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A campanha transnacional para as reformas da seguranca social publica
desde finais do século XX

Maria Teresa Medeiros Garcial?, ISEG, Universidade de Lisboa e UECE (Research Unit on
Complexity and Economics)

1. Introducéo

Em Portugal, o sistema de seguranca social tem passado por diversas alteragctes/reformas,
sobretudo a partir do século XXI, alegadamente para garantir a sua sustentabilidade financeira.
Este artigo tem como propdésito mostrar, embora de forma sintética, que estas alteracGes estéo
enquadradas numa narrativa internacional, que teve inicio nos finais da década de 80 e inicios
da década de 90 do século XX, que tem sido progressivamente posta a descoberto e cujas
intencBes ndo sdo nem neutras nem fundamentadas do ponto de vista econémico®, com
consequéncias desastrosas para a efetiva cobertura dos riscos sociais. Passados mais de 30 anos,
e apesar de estarem hoje bem quantificados 0s seus impactos negativos nos paises que
procederam a reformas significativas, entretanto revertidas, voltam a surgir vozes com a mesma
argumentacao, que urge rebater.

2. Arquitetura do sistema de seguranca social

O sistema de seguranca social configura-se hoje numa ética de trés pilares ou de trés sistemas.
No pilar 1, da responsabilidade do Estado, situam-se o sistema de protecdo social de cidadania
e o sistema previdencial. O sistema complementar abrange os pilares 2 e 3, respetivamente da
responsabilidade das empresas e dos individuos. Esta arquitetura vem na linha da teoria dos
trés pilares, preconizada pelo polémico relatério do Banco Mundial intitulado “Averting old
age crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth” (World Bank, 1994), que aparece
pela primeira vez na Lei n.° 17/2000 de 8 de Agosto, na sequéncia da publicacdo do Livro
Branco da Seguranga Social* em 1998. A designacdo de sistema complementar aparece
primeiramente na Lei n.° 32, de 20 de Dezembro, (artigo 5.°) compreendendo regimes legais,
regimes contratuais e esquemas facultativos, e permanece na Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro.
Assim, como referido, o sistema de seguranca social abrange o sistema de protecdo social de
cidadania, o sistema previdencial e o sistema complementar (artigo 23.°). O referido relatorio
focava-se na necessidade de reforma do primeiro pilar para priorizar os fundos de pensdes de
empresas e as contas individuais, assentes no investimento no mercado de capitais, em vez do
seguro social publico®, o que suscitou desde entdo um debate que continua até aos dias de hoje.

! The author acknowledge financial Support from FCT — Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia (Portugal),
national funding through research grant UIDB/05069/2020.

2 Este artigo teve como base uma apresentacio no CONGRESSO "PRESENTE E FUTURO(S) DA
SEGURANGCA SOCIAL", 21 de Junho de 2023, Coimbra.

3 E muito menos financeiro.

4 Comisséo do Livro Branco da Seguranca Social [CLBSS] (1998) Livro Branco da Seguranca Social, Lisboa,
INA.

> Sem explicar os elevados custos de transicdo nem os riscos para os pensionistas/reformados.



E, portando, imprescindivel e fundamental dizer que o sistema de seguranca social funciona e
constitui um “ativo” extremamente valioso (Altman, 2018).

3. Objetivos e evolugéo do sistema previdencial

O sistema previdencial visa garantir, assente no principio de solidariedade de base profissional,
prestacdes pecunidrias substitutivas de rendimentos de trabalho perdido em consequéncia da
verificacdo das eventualidades legalmente definidas (a) Doenca, b) Maternidade, paternidade
e adogéo, c) Desemprego, d) Acidentes de trabalho e doencas profissionais, €) Invalidez, f)
Velhice e g) Morte). Este sistema, de acordo com o artigo 54° da mesma lei, “deve ser
fundamentalmente autofinanciado, tendo por base uma relacdo sinalagmatica direta entre a
obrigacdo legal de contribuir e o direito as prestacdes”. As condigdes gerais de acesso a
protecdo social garantida pelos regimes do sistema previdencial sdo a inscricdo e o
cumprimento da obrigagdo contributiva dos trabalhadores e, quando for caso disso, das
respetivas entidades empregadoras. De modo que, de acordo com o n.° 1 do artigo 56° da Lei
n.° 4/2007, “os beneficiarios e, no caso de exercicio de atividade profissional subordinada, as
respetivas entidades empregadoras, sdo obrigados a contribuir para os regimes de seguranca
social”, sendo que a obrigacdo contributiva das entidades empregadoras € constituida com o
inicio do exercicio da atividade profissional dos trabalhadores ao seu servico.

A taxa contributiva global € de 34,75%, cuja desagregacdo por eventualidades é apresentada
na Tabela 1, repartindo-se por 23,75% e 11%, entre empregadores e trabalhadores,
respetivamente.

Ou seja, o sistema € financiado por empregadores e trabalhadores, pelo que se o Estado for
chamado a contribuir, consignando receita®, é perfeitamente natural, sem que o modus operandi
de uma gestdo em reparticdo tenha de ser alterado.

® No 4mbito da politica de diversificacio das fontes de financiamento do sistema previdencial do sistema de
Seguranga Social, no sentido de reforco da sua sustentabilidade, as receitas correntes ja contemplam transferéncias
do adicional ao IMI (2017), do adicional ao IRC (2018), e do adicional & contribui¢do do setor bancario (2020),
todas consignadas ao Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social para reforco da capitalizacdo pablica
de estabilizacao.



Tabela 1. Desagregacéo da taxa contributiva global

Taxa desagregada (percentagem)

Eventualidades Custo técnico das .. " Solidariedade Politicas CUVEE de_
Total ~ Administragdo emprego e valorizagdo
Prestagdes laboral
pessoal

Doenga 1,41 1,33 0,03 0,04

Doencga profissional 0,50 0,06 0,00 0,44

Parentalidade 0,76 0,72 0,02 0,02

Desemprego 5,14 3,76 0,09 0,12 1,16
Invalidez 4,29 3,51 0,09 0,12 0,58
Velhice 20,21 19,10 0,48 0,63

Morte 2,44 2,31 0,06 0,08

Total Global 34,75 30,79 0,77 1,45 1,74

Fonte: Artigo 51° do Codigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranga Social (Lei
110/2009, de 16 de Setembro)

O caminho do sistema de seguranca social, ao longo de aproximadamente 90 anos da sua
historia, ndo tem sido facil, mas quem disse que seria? A grande complexidade que o
caracteriza resulta tanto de alteracdes legislativas sucessivas visando o alargamento material e
pessoal do sistema e a sua consolidacéo, numa primeira fase, como de chogues exdgenos, numa
fase mais recente ao longo da primeira década do século XXI (Garcia, 2020).

Em termos de primdrdios, ha que assinalar:

e ALein.?1884, de 16 de Marco de 1935 - Estabelece as bases da criacdo e desenvolvimento
do regime de seguro social.

e A Lei n° 2115, de 18 de Junho de 1962 - Visa a unificacdo do sistema e procede a
substituicdo do regime financeiro de capitalizacdo, anteriormente estabelecido para as
modalidades diferidas, pelo regime de capitalizacdo atenuada, que mais tarde sera
substituido pelo regime de reparticao.

e A Lein. 28, de 14 de Agosto de 1984 - Define as bases em que assentam o sistema de
seguranca social previsto na Constituicdo e a a¢do social prosseguida pelas instituicdes de
seguranca social, bem como as iniciativas particulares ndo lucrativas de fins analogos aos
daquelas instituicdes.

Ao longo da primeira década do século XXI, e respondendo a um ponto de viragem identificado
com o ja referido controverso relatério do Banco Mundial de 1994 (Beattie e McGillivray,
1995), propaga-se a ideia de um sistema de pensdes de trés pilares (ou mais) e comeca um
ataque cerrado aos sistemas de seguranca social publicos a nivel internacional apelando a
reformas (Orenstein, 2008), sempre na mira de controlar o crescimento futuro da despesa em
pensbes e de garantir sustentabilidade financeira, que naturalmente seria mais do que
expectavel” (Cichon et al, 2000). S&o assim de destacar:

7 Sabe-se que ha muitos fatores que contribuem para um padrédo de despesa crescente até o sistema de pensdes
atingir o estado de maturidade, sem que isso possa ser causa de alarmismo. Como bem referem Plamondon et al.
(2002), sdo os seguintes:

. 0 nimero de pensionistas aumenta todos os anos a medida que se vao qualificando novas classes etérias;

. 0 tempo médio de servigo dos novos pensionistas aumenta;



A Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto, que vem na sequéncia da publicacdo do Livro Branco
da Seguranca Social (1998): o sistema de solidariedade e seguranga social passa a englobar
0 subsistema de proteccdo social de cidadania, o subsistema de proteccdo a familia e o
subsistema previdencial.

A Lei n.° 32/2002, de 20 de Dezembro, que mantém o estabelecimento de um sistema
tripartido, embora com algumas diferengas, passando a denominar-se, novamente, sistema
da seguranca social: o sistema publico de seguranca social, o sistema de accao social € o
sistema complementar (artigo 5.°).

A Lein.°4/2007, de 16 de Janeiro, que estabelece que o sistema de seguranca social abrange
0 sistema de proteccdo social de cidadania, o sistema previdencial e o sistema
complementar (artigo 23.9).

A Lei n.° 83-A/2013, de 30 de Dezembro, que prevé que a idade normal de acesso a pensao
de velhice seja ajustada de acordo com a evolucdo dos indices da esperanca média de vida
e pode alterar o ano de referéncia da esperanca média de vida sempre que a situacdo
demogréfica e a sustentabilidade das pensdes justificadamente o exija, aplicando-se o novo
fator de sustentabilidade no célculo das pens@es futuras.

Concretamente, desde o inicio do século XXI, o sistema previdencial tem tido uma evolucdo
pautada por multiplas alteracdes/reformas®, que podem ser sintetizadas nas seguintes principais
medidas:

Prazo de garantia de acesso a pensédo aumentou.

Remuneracéo de referéncia passou a considerar toda a carreira contributiva.

Criacdo do Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social e do IGFCSS
consubstanciando a capitalizacdo publica de estabilizacdo em que € aplicada num fundo de
reserva, a ser gerido em regime de capitalizacdo, uma parcela entre dois e quatro pontos
percentuais das cotizagdes da responsabilidade dos trabalhadores, até que aquele fundo
assegure a cobertura das despesas previsiveis com pensdes, por um periodo minimo de dois
anos (Garcia, 2020b).

Taxa anual de formacdo da penséo passou a variar entre 2,3% e 2%.

Criacéo do fator de sustentabilidade definido pela relacdo entre a esperanca média de vida
verificada num determinado ano de referéncia (atualmente 2000) e a esperanca média de
vida que se verificar no ano anterior ao do requerimento da pensao.

Ap0s 2014, a idade normal de acesso a pensao de velhice varia em funcéo da evolucéo da
esperanca média de vida aos 65 anos de idade, e corresponde a idade normal de acesso a
pensdo de velhice em 2014 acrescida do numero de meses apurados em funcdo do
acréscimo da esperanca média de vida.

. as remuneracdes nas quais as pensdes estdo baseadas aumentam;

. a longevidade aumenta, influenciando a dura¢do média dos pagamentos;

. as pensdes sdo indexadas.

Ver também a figura 5.1 (pagina 44).

8 A descrigdo exaustiva destas medidas sai fora do ambito deste trabalho. Ver, por exemplo, Garcia (2013a) e
Garcia (2020a).



Por outro lado, os choques externos ao sistema, na esfera do risco politico, tém contribuido
para intensificar ataques que alegam a auséncia de sustentabilidade financeira futura,
nomeadamente:

e Os mecanismos de convergéncia do regime de protecdo social da funcdo publica com o
regime geral da seguranca social no que respeita as condi¢fes de aposentacéo e célculo das
pensOes, deixando a Caixa Geral de Aposentacdes, a partir de 1 de janeiro de 2006, de
proceder & inscricdo de subscritores, de acordo com a Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro.

e As transferéncias, em 2003 e 2004, para a CGA das responsabilidades com pensdes do
pessoal dos CTT, RDP, CGD, ANA, NAV-Portugal e INCM®.

e A transferéncia de responsabilidades da PT — ComunicagOes para a CGA com trés planos
substitutivos da Seguranca Social (Plano de Pens6es do Pessoal da Portugal Telecom/CGA,
Plano de Pensdes Regulamentares da Companhia Portuguesa Radio Marconi; e Plano de
Pensdes Marconi), no &mbito do Decreto-Lei n.° 140-B/2010, de 30 de dezembro.

e Aassuncéo, pela Seguranca Social, da responsabilidade pelas pensGes em pagamento, a 31
de dezembro de 2011, previstas no Regime de Seguranca Social Substitutivo constante de
Instrumento de Regulamentacdo Coletiva de Trabalho, vigente no Setor Bancario, de 20
InstituicOes de Crédito, no &mbito do Decreto-Lei n.° 127/2011, de 31 de dezembro.

Ora, nenhum destes choques tem a ver com a forma de funcionamento de um sistema
contributivo, gerido em reparticéo.

Apesar de todas as alteracbes mencionadas, com consequéncias e impactos que carecem de
estudo analitico detalhado e transparente, com excecédo para Murteira (2020) e Almeida (2023),
a pressdo permanece para que alteracdes ainda mais drasticas continuem a ser feitas, como se
pode constatar com as recomendacfes do trabalho da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) para Portugal (OECD, 2019) ou quando se procede a
criacdo de uma Comissdo para a Sustentabilidade da Seguranca Social'®, quando o saldo da
conta do sistema tem registado saldos positivos crescentes, as projecbes apontam para o
adiamento da utilizacdo do Fundos de Estabilizagdo da Seguranca Social'!, que por sua vez
tem atingido valores que o aproximam do objetivo para o qual foi criado (Garcia 2020b), e
ainda quando as projec¢des internacionais apontam para um decréscimo do peso da despesa em
pensdes no produto interno bruto (European Commission, 2021), corroborado por Garcia e
Silva (2023b).

Ja no que diz respeito aos conseguimentos do sistema pouco se tem estudado (Garcia, 2017;
Garcia, 2020a). Parece ser coisa pouca 0 sistema previdencial cobrir riscos sociais que
decorrem da entrada no mercado de trabalho: o desemprego, a invalidez, a morte, a doenca, e
a velhice; pagar hoje mais de 2 milhdes de pensdes de velhice com tudo o que isso significa de
bem-estar e paz social, através da redistribuicdo e da erradicacdo de pobreza (Figura 1);

% Decreto-lei n° 246/2003 de 8 de Outubro — Transferéncia do FP CTT.

Decreto-lei n°® 291/2003 de 19 de Novembro — Transferéncia do FP RDP.

Decreto-lei n® 240-A de 29 de Dezembro — Transferéncia do FP da CGD.

Decreto-lei n° 240-B de 29 de Dezembro — Transferéncia do FP da ANA.

Decreto-lei n® 240-C de 29 de Dezembro — Transferéncia dos FP da NAV.

Decreto-lei n® 240-D de 29 de Dezembro — Transferéncia do FP da INCM.

Decreto-lei n® 241-A de 30 de Dezembro — Transferéncia do FP da CGD.

10 Despacho n.? 9126/2022, Diario da Republica, 2.2 série, Parte C, de 26 de julho de 2022.
1 ROE 2023 — Elementos informativos e complementares.



enquadrar-se no movimento historico de estabelecimento de um seguro social que teve inicio
no final do século XI1X na Alemanha e inicio do século XX no RU e nos EUA e que se propagou
a muitos outros paises (152 paises, de acordo com Orenstein (2008)); e estar alinhado com a
Declaragdo Universal dos Direitos do Homem (artigos 22.° 23° 10 de dezembro de 1948) e
com a Constituicdo da Republica Portuguesa (artigo 63°). Ou seja, em Portugal, o sistema
previdencial do sistema de seguranca social é absolutamente necessario e tem sido bem-
sucedido no cumprimento dos seus objetivos, quer sociais quer econdmicos, tendo contribuido
para a diminuicio da desigualdade, medida através do indice de Gini*2, cujo valor tem tido uma
tendéncia decrescente (Figura 2), e para a manutencao da atividade econémica.

Figura 1. Namero de pensdes: Total, Velhice, Invalidez e Sobrevivéncia, 1990-2021
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Fonte: ISS/IMTSSS

12 O coeficiente de Gini mede numa escala entre 0 e 100 a desigualdade na distribuicdo do rendimento da
populagdo. O coeficiente de Gini teria o valor minimo de 0 caso toda a populagdo ficasse com 0 mesmo
rendimento e o valor maximo de 100 caso todo o rendimento fosse para a mesma pessoa.



Figura 2. Indice de Gini, Portugal, 1994-2021
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Fonte: Eurostat (até 2000) | INE (a partir de 2001) - Painel Europeu de Agregados Domeésticos
Privados (até 2002) | Inquérito as CondicGes de Vida e Rendimento (a partir de 2003)

Por outro lado, ao nivel do exercicio de competéncias, pouco se estuda as necessidades de
recursos da estrutura organica do sistema de seguranga social, para o tornar mais eficiente no
exercicio da sua funcdo, nomeadamente:

Instituto de Seguranca Social, IP (1SS);

Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, IP (IGFSS);

Instituto de Gestdo de Fundos de Capitalizagdo da Seguranca Social, IP (IGFCSS);
Instituto de Seguranca Social da Madeira, IP-RAM,;

Instituto de Seguranca Social dos Agdes, IP-RAA;

Direcao Geral de Seguranca Social (DGSS);

Instituto de Informatica (11).

Adicionalmente, todos os aspetos relacionados com a economia paralela (incluindo evaséo
fiscal e subdeclaracéo), e a base de incidéncia da taxa contributiva global também deverao ser
objeto de analise cuidada. Efetivamente, a seguranca social pode e deve ajudar a combater a
economia paralela (Garcia e Sanches, 2021).

4. A campanha transnacional para as reformas da seguranca social publica

Segundo a Organizacdo Internacional do Trabalho, entre outros, a partir dos anos 80 do século
XXIl, foi-se criando um contexto internacional de atores politicos que disseminam ideias e
praticas de privatizagdo, conhecido como fenomeno de “reformas das pensdes” (International
Labour Office, 2018) e que culminou com a publicacéo do relatério do Banco Mundial de 1994.

Este fendmeno consiste num conjunto de reformas que tentam alterar/alteraram radicalmente
0 contrato social (existente sobretudo no pds-guerra) em mais de 30 paises do mundo,



envolvendo a substituicdo (parcial ou total) dos sistemas de pensBes publicos, geridos em
reparticdo, por outros baseados em contas de poupanca-pensao/reforma individuais e privadas.

A forma como o tém feito tem sido através de:

e Conferéncias e Seminarios;

e Bolsas e empréstimos para financiar as atividades de equipas de reformas lideradas
por parceiros nacionais;

e Assisténcia técnica pré-reformas e aquando da sua implementacéo; e

e Incentivos de carreira para os mentores das reformas.

Incluem-se nesse grupo de atores politicos, que tém estado muito profundamente envolvidos
no desenvolvimento, difusdo e implementacéo destas reformas, entre outros, 0s seguintes:

e O Banco Mundial,

e A Agéncia para o Desenvolvimento Internacional dos EUA,

e As Agéncias bilaterais e multilaterais,

e A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE),

e Networks de especialistas,

e Multinacionais.

Na realidade, 0 reconhecimento destes atores transnacionais como “autoridades” ou “repositos
de especialistas” em certas areas tem-lhes permitido “persuadir” outros atores e organizacoes
a aceitarem as suas normas e ideias politicas de forma a juntarem-se as suas campanhas globais
(mesmo quando ndo ha pressdo interna ou precedente para que tal aconteca), numa logica de
captura de ideias para fundamentar a sua narrativa.

Neste contexto, mais de 30 paises aderiram a algum tipo de privatizacdo, como se pode ver na
tabela seguinte (Tabela 2). Embora a privatizacdo tenha afetado, na sua maior parte, paises em
desenvolvimento, estas reformas também foram implementadas na Suécia e no Reino Unido e
foram propostas nos Estados Unidos da América®, assim como em diversos paises
desenvolvidos.

Tabela 2. Paises aderentes a reformas de pens@es (1981-2014)

Tipos de privatizagao

Substitutiva/Mista/Paralela

Chile 1981 Suécia 1994 Reino Unido 1986
Bolivia 1997 China 1997 Peru 1993
Meéxico 1997 Hungria 1998 Argentina 1994
Venezuela 1997 Poldénia 1999 Colombia 1994

13 As propostas do Presidente George Bush para reformar a seguranga social em 2005 tiveram subjacente uma
conversa ocorrida em 11 de setembro de 1997 entre o entdo Bush, Governador do Texas, e José Pifiera, anterior
Secretério de Estado do Trabalho e Seguranca Social Chileno. José Pifiera era um internacionalmente conhecido
difusor de contas individuais de pensdes privadas que tinha liderado o esfor¢o de substituir o sistema de seguranca
social Chileno por contas individuais no final dos anos 70 e inicio dos anos 80 sob o regime do General Augusto
Pinochet (em 1981, na realidade). Note-se que o caso Chileno foi alids repetidamente apresentado como um
modelo a seguir, sabendo-se hoje que enfrenta multiplos problemas.



Salvador 1998 Costa Rica 2001 Uruguai 1996
Cazaquistao 1998 [ Equador 2001 Estonia 2001
Republica Letonia 2001 Lituania 2002
Dominicana 2001
Nicaragua 2001 Bulgaria 2002 Republica Checa 2013
Kosovo 2001 Croacia 2002 Arménia 2014
Nigéria 2004 Macedoénia 2002
Taiwan 2004 Russia 2002
Panama 2008 Eslovaquia 2003
Gana 2010 Roménia 2004

Reptblica do

Uzbequistao 2004

Fonte: adaptado de International Labour Office (2018)

Note-se que as “reformas das pensdes” foram apresentadas como uma solucdo rapida e
eficiente para lidar com o envelhecimento e assegurar a sustentabilidade dos sistemas de
seguranca social. No entanto, nenhum pais industrializado democratico substituiu o seu sistema
publico de pensbes, gerido em reparticdo, por um sistema de pré-acumulacao (capitalizacao)
de contas individuais. Essa foi a solucdo adotada para paises em desenvolvimento com elevadas
expectativas, que, como seria de esperar, ndo se concretizaram.

Efetivamente, a experiéncia de paises de maior rendimento mostra que € possivel adaptar os
sistemas através de reformas paramétricas, embora muitas delas ndo estejam isentas de criticas
como é o caso do aumento da idade legal de reforma e sua indexacdo a esperanca média de
vida (Murteira, 2020; Burtless, 2022).

Muitos tém sido os contestatarios (individualidades e entidades) destas campanhas e do seu
conteudo que esvazia o contrato social dando como solucéo para a cobertura de riscos sociais
0 comportamento individual na constituicdo de poupanca para a reforma.

Entre eles esta Joseph Stiglitz, da Universidade de Columbia, Economista Chefe do Banco
Mundial na altura do relatério, e Prémio Nobel da Economia, que argumenta que a maior defesa
do Estado Social € ética, assente no desejo de justica social, por sua vez baseado num sentido
de solidariedade e de consciéncia social que deve estar no centro de compromissos sociais
adequados (Stiglitz, 2018). Foi esse sentido que uniu os cidaddos durante a segunda Guerra
Mundial. Por outro lado, de acordo com Stiglitz (2018), os argumentos que criticam os sistemas
de seguranca social sdo, na sua maior parte, falaciosos, e sdo precisamente as alteracfes na
economia global que aumentam a importancia desses sistemas. Os mercados ndo sdo, no geral,



eficientes. As falhas de mercados sdo persistentes e ndo facilmente corrigiveis, pelo que os
governos tém de ter um papel mais ativo, nomeadamente assegurando uma concorréncia forte
em que as empresas ndo exploram os individuos atravées de préaticas questionaveis. O debate
politico, por seu lado, enfatiza que a procura de um Estado social foi motivada por imperfei¢oes
nos mercados dificeis de ignorar que muitas vezes tiveram um efeito devastador nas vidas e no
bem-estar das pessoas. Era 6bvio que os mercados ndo ofereciam seguro contra muitos dos
importantes riscos que os individuos enfrentavam, como desemprego e velhice. Stiglitz (2018)
defende que ha um paralelo entre o nivel de complexidade do sistema de seguranca social e 0
nivel de desenvolvimento do pais, dado que num maior nivel de desenvolvimento é
reconhecido que os mercados por si s6 ndo sdo bem-sucedidos nas transformacdes estruturais
necessarias para atingir as ambicGes do desenvolvimento. Qualquer livro de microeconomia
apresenta os problemas de incerteza, de informacdo assimétrica, de externalidades e de
necessidade de bens publicos (por exemplo, Varian, 2014), que levam a intervencao do Estado
e a regulacdo. Garcia e Ferreira (2023a) mostram o papel que a despesa em pensfes tem na
reducdo da pobreza.

Tambeém Peter Diamond, do Massachusetts Institute of Technology, da University da
California, da Universidade de Cambridge e Prémio Nobel da Economia, num recente artigo
sobre o futuro da seguranca social, cita uma frase de Franklin Delano Roosevelt, inscrita no
seu timulo em Washington DC:, “The test of our progress is not whether we add more to the
abundance of those who have much, it is whether we provide enough for those who have too
little.” (Diamond, 2018). Efectivamente, Ball e Mankiw (2007) mostram que os sistemas de
seguranca social permitem uma partilha de risco intergeracional étima. Sem a intervencéo do
governo, a economia nao consegue atingir a afetacdo 6tima de risco entre geracdes, ou seja,
um sistema de seguranca social que assente em contas individuais de reforma privadas falha
na afetacdo do risco, deixando todas as geragdes expostas a mais risco do que deviam.

Isabel Ortiz, da Organizacgéo Internacional do Trabalho, sublinha que ha um consenso global
relativamente a necessidade de expandir os sistemas de protecdo social, sobretudo devido ao
seu impacto na reducdo da pobreza e da desigualdade (Ortiz, 2018). Nao obstante, reconhece
que o grande problema é que as caracteristicas redistributivas dos sistemas de seguranca social
tém sido enfraquecidas em diversos paises com a introducao de contas individuais, privatizacdo
das pensdes, e outras reformas implementadas desde a década de 80 do século XX. O caso do
Chile provou-se estar muito errado (Uthoff, 2018). Infelizmente, reconhece que as pressoes
sobre os sistemas de seguranca social continuam a ser exercidas, variando entre cortes de
austeridade e reducdes nas taxas de contribuicdo dos empregadores, constituindo um ataque
cujo resultado sera o aumento da desigualdade, erodindo os conseguimentos do modelo de
Estado social do pos-guerra, como referem Bova e Stetter (2018), sobretudo e paradoxalmente,
em relacdo a Europa, em consequéncia de uma crise financeira global. Uma questéo relevante
que tem vindo a realcar é a forma como o envelhecimento dever ser encarado, ou seja, como
uma oportunidade de criar emprego, sobretudo no sector dos cuidados e da economia
“cinzenta”, e ndo como um custo. Similarmente, Moene (2018) apresenta esta Visdo
interessante que realca 0s ganhos economicos e sociais do Estado social em vez de sé enfatizar
0s seus custos econdémicos. Acontece que grande parte dos receios se provou correto, sendo
certo que “A OIT era e € contra previsdes alarmistas de uma “crise de envelhecimento” causada

por desafios de sustentabilidade financeira ou demogréfica.” (International Labour Office,
2018).
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Mas, efetivamente, muitos outros tém contribuindo para contrariar este ataque cerrado,
nomeadamente Mitchel Orenstein, convidado para integrar uma equipa de investigagdo em
economia politica do Banco Mundial, em 1998, constatando que muitos dos especialistas dessa
equipa defendiam a privatizacdo das pensfes em todos os cantos da terra e observando que a
campanha transnacional apelando a essa privatiza¢do nos finais dos anos 90 e inicios dos anos
2000 contrariava tudo o que tinha aprendido sobre politicas de Estado social (Orenstein, 2008).

Adicionalmente, entidades como a Organizacdo Internacional do Trabalho e a Associagédo
Internacional de Seguranca Social tém tido uma voz muito ativa na luta contra esta narrativa,
com a publicagdo de inimeros trabalhos, cuja descricdo exaustiva sai fora do &mbito deste
trabalho.

5. Consequéncias e reversao da privatizacao

As consequéncias para 0s paises que adaptaram medidas de privatizacao tém sido desastrosas,
com impacto no aumento da pobreza e da desigualdade. Ha quem fale em décadas de falhanco
que conduziram a reversdo da privatizacdo na maior parte desses paises (International Labour
Office, 2018). De facto, de forma sintetizada, constatou-se nesses paises que:

e As taxas de cobertura estagnaram ou reduziram;

e Os beneficios em pensdes diminuiram e as desigualdades de género aumentaram;

e Os custos administrativos aumentaram;

e Os custos de transicdo pressionaram as finangas publicas dos respectivos paises;

e A governance foi fraca com enorme captura das funcdes de regulacao e supervisao;

e A privatizacdo ndo melhorou a concorréncia entre as entidades gestoras, a
concentracdo aumentou, com apenas duas entidades na Bolivia (Zurich Financial
Services AG e Banco Bilbao Vizcaya Argentaria-BBVA) e Salvador (BBVA e
Citigroup USA)*:

e A contribuicdo dos fundos de pensdes privados para o desenvolvimento dos mercados
de capitais locais foi muito limitada, ao contrario do que o relatério do Banco
Mundial argumentou;

e Os riscos demograficos e financeiros foram transferidos para os individuos;

e O dialogo social deteriorou-se.

Quem beneficiou com o movimento das “reformas das pensdes”? Sem ddvida que foi o sector
financeiro, nesta area protagonizado pelas sociedades gestoras de fundos de pensdes e pelas
companhias de seguros (International Labour Office, 2018).

14 Nalguns paises, como a Bolivia e Salvador, passaram a existir somente duas entidades gestoras, criando-se um
mercado oligopolistico, destruindo assim os tdo almejados beneficios da competicao.
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Numa perspetiva de desenvolvimento, é da maior preocupacdo, sobretudo para 0s paises em
desenvolvimento®®, que as poupancgas das familias vdo para grandes grupos financeiros
internacionais que tém o objetivo de fazer lucros e ndo o desenvolvimento nacional.

Depois de décadas de implementacdo problematica, 18 paises j& reverteram a privatizagdo
(Tabela 3).

Tabela 3. Paises que reverteram “reformas de pensfes”

Tipos de privatizagao
Substitutiva/Mista/Paralela

Chile 1981 Suécia 1994 Reino Unido 1986
Bolivia 1997/2009 [ China 1997 Peru 1993

México 1997 Hungria 1998/2010 Argentina 1994/2004
Venezuela Polonia 1999/2011 Colombia 1994
1997/2000

Salvador 1998 Costa Rica 2001 Uruguai 1996
Cazaquistao Equador 2001/2002 Estonia 2001/2009
1998/2013

Republica Letonia 2001/2009 Lituania 2002/2009
Dominicana 2001

Nicaragua Bulgaria 2002/2007 Republica Checa 2013/2016
2001/2005

Kosovo 2001 Croécia 2002/2011 Arménia 2014
Nigéria 2004 Macedonia 2002/2011

Taiwan 2004 Russia 2002/2012

Panama 2008 Eslovaquia 2003/2008

Gana 2010 Roménia 2004/2017

Republica do
Uzbequistao 2004

Fonte: adaptado de International Labour Office (2018)

Em concluséo, a experiéncia de “reformas de pensdes” ndo foi ao encontro das expectativas
em muitos paises e gerou muita frustracdo, conduzindo a sua reversdo. Esta é uma tendéncia
que tem paralelo com o que aconteceu na provisao de muitos bens e servicos publicos (agua,
eletricidade, gés, transportes, servigos postais, comunicagoes, recolha de lixo, etc.) em muitos
paises: privatizacdo seguida de renacionalizacdo devido ao mau desempenho, servigcos
reduzidos, aumento de precos (colocando em causa 0 acesso), captura regulatoria, conluios que
conduzem a lucros de monopdlio, e diminuicdo do investimento).

5 Mas ndo s6, porque a narrativa continua sempre com novos contornos, veiculada pelos mesmos atores
politicos.
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6. Desafios

Em Portugal, também muitas das medidas introduzidas ao longo do século XXI ndo tiveram
ainda um estudo de impacto absolutamente necessario antes de avangar com mais mudancas,
embora a pressdo de muitos atores politicos internos e externos persista com a mesma narrativa
de h& mais de 30 anos a esta parte, ou seja, de protagonizar o papel do sistema complementar
via essencialmente responsabiliza¢do dos individuos.

Como pistas de eventuais temas a analisar, apresentamos 0s seguintes:

e aidade legal de reforma aumentou, mas ndo a idade efetiva de reforma. Porqué?

e a média de idade dos novos pensionistas teve tendéncia decrescente ao longo dos
primeiros 10 anos do século XXI e anda oscilante. Porqué?

e 0 numero de pensdes por reforma antecipada disparou, tendo mesmo o acesso a mesma
sido congelado entre 2012 e 2015. Consequentemente, a propor¢éo de pensionistas com
idade inferior a 65 anos passou a rondar os 10% em 2012, sendo que um quarto destes
tem idade inferior a 60 anos. Tera havido um efeito desconfianca, gerado por multiplas
alteracdes, incerteza, ou um efeito do mercado de trabalho?

Figura 3. Percentagem de pensionistas com idade inferior a 65 anos, Portugal, 1990-
2021
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Fonte: ISS/IMTSSS

e 0 valor da pensdo média anual de velhice teve tendéncia crescente mas esta muito
abaixo da remuneracao base média. Que impacto tiveram as medidas que alteraram a
formula de célculo na taxa de substitui¢éo?

13



e 0 sistema pode considerar-se em fase de consolidagédo/maturacéo que inclui um fundo
de reserva para fazer face a evolugdo demografica e econdémica. O sistema atingiu 0s
seus objetivos? Reduziu pobreza, contribuiu para a paz social e para a estabilidade
econdmica?

e 0 fortalecimento da base de autofinanciamento do sistema € necessario, adaptando-a as
novas realidades do mercado de trabalho e respetivas formas de compensagdo dos
trabalhadores, ou serd suficiente uma maior eficiéncia na execucdo da receita
(minimizando as dividas a seguranca social)?

Ja em relacdo ao sistema complementar privado, todo ele formatado para a l6gica de
acumulacdo prévia de fundos (seja através de planos de pensées de beneficio definido ou de
contribuicdo definida, seja através de produtos de poupanca) e ndo para a de seguro social,
existem estudos que mostram que a sua cobertura e desempenho sdo reduzidos quer a nivel
nacional quer a nivel internacional (Garcia, 2019; 2020a; 2020c; 2020d) por causas
sobejamente conhecidas. Assim, em Portugal, o montante de fundos de pensbes em
percentagem do produto interno bruto (P1B) ndo chega a 12% em 2021 (Figura 4).

Figura 4. Montante de fundos de pens@es privados em percentagem (%) do PIB, 1999-2021
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Relativamente aos fundos de pensdes profissionais fechados, o seu valor é da mesma ordem de
grandeza do Valor do Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, em 2021, depois
das quedas abruptas registadas em 2010 e 2011 devido as transferéncias que menciondmos
anteriormente, com o peso dominante de planos de beneficio definido (PBD).
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Figura 5. Montante de fundos de pensdes profissionais fechados (em milhdes de euros), 1999-
2021
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Figura 6. Valor do FEFSS (em euros), 2001-2020
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Ainda no ambito dos fundos de pensbes profissionais fechados (da iniciativa das empresas),
assiste-se a uma tendéncia de crescimento do peso dos planos de contribuicédo definida (PCD)
em detrimento dos PBD, transferindo-se assim 0s riscos para os individuos, sendo que é dificil
as pequenas e médias empresas, que caracterizam maioritariamente o sector empresarial em
Portugal, tomar decisdes de constituicdo de planos de pensdes (Garcia, 2013b).
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No ambito dos individuos, sabe-se que os planos individuais de poupanca-reforma (PPR) s6
sdo de acesso a individuos de maior rendimento, que por essa via usufruem de beneficios
fiscais, o que justifica os montantes relativamente baixos registados. A Figura 7 apresenta 0s
montantes PPR cujos veiculos de financiamento sdo fundos de pensdes!® (pouco mais de 900
milhdes de euros em 2021). Os argumentos de liberdade de escolha e controlo sobre as decisdes
de reforma sdo completamente esmagados por factos de rendimentos baixos, miopia,
procrastinacdo, etc. (Garcia, 2006; Garcia, 2011; Garcia 2017).

Figura 7. Montante dos fundos aplicados em PPR (em milhdes de euros), 1994-2021
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Naturalmente que o incentivo da poupanca por via destes produtos com caracteristicas de longo
prazo ajuda, até certo ponto, a complementar rendimento para a reforma, mas néo é seguro nem
pacto geracional. Isso s6 é conseguido através de um sistema gerido em reparticao.

Como referimos, os desempenhos dos fundos de pensbes sdo muito volateis e com valores
médios de rendibilidade préximos de 0%, seja 0s empresariais, seja 0s planos poupanca-
reforma, cujos veiculos de financiamento s@o fundos de pensdes (Figuras 8 e 9), 0 que,
definitivamente, deve constituir motivo de preocupacao.

6 Os PPR podem ainda ter como veiculo de financiamento fundos de investimento ou contratos de seguros.
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Figura 8. Rendibilidade dos fundos fechados e abertos (em percentagem), 2000-2020
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Figura 9. Rendibilidade dos PPR (em percentagem), 1999-2020
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7. Conclusao

Na breve andlise feita, concluimos que mais do que nunca é fundamental manter um sistema
previdencial gerido em reparticdo que seja capaz de responder aos riscos sociais que a
sociedade/economia enfrenta, sem o descaracterizar e sem inversdo de légica. Naturalmente
que a sua sustentacdo deve ir de encontro a questdes como: Que tipo de sociedade queremos?
Que visao temos do sistema previdencial? Envelhecimento é bom ou é mau? Porqué? Existe
resposta satisfatoria de alternativas? O que podemos melhorar no sistema? Qual a(s)
solucdo(bes) compativel(eis) com os objetivos? Certamente que o alargamento da base de
incidéncia e o controlo da mesma ajustada as novas formas de trabalho serdo fundamentais.
Né&o podemos esquecer a relevancia que as externalidades positivas tém na economia no curto,
médio e longo prazo. Cobrir riscos sociais com sucesso € um sinal de sociedades desenvolvidas.
N&o tenhamos ddvidas que os ajustamentos feitos ao longo do século XXI terdo 0s seus
impactos negativos e entdo tera de haver reversdo dos mesmos, sob pena de custos maiores do
que os estritamente monetarios surgirem.

Modernizar o funcionamento/eficiéncia/eficacia &, do meu ponto de vista, essencial.

Informar o publico sobre a importancia e o papel do sistema também. Devera ser um
compromisso de todos! Virar geracdes contra geracdes ndo € certamente um bom augurio.

O desenho de um sistema de seguranca social deve ter em considera¢édo o comportamento dos
individuos e os objetivos da sociedade como um todo. Dada a complexidade do problema do
planeamento financeiro € necessario expandir a informacdo sobre o papel do sistema
previdencial e envolver todos sobre 0 que estd em causa.

E imprescindivel perceber que os sistemas previdenciais “sio uma marca de economias de
mercado civilizadas e prosperas porque conseguiram dar seguranca na reforma” e sdo um
verdadeiro seguro social assente num pacto social. O pilar 1 &, sem davida, a principal fonte de
rendimento na velhice em Portugal. Oxalé todos possamos usufruir de um 6timo periodo de
reformal
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