulheres saem do mercado de trabalho 0,4 anos mais cedo do que o0s

homens, enquanto na AE saem 0,6 anos mais cedo. %’

Projeta-se que em 2060 a idade legal de reforma cresga até aos 68,8 anos, mas a idade efetiva de
saida do mercado de trabalho ndo ir& acompanhar na mesma proporcdo aquele aumento,
prevendo-se que venha a situar-se em 66,7 anos. Verifica-se, entdo, um afastamento entre as
duas idades, o que ocorre também na Alemanha, mas ndo na Espanha e na Franga (Tabela A.1).
Esta evolucdo pode ser explicada para Portugal pelo aumento consideravel previsto na idade

legal de reforma.

Como a melhoria das condicGes de vida e de salde tem permitido viver mais anos e em
melhores condigdes fisicas e psiquicas, adiar a idade da reforma surge como uma medida
natural. Esta solugdo ndo s6 contribui para resolver o problema financeiro do sistema, como
evita a perda de rendimento dos pensionistas e vai de encontro as preferéncias de muitos
trabalhadores (Barr, 2012). A passagem gradual da vida ativa para a reforma podera ser uma

medida do agrado de muitos trabalhadores. A existéncia de pensées parciais podera ser um meio

%5 Calculos elaborados a partir de dados da Pordata para a pensdo média anual de todos os subsistemas.
% A idade legal de reforma em Portugal em 2016 foi de 66 anos e 2 meses, aumentando em 2017 para 66
anos e 4 meses.

%’ Note-se que, em Portugal a idade legal de reforma é igual para homens e mulheres.
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de facilitar aquela passagem (Comissdo Europeia, 2015c). No entanto, o aumento da idade
efetiva de reforma faz mais sentido e é mais facil de implementar se a economia tiver um baixo
nivel de desemprego, porque s assim sera possivel acomodar os trabalhadores mais velhos sem

excluir os jovens do mercado de trabalho.

Muitos paises, incluindo Portugal, ja tém bonificacbes das pensbes no caso de prolongamento
da vida ativa e penalizacdes para as reformas antecipadas. Existe também uma idade minima de
acesso a reforma, ainda que com penalizag¢do, que em Portugal situa-se nos 60 anos, um valor

semelhante ao de outros paises Europeus.

Politicas publicas que promovam a melhoria da salde das pessoas com mais de 60 anos sdo
também uma forma de facilitar o trabalho até uma idade mais avancada (Bloom et al., 2010).
Para muitos trabalhadores, nomeadamente os que fazem trabalhos manuais desgastantes ou que
estdo sujeitos a uma grande pressao psiquica, ndao sera facil estender a vida ativa. A existéncia
de ambientes de trabalho inseguros e pouco saudaveis € uma das principais razdes para a saida
antecipada do mercado de trabalho (Marin, 2007). Dai que se deva fazer um esforgo de melhoria

dos ambientes laborais mais degradados.

Adicionalmente, algumas empresas ndo favorecem os trabalhadores com mais idade por
considerarem que ndo sdo suficientemente produtivos ou que tém dificuldade em adaptar-se as
novas tecnologias. Consequentemente, tém de ser desenvolvidas ag¢les legais e culturais para
evitar a discriminagdo baseada na idade por parte dos empregadores (Bloom et al., 2010).
Politicas ativas de emprego direcionadas para os trabalhadores mais idosos e formagao ao longo
da vida séo importantes para evitar reformas antecipadas. Deve igualmente facilitar-se a
mudanca de profissao para os trabalhadores com profissdes muito desgastantes. Podem também
ser criados beneficios fiscais, redugdes na TSU ou subsidios para as empresas que empreguem
trabalhadores mais idosos (por exemplo, entre 0s 55 e 66 anos) — Comissdo Europeia (2015b).
Em Portugal ja existem beneficios para as empresas onde permanecam trabalhadores com idade

superior a idade legal de reforma.

3.4.  Aumentar o crescimento econémico e 0 emprego

Impacto do envelhecimento no crescimento econémico

Normalmente, assume-se que o envelhecimento populacional tem um impacto negativo no
crescimento econdémico, mas pode ocorrer o contrario. Gonzalez-Eiras e Niepelt (2012)
calibram um modelo de geracfes sobrepostas e concluem que o envelhecimento populacional
pode aumentar a longo prazo o crescimento do PIB per capita em 35 pontos base.
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Simultaneamente, ocorre um forte aumento na idade da reforma e do investimento publico para
acelerar o crescimento da produtividade. Caso o incremento da idade de reforma ndo ocorresse,
a subida do crescimento econdémico seria diminuta, porque o aumento das transferéncias sociais

teria um efeito de crowding out sobre o investimento publico.

Para Amaral (2007), o envelhecimento da populacdo deve ser encarado como uma oportunidade
de criacdo de rigueza, nomeadamente através do desenvolvimento de atividades ligadas aos
mais idosos, tais como lares e casas de repouso, equipamentos, calcado e vestuario,
medicamentos e turismo ligado a terceira idade. A materializacdo deste cenario dependera dos

apoios a inovacao e a produtividade nestas atividades.

Mas séo diversos os argumentos para um impacto negativo do envelhecimento no potencial de
crescimento da economia. Uma populagdo mais idosa implica um aumento da despesa publica
com pensdes e, logo, hd menor margem orgamental para investimento pablico ou para despesas
em educacdo. Heijdra e Romp (2009) destacam que o aumento da populacdo idosa, ao reduzir
0s contribuintes e ao aumentar os pensionistas, tem um efeito adverso no Or¢camento de Estado

e na divida publica.

O envelhecimento tende a diminuir a taxa de participagdo na forga de trabalho e a taxa de
poupanca (apesar de o ultimo efeito ser menos consensual). Bloom et al. (2010) obtém para 0s
paises da OCDE uma ligeira queda na taxa de crescimento econémico fruto do envelhecimento
da populacéo, porque este reduz a taxa de participagdo na forga de trabalho. Para além deste
efeito mecénico, esperam-se alteracbes comportamentais, tais como o retardar da idade da
reforma de individuos que vivem mais anos de forma saudavel, ou em alternativa o aumentar da
poupanca. Uma maior participacdo da populacdo feminina no mercado de trabalho também

ajuda a mitigar o efeito do envelhecimento no crescimento econémico.

Usando dados para os estados dos EUA, Maestas e Powell (2015) concluem que um aumento de
10% na populacdo com mais de 60 anos origina uma reducdo do PIB per capita em 5,7%,

devido ao menor crescimento da mé&o-de-obra e da produtividade por trabalhador.

Van Grozen (2005) usando um modelo de geragdes sobrepostas com dois sectores — um de bens
e outro de servigos, conclui que numa economia aberta, o envelhecimento populacional diminui
o0 crescimento econdmico devido ao incremento da procura de servigos trabalho-intensivos, que

reduz o crescimento da produtividade.

Bloom et al. (2003), com recurso a argumentos tedricos, concluem que o resultado mais
provavel sera que o aumento da esperanca de vida e a melhoria das condi¢cGes de saude
produzam um incremento da idade de reforma, sem que a taxa de poupanca aumente.
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Por fim, os fluxos migratérios oriundos de paises com populacdo mais jovem e salarios mais
baixos podem ajudar a rejuvenescer a populagdo dos paises mais desenvolvidos. No entanto,
devido a restrigdes institucionais e sociais, aqueles fluxos podem ndo ser suficientes para

combater o envelhecimento da populacéo (Bloom et al., 2010).
O crescimento econémico como solucao

O crescimento robusto do PIB e da produtividade do trabalho e elevados niveis de emprego séo
fatores cruciais para contrariar o envelhecimento populacional, uma vez que levam ao aumento
das receitas do Sistema Previdencial e & reducdo das despesas com o subsidio de desemprego.
Altos niveis de emprego também facilitam o aumenta da idade da reforma e criam melhores
condigOes de vida, que favorecem o aumento da taxa de natalidade. Mas o aumento do
crescimento econémico e do emprego exigem uma alteragdo do paradigma de desenvolvimento
econémico, que ndo serd facil de realizar, e muito menos num curto espago de tempo. As
solugcbes comummente apresentadas para elevar o crescimento econdmico sdo a promogao da
inovacao, do capital humano, do capital fisico e de instituicGes mais eficazes (designadamente a
justica).

O aumento da produtividade do trabalho eleva o salario médio, e consequentemente as
contribuigdes para o sistema de pensdes. Mas nos paises em que o crescimento das pensdes esta
indexado aos salarios, a melhoria do saldo do sistema ndo sera muito significativa. Como
referido acima, em Portugal ndo existe uma indexagéo imediata entre o crescimento dos salarios
e das pens0es, pois estas acompanham a inflacdo e € necessario que o PIB cres¢a acima de 3%

para que todas as pensdes cres¢cam ao ritmo da inflag&o.

Nos estudos prospetivos de Bravo (2012) e da Comissdo Europeia (2015a), o crescimento da
produtividade do trabalho previsto a longo prazo (entre 1,7% e 2% ao ano) ja é suficiente para
assegurar um défice do sistema de pensGes em 2060 ligeiramente abaixo do de 2013, se bem
que continua a persistir um défice. Mas esta evolucdo também é conseguida a custa de uma

queda da taxa de substituicdo do salario e do racio de beneficio.

Bravo (2012) simulou para Portugal, um aumento de 0,1 p.p. da produtividade do trabalho com
inicio em 2015 face ao cenario base (de crescimento de 1,5% a longo prazo) e obteve uma
melhoria do saldo de 0,46% sobre o PIB (+3330 milhGes euros), em 2060, e uma queda na
despesa em pensdes de 0,46% sobre o PIB. O crescimento da produtividade faz com que o PIB
e 0s salarios crescam mais rapidamente do que a despesa em pensdes, originando uma queda

quer da despesa em percentagem do PIB, quer do racio de beneficio. Assim, a melhoria do
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défice tem como aspeto negativo a perda de posi¢do relativa dos pensionistas na escala de

rendimentos da sociedade.

A extrapolacdo daquele resultado para incrementos maiores da produtividade ndo € linear,
porgue se 0 aumento da produtividade do trabalho for muito grande, o PIB pode crescer acima
de 2% e, logo, originar uma taxa de atualizacdo das pensdes superior, limitando a melhoria do
saldo do sistema. Sem considerar este efeito e a titulo ilustrativo, para que o défice do sistema
de pensdes em 2060 (21342 milhdes de euros) fosse nulo, seria necessario aumentar,

aproximadamente, a produtividade em 0,64 p.p. ((21342/3330)*0,1) face ao cenario base.

A Comissdo Europeia (2015a) faz um exercicio semelhante de simulagcdo de um aumento de
0,25 p.p. da produtividade do trabalho, analisando o impacto na despesa publica em pensdes em
percentagem do PIB. O resultado obtido para Portugal é uma queda de 1,0 p.p. na despesa em
pensdes sobre o PIB, o que constitui um dos maiores impactos entre 0s paises europeus. Este
resultado sugere que, de forma a reduzir o défice do sistema contributivo em 2060 (situado em
2,1% do PIB %), seria necessario um aumento da produtividade de sensivelmente 0,5 p.p., valor
préximo do obtido a partir de Bravo (2012).

O uso da TSU para promover emprego de qualidade

Se é verdade que o sistema de Seguranca Social beneficia com taxas de emprego elevadas, ele
pode também ser um instrumento de promocéao de emprego. Uma das formas de conseguir esse
objetivo é através de incentivos a criacdo de emprego, que ja existem hoje, como a reducdo da
TSU para as empresas que contratem jovens a procura do primeiro emprego ou desempregados

de longa durago, ou que permitem a permanéncia de trabalhadores com 65 ou mais anos.”

Devido ao elevado nivel de desemprego, no passado a redugdo da TSU abrangia mais situagdes
(OCDE, 2017). Em agosto de 2012 foi langado o programa Apoio a Contratacdo via Reembolso
da TSU ¥ que previa a reducdo desta taxa (em 100% ou 75%) para os empregadores que
contratassem jovens desempregados (entre os 18 e 0s 30 anos) hd mais de 12 meses, sendo que
teria de existir uma criacéo liquida de emprego. Em 2013 o programa foi revisto®, passando a

incluir jovens desempregados ha pelo menos 6 meses e jovens a procura do primeiro emprego

28 Note-se que ndo estamos a considerar o efeito sobre o racio contribuicdes / PIB. Sera de esperar que o
aumento da produtividade ndo afete este racio porque ird existir um aumento simultdneo das
contribuicoes e do PIB.

2 http://www.seg-social.pt/isencao-e-reducao-do-pagamento-de-contribuicoes1.

30 portaria n.© 229/2012 de 3 de agosto.

31 Portaria n.° 65-A/2013 de 13 de fevereiro.

DINAMIA'CET - IUL, Centro de Estudos sobre a Mudanga Socioeconémica e o Territorio
do Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-IUL)
Sala 2W4 - D | ISCTE-IUL — Av. das Forgas Armadas
1649-026 Lisboa, PORTUGAL
Tel. (+351) 210 464 031 / 210 464 197 | E-mail: dinamia@iscte-iul.pt | www.dinamiacet.iscte-iul.pt

22


http://www.seg-social.pt/isencao-e-reducao-do-pagamento-de-contribuicoes1

Fontes de financiamento e solugdes de reforma do sistema de pensdes portugués

hé& pelo menos 12 meses. Em fevereiro de 2013 também foi criado um programa similar para

desempregados com mais de 45 anos.*

Em julho de 2013, os programas de apoio ao emprego através da reducdo da TSU para jovens e
desempregados com mais de 45 anos foram fundidos num Gnico programa, tendo deixado de ser
exigido um periodo minimo de desemprego e foi estendido para abranger outros

desempregados, em especial os de baixas qualificacdes e com idades entre os 32 e 44 anos.®

Em julho de 2014, os incentivos referidos em cima foram fundidos num (nico programa,
denominado Medida de Estimulo ao Emprego, em que a reducdo da TSU foi substituida por um

subsidio monetario.*

No passado ja existiu reducdo da TSU para empresas que criassem postos de trabalho em
regides do interior. Adicionalmente, o Orgcamento de Estado de 2013 previa a isengdo de
pagamento da TSU para as pequenas empresas startups (ndo podiam ter mais de 20
trabalhadores e 18 meses de atividade) que contratassem trabalhadores com qualificacéo igual

ou superior ao nivel dois da Classificacdo Nacional de Qualificacoes.

O atual Ministro do Trabalho, da Solidariedade e da Seguranca Social, Vieira da Silva,
anunciou, em 2016, a intencdo de penalizar em sede de TSU as empresas que facam uso
excessivo de trabalhadores a termo. Em sintese, a utilizacdo deste tipo de incentivos constitui
uma forma da Seguranca Social promover a criacdo de emprego estavel, incentivando as
empresas que, ao aumentarem os seus trabalhadores, produzem externalidades que extravasam

0s seus beneficios privados.

Alguns autores vdo mais longe e propGem uma alteragdo do sistema de protecdo social, em
especial da componente de emprego. Sapir (2005) argumenta que o modelo mediterraneo nao sé
é ineficiente na criagdo de emprego, como assegura um baixo grau de equidade, isto é, de
reducdo da pobreza. Portugal € uma excecdo em termos de taxa de emprego porque tem uma
posicdo proxima do modelo Anglo-Saxdnico. Mas, em geral, na area mediterranea a legislagéo
de protecdo dos trabalhadores e, em menor grau, a generosidade do subsidio de desemprego
obstaculizam a criacdo de emprego, quer entre a populacdo mais nova, quer entre a populacao
perto da reforma. O modelo Conservador partilha o baixo grau de eficiéncia com o modelo
mediterraneo, mas em contrapartida tem um maior grau de equidade. E argumentado que os dois

modelos devem ser reformados no sentido de aumentar o incentivo ao emprego, reduzindo a

32 portaria n.0 3-A/2013 de 4 de Janeiro e Portaria n.% 97/2013 de 4 de Marco.
33 Portaria n.° 04-A/2013 de 18 de Junho.
34 portaria n.° 149-A/2014 de 24 Julho.
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protecdo legal dos trabalhadores, ndo sendo, todavia, claro qual o impacto destas medidas em

termos de equidade.

3.5. Solugdes do lado da receita e de novas fontes de financiamento
No futuro, a Seguranca Social ird necessitar de mais receitas, ndo s6 para cobrir 0s previsiveis
défices, mas também para melhorar o combate a pobreza entre 0s idosos € a taxa de substituicdo
entre o salario e a pensdo. Nenhuma forma de financiamento adicional sera perfeita, todas tém

0S Seus pontos positivos e negativos.

Os principais critérios a ter em conta na definicdo de novas fontes de receita sdo trés. O
financiamento deve ser obtido sem comprometer o crescimento econémico (critério de
eficiéncia), com uma justa reparticdo do esforgo contributivo (critério de equidade) e,
finalmente, a partir de fontes de receita estaveis, isto é, que ndo sejam muito sensiveis a redugao

da parcela dos salarios no rendimento nacional.

3.5.1. Subir a taxa de contribuicdo para a Seguranca Social
Como os reformados vao receber uma pensdo durante mais anos devido ao aumento da
esperanga média de vida, uma solucdo para que a pensdo ndo diminua serd aumentar as
contribuigdes para a Seguranga Social. Esta opcdo poderé ser necessaria tanto num sistema de
reparticdo como num de capitalizagdo. Reno e Lavery (2009) referem que o aumento das
contribuigdes pode ser feito de duas formas: de forma repentina, sempre que existir um

enfraquecimento da sustentabilidade, ou de forma gradual durante varios anos.

Mas a subida das contribuicdes dos trabalhadores e das empresas € uma proposta pouco
frequente. A principal razdo para tal prende-se com o efeito pernicioso que poderia ter no
emprego e na competitividade das empresas, por aumentar 0s custos salariais e 0S precos e,
assim, reduzir a competitividade da economia na exportacdo de bens e servicos e na atracdo de

IDE, o que, em ultima andlise, acabaria por reduzir o emprego.

Todavia, 0 aumento das contribuigdes das empresas pode ter um efeito pequeno na
competitividade da economia por duas razées. Em primeiro lugar, os salarios sdo apenas um de
muitos elementos da competitividade, e porventura nem o mais importante. Em segundo lugar,
0 mercado laboral tende a definir um salario bruto (incluindo as contribui¢des da empresa), que
ndo é afetado pelas contribuicBes para a Seguranga Social (da empresa ou do trabalhador). Dito

de outro modo, uma subida das contribuicGes das empresas acabaria por ser refletido, a médio
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prazo, numa reducdo do salério recebido pelo trabalhador, sem que isso afetasse o custo do

trabalho para a empresa (OIT, 2002).

Em termos da repercussdo da TSU no salério, temos de distinguir entre a taxa que recai sobre o
trabalhador e sobre a empresa. Uma segunda distingdo necessaria é se o trabalhador encara a
contribuicdo como um imposto ou como o pagamento de um seguro, que lhe trara beneficios no
futuro. Se assumirmos o Ultimo caso, a TSU sobre a empresa pode, como vimos em cima,
implicar a queda do salério do trabalhador no mesmo montante, nao trazendo qualquer custo
adicional para a empresa. O trabalhador aceita a reducao do salario porque recebe em troca um
seguro. O mesmo acontecerd no caso de uma subida da TSU para o trabalhador. O salario pago
pela empresa ndo se altera, uma vez que o trabalhador encara o aumento da TSU como um
beneficio diferido no tempo.

A situacdo é diferente se o trabalhador encarar a contribui¢do para a Seguranca Social como um
imposto. Com uma maior TSU sobre as empresas, num mercado de trabalho de concorréncia
perfeita, estas irdo oferecer um salério inferior aos trabalhadores, o que se traduz, em equilibrio,
num salério e nivel de emprego menores, com perda de bem-estar social. Se, em alternativa, o
aumento da TSU incidir sobre os trabalhadores, o resultado final sera igual, demonstrando que é
equivalente fazer recair a TSU sobre os trabalhadores ou sobre as empresas. Todavia, se
considerarmos um mercado de concorréncia imperfeita, a incidéncia da TSU tornar-se-a

relevante.

Por ultimo, o aumento das contribuigdes dos trabalhadores, apesar de ser apenas uma
transferéncia de rendimento para o periodo de reforma, pode afetar negativamente aqueles
trabalhadores que tém rendimentos baixos no presente. Para além disso, pode conduzir a uma
diminuigdo da poupanca voluntéria dos trabalhadores. Uma forma de colmatar o efeito negativo
das contribuicBes sobre os trabalhadores de menores rendimentos poderia ser através da
progressividade destas, isto &, os trabalhadores de maiores rendimentos suportariam uma taxa de
contribui¢do superior, tal como ocorre no Reino Unido. Isto aumentaria o cariz solidario e
redistributivo do sistema de pensdes, algo particularmente necessario em Portugal porque a

desigualdade salarial é elevada.

Assumindo que as contribui¢fes tém efeito nos salarios, numa economia aberta como a
Portuguesa é importante que as contribui¢fes para a Seguranca Social ndo sejam muito dispares
das da UE. Comparando com alguns paises com sistemas de pensdes similares ao Portugués,
observamos que o valor global da taxa afeta as pensdes se encontra ligeiramente abaixo da

média e proximo do de Franga, Alemanha e Grécia (Tabela 4).
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Tabela 4 — Taxa de contribuicéo obrigatéria para os sistemas de pensdes publico e privado

Trabalhador | Empregador | Total
Franca 9,8 11,45 21,25
Alemanha 9,5 9,5 19
Italia 9,19 23,81 33
Grécia 6,67 13,3 19,97
Portugal 6,4 13,8 20,2
Espanha 4,7 23,6 28,3
Média néo 7,71 15,91 23,62
ponderada dos 6
paises

Nota: OECD (2015) indica que em alguns casos é dificil separar a contribui¢do destinada as pensdes. Em Espanha é apresentada a
contribuigdo total (excluindo desemprego), enquanto para 0s outros paises apenas se apresenta a parte afeta as pensdes de velhice.
Fonte: OCDE (2015)

Se € questiondvel o aumento da TSU, é mais consensual o aumento da poupanca privada para a
reforma recorrendo ao sistema complementar (privado ou publico) ou a outros meios de
poupanca. Isto torna-se imprescindivel dada a reducdo previsivel da taxa de substituicdo da
pensdo publica. O facto de uma parte da populacdo vir a ter no futuro uma reducéo apreciavel de
rendimento na passagem & reforma é um problema social e macroeconémico, pois existird uma
gueda acentuada na procura agregada porque os pensionistas tém uma propensao a consumir
mais elevada do que os trabalhadores. A solugcdo passa por um maior alisamento do consumo ao
longo do tempo, reduzindo o consumo hoje e poupando mais. O incremento dos incentivos
fiscais a poupanca de longo prazo (como 0s que ja existem para os PPR) seria um contributo
assinalavel para aquele desiderato. No entanto, outros autores, como Rodrigues et al. (2016),
argumentam em sentido oposto e sdo da opinido que os beneficios fiscais aos PPR devem ser

eliminados e investidos no sistema publico de pensdes.

3.5.2. Reducéo da TSU compensada por outras medidas
A Comissdo Europeia (2014) sugere a reducdo da tributacdo e dos encargos sobre o trabalho,
incluindo a TSU, de forma a diminuir os custos das empresas, melhorar a sua competitividade e
criar emprego. A reducdo das contribui¢es dos trabalhadores e dos empregadores tem como
objetivo direto estimular a oferta e procura de trabalho, respetivamente. A Comisséo Europeia
(2014) salienta que o corte das contribuigdes aos trabalhadores tem sido direcionado para

grupos especificos, como os mais jovens e os desempregados. Por outro lado, na Bélgica, na
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Republica Checa, na Franga, na Espanha, em Malta, na Eslovaquia e no Luxemburgo, foram

reduzidas as contribui¢cdes dos empregadores.

Mas devido a pressdo sobre as finangas publicas durante e ap6s a crise da divida soberana da
area do Euro, a Comissdo recomenda que aquela redugdo seja compensada com o aumento da
tributacdo sobre outras bases menos negativas para o crescimento, tais como 0 consumo, a
propriedade ou os impostos verdes. Na mesma linha, Corréa de Aguiar (2015) sugere o
financiamento através do IVA para permitir uma reducdo da TSU sobre as empresas. A
Alemanha e a Franca reduziram a taxa contributiva em contrapartida do aumento do IVA. Na
Dinamarca existem formas alternativas de financiamento da Seguranca Social por via de
impostos indiretos (sobretudo IVA) gue permitem a existéncia de baixas contribuicdes para 0s
trabalhadores e empregadores. As contribuices dos trabalhadores e dos empregadores

dinamarqueses sdo ambas de 8% (16% na totalidade).

Em todo o caso, a margem de manobra em Portugal para adocdo desta estratégia é pequena,
tendo em conta que as taxas de IVA ja sdo das mais elevadas entre 0s paises europeus e que
uma eventual uniformizagdo das taxas do IVA para as diversas categorias de produtos teria
efeitos redistributivos adversos. De facto, a tributagdo indireta em percentagem do PIB ja é
elevada em Portugal (Tabela 5).

Em alternativa, Veludo (2009) sugere que se baixe as contribui¢cbes dos trabalhadores e das
empresas em compensacao da consignacdo de uma parte das receitas do IVA e do IRC. Segundo
calculos do autor, a consignacdo de 4% do IVA e de 5% do IRC permitiria diminuir as
contribuicBes para a Seguranca Social em 13 p.p., €, assim, os trabalhadores poderiam passar a

descontar 9% e os empregadores 12,5%.

Tabela 5 — Impostos diretos e indiretos em % do PIB (2015)

PT AE
Impostos diretos 10,88 12,53
Impostos indiretos 14,74 13,12

Fonte: Comiss&o Europeia (2015), Tax Reforms In EU member states

A substituicdo das contribui¢Bes por impostos como forma de financiamento pode permitir
estabelecer beneficios da Seguranca Social mais universais e igualitarios, mitigando
desigualdades no mercado de trabalho e promovendo uma maior inclusdo social. Existem, no

entanto, alguns aspetos menos positivos de tal movimento. Mendes (2017) argumenta que a
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reducdo da TSU compensada por aumento de impostos pode colocar em causa o principio da
contributividade, com consequéncias ndo antecipaveis sobre a natureza da Seguranca Social.
Por outro lado, o recurso a impostos sem uma alteracdo dos beneficios atribuidos pode nédo ser
sustentavel no longo prazo e contribuir para limitar a margem de manobra dos impostos
(sobretudo dos indiretos) enquanto estabilizadores automaticos (Comissdo Europeia, 2014b).
Finalmente, pode ocorrer um enfraquecimento da relacdo entre contribuigdes e beneficios, que

origine um aumento da evaséao contributiva e do trabalho néo declarado.
Reducédo da taxa de contribuigdo das empresas

A Comissdo Europeia (2012b) elabora uma simulagéo para avaliar o impacto a longo prazo de
uma reducdo da taxa de contribuicdo dos empregadores em nove paises (Dinamarca, Alemanha,
Espanha, Franga, Italia, Pol6nia, Eslovaquia, Suécia e Reino Unido). A simulagdo tem em conta
varios cendarios, nomeadamente a reducdo das contribuicdes das empresas para todos o0s
trabalhadores, para os menos qualificados, para os mais jovens (idades compreendidas entre 0s
15 e 0s 24 anos), para os mais velhos (idades compreendidas entre os 55 e 0s 66 anos), para 0s
mais jovens e mais velhos em simultdneo e, por Gltimo, para os trabalhadores com um
rendimento inferior a 60% do rendimento mediano nacional. Para cada um destes cenarios, é
assumido que a despesa publica aumenta em 0,1% do PIB e é financiada por um aumento do
IVA.

O estudo comega por focar-se nos resultados desta medida para a Franga, salientando que em
termos gerais ela refletir-se-ia huma redugéo dos custos laborais, podendo induzir um aumento
da procura de trabalho. Os salérios tenderdo a aumentar, 0 que incrementa a participacdo no
mercado de trabalho, reduz o desemprego e aumenta 0 emprego também pelo lado da oferta de
trabalho. Contudo, os trabalhadores ndo abrangidos por esta medida s@o prejudicados por via do
aumento do IVA, que implica um salario real menor. Isto pode diminuir os incentivos daqueles
para trabalhar, levando a reducdo da oferta de trabalho, e a salarios brutos maiores e, logo, a

menor procura de trabalho, com efeitos perversos no emprego.

Existem algumas particularidades associadas a cada um dos cenarios construidos. No caso de a
medida se focar nos trabalhadores mais velhos, o impacto no salario bruto e nos custos laborais
¢ o0 mais pronunciado de entre todos os cenarios. Isto acontece porque em média estes
trabalhadores tém sal&rios mais elevados e sdo mais qualificados. No caso de a solucéo abranger
apenas 0s mais jovens ou os menos qualificados, resultard num aumento da procura destes

trabalhadores, assim como um menor investimento em educagdo e formagdo. Em termos
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globais, a percentagem destes trabalhadores no total iria aumentar, o que se traduziria numa

reducdo da produtividade e dos custos laborais.

A composicao da forca de trabalho parece ter, assim, um papel determinante através da relagédo
com a procura de trabalho, num contexto em que quanto maior a qualificacdo dos trabalhadores,
maior o investimento das empresas, 0 que tenderd a acelerar a atividade econdémica. No longo
prazo, o foco da medida nos grupos mais vulneraveis, como 0s mais jovens ou Menos
qualificados, tendera a ter ganhos de emprego, mas a custa de uma menor produtividade,
investimento e crescimento econdmico, que s6 seriam mitigados com a adocdo de outras

medidas de qualificacdo da forga de trabalho.

Relativamente aos outros oito paises, os resultados dependem essencialmente da dimensdo dos
diferentes grupos de trabalhadores em cada pais. De qualquer modo, em todos o0s paises
verifica-se que quando a medida é destinada aos grupos mais vulneraveis (0s mais jovens ou 0s

menos qualificados), 0s ganhos em termos de emprego sdo maiores.

Com recurso a um modelo intertemporal de equilibrio geral, Pierrard (2004) confirma os
resultados obtidos na simulacdo acima para uma reducédo da taxa de contribuigdo das empresas.
Os efeitos sobre a procura de trabalho ndo sdo iguais para todos os trabalhadores porque a
procura de trabalhadores de menores rendimentos tende a ser mais elastica em relagdo aos
salarios. Assim, a reducdo das contribuigdes para os trabalhadores de menores rendimentos pode
ser mais eficiente no estimulo ao emprego. O impacto sobre o emprego pode ser ainda mais
favoravel se a diminuicdo das contribuicdes ocorrer para rendimentos ao nivel do saléario
minimo, que é rigido por definicdo. Uma medida desta natureza que almeje estimular o emprego
de trabalhadores de menores rendimentos, pode ter efeitos perversos na produtividade total da
economia e, por conseguinte, no emprego global, porque a economia ird dirigir-se para

atividades de baixos salarios e baixa produtividade do trabalho.

Neste sentido, o autor conduz uma simula¢do para a Beélgica com o objetivo de avaliar as
consequéncias de uma reducdo das contribui¢es dos empregadores no emprego, no bem-estar
dos individuos e na produtividade da economia. O autor chega a trés conclusdes principais.
Primeiro, os efeitos no emprego decorrentes de uma descida do salario minimo (por via da
reducdo da TSU para estes trabalhadores) ocorreriam, num periodo entre dois a trés anos, por
via de menor destruicdo de emprego ao inves de criacdo de emprego. Segundo, a reducdo do
salario minimo cria dez vezes mais emprego, sobretudo para os trabalhadores de menores
rendimentos, do que o emprego destruido para os trabalhadores de maiores rendimentos.

Terceiro, a produtividade total da economia diminuiria. Assim, esta solu¢do deve ser encarada
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como uma medida de curto prazo, pois diminui a destruicdo de empregos menos produtivos,
sendo necessarias politicas complementares com énfase na criagdo de empregos mais

produtivos.

De facto, é de esperar que o fator custo seja mais importante para explicar o desemprego das
pessoas menos qualificadas e com baixos salarios, justificando, assim, uma reducdo da TSU
direcionada para estes trabalhadores (Comissdo do LBSS, 1998). Esta reducdo pode também
aliviar as Instituicdes Particulares de Solidariedade Social que empregam muitos trabalhadores

com salario minimo.
Reducéo da taxa paga pelos empregados compensada pela subida do IVA

Capéu et al. (2008) simulam para a Bélgica os efeitos de uma diminuicdo da taxa de
contribuigdo paga pelos empregados compensada por um aumento dos impostos indiretos
(IVA). Em teoria esta medida diminuiria as distor¢cdes no mercado de trabalho e o desemprego,
mas 0s autores reconhecem que a evidéncia empirica tem mostrado alguma ineficacia deste tipo
de medida, nomeadamente por ndo resolver o elevado desemprego no curto prazo. A longo
prazo, os autores salientam ainda que esta medida pode ter efeitos nulos nos custos de trabalho
e, por conseguinte, na procura de trabalho, na medida em que o0 aumento dos impostos indiretos
tendera a delinear um processo de negociacdo de salarios mais elevados. Outro problema
apontado resulta do cariz regressivo desta medida, algo também sublinhado pela Comissao
Europeia (2012b). Na verdade, os principais prejudicados com uma medida desta natureza sdo
0s atuais pensionistas e outros agentes inativos, pois ndo podem beneficiar da diminuicdo da
taxa de contribuicdo e ainda suportam um aumento generalizado do preco dos bens e servicos

decorrente do incremento dos impostos indiretos.

De uma forma geral, a literatura empirica sobre os efeitos da reducdo das contribuigdes de
trabalhadores ou empresas, compensada por um aumento de impostos sobre o consumo, nao
aponta para impactos gerais positivos no emprego e na inclusdo social, mas sublinha efeitos
negativos na distribuicdo de rendimento, porque as despesas em consumo Sd80 uma parte
proporcionalmente maior do orcamento das familias com menor rendimento (Comissdo
Europeia, 2015¢). Medidas direcionadas para os trabalhadores em risco poderdo ser mais Uteis

para elevar os seus niveis de emprego.
O caso Portugués: reducédo da TSU para as empresas e subida para os trabalhadores

Neste contexto, 0 governo portugués apresentou em 2012 uma estratégia inédita no contexto
internacional, que envolvia uma redugéo da taxa de contribuicdo das empresas (de 23,75% para
18%) e, em contrapartida, um aumento das contribuicdes dos trabalhadores (de 11% para 18%).
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Em termos liquidos, existiria um aumento das contribuices globais para a Seguranga Social (de
34,75% para 36%). O objetivo passava por mitigar os elevados niveis de desemprego,
assumindo que a reducgdo dos custos das empresas estimularia a procura de trabalho. Isto seria
também uma forma de melhorar a competitividade externa da economia, num contexto em que a

desvalorizacdo cambial ndo era uma opcao.

Aguiar-Conraria et al. (2012) analisaram o impacto desta alteracdo no emprego, tanto a nivel
tedrico como empirico. A nivel tedrico, os autores concluem que os efeitos sdo ambiguos e
dependem dos pressupostos sobre o funcionamento do mercado de trabalho e a fonte de rigidez
salarial. A nivel empirico, recorrem a um estudo econométrico com dados agregados de
diversos paises e concluem que aquela medida implicaria uma reducdo do emprego, uma
diminuicdo da populacdo ativa e um aumento do peso do desemprego de longa-duracdo no

desemprego total.

A proposta de 2012 ndo chegou a ser adotada, mas em 2014 foi implementada uma medida
excecional de reducdo da TSU das entidades empregadoras de 23,75% para 23%, referentes as
remuneracdes dos meses de novembro de 2014 a janeiro de 2016 (Decreto-Lei n.° 154/2014, de
20 de outubro). Para usufruir desta reducédo o trabalhador teria de ter recebido um salario igual
ao minimo entre janeiro e agosto de 2014. O objetivo da Lei era proteger 0 emprego do impacto
da atualizagdo da Remuneragdo Minima Mensal Garantida (RMMG). O facto da reducdo da
TSU apenas se aplicar a contratagGes anteriores a publicacdo da Lei, faz com que nédo crie
incentivo para a contratagdo de trabalhadores ao salario minimo. Em sentido contrario, a Lei ndo
reduz os custos salariais das empresas que facam novas contratagdes ao salario minimo,
limitando o seu efeito sobre a criagdo de novo emprego. A este respeito, OECD (2017)
argumenta que, para estimular a procura de trabalho, designadamente das PME, a medida devia

ser estendida a todos os trabalhadores, e ndo apenas aos trabalhadores ja contratados.

Em resultado do aumento previsto para o salario minimo em 2016, foi aprovada em 2015 uma
nova medida excecional de apoio ao emprego em moldes muito similares a de 2014. As
empresas tinham uma redugdo da TSU em 0,75 p.p. (de fevereiro de 2016 a janeiro de 2017)
para os trabalhadores contratados até ao final de maio de 2014 e que a 31 de dezembro de 2015
tenham uma remuneracdo mensal compreendida entre o salario minimo de 2015 e o de 2016.
Em suma, tendo em conta as duas medidas, existiu uma reducdo temporéria da TSU a cargo das

entidades empregadoras em 0,75 p.p. de novembro de 2014 a janeiro de 2017.

A medida de redugdo temporéaria da TSU em 2015 e 2016 foi justificada com o aumento do

salario minimo, que registou um incremento real de 3,6% e 4,3%, respetivamente, valores
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significativamente acima do aumento médio ocorrido entre 2000 e 2010, 1,6%. Apesar do
aumento da remunerac¢do minima poder ter um efeito negativo na criacdo de emprego, este nao é
claro quando olhamos simplesmente para a relacdo entre o salério minimo real (deflacionado
pelo IPC com base em 1999) e o numero de trabalhadores por conta de outrem (Figura 3).
Todavia, se atendermos a existéncia de dois periodos distintos, de 2000 a 2008 e de 2009 a
2016, é possivel vislumbrar uma relacdo positiva (ndo-linear) entre o salario minimo e o
emprego. Também se observa uma associagao positiva entre a remuneragdo minima garantida e
a percentagem de trabalhadores que aufere esta remuneracdo (Figura A. 1). Este facto pode
dever-se a que quando o salario minimo aumenta, os trabalhadores que antes ganhavam acima
daquele sal&rio passam a receber 0 minimo, porque as empresas ndo conseguem subir 0s seus
salarios.

Figura 3 — Relagdo entre o salario minimo e o emprego total por conta de outrem
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Fonte: Salario minimo nominal: DGERT/MTSSS, PORDATA. Salario minimo deflacionado pelo IPC, este obtido
junto do INE. Trabalhadores por conta de outrem: INE/PORDATA.

Naturalmente, que a percentagem de trabalhadores a receber o salario minimo também pode
aumentar em periodos de menor crescimento econdmico. De facto, observamos no periodo

2000-16 uma relagdo ligeiramente negativa entre aquelas duas varidveis (Figura A. 2).

A forma mais completa de analisar o efeito do salrio minimo na criagdo de emprego, bem
como o efeito da medida de reducdo da TSU, seré tendo em conta a evolugdo do PIB. Para tal,

iremos usar uma regressdo em que a variavel dependente é o emprego (Emp,) e as variaveis
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explicativas s&o o salario minimo real (SM,) e o PIB real (PIB,).* No sentido, de estudar o
efeito da reducdo da TSU, introduzimos uma variavel de interacdo entre o salario minimo e uma
variavel binaria (D;) que assume o valor um para os anos 2015 e 2016, precisamente aqueles

onde verificou a reducdo daquela taxa. A equacdo sera entdo:
Empt = ﬁl + ﬁZSMt + ﬁ3PIBt + ﬁ4SMt * Dt + gt.

Espera-se que o efeito do salario minimo no emprego seja negativo (8, < 0) e o efeito do PIB
seja positivo (B3 > 0). Também é expectavel que o efeito negativo do salario minimo no
emprego seja menor nos anos de 2015 e 2016 devido a reducao implementada na TSU, ou seja,

espera-se que 3, seja positivo.

A estimacdo da equacdo para o periodo 2000-16 indica que um aumento de 1% no salério
minimo reduz o emprego em 0,33% (Tabela 6). Este efeito foi menor em 0,0099% nos anos de
2015 e 2016 devido a reducéo da TSU. O impacto da reducdo das contribui¢bes das empresas é
estatisticamente significativo, ainda que relativamente pequeno, mas ndo podemos ignorar que a
reducdo na taxa também foi pequena. De referir que, tal como esperado, o PIB tem um efeito
positivo na criacdo de emprego, com uma elasticidade de 0,67%. Estas estimativas apresentam a

limitagdo de se basearem num ndmero reduzido de anos.

Tabela 6- Fatores explicativos do emprego

Variaveis explicativas Varidveis dependentes
Emprego total Emprego com salario | % de trabalhadores
minimo com salério minimo
Salario Minimo -0.3351*** 7.5590%*** 7.9029***
(0.1037) (1.2234) (1.2549)
PIB real 0.6767*** -2.8111 -3.5881
(0.1827) (2.5585) (2.6243)
Salario Minimo * Var. | 0.0099** 0.0513 0.0426
Binéria (0.0034) (0.0499) (0.0512)
Constante 1.9999 -4.283 -0.5169
(1.9967) (28.8795) (29.6225)
R2 0.5669 0.8389 0.8391
F 5.6742 19.1050 19.1247
(significancia) (0.0104) (0.0001) (0.0001)
N.° de observacbes 17 15 15

Nota: as varidveis estdo expressas em logaritmos neperianos. A variavel binaria assume o valor 1 nos anos 2015 e 2016. Entre
paréntesis encontram-se o desvio-padréo. *** - significancia estatistica a 1%, ** - significancia estatistica a 5%. Fonte: elaborado
pelos autores.

35 As varidveis estdo definidas em logaritmo neperiano.
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Vejamos, agora, o efeito do salario minimo no nimero de trabalhadores que auferem este salério
usando uma equacdo idéntica a anterior. As estimativas indicam que um aumento do salério
minimo em 1% origina um aumento do numero de trabalhadores com salario minimo em 7,5%
(Tabela 6). Apesar deste efeito parecer muito elevado, podendo estar a ser empolado pelo
periodo temporal especifico em estudo, indica claramente que as empresas tém dificuldade em
aumentar os salérios que estdo acima do minimo ao mesmo ritmo que o salario minimo. A
reducdo temporaria da TSU em 2015 e 2016 ndo teve um efeito estatisticamente significativo no
nimero de trabalhadores com remuneracdo minima. Um dos fatores explicativos para a
insignificancia da medida podera estar no facto de ter sido desenhada para afetar apenas os
trabalhadores ja com emprego. Interessantemente, o crescimento do PIB leva a uma reducéo dos
trabalhadores com salario minimo (apesar de o efeito ndo ser estatisticamente significativo),
indicando que esta serd uma via sustentavel para incrementar o nivel remuneratério dos
trabalhadores. Os resultados sdo globalmente idénticos quando se usa como variavel dependente

a proporc¢ao de trabalhadores com salério minimo (Tabela 6).

3.5.3. Alargar a base de contribuicGes e as fontes de receita
Tém sido propostas vérias alternativas para alargar as receitas da Seguranga Social,
designadamente a taxagdo do Valor Acrescentado Bruto (VAB), do volume de negdcios, do
fator capital, das grandes fortunas, das transagdes financeiras internacionais (Taxa Tobin), ou de
produtos com externalidades negativas (designadamente, alcool e tabaco). Tendo em conta que,
atualmente, os impostos ja financiam o SPSC e o Sistema Previdencial, em caso de défice, o que
iremos discutir de seguida é até que ponto os impostos devem aumentar o seu contributo no
financiamento do Sistema Previdencial, tendo em conta que qualquer aumento de impostos pode

originar um incremento da evas&o fiscal.
Contribuic&o de todos os rendimentos das familias

Uma opcéo seguida por diversos paises, associada a tendéncia de universalizacdo do sistema,
tem sido o uso de impostos diretos para financiar a Seguranga Social. A Contribui¢cdo Social
Generalizada (CSG) em Franca, introduzida no inicio dos anos noventa, ¢ um bom exemplo
disso, constituindo um auténtico imposto sobre todos os residentes e todas as fontes de
rendimento (capital, trabalho e, inclusivamente, as prestagfes sociais, com excec¢do das mais
baixas).*® Em concreto, a base de incidéncia inclui rendimentos do trabalho (salarios do sector

publico e privado, incluindo rendimentos variaveis), rendimentos de substituicdo (pensées de

36 Vamos basear os proximos paragrafos em Cichon et al. (2004).
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velhice e invalidez, subsidios de desemprego, pensdes de reforma antecipada e prestacdes de
doenca, de maternidade e de acidentes de trabalho) e rendimentos de ativos financeiros (ganhos

de capital, seguros de vida, dividendos, mais valias, entre outros) - Cichon et al. (2004).

Esta contribuicdo destina-se a financiar a Seguranga Social na sua vertente contributiva e ndo
contributiva, que em Franca inclui o sistema de satide.*” A CSG néo é alocada ao Orcamento de
Estado, mas sim ao financiamento da Seguranca Social (saude, pensdes e apoio a familia), dai

gue assuma um cariz contributivo.

Ainda segundo Cichon et al. (2004), aquando da sua criacdo, em 1991, o valor da contribuicdo
foi fixado em 1,1% (taxa flat), compensado por uma diminuigdo de 1,05% das contribui¢des
destinadas a pensfes de velhice. Depois dessa data, a taxa foi aumentada diversas vezes, quase
sempre com reduc@es equivalentes nas contribui¢Bes para a salde. Atualmente, a taxa mantém-
se nos 7,5%, estando alocada a diversas contingéncias: 1,1% para o fundo de beneficios a

familia, 1,3% para pens@es de velhice e 5,1% para a saude.

As vantagens de uma contribui¢do deste tipo sdo a inclusdo de forma solidaria de todos os
rendimentos no financiamento da Seguranga Social e a diversificacdo das suas fontes de
financiamento, tornando-as menos vulneraveis ao ciclo econdémico e a mudancgas estruturais na
economia, como a reducdo do peso dos salarios no rendimento nacional. Apesar da CSG
corresponder a aplicacdo de uma taxa igual para todos os residentes, esta tem alguns efeitos
redistributivos na sociedade. Primeiro, a solidariedade social é financiada de forma equitativa
por todos os rendimentos, incluindo os ganhos de capital, fazendo com que no caso destes a
contribuicdo recaia mais sobre os grupos de maior rendimento. Segundo, existem reducdes nas
outras contribui¢des sociais (por exemplo, nas que os trabalhadores fazem para a satde), o que
tem resultado num aumento dos salarios liquidos e num esfor¢o contributivo superior dos
individuos de maiores rendimentos. Finalmente, a contribuicdo incide sobre as populagdes ativa

e ndo ativa.

Pelo contrario, a CSG, que na pratica é um imposto sobre o rendimento, pode ser criticada
porque ndo € progressiva, reduz a poupanga, reduz o incentivo para trabalhar e leva a fuga de
capitais (Comissao do LBSS, 1998).

Alguns membros da Comissdo do LBSS (1998) defendem a aplicacdo de tal medida, mas
apenas para financiar a componente de solidariedade e de politicas de emprego e formacédo

profissional. Corréa de Aguiar (2015) também advoga a aplicacdo de uma taxa de contribuicao

37 A Contribuicdio funciona como uma taxa de imposto de 7,5% para a maioria das fontes de rendimento,
com taxas reduzidas para os desempregados e pensionistas e taxas mais elevadas para certos ganhos de
capital.
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sobre a globalidade dos rendimentos, sobretudo destinada a amortizar a divida implicita do
sistema. O langamento de uma CSG ¢é na pratica um aumento dos impostos diretos sobre as
familias. Isto significaria em Portugal uma convergéncia com a EU-17 no que respeita ao peso

da tributacéo direta sobre as familias no PIB (Tabela 7).

Tabela 7 — Divisdo entre impostos diretos as empresas e as familias (2012, % PIB)

Portugal UE17 — média ponderada

Impostos diretos totais 9,4 12,7

Impostos diretos 59 9,2

pessoais

Impostos diretos 2,8 2,4

empresariais

Outros impostos 0,7 1,0

diretos

Fonte: Comissdo Europeia, dados sobre impostos.

Tributac&o de alguns rendimentos em especial

Rosa (2016) sugere a criacdo de uma sobretaxa sobre os lucros distribuidos, na medida em que a
distribuicdo avolumada de dividendos tende a descapitalizar as empresas e a comprometer o
investimento e a criacdo de postos de trabalho. Outra sugestdo passa pela criagdo de uma
sobretaxa sobre as mais-valias em bolsa, as quais estdo atualmente sujeitas a uma taxa maxima
de 28%, que contrasta com a taxa maxima de 48% sobre os rendimentos do trabalho. Os

investimentos bolsistas de curto prazo devem ser particularmente tributados.
Tributac&o do fator capital

Coelho (2014) sugere que se inclua o fator capital no financiamento da Seguranga Social devido
a crescente importancia de empresas intensivas em capital e conhecimento e também para nao
discriminar as empresas intensivas em trabalho que geram mais emprego. Rosa (2013) sugere a

taxacgdo da parcela dos lucros superiores a meio milh&o de euros

Atualmente, o fator capital ja financia a componente ndo contributiva da Seguranga Social
através do seu contributo para os impostos. Assim, a questdo que se coloca € se o capital deve
aumentar a sua contribuicdo e financiar também a componente contributiva da Seguranca

Social.

Inicialmente, vamos assumir que se estabeleceria uma contribuigéo adicional sobre os lucros das
empresas. Em primeiro lugar, esta tributagéo teria a vantagem de incidir apenas sobre empresas
viaveis. Todavia, se como é normal a oferta de capital depender positivamente da taxa de

remuneracdo do capital, os detentores deste fator produtivo véo exigir uma maior remuneracio
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antes de impostos para compensar o imposto adicional. O mercado acabara por equilibrar-se
numa taxa de remuneracdo superior, mas onde o montante de capital transacionado sera menor,
com impacto negativo no investimento. Outro elemento que pode levar a reducdo do
investimento é o facto de muitas empresas investirem com base nos lucros retidos, que

diminuiriam com uma tributacdo adicional sobre o capital.

A situacdo mais tipica huma pequena economia aberta, como a portuguesa, em que o capital é
maovel em termos internacionais, é que a oferta de capital seja completamente elastica ao nivel
da taxa de remuneracdo internacional, isto é, desde que seja paga uma remuneracao equivalente
a dos outros paises, a oferta de capital é praticamente infinita. Neste caso, o lancamento de um
imposto sobre o capital aumenta na mesma proporcdo a remuneracdo bruta para que a
remuneracdo liquida se mantenha igual a internacional. Os detentores de capital continuam a
receber a mesma remuneracdo liquida, sendo os utilizadores de capital quem acaba por pagar
mais e por procurar menos capital (Pereira et al., 2012). Fica, assim, demonstrada a dificuldade
em tributar o capital num mundo com liberdade de circulacdo de capital, onde as empresas
concorrem no mercado internacional pela obtencdo de capital. A atragdo de IDE, que tem sido
ao longo dos anos, um instrumento de modernizacdo da economia portuguesa, sobretudo o
dirigido a area industrial, poderia vir a ser prejudicada com o aumento da tributacdo sobre o

fator capital.

A tributacdo dos lucros ira também ter impacto nos precos dos produtos finais ao consumidor
(Ribeiro, 1995). As empresas incluem no seu custo total um lucro “normal” que remunera o
trabalho e o risco do empresario, sendo esta componente independente do nivel de produgdo. O
aumento do imposto sobre os lucros aumenta a componente do lucro nos custos para compensar
0 empreséario pelo imposto adicional que tera de pagar. Assim, hd um aumento do custo médio
de producdo e, num mercado de concorréncia perfeita, algumas empresas acabam por encerrar
porque os lucros séo negativos, levando a uma reducdo global da oferta, com impacto na subida
do preco a longo prazo. O resultado sera muito semelhante num mercado de concorréncia

monopolista.
Tributacéo do VAL

Pelas mesmas razdes do que Coelho (2014), Rosa (2013) sugere que as contribui¢cdes das
empresas deveriam passar a depender do Valor Acrescentado Liquido (VAL) (que inclui a

remuneracéo do capital) e ndo somente das remuneracdes.®

% A consideragdo do VAL em vez do VAB tem a vantagem de colocar as amortizagdes (que refletem os
investimentos efetuados) fora da base contributiva.
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Em particular, Rosa (2015 e 2016) apresenta um novo sistema de calculo das contribuicdes em
dois momentos. No primeiro, os trabalhadores e as empresas manteriam as contribuicGes atuais.
No ano seguinte, seria apurado um montante correspondente a uma taxa contributiva sobre o
VAL (eventualmente em torno dos 7/8%). Caso este montante fosse superior ao pago sobre as

remuneragdes no ano anterior, a empresa teria de pagar o remanescente.

As propostas de Eugénio Rosa e Miguel Coelho correspondem a uma alteracdo filoséfica do
sistema, onde as contribuicdes deixariam de estar ligadas ao fator trabalho. Alguns colocam
como objecdo de partida a esta alteracdo o facto de o capital ndo receber pensdo e nao ficar
desempregado, e por isso ndo fazer sentido que também financie o sistema contributivo
(Comissdo do LBSS, 1998). A tributacdo de todos os rendimentos, e ndo apenas dos com
origem no trabalho, quebra a légica de que as contribui¢cBes funcionam como uma forma de
constituir um seguro que substitui o rendimento do trabalho em periodos de inatividade do
trabalhador. Em termos praticos, existe a dificuldade de saber a que trabalhadores seriam afetas
as contribuicbes baseadas no valor acrescentado ou no capital, podendo ser afetas ao SPSC ou
usadas para creditar a pensdo de cada trabalhador num montante fixo, entre outras opcdes

possiveis.

A queda progressiva das remuneracdes em percentagem do VAL nos ultimos anos sugere que
h& uma parte crescente da riqueza criada isenta de contribui¢es para a Seguranca Social.
Também existe uma desigualdade setorial, com os setores capital-intensivos a contribuirem, em
proporcdo do VAL, menos do que os setores trabalho-intensivos. O VAL é uma base de calculo
das contribuigbes mais estavel e consistente do que as remuneragdes, ndo premiando as
empresas que criam poucos postos de trabalho ou despedem trabalhadores. Assim, as empresas
que hoje contribuem pouco aumentariam a sua contribuicdo, fazendo com que o montante
global de receitas aumentasse, sem que as empresas que hoje j& tém uma contribuicdo justa
vissem o seu esforgo aumentar. Existiria, assim, uma distribuicdo mais justa dos encargos pelas
empresas. Corréa de Aguiar (2015) acrescenta que um sistema de financiamento baseado no
valor acrescentado poderia beneficiar diretamente dos aumentos de produtividade decorrentes

do progresso tecnolégico nas empresas intensivas em capital.

E verdade que as empresas capital-intensivas, no atual sistema, ndo contribuem muito para a
Seguranca Social, mas estas, em regra, pagam salarios mais elevados e a sua atividade tem

efeitos multiplicadores sobre a economia.

O facto de as contribuigbes para a Seguranca Social passarem a incidir sobre o valor

acrescentado em vez de sobre as remuneracgdes tem impactos mais subtis do que a tributacdo
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direta do fator capital, que vimos acima. Uma das razdes é que o objetivo de tal alteracdo seria
obter 0 mesmo montante global de contribuicbes do que através da incidéncia sobre as
remuneracfes. Para analisarmos este tema, vamos usar um exemplo (Tabela 8), em que uma
empresa labora com uma maquina que custa anualmente 10.000 euros e tem uma vida Util de
um ano. O Unico custo adicional ¢ um trabalhador que representa uma despesa de 10.000 euros
por ano mais a contribuigdo para a Seguranca Social, 2.375 euros, totalizando 12.375 euros. As
vendas anuais da empresa sdo 30.000 euros, originando um lucro antes de impostos de 7.625
euros (deduzindo a amortizacdo integral da maquina). O Valor Atual Liquido (VAL), que

corresponde a soma das remuneracdes e lucros liquidos de amortizages, totaliza 20.000 euros.

Vamos agora assumir que as contribuicfes para a Seguranca Social passam a incidir sobre o
VAL. Como este indicador antes de se considerar a contribuicdo continua a ser 20.000 euros, a
taxa social a cargo da empresa poderia baixar para 11,875% para se continuar a arrecadar o
mesmo montante de contribuicBes que anteriormente, 2.375 euros. O lucro do empreséario
continuaria a ser 7.625 euros, uma vez que 0S Seus custos permaneceriam 0S MESMOS.
Interessantemente, a taxa de lucro, o récio entre o lucro e o investimento na maquina, mantém-
se em 76.25% (7.625 / 10.000).

A diferenca mais substancial é que o prego relativo do trabalho em relagdo ao capital diminuiu.
Quando as contribui¢fes incidiam sobre as remuneracdes, 0 empresario contabilizava um custo
de 12.375 euros por cada trabalhador e um custo de 10.000 euros por cada maguina. Apos a
alteracdo no sistema de contribuicdes, o custo de um trabalhador e de uma maquina passou a ser
igual, 10.000 euros. Naturalmente, existem implicacBes na escolha entre capital e trabalho, pois
0S empresarios passam a optar por usar mais trabalhadores, com consequéncias positivas na
criacdo de emprego. Em contrapartida, esta escolha acarreta uma diminui¢do do racio capital-
trabalho e da modernizagéo das empresas, com implicagfes negativas a médio-longo prazo no

crescimento da produtividade do trabalho e do emprego (Cichon et al., 2002).

Se fosse fixada uma taxa sobre o valor acrescentado igual para todas as empresas, aconteceria
que algumas seriam beneficiadas e outras prejudicadas face a situacdo atual. Os setores mais
capital-intensivos iriam ver 0s seus custos aumentar e os lucros diminuir, causando uma saida

de capital em direcdo aos setores menos capital-intensivos.
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Tabela 8 — Exemplo do impacto das contribuicdes sobre o VAL

Contribuicdo de 23,75% sobre as | Contribuicdo de 11,875%
remuneragoes sobre o VAL
Custo da maquina 10000 10000
Custo do trabalhador 12375 10000
Vendas 30000 30000
Lucro (Vendas - custo do trabalhador | 7625 10000
e da maquina)
VAL (Lucro + Remunerac6es) 20000 20000
Contribuicdes para a SS 2375 2375
Lucro apés contribui¢des para a SS 7625 7625
Taxa de lucro (Lucro [/ custo | 76,25% 76,25%
maquina)

Fonte: elaboragéo dos autores

Cichon et al. (2002) déo o exemplo da Alemanha, onde a literatura tem salientado que a adogéo
de uma medida desta natureza faria diminuir os custos de muitas industrias transformadoras e
do proéprio Estado, por oposi¢do a um aumento dos custos de empresas ligadas a energia, agua,
refinacdo de petréleo, habitagdo, agricultura e instituicBes financeiras. Em termos globais,
estudos empiricos demonstram que esta solucdo teria apenas efeitos marginais positivos no
crescimento do emprego e do produto, 0 que representa um estimulo pouco entusiasmante para

uma alteragdo deste calibre no sistema de financiamento da Seguranca Social.

Uma solucéo desta natureza deverd ter conta que a tecnologia estd em constante mutagéo, tendo
impactos diretos e indiretos nos mercados de capitais e de trabalho, o que pode comprometer a
sua implementacdo (Cichon et al., 2002). Outra raz&o porque esta proposta tem sido afastada da
agenda politica nos ultimos anos é que a globalizacdo econémica nédo a favorece, na medida em
gue as empresas intensivas em capital apresentam uma grande mobilidade, podendo sair para

paises onde tenham menor rentabilidade.

Esta medida teria efeitos similares ao IVA, causando por esta via um aumento dos precos e
reducdo dos rendimentos reais (Cichon et al., 2002). Tal como aquele imposto, as contribuicdes
sobre 0 VAL seriam regressivas, porque os trabalhadores de menores rendimentos canalizam
uma maior parte dos seus rendimentos para 0 consumo, tendo por isso que suportar uma maior

carga fiscal (via incremento dos pregos) do que os trabalhadores de maiores rendimentos.
IVA sobre certos produtos e outros impostos

O aumento do IVA para financiar a Seguranca Social é reconhecido pela Comissdo do LBSS
(1998) como a forma de financiamento mais plausivel, apesar de ter impacto nos precos e de ser
uma medida regressiva. Veludo (2009) questiona se é legitimo que sejam os consumidores de

bens e servicos a contribuir para os beneficidrios da Seguranga Social.
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Rosa (2013) propfe a consignacdo de uma parte dos impostos sobre o alcool e o tabaco a
Seguranga Social, sendo uma das razdes para tal o facto de estes produtos estarem associados a
doencas que contribuem para reformas prematuras. Estes impostos ndao sé permitiriam aumentar
a receita, como contribuiriam para desincentivar comportamentos com efeitos negativos para o
individuo e com externalidades negativas para a sociedade. Do mesmo modo, Corréa de Aguiar
(2015) sugere a tributacdo de bens com externalidades negativas como forma de financiar a
divida implicita do sistema de pensdes. Ferraz e Vieira (2001) acrescenta a possibilidade de uma
taxa sobre o consumo de produtos de luxo, a taxacdo das fortunas e da poluicdo (ecotaxas).
Reno e Lavery (2009), referindo-se ao caso dos EUA, propSem que se alargue as fontes de
financiamento da Seguranca Social para passarem a incluir ganhos com valorizacdo da
propriedade, herancas de propriedades, e fringe benefits pagos pelas empresas, como seguros de
salde. A inclusdo destas fontes de rendimento iria fazer com que os individuos de maior
rendimento passassem a contribuir mais. A tributacdo das transa¢des financeiras internacionais é
também frequentemente referida como uma possivel fonte de financiamento da Seguranca

Social.

Em todo o caso, deve-se ter sempre em conta que o0 impacto dos diferentes impostos no
crescimento econdémico é diferenciado (Comissdo Europeia, 2012b). Em termos de impacto
negativo, do maior para o menor, temos o IRC (devido a mobilidade do capital), o IRS,
impostos indiretos e impostos sobre a propriedade. Além disso, deve ter-se em consideracao que
qualquer substituicdo de impostos diretos por impostos indiretos tende a ser regressiva, na
medida em que os beneficiarios de transferéncias sociais (como pensionistas, desempregados e
incapacitados) ndo beneficiam da reducdo dos impostos sobre o trabalho e pagam taxas
superiores nos bens que consomem. Em economias abertas, a substitui¢cdo de impostos diretos
sobre o trabalho por impostos indiretos pode ser encarada como tendo efeitos similares a
desvalorizagdo cambial: os bens importados encarecem devido as taxas mais elevadas sobre o
consumo, ao mesmo tempo que a reducdo dos impostos sobre o trabalho reduz o seu custo (0s
trabalhadores estariam dispostos a trabalhar por um salario bruto menor), estimulando as

exportacoes.
Impostos Verdes

Hé& ainda a possibilidade de se recorrer aos impostos verdes (ecotaxas), 0s quais em todo o caso
sdo de dificil implementacdo. Os impostos verdes (ou ambientais) procuram desincentivar
atividades poluentes e a utilizacéo de bens poluentes (como os combustiveis) e tendem a incidir

sobre a energia, 0s transportes, a polui¢do e outros recursos. Assim, estes impostos tém dois
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efeitos positivos: promovem a prote¢do do ambiente e contribuem para o aumento do PIB e do

emprego, ainda gue este efeito seja mais controverso.

Um aumento dos impostos verdes (designadamente sobre o combustivel, eletricidade e
aguecimento), em contrapartida da diminuicdo dos impostos sobre o trabalho, pode favorecer a
producdo e o uso de bens menos poluentes e a criacdo de emprego na producdo destes bens. Os
impactos sociais dependem da existéncia de alternativas (por exemplo, disponibilidade e custo
de transportes publicos), mas em regra 0s impostos verdes tendem a ser regressivos, porque as
despesas sobre as quais incidem sdo mais importantes em termos relativos para as familias mais
pobres. No que respeita aos impostos sobre o combustivel em particular, aquelas familias sdo
mais prejudicadas porque vivem na periferia das grandes cidades e possuem viaturas mais

velhas e menos eficientes do ponto de vista energético.

A Comissdo Europeia (2012b) salienta ainda que estes impostos representam pouco no total das
receitas fiscais (em torno dos 6,5%), existindo alguma margem para que possam ser
incrementados, em compensacdo de uma diminuicdo das contribuices dos empregadores. Isto
reduziria os custos laborais, estimularia a procura de trabalho e impulsionaria a transicdo para
uma economia mais sustentavel, ndo obstante os efeitos no emprego e no PIB poderem ser

pequenos (Comissdo Europeia, 2012Db).
Impostos sobre o patrimoénio

Os impostos sobre o patrimonio sdo aqueles que tém menor efeito negativo sobre o crescimento
econémico, uma vez que ndo afetam decisdes de producéo ou de oferta ou procura de trabalho.
Em 2012, o nivel de impostos sobre imdveis em Portugal era significativamente abaixo da
média da UE17, o que nos leva a sugerir que estes impostos poderiam ser uma boa alternativa
para financiar a Segurancga Social (Tabela 9). Na realidade, o Governo criou em 2017 um novo
imposto sobre o patrimoénio acima de 600 mil euros que sera afeto ao Fundo de Estabilizagdo

Financeira da Seguranca Social.

Podemos, no entanto, deixar duas notas sobre o aumento do imposto sobre o patriménio.
Primeiro, no passado recente e na sequéncia da atualizacdo dos valores patrimoniais, o valor do
IMI j& subiu consideravelmente (33% entre 2005 e 2008). Segundo, uma parte bastante
importante da populacdo portuguesa endividou-se para adquirir casa prépria, 0 que a par da
crise econémico-financeira que ainda afeta muitas familias, pode tornar pouco exequivel a curto
prazo a materializagdo de grandes aumentos dos impostos sobre 0s bens iméveis. A Comissdo
Europeia (2012) salienta ainda que os impostos sobre a propriedade sao de dificil alteracdo, num

quadro em que as habitacBes sdo encaradas como bens essenciais que nao devem ser taxados.
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Além disso, as familias tendem a usar o argumento da dupla tributacdo (tal como nos retornos
dos investimentos financeiros), na medida em que a compra de habitacdo é realizada com o
rendimento disponivel que foi poupado apds o pagamento de impostos diretos. Do ponto de
vista social, a vantagem do imposto criado em 2017 é que apenas incide sobre as familias com

um patrimonio imobiliério significativo.

Tabela 9 — Impostos sobre a propriedade em 2012 (% do PIB)

Portugal UE-17
(média
ponderada)
Impostos sobre a propriedade 1.4 2.1
Impostos  recorrentes | 0.7 1.2
sobre propriedade
imovel
Outros impostos sobre | 0.7 0.9
a propriedade

Fonte: Comissdo Europeia, dados sobre impostos. http://ec.europa.eu/taxation_customs/business/economic-analysis-
taxation/data-taxation_en

O problema da consignacéo de receitas a Seguranca Social

Alguns autores afirmam que, de acordo com as boas regras das finangas publicas, a consignacdo
de receitas a Seguranca Social deve ser evitada, porque reduz a flexibilidade do orgcamento geral
do Estado (Comissdo do LBSS, 1998). Em geral, a consignacéo de receitas a uma dada funcéo
pode, em caso de insuficiente arrecadacdo, comprometer a efetivagdo de despesa; ou em sentido
contrario, caso exista um excesso de receita, pode criar um excedente que ndo seréd afeto a
outros fins. Com consignacao de receita, 0s contribuintes podem sentir-se menos dispostos a
pagar certos impostos porque ndo usufruem dos seus beneficios (por exemplo, um individuo que
SO use hospitais privados pode sentir-se impelido a ndo pagar um imposto destinado a financiar

hospitais publicos).

Mas também existem boas razfes para que haja consignacdo de receitas a Seguranga Social,
sobretudo na forma de contribuicdes especificas (Barr e Diamond, 2008). A consignacdo de
receitas aumenta a seguranca dos pensionistas, insuflando-os de cortes quando existem
dificuldades orcamentais. Isto € particularmente importante porque 0s pensionistas tém mais
dificuldade em adaptar-se a cortes no rendimento, porque ao contrario dos ativos ja ndo podem
poupar mais para a reforma. Por outro lado, como as pensBes sdo despesas de longo prazo e
facilmente previsiveis, 0 orcamento das pensdes deve ser pensado a longo prazo, separado das
pressGes de curto prazo e com recurso a receitas proprias e estaveis. Neste sentido, Goubert
(2014) propGe, mesmo, que 0 orcamento da Seguranca Social passe a ser plurianual.
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Paralelamente, contribuicBGes pagas pelos trabalhadores e empregadores podem ser vistas como
um arranjo mais equitativo do que os impostos. Finalmente, a existéncia de contribuicdes
também permite compreender mais facilmente a ligacdo entre beneficios e contribuicoes,

levando as pessoas a contribuir mais facilmente do que no caso dos impostos.
A reafectacdo de recursos de outras areas para a protecdo social

A sociedade tem de encarar a possibilidade de que as contribuicBes podem néo ser suficientes
para dar um nivel de vida digno ao crescente nimero de pensionistas e que, por isso, sera
necessario encontrar outras fontes de financiamento ou desviar recursos de outras areas
publicas. E verdade que com o envelhecimento da populacio a despesa social em algumas areas,
designadamente na educacdo, ird sofrer uma reducdo. O Ageing Report 2015 prevé para
Portugal que a despesa em educacdo diminua 1 p.p. do PIB entre 2013 e 2060. Mas, em
contrapartida, existirdo aumentos noutras areas. No mesmo periodo, a despesa em salde e em
cuidados de longa duracdo a populagdo idosa ird subir 3,2 p.p. do PIB, deixando assim pouca

margem de manobra para um desvio de recursos da educacdo para as pensoes.

De qualquer modo, a reafectacdo de recursos entre geragdes deve ter em conta o caso Sueco,
onde é comum discutir-se a despesa com o0s idosos comparativamente com a despesa com 0s
jovens, procurando encontrar-se uma paridade, para que o produto per capita afeto aos idosos
ndo supere o produto per capita atribuido aos mais novos. Em Portugal, OCDE (2014)
argumenta que 0s apoios sociais estdo enviesados para proteger os mais idosos, devendo-se dar

mais atencdo as familias com criangas.

3.5.4. Recuperacdo de dividas a Seguranca Social
Rosa (2013) afirma que existe um grande volume de contribuicbes que sdo declaradas a
Seguranca Social pelas empresas e trabalhadores, mas que ndo sdo cobradas e,
consequentemente, representam uma elevada perda de receita.** Com base nos Orcamentos de
Estado, o autor indica que as dividas a Seguranca Social aumentaram cerca de 831,9 milhdes de
euros por ano, entre 2005 e 2011, o que é equivalente a 5,2% das contribui¢cbes em 2011. De
notar que, mesmo nos anos de 2006 e 2007, que ndo foram anos de crise, a divida aumentou em,
aproximadamente, 1.000 milhdes euros por ano. Entre 2011 e 2014, as dividas a Seguranga
Social continuaram a aumentar a cadéncia de 1.000 milhdes por ano. Segundo dados do autor,
esta tendéncia tem sido acompanhada por um aumento de provisoes, refletindo a ideia de que

uma boa parte das dividas nunca sera recuperada.

39 Rosa (2012) refere também as contribuicdes que nem chegam a ser declaradas, de que falaremos no
ponto seguinte.
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Mas mesmo que se conseguisse recuperar dividas no valor de 1.000 milhdes de euros todos os
anos, ndo seria possivel resolver o défice previsto para o Sistema Previdencial, mas seria,

certamente, um importante contributo, que teria também efeitos pedagogicos e dissuasores.

Rosa (2013) propde uma estratégia de recuperacéo de dividas baseada em mais meios humanos
e materiais para a Seguranca Social, bem como no cruzamento de dados com o Ministério das
Financas. Rosa (2016) salienta que o cruzamento de informacdo que ocorria entre a
administracdo fiscal e a Seguranca Social, de dois em dois meses, deixou se ser uma préatica
recorrente had muitos anos. Adicionalmente, seria interessante dotar os inspetores da Seguranca
Social de mais poderes, incluindo competéncias equivalentes aos inspetores das finangas, com
capacidade, na pratica, para penhorar bens em caso de divida.

No mesmo sentido, o autor sugere que ndo tende a existir qualquer tipo de fiscalizagdo as
empresas que empregam trabalhadores a recibos verdes, 0 que leva ao perpetuar desta préatica de
gestdo de recursos humanos. Na verdade, as empresas com trabalhadores nesta situacéo e cuja
remuneracdo represente mais de 80% do rendimento destes, sdo obrigadas a pagar mais 5% para

a Seguranca Social, mas na maior parte dos casos ndo o fazem.

3.5.5. Combate & fraude e a evaséo contributivas
Rosa (2016) salienta ainda a enorme perda de receita decorrente da fraude e da evasdo
contributivas e calcula as perdas potenciais a partir das remuneragfes totais da economia
(excluindo a contribui¢do dos empregadores para a Seguranca Social), procedendo do seguinte

modo:

Remuneracdes que descontam para a SS = (Remuneracdes totais da economia excluindo as
contribui¢des dos empregadores) — (Remuneragdes da Funcdo Publica e da Banca que

descontam para a CGA).
As contribuicdes potenciais para a Seguranga Social sdo obtidas do seguinte modo:
(RemuneragOes que descontam para a SS)*0,3475
A perda de receita da seguranca social é simplesmente:
(ContribuicGes potenciais da SS) — (Contribuigdes efetivas)

Segundo calculos do autor, a Seguranca Social perdeu, aproximadamente, 3259 milhdes de
euros por ano entre 2000 e 2015 (incluindo a perda de receita por via quer da existéncia de
multiplas isengOes, quer das contribuices declaradas e ndo cobradas). Mais recentemente, entre

2013 e 2015, a perda caiu para valores proximos dos 2000 milhGes de euros, aproximadamente
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1,2% do PIB ou 14,3% das contribuicdes para a Seguranca Social.** Assumindo que a
Seguranga Social conseguia cobrar a totalidade daquele valor, seria suficiente para cobrir 43%

do défice de todo o sistema de pensdes (Seguranca Social e CGA) em 2015.

A perda de receita causada pela fraude e a evasdo contributivas esta relacionada com a
existéncia da economia ndo-registada ou ndo oficial (Santos, 1996). Esta area da atividade
econdémica inclui realidades distintas, designadamente: economia ndo-declarada (ou
subdeclarada), economia informal e economia ilegal. A economia ndo declarada inclui as
atividades econdmicas legais que ndo cumprem 0s seus deveres tributarios e contributivos. A
economia informal inclui a producdo para autoconsumo, producdo artesanal e autoemprego,
englobando, assim, atividades de pequena dimensdo que ndo tém obrigacdo de declaracdo ao
fisco. Finalmente, a economia ilegal inclui atividades ilicitas, como a producdo e trafico de
droga e o roubo. Todas estas atividades tém associadas emprego ndo-declarado, que nao

desconta para a seguranca social e fica a margem do sistema de prote¢do social contributivo.

Schneider (2005), um dos autores mais reputados na estimagéo da dimenséo da economia ndo-
oficial, indica que esta representava 22,3% do PIB oficial Portugués em 2002/03. A semelhanca
de outros paises do Sul da Europa, a economia ndo registada tem em Portugal uma
preponderancia elevada no contexto dos paises da OCDE estudados. De referir que a producéo
da economia ndo oficial ndo pode simplesmente adicionar-se ao PIB oficial, porque parte da
economia ndo oficial ja é capturada pela contabilidade nacional, de tal modo que o PIB oficial

cobre, ainda que parcialmente, este fenémeno (Rodrigues, 2008).

As estimativas de Afonso e Soares (2016) apontam para um peso da economia ndo registada em
Portugal de 27,29%, em 2015, correspondendo a um acréscimo de 48 993 mil milhGes de euros
as estimativas oficiais do PIB. O peso da economia ndo registada no PIB oficial tem
apresentado uma tendéncia crescente de 0,419 p.p. por ano desde 1970. Se os trabalhadores da
economia ndo-oficial passassem a descontar ou a descontar os montantes corretos, as receitas do
Sistema Previdencial aumentariam (ainda que a despesa também pudesse aumentar devido ao
pagamento de pensdes superiores) e as despesas do sistema ndo contributivo diminuiriam,
porque muitas destas pessoas recebem pensGes minimas e outros apoios sociais para idosos.
Para além das implicacGes estritamente financeiras, a evasdo contributiva tem outras
consequéncias, como 0 aumento das desigualdades na distribuicdo do rendimento, a pressdo

para 0 aumento das taxas de contribuigdo e/ou para a diminui¢do dos beneficios, a distorcao do

0 Considerou-se 14 042 milhdes de euros de contribuicdes e quotizacdes em 2015 (Conselho das Financas
Plblicas, 2016:18).
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mercado de trabalho e a reducdo do crescimento econémico decorrente do aumento das

atividades informais (Bailey, 2001).

Note-se que a estimativa de Rosa (2016) para a receita ndo cobrada pela Seguranca Social
baseia-se em dados oficiais das remuneracdes, ignorando, assim, as contribuicfes perdidas
devido a economia ndo-oficial. A componente desta economia mais suscetivel de intervencao
tendente a aumentar a receita é a economia no declarada.”* Uma estimativa da receita adicional
gue se conseguiria é sempre incerta, ndo s6 porque ndo se conhece qual a parte da economia
ndo-oficial que é economia ndo-declarada, mas também porque € dificil calcular qual a parte da
economia nao-declarada que seré possivel resgatar para a economia oficial. O célculo do limite

superior de tal estimativa pode ser feito do seguinte modo:

[Valor do PIB da economia nédo-oficial]*[peso das contribui¢Bes para a SS no PIB ndo-

oficial]

Assumindo que o peso das contribuigdes para a Seguranga Social no PIB ndo-oficial é igual ao
do PIB-oficial, podemos fixar este valor em 7,9%.% Deste modo, obtém-se uma estimativa das
contribuigdes adicionais, em 2015, de 3870,4 milhdes de euros (48 993 milhdes euros * 7,9%),

correspondendo a 27% das atuais contribuicdes da Seguranca Social.”®

As razes para a existéncia da economia informal sdo diversas e complexas, das quais se podem
realcar, no que concerne a Seguranca Social, o elevado nivel de contribuicdes, a excessiva
burocracia associada ao cumprimento das obrigages, a falta de confianga na Seguranca Social,
a percecdo de que os beneficios ndo sdo adequados e de que a protecdo social ndo funciona bem
e nao é sustentavel, a procura de lucros e rendimentos a curto prazo por parte das empresas e
trabalhadores e, por fim, a tentativa de sobrevivéncia das empresas e trabalhadores num

ambiente de crescente concorréncia (Afonso e Soares, 2016).

A evasdo contributiva é uma realidade transversal a muitos paises, em particular aos da Europa
Central e de Leste, da América latina, da Africa e da Asia (Bailey, 2001). Esta evasdo é
atribuida ndo s6 aos empregadores e aos empregados, mas também a atitude do proprio Estado.
Tradicionalmente, as estratégias dos empregadores passam por ndo registar a totalidade dos seus
empregados, por fazer contrataces informais ou, simplesmente, por ndo fazer o pagamento das

contribuigdes ou por fazé-lo tardiamente, o que € mais comum nos paises onde os empregados

*1 Note-se que ndo sera legitimo pensar que o Estado possa arrecadar receita oriunda da economia ilegal.
*2 No entanto, note-se que sera de esperar que a economia ndo-oficial seja mais trabalho-intensiva do que
a economia oficial (Rodrigues, 2008), e por isso dé origem a uma maior proporcao de contribuicoes.

43 0 valor para a economia ndo-oficial em 2015 é de Afonso e Soares (2016). Nos nossos célculos assume-
se, tal como os autores sugerem, que o PIB da economia ndo-oficial € um montante a adicionar ao PIB
oficial.
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ndo conseguem monitorizar as contribuicGes efetuadas em seu nome. As estratégias seguidas
pelos empregados passam, igualmente, pelo ndo pagamento das contribuicbes que lhes séo
exigidas, designadamente os trabalhadores por conta prépria. O mesmo comportamento é
seguido por parte do Estado, que por vezes ndo efetua o pagamento das contribuicdes relativas

aos funcionérios publicos.

O desafio de politica publica consiste em transformar as atividades ndo-oficiais em oficiais.
Rodrigues (2008) e Afonso e Soares (2016) apresentam diversas sugestdes para atingir aquele
objetivo. De entre estas, destacariamos medidas em cinco areas: incentivo a formaliza¢do das
atividades, procedimentos da administracdo publica, fiscalizacdo, dominio judicial e, por fim,
educacéo e envolvimento da sociedade civil (Tabela A.2).

Bailey (2001) também aponta a importancia da discussdo publica e de campanhas educacionais
sobre as vantagens das contribuicGes para a Seguranca Social, assim como de maior eficiéncia
administrativa e mais meios dedicados a recolha de contribui¢des. Acrescenta que a redugdo das
taxas contributivas poderia aumentar a adeséo ao sistema, tal como o reforgo da relagéo entre
contribuicdes e beneficios. Finalmente, é salientada a necessidade de um quadro econémico
estavel que permita contornar problemas associados a elevadas taxas de inflacdo e altas taxas de
desemprego. As fraudes na rececdo de beneficios sociais também sdo uma realidade, como é o
caso de pessoas que recebem subsidios de desemprego ou de doenga e acumulam com atividade
profissional, ou fraudes no acesso a prestacdes de incapacidade temporaria ou permanente e a
subsidios de desemprego (Comissdo do LBSS, 1998). O reforco da fiscalizagdo e das san¢des
sdo solugdes para minorar este tipo de comportamentos, a que se deve juntar uma educacao para

a cidadania social.

3.6. Outras opgdes
Podemos descrever mais duas medidas, de efeitos limitados, para melhorar a situagdo financeira
do Sistema Previdencial. A primeira passa por reforcar o fundo de estabilizacdo da Seguranca
Social e diversificar os seus investimentos, nomeadamente através de um aumento da
importancia dos investimentos em ac¢Ges que tendem a garantir maiores taxas de retorno a médio
e longo-prazo, ainda que sejam mais arriscados (Reno e Lavery, 2009). O FEFSS deve, também,

ser usado para promover investimentos na economia portuguesa (Rodrigues et al., 2016).

Em segundo lugar, as despesas com formacdo profissional e com politicas ativas de emprego,
que atualmente sdo cobertas pela TSU, deviam ser financiadas pelo Orcamento de Estado, tal
como o sdo outras politicas de recursos humanos (educacdo, qualificacdo e emprego) —
Comisséo do LBSS (1998).
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4. CONCLUSAO
A provisdo de pensdes em Portugal e na Europa encontra-se perante um conjunto de alteragdes
economicas, sociais e demograficas de longo prazo que colocam em causa a existéncia de
pensdes adequadas no futuro. A solucéo pode passar por, em vez de uma mudanca radical, fazer
reformas paramétricas no atual sistema de pensdes e identificar novas formas de financiamento

mais eficazes, equitativas e robustas a evolucdo econdmica.

Comecando por enquadrar o caso Portugués, temos que o Sistema Previdencial é financiado por
contribuicdes e o SPSC € suportado por impostos. A Seguranca Social e a CGA tém em
conjunto uma estrutura de financiamento, no que se refere ao peso das contribui¢des versus peso
dos fundos do Estado, semelhante a da UE. Em Portugal, observa-se desde 1977 que as
transferéncias do Estado tém ganho relevo no financiamento da Seguranca Social, em
detrimento das contribuigdes, devido, essencialmente, ao crescimento do SPSC. Observa-se
uma tendéncia similar na UE, sobretudo mais recentemente (entre 2007 e 2011), com o
financiamento através de contribuicBes (sobretudo das empresas) a ser substituido pelo
financiamento do Estado.

Perspetiva-se que o sistema de pensdes venha a registar défices significativos e que sera mais
dificil assegurar a reducdo da pobreza e um rendimento digno dos pensionistas. Mantendo o
presente modelo organizativo de reparticdo e beneficio definido, as principais alternativas de
melhoria que identificAmos passam pelo aumento da idade de reforma, reducdo do valor das
pensdes, aumento das receitas, recuperagdo de dividas & Seguranca Social, incentivos a
natalidade ou incremento do crescimento econdmico. Esta solucdo é o grande desafio do pais,

que também se encontra comprometido pelo envelhecimento populacional.

Para aumentar as receitas da Seguranca Social, pode-se aumentar a TSU, alargar a base de
contribuicdes ou diversificar as receitas. Em Portugal, a TSU relativa as pensdes esta proxima
da média de um conjunto de paises Europeus de referéncia. Deste modo, ndo parece existir
muita margem para que a subida da TSU possa ser realizada sem um efeito negativo no

emprego e na competitividade externa das empresas.

Pelo contrério, o que tem sido proposto muitas vezes é a reducdo da TSU, compensada pelo
aumento de impostos indiretos, com 0 objetivo de promover o emprego e 0 crescimento
econdémico, sem que a preocupacao seja a obtencdo de mais receitas. A implementacdo de tal
medida em Portugal ndo parece muito razoavel porque a carga fiscal indireta ja € muito elevada.
Acresce que as simulacfes e os resultados empiricos indicam que este tipo de medida ndo tem

um impacto agregado positivo no emprego e na reducdo da pobreza. Para melhorar a situacdo
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dos trabalhadores em maiores dificuldades € preferivel recorrer a reducdes da TSU que lhe
sejam especificamente direcionadas. Em 2015 e 2016, a diminuicdo temporéria da TSU dos
empregadores de trabalhadores com salario minimo teve um efeito positivo na criagcdo de
emprego, ainda que o efeito tenha sido pequeno e os resultados empiricos necessitem de

confirmacéo adicional.

Outra possibilidade é a TSU passar a ser progressiva em funcao do rendimento do trabalhador,
tal como em Franca, o que teria possivelmente um impacto reduzido na criacdo de emprego
mais qualificado, que é menos afetado pelo fator custo, por estar ligado a empresas com maior

valor acrescentado.

Para além de alteracBes na TSU, é possivel aumentar e robustecer as receitas da seguranca
social através da diversificacdo das fontes de financiamento. Uma proposta recorrente é que o
fator capital também contribua, diretamente ou através da tributacdo do valor acrescentado pelas
empresas, que abarca os lucros. A tributacdo do fator capital leva a uma diminuicdo do
investimento, em especial num contexto de liberdade de circulacdo de capitais entre paises.
Uma alternativa menos lesiva seria um imposto apenas sobre os lucros distribuidos, que
funcionaria também para penalizar a distribuicdo excessiva de dividendos. Uma taxa sobre as
mais-valias em bolsa ou sobre as transagoes financeiras internacionais, séo outras alternativas a

considerar, que teriam como efeito colateral a redugéo da especulacédo financeira.

Como vimos, a tributacdo do valor acrescentado (que inclui remuneragdes, lucros e juros) é uma
forma de convocar o capital e outros rendimentos a contribuir para o financiamento do Estado
Social. Esta alteracdo filos6fica no financiamento, permitiria estabilizar a base de contribui¢des
e colocar a Seguranca Social a beneficiar diretamente dos aumentos de produtividade do capital
gerados pelo progresso tecnoldgico. O célculo das contribuicbes com recurso ao VAL
aumentaria 0 emprego, mas em contrapartida teria efeitos regressivos, reduziria 0 recurso ao
fator capital e a modernizacédo tecnoldgica, com consequéncias negativas, a médio-longo prazo,

no emprego e na produtividade do trabalho.

Uma forma alternativa de tributar todos os rendimentos, seria através de um enfoque nas
familias, com recurso a uma contribuicdo social generalizada sobre todas as fontes de
rendimento, como em Franca. Alguns sugerem a sua aplicacdo para financiar o SPSC, as

politicas de emprego e formag&o profissional, ou para financiar a divida implicita.

Outra solucdo para gerar mais receitas é a consignacao do IVA sobre certos produtos (como o

alcool, tabaco e produtos de luxo) ou de impostos verdes. Todas estas tributagdes permitem
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aumentar a receita, mas também desincentivam comportamentos negativos para o individuo e

para a sociedade.

Por altimo, a recuperagdo das dividas a Seguranca Social e o combate & fraude e a evasdo
contributiva sdo importantes formas de incrementar a receita efetivamente recebida. As
contribui¢des que ndo chegam a ser declaradas podem ascender a 27% das atuais contribuigdes,
e a sua recuperacdo pode ser feita com recurso a medidas de politicas publicas que reduzam as
atividades ndo-oficiais.

Em suma, a nosso ver, as opgdes mais razodveis para elevar o financiamento da Seguranca
Social sdo: contribuigdo generalizada sobre todos 0s rendimentos; imposto sobre o patriménio;
impostos indiretos sobre bens com externalidades negativas; subida da TSU para empresas com
praticas laborais lesivas dos direitos dos trabalhadores; impostos verdes; TSU progressiva com
o rendimento do trabalhador; cobranca de dividas e reducdo da fraude e evasdo contributivas.
As alternativas elencadas sdo uma pandplia de opcOes disponiveis, ndo se preconizando a

aplicagdo de todas elas em simultaneo.

Outras medidas que podem ser adotadas para fortalecer o atual sistema encontram-se descritas
em Lagoa e Barradas (2018). Um sistema de reparticdo, com 0S necessarios ajustamentos e
mecanismos de equilibrio, é capaz de assegurar o equilibrio financeiro e a eficiéncia
microecondmica no mercado de trabalho, ndo obstante o problema estrutural das pensdes s
poder ser resolvido com uma combinacdo de politicas sociais e econdémicas que visem 0

aumento do crescimento da economia, do emprego e da natalidade.
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6. ANEXO

Tabelas:

Tabela A.1- Idade efetiva de saida do mercado de trabalho e idade estatutaria de reforma (homens)

PT 2013/14 | 2020 2040 2060 Diferenca
entre
2060 e
2013/14

Portugal

Idade estatutaria de reforma 65 66,4 67,7 68,8 3,8

Idade efetiva de saida 64,3 65,3 66,5 66,7 2,4

Diferenca 0,7 1,1 1,2 2,1

Alemanha

Idade estatutaria de reforma 65,3 65,8 67 67 1,7

Idade efetiva de saida 65,1 65,4 65,7 65,7 0,6

Diferenca 0,2 0,4 1,3 1,3

Espanha

Idade estatutaria de reforma 65 65,8 67 67

Idade efetiva de saida 62,8 64,8 66,1 66,2 3,4

Diferenca 2,2 1 0,9 0,8

Franca

Idade estatutaria de reforma 65,8 67 67 67 1,2

Idade efetiva de saida 60,8 62,3 63,1 63,1 2,3

Diferenga 5 4,7 3,9 3,9

Nota: 2013 para a idade estatutaria de reforma e 2014 para a taxa efetiva de saida do mercado de trabalho. Fonte:
Ageing Report 2015.
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Tabela A.2—- Medidas para reduzir as atividades néo oficiais

Incentivar a formalizacdo das atividades:

- No inicio e nos primeiros anos de atividade das organizagbes dar acompanhamento sobre os
procedimentos a cumprir perante a Seguranca Social.

- Criar regras que incentivem as empresas a regularizar as suas dividas a Seguranga Social. A

implementacdo de um perdéo fiscal € uma solucdo ja implementada em 2017 pelo Governo.

Procedimentos da administracdo publica:
- O trabalhador deve ter acesso facilitado a toda a informacdo sobre os seus descontos para a
Seguranga Social, para que este possa monitorizar se a empresa esta a descontar os montantes corretos.

- Simplificar a relagdo e os procedimentos das empresas e trabalhadores com a Seguranca Social.

Fiscalizacio:

- Reforcar a fiscalizago do cumprimento das obrigacdes contributivas, sobretudo em setores de maior
informalidade, incluindo as entidades sem fins lucrativos

- Melhoria dos recursos humanos da &rea de inspe¢do, designadamente através de maior
especializacdo, reforco das &reas juridicas e de anélise de informacdo, aumento da formacgdo
profissional, constituicdo de equipas interdepartamentais e, finalmente, criacdo de mecanismos de
incentivos aos recursos humanos.

- Melhoria da tecnologia de tratamento e analise da informacéo, com o aperfeicoamento da ligacdo
entre os Vvarios sistemas de informacdo da Administragdo Publica. Partilha de informacdo sobre
situacOes de fraude ou fuga entre os diferentes organismos inspetivos. Melhoria dos sistemas
informaticos de forma a detetarem erros nas declaragdes e situagdes suspeitas.

- Integracdo dos processos de inspe¢do, designadamente da administracéo fiscal e da Seguranca Social.
Dominio judicial:

- Criacdo de mecanismos de arbitragem alternativos aos tribunais que possam resolver rapidamente os
diferendos entre a administracdo publica e os privados.

- Tornar o processo legal de faléncia mais rapido.

- Aumento do prazo de prescri¢do dos crimes contributivos relacionados com a Seguranga Social.

Educacéo e envolvimento da sociedade civil

- Sensibilizacdo dos trabalhadores (e empresas) sobre as vantagens de usufruirem da protecdo da
Seguranca Social.

- Aumentar o grau de confianga na sustentabilidade futura da Seguranca Social.

- Aumentar o envolvimento das entidades profissionais, das associagdes empresariais e dos sindicatos

no combate a economia ndo-oficial.

Fonte: elaborado a partir de Rodrigues et al. (2008) e Afonso e Soares (2016).
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Tabela A.3- Desagregacao da TSU

Riscos 1993 1999 2009
Encargos familiares 2,8 2,15 -
Doenga 3,3 3,05 1,41
Doenca profissional 0,5 0,5 0,5
Maternidade e parentalidade 0,5 0,73 0,76
Desemprego 3,5 5,22 5,14
Invalidez 6,9 3,42 4,29
Velhice 13,9 16,01 20,21
Morte 4,1 3,67 2,44
Total 35,5 34,75 34,75

Fonte: Mendes (2017)

Tabela A.4 — Estrutura de financiamento das pensdes de velhice (em alguns paises
selecionados)

Contribuicdo Contribuicdo Receitas Receitas Outra
empregador trabalhador gerais do | consignadas
orcamento de | do Orgamento
Estado de Estado
Austria 32,7% 27,2% 32,7% 0,0% 7,4%
Bélgica 36,9% 8,0% 4,3% 0,0% 50,8%
Alemanha 37,3% 27,9% 30,0% 0,0% 4,9%
Dinamarca 22,8% 23,8% 48,2% 0,0% 5,1%
Finlandia 57,6% 16,9% 11,6% 0,0% 14,0%
Franca 48,4% 25,8% 4,9% 4,3% 16,6%
Italia 44,1% 20,5% 23,1% 0,0% 12,3%
Suécia 59,2% 24,7% 10,1% 0,0% 6,1%
Média (21 | 43,5% 22,9% 23,8% 0,3% 9,5%
paises
europeus)

Fonte: Comissao Europeia (2015c)
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Figuras:

Figura A. 1 — Relag&o entre o salario minimo e o nimero de trabalhadores com salario minimo

900
800 ®

700 L]

[ )]
[ -]
[= I -]

n.2 trabalhadores com salario minimo
(milhares)
=y
(=]
[e]
®e
™
®

300 310 320 330 340 350 360 370
Saldrio minimo real (euros, base 1999)

Fonte: Salario minimo nominal: DGERT/MTSSS, PORDATA. Salario minimo deflacionado pelo IPC obtido junto
do INE. Trabalhadores com salario minimo: GEE/Ministério da Economia, PORDATA.

Figura A. 2 — Relagdo entre o PIB e a percentagem de trabalhadores a receber salario minimo
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Fonte: Trabalhadores com salario minimo: GEE/Ministério da Economia, PORDATA. PIB: INE- Contas Nacionais
Anuais (Base 2011), PORDATA.
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Figura A. 3 — Estrutura de financiamento da despesa social em diversos paises da EU
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Nota: Inclui despesa com saude. Fonte: Comissao Europeia (2015b).
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