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Introducao

Cerca de dezasseis anos passados sobre a reforma no calculo das pensoes de
velhice, introduzida pelo XVIII Governo (José Socrates), o tema da
(in)sustentabilidade financeira da Seguranca Social foi de novo colocado na
agenda politica pelo XXIIT Governo PS (Anténio Costa).

Desta vez, a possibilidade do risco de insustentabilidade foi suscitada pelo
Governo, mesmo quando os ultimos relatdrios oficiais — que, por lei, integram
anualmente as propostas de Orcamento de Estado (OE) - ndo a confirmam. Antes
pelo contrario. De facto, as previsdes, elaboradas pelos servicos técnicos do
Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social (MTSSS), tém
apresentado um sistema marcado pela estabilidade, mesmo para quem tenha
comecado a trabalhar na segunda década deste século. O préprio Governo o
reconheceu, no final de 2021, quando préximo das elei¢des antecipadas de
30/1/2022, a ministra Ana Mendes Godinho, declarou que “o modelo portugués é
elogiado internacionalmente como exemplar na grande capacidade que teve de
garantir o aumento da sustentabilidade e da capacidade de a Seguranca Social
garantir as geracdes futuras” (Amorim e Cruz, 2021).

O programa eleitoral do PS — com o qual este partido ganhou a maioria
absoluta do Parlamento — previu “adaptar a Seguranca Social aos desafios do
envelhecimento, tomando as medidas — além da manutencdo do emprego — que
garantam a sustentabilidade da Seguranca Social, reforcando a diversificagdo das
suas fontes de financiamento, nomeadamente alargando a légica ja existente de
consignagdo de receitas fiscais”, mas ao mesmo tempo fomentando “esquemas
complementares (...) em sede de negociagdo coletiva”. Esta promessa ficou
consagrada no programa do XXIII Governo (Anténio Costa).

Entretanto, a 27/4/2022, a reconduzida ministra anunciou, numa audicdo
parlamentar, a criacdo de uma comissdo para estudar a prépria sustentabilidade
do sistema da Seguranca Social. O despacho n® 9126 de 26/7/2022 que nomeou a
comissdo, refere que “a comissdo conta com o apoio técnico e é coordenada pela
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) que, para o efeito, serd representada
pela especialista Mariana Trigo Pereira”. O ambito da sua tarefa foi, porém, mais
longe do que ficara escrito no programa de Governo. No seu predmbulo adianta-
se que, “volvida mais de uma década” sobre a anterior reforma de 2006, “o
Governo sente a necessidade de se poder avancar para o conhecimento em maior
profundidade, ndo s6 das alteragcdes promovidas desde entdo, como também na
definicdo de estratégias a adotar com fim a adaptacdo do sistema e a melhoria do
seu desempenho nas suas varias dimensdes, nomeadamente a financeira e a
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social.” A comissdo ficou assim incumbida da “realizacdo de um livro verde para
a sustentabilidade do sistema previdencial, em concreto no que respeita a vertente
das pensdes”, nomeadamente “no que respeita ao [seu] quadro legal”, de forma a
habilitar “o Governo, de forma técnica especializada e garantindo uma maior
isencdo e liberdade de reflexdao”. Na composicdo da comissdo!, o Governo nao
integrou qualquer representante dos beneficidrios da Seguranca Social — os
trabalhadores. A sua participacgdo ficou prevista apenas em audi¢des, a0 mesmo
nivel das entidades patronais, de “personalidades de reconhecido mérito” e de
“outras partesinteressadas com relevo na matéria”, embora sem especificar de que
tipo. O relatério final devera ser entregue até 30/6/2023.

Antes de conhecer as ideias da comissio, o Governo pareceu estar ja
convencido da existéncia de uma suposta insustentabilidade do sistema publico
de protecdo social, a requerer medidas politicas. Revelou-o perante uma subida
pronunciada dos precos iniciada em dezembro de 2020 e agravada com a guerra
na Ucrdnia. Esse surto inflacionista ndo foi compensado por uma subida
semelhante dos rendimentos salariais, o que esta a permitir uma transferéncia de
rendimento das camadas trabalhadoras para o setor empresarial, superior a
verificada com a intervencdo da troica (Rodrigues e Coimbra, 2022). Face a isso,
o Governo suspendeu, na pratica, a lei de atualizacdo automadtica das pensdes,
alegando — sem qualquer fundamento técnico — que a sua aplicacdo, segundo o
primeiro-ministro Anténio Costa, colocaria “em causa algo que é absolutamente
fundamental preservar que é a sustentabilidade da Seguranca Social” (Oliveira,
2022), significando mesmo — nas palavras da ministra Ana Mendes Godinho,
“treze anos a menos de vida da sustentabilidade da Seguranca Social” (Lopes,
2022).

Para reduzir este suposto risco — que os proprios servigcos técnicos do MTSSS
nao detetaram - o Governo remeteu toda a decisdo sobre a atualizacio futura das
pensodes para o resultado dos trabalhos da referida comissdo, abrindo a porta para,
em 2024, poder voltar a desrespeitar o compromisso de atualizar o valor das
pensdes de velhice e invalidez pelo valor da inflacdo observada em 2023, em
prejuizo do legalmente constituido direito dos pensionistas.

O objetivo deste Caderno é contextualizar estes factos recentes, relacionando-
os historicamente com as iniciativas passadas de reforma da Seguranga Social, com
o intuito de analisar e compreender a economia politica que os sustenta. O

!Integram a comissdo: Ana Alexandre Fernandes, Amilcar Moreira, Armindo Silva, Maria Teresa Garcia, Manuel
Caldeira Cabral, Noémia Goulart, Susana Peralta e Vitor Junqueira.
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exercicio de contextualizacdo histdrica sustenta-se na observacdo sintética das
reformas introduzidas desde a segunda metade da década de 80, do século passado.

Clarificacdao de conceitos

Antes de mais, importa compreender do que se fala quando se alega uma eventual
insustentabilidade do sistema publico de pensdes de velhice.

O sistema publico portugués é uma aplicacdo do modelo de reparticio puro,
na légica de um seguro coletivo, universal, em que as contribui¢es sobre os
remuneracdes salariais dos trabalhadores no ativo — pagas pelas entidades
patronais (23,75%) e pelos trabalhadores (11%) — servem para pagar um conjunto
de prestagdes sociais, incluindo as pensdes dos trabalhadores reformados. Na
verdade, a Taxa Social Unica (TSU) — que no seu conjunto é de 34,75% desses
saldrios - resulta da agregacdo de diversas taxas, definidas a partir de regras
atuariais, que cobrem certas eventualidades que poderdo ocorrer ao longo da vida
dos trabalhadores — doenca (1,41%), doenca profissional (0,5%), parentalidade
(0,76%), desemprego (5,14%), invalidez (4,29%), velhice (20,21%) e morte
(2,44%)?2.

Esta op¢do por um modelo Pay-as-you-Go foi determinada pela proépria
histéria do sistema nacional de protegdo social, inicialmente alicercado em caixas
de previdéncia sectoriais, e que, ap6s o 25 de Abril de 1974 foi progressivamente
transformado num sistema unificado. Trata-se, pois, de um sistema relativamente
jovem, sem tempo nem recursos financeiros ou orcamentais suficientes para criar
uma reserva inicial para um sistema de capitalizacdo. Por isso, as contribuigdes
sociais passaram a financiar as pensdes em pagamento e os eventuais saldos
positivos do sistema sdo transferidos para um fundo (o FEFSS - Fundo de
Equilibrio Financeiro da Seguranga Social), com a finalidade de constituir uma
reserva financeira capaz de cobrir, em caso de emergéncia, o pagamento de
pensdes durante dois anos. E assim, um sistema que obriga a uma solidariedade e
compromisso intergeracional (no presente, os trabalhadores no ativo aceitam
pagar as pensdes dos aposentados sob garantia de que, quando se aposentarem, os
entdo trabalhadores paguem as suas pensdes); e intrageracional (os ativos
financiam as prestacdes dos que estdo impossibilitados de trabalhar).

2Ver Cddigo dos Regimes Contributivos do Regime do Sistema Previdencial da Seguranca Social, artigo 51°.

7/ 43



Ca d ernos #17 Sustentabilidade da Seguranca

do Observatério Social

O nivel de receita deste sistema — e, portanto, em grande medida, o nivel de
protecdo social — é assim determinado, do lado da receita, por trés varidveis
essenciais: nivel do emprego, o nivel dos salarios e o nivel das contribuic¢des sociais
dado pelo valor da TSU. As receitas financeiras do sistema apenas beneficiam da
receita de impostos cobrados pelo Estado para cobrir eventualidades ndo
abrangidas pela TSU ou objetivos de cidadania - como seja garantir protecdo social
a cidadaos sem descontos sociais suficientes, dada a relativa juventude do sistema,
visando retirar essas pessoas da pobreza e quebrar o circulo vicioso da queda na
pobreza das geracgdes futuras. Do lado da despesa, o valor total com a protecdo
social na velhice é determinado pelo nimero de pensionistas e pelo valor médio
das pensdes. O numero de pensionistas é determinado pelas regras de acesso a
pensdo de reforma — mais incentivadoras ou mais penalizadoras; e o valor médio
das pensdes depende da evolugdo salarial dos trabalhadores ao longo da sua vida
ativa, do nimero de anos de descontos efetuados e da férmula de cdlculo da
pensdo. O sistema é universal e ndo visa ser uma peca no edificio legal
redistributivo do Estado - o seu objetivo é garantir seguranga aos cidadaos
protegendo-os da légica do mercado.

O sistema, universalista, foi concebido com o objetivo de, independentemente
de idade e dos rendimentos recebidos 1) assegurar uma rede de protegdo social
durante a vida ativa do trabalhador e 2) na aposentagdo, proporcionar, em
substituicdo do salario, um rendimento digno. Mas essa é igualmente uma das suas
fragilidades. Trata-se de um sistema assente em premissas como sejam politicas de
pleno-emprego, de valorizagdo salarial, incentivadoras da natalidade ou de
eliminacdo das condi¢des econdmico-sociais fomentadoras da emigracdo. Para
que o sistema de reparticdo seja desestabilizado, basta uma inflexdo nessas
politicas, nomeadamente adotando politicas orcamentais incompativeis com um
alto nivel de emprego, de desvalorizagao salarial, de reduc¢do dos encargos sociais
das empresas com o objetivo de reforcar a sua competitividade pela via dos custos
(através da descida da TSU patronal para diminuir a sua carga fiscal®); ou impondo
limites as contribui¢des sociais (plafonamento) com o fim ndo declarado de
estimular interesses egoistas individuais ou de certos grupos em detrimento de
outros, por exemplo desviando contribui¢cdes sociais para financiar esquemas
complementares de protecdo a provisao publica (Louca et a/, 2016: 54-55).

Porém, “desestabilizado” ndo significa “insustentdvel” ou faléncia. O termo

«:e 7 » 7 . o . ~ . .
insustentavel” é usado para qualificar a situagdo em que, se politicamente nada
for feito, a projecao para o futuro da dindmica de entrada de contribuigdes sociais

3 O conceito de “carga fiscal” é definido pelo peso da soma das receitas fiscais e das contribui¢des sociais no valor
do PIB. Desta forma, as contribui¢des sociais sdo vistas como um “fardo” para as empresas e, logo, para a sociedade),
sem pesar que essas contribui¢des sociais estdo a financiar o rendimento presente de beneficidrios da Seguranga Social.
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tende a ser inferior ao nivel de despesa com pensdes, projetada para o mesmo
periodo. Essa situacdo de “insustentabilidade” ndo significa, pois, que o sistema
entre em rutura e que as pensoes estejam em risco, uma vez que é sempre possivel
adotar medidas politicas que alterem as premissas das projecdes das receitas e das
despesas do sistema. E o caso da adogio de politicas que fomentem o emprego e
que valorizem os salarios, que facam subir o valor da TSU ou ainda que aumentem
as transferéncias do Estado, através da consignacdo de receitas de impostos
existentes ou da criacdo de novos impostos. Em ultima instancia, sera sempre
possivel adequar os beneficios sociais na base de escolhas politicas que valorizem
o social em detrimento ao econdémico e garantam a justica social. Por outras
palavras, num sistema de reparticdo é sempre possivel evitar a sua rutura ou
faléncia.

Como foi frisado numa entrevista pelo ex-ministro Vieira da Silva (Almeida,
20/9/1999), ha “muita confusido de conceitos” (...) “Se me diz que a situacdo de
superdvite no regime contributivo é uma situacdo que pode nio se prolongar por
muitos anos, é verdade. Se me disser que isso corresponde a rutura do sistema, é
um completo disparate. Isso ndo é a rutura: é a necessidade de dar respostas
diferentes, de uma forma antecipada ao problema. O verdadeiro problema da
sustentabilidade estd nas tendéncias mais pesadas — as demograficas, do mercado
de trabalho” (...) ou na “riqueza per capita”, com “muita gente a trabalhar com
niveis muitos baixos de remuneracido”. Na sua opinido, conviria diferenciar esses
problemas dos financeiros, porque teria de haver “respostas para uma e para outra
questao”.

Ora, atente-se na Figura 1 que apresenta a evolucdo do saldo das contas da
Seguranca Social.
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Figural

Saldo da Seguranca Social (milhdes de euros a pregos de 2022)
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Fonte: Tribunal de Contas, Parecer da CGE; Conta da Seguranca Social

Como ¢é possivel observar, nas duas tultimas décadas, o sistema tem
apresentado saldos significativamente positivos, a excec¢do dos periodos de
recessdo, quando se registaram fortes reducdes dos seus valores ou mesmo saldos
negativos. Os periodos recessivos sdo particularmente gravosos para as contas da
Seguranca Social porque nessas conjunturas se verificam, nomeadamente, uma
reducdo do emprego (redugdo de receita), uma subida do desemprego (aumento
de despesas em subsidios de desemprego e de outras medidas de protegdo social)
e, tendencialmente, uma desvalorizacdo salarial pressionada pela subida do
desemprego (reducdo de receitas).

Foi o caso na recessdo de 2003, cujos efeitos se arrastaram por 2004 e 2005,
em que o sistema previdencial registou valores negativos; foi igualmente o caso
do impacto tardio em Portugal da crise internacional de 2007/2008, ampliado
pelos efeitos das politicas recessivas adotadas desde 2010, mas sobretudo entre
2011 e 2014, visando uma pronunciada desvalorizagdo salarial — através da
desprotecdo no emprego e no desemprego ambas com o objetivo declarado de
melhorar a competitividade empresarial externa. Estas politicas — or¢camental,
laboral e na protecdo social — foram responsaveis por uma degradacdo profunda
dos niveis de emprego (-8,7% entre 2010 e 2013), da retribuicdo salarial (-4,8%
no mesmo periodo), do desemprego (a subutiliza¢do do trabalho quase atingiu 1,5
milhdes de pessoas em 2013), da emigragdo e, consequentemente, das contas da
Seguranca Social. A insuficiéncia financeira foi de tal ordem que obrigou a
transferéncias extraordindrias do OE, de 2012 a 2017, num montante superior a
6,3 mil milhoes de euros (a precos de 2022).
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As contas da Seguranca Social apenas melhoraram a partir de 2015, no
contexto do quadro politico renovado saido das elei¢cdes desse ano, com adogao de
politicas alternativas as seguidas. Iniciou-se entdo uma reversdo sobretudo das
politicas orcamentais mais lesivas do rendimento dos trabalhadores e pensionistas,
a par de uma politica de valorizacido dos niveis salariais mais baixos, através de um
continuado aumento do salario minimo nacional (SMN) e, embora de impacto
mitigado, arrastamento na evolucdo do saldrio médio. Em consequéncia, o nivel
de emprego subiu 14,8% de 2013 a 2019, ainda que o nivel dos ganhos médios
salariais se tenha ficado por uma subida de 6,8% (Figura 2).

Figura 2

Emprego (milhares) e do ganho médio mensal (euros a pregos de 2022)
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Fonte: Séries longas INE/Banco de Portugal; INE (Datalabor)

E possivel concluir que, caso se promovam politicas fomentadoras do
emprego, de uma continuada melhoria salarial — em que a negociagdo coletiva tem
um papel essencial de disseminacdo e de criacdo de uma rede setorial — e se
mantenha um esforco significativo de contribuigdo social, tanto dos trabalhadores
como das entidades patronais, a “sustentabilidade” do sistema de protegdo social
parece ndo se tornar um problema no futuro. Revela-se, assim, que o atual
“sistema de reparticio pode manter o equilibrio financeiro, mesmo numa
sociedade envelhecida, se a receita crescer a ritmo suficiente para compensar o
crescimento tendencial da despesa” (Murteira, 2022). Ao contrario, as situagdes
de “insustentabilidade” surgem, sobretudo, quando as politicas adotadas nao
preservam o volume do emprego e/ou a capacidade aquisitiva dos saldrios e o seu
peso na distribuicdo funcional do rendimento nacional.
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Por outras palavras, se ha, de facto, a intencao politica de equacionar as causas
da alegada “insustentabilidade” futura da Seguranca Social, o diagndstico ndo pode
limitar-se ao postulado ideolégico de uma protecdo social excessivamente
generosa e deve concentrar-se, ex-ante, nas varidveis de politica que geram o
equilibrio e o desequilibrio da sua situagdo financeira. A terapia para um potencial
défice futuro ndo devera, pois, ser procurada em niveis mais recuados de protecdo
social publica sem antes se esgotarem as possibilidades politicas alternativas. Caso
contrario, a opcao pela inacdo, como se vera, permitird uma degradacao financeira
do sistema que podera servir de argumento “técnico” para, seguidamente, se
justificar um novo ciclo de retragdo na provisdo publica de protecdo social.

O sentido das diferentes reformas da
Seguranca Social e o tema da
“Insustentabilidade”

O conceito original de Estado Social foi cunhado por Bismarck em resposta ao
ascenso da representacdo popular social-democracia e do sindicalismo
independente nas empresas, por receio do apoio dos pobres a uma revolucao social
(Louga et al., 2016: 168). De igual modo, no rescaldo da Segunda Guerra Mundial,
com a criagdo na Europa de uma vasta zona de influéncia da entdo Unido Soviética
e face ao medo da revolugdo social que a prolongasse até as costas ocidentais do
continente europeu enfraquecido por uma guerra nunca vista, o capitalismo — em
particular a social-democracia e setores progressistas da democracia cristd —
empreendeu nessa zona europeia um conjunto de reformas, a par da generalizacdo
do sufragio universal, que mobilizou recursos coletivos para a criagdo de servigos
nacionais de Saude e de edificios legais articulados de uma moderna protegdo
social.

Essa dindmica politica teve, porém, oposi¢do. A par dos esforcos da congregacdo
das ideias neoliberais nos anos 30 — agrupando os defensores de um
“intervencionismo liberal” que impedisse o naufrdgio dos mercados -, mas
sobretudo apds a Segunda Guerra Mundial, este idedrio consolidou-se na defesa
da “reconstrucdo institucional da ordem capitalista, expurgada de muitas, mas ndo
de todas, as concessdes coletivistas entretanto feitas”, como “o produto de um
exercicio deliberado do poder politico, exigindo intervengdes estatais constantes
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para criar e manter mercados, idealmente exercidas por elites tecnocraticas
protegidas pela democracia” (Rodrigues, 2022: 175). Esse neoliberalismo ganhou
0 seu momento, contra as ideias intervencionistas keynesianas, na conjugacao dos
efeitos da crise do padrdo ouro-dolar de 1971, da recessdo generalizada que se lhe
seguiu em 1973-74, do fim da estabilidade politica da guerra fria e passou a ser
hegemonica, finalmente, com o colapso dos paises socialistas, ao instituir-se o “fim
do medo” da revolugdo.

A integracdo europeia e, mais em particular, a criagdo de um sistema monetario
europeu, adensado no ano de 1989 com o Relatério Delors visando a
institucionalizacdo de uma Unido Econdmica e Monetdria — coincidente no tempo
com a queda do muro de Berlim - iniciam um processo de vitéria das tendéncias
de “economizacdo” observadas na década de 80 e 90 e de “colonizacdo das relacGes
politicas em vdrias escalas por uma certa economia em processo instituido de
neoliberalizacdo”, de “desdemocratizacdo”, de desintervencdo dos Estados e em
prol da “forca disciplinadora” dos mercados (Rodrigues, 2022). A anterior divisdo
de tarefas que funcionara no processo de integracdo — mantendo os Estados sociais
de base nacional face a intensificacdo europeia dos fluxos econémicos — comecou
cada vez mais a ser posta em causa (Rodrigues, 2022: 127).

Desde os anos 80 do século passado, as reformas na protecdo social foram
influenciadas por esta ideia de uma suposta “necessidade de reformar os sistemas
publicos de pensdes e os modelos de provisdao” (Murteira, 2020:45). As primeiras
experiéncias de privatizagdo das pensdes ocorreram em 1981 no Chile pds-golpe
militar encabecado por Augusto Pinochet e no Reino Unido do Governo
conservador de Margaret Thatcher (1986), e receberam um forte impulso em 1994
com a divulgacdo do relatério Averting the Old Age Crisis do Banco Mundial.
Este documento enfatiza que os sistemas de reparticdo geram no futuro elevados
encargos orcamentais, devido ao envelhecimento demografico. O Banco Mundial
incentivou entdo os governos a desarticuld-los e a substitui-los por esquemas
privados de capitalizacdo e da provisdo voluntdria, num modelo de trés pilares
(Murteira, 2016: 185-191). Um pilar publico que assegurasse minimos de
rendimento; um pilar complementar privado e obrigatério, de contas individuais
de poupanca-reforma; e um terceiro pilar assente em esquemas privados
voluntarios. Esta diferente modelizagdo era justificada pela ideia de que cada pilar
resolvia um determinado tipo de problema social, pelo que a combinagdo dos
diversos pilares alegadamente mitigaria o risco global do sistema ao diminuir a sua
exposicao a cada um desses problemas especificos (Pedroso, 2022).

Uma campanha transnacional em prol da privatizacdo foi lancada a defender
o novo paradigma. Participaram nela a OCDE, o FMI, “redes de peritos,
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economistas monetaristas do Chile, think-tanks libertirios, consultores
individuais, entre outros”, contando a referida campanha ainda com o apoio de
lobbies ligados aos interesses dos seguros e fundos de pensoes. Até 2004, mais de
trinta paises tinham enveredado pela privatizacdo. A Comissdao Europeia (CE) teve
um papel particular através da divulgacdo regular de relatérios sobre o
envelhecimento da populacio — que resultaram do trabalho conjunto entre
servicos da CE, o Ageing Working Group e as tutelas nacionais (Murteira, 2016 e
2020).

Por outro lado, desde os anos 90, o processo de integracdo europeia e,
sobretudo, a integracdo monetdria, com a subsequente transferéncia de
instrumentos de politica econdmica da esfera nacional para a supranacional, teve
consequéncias nas politicas sociais e traduziu-se numa reorientacdo politica de
reducdo da provisio publica na protecdio social. Essa nova orientacdo,
supostamente ndo vinculativa (a protecdo social continuava a ser
constitucionalmente um dominio das politicas nacionais), foi-se materializando
através de recomendagdes as politicas nacionais; através de estruturas
institucionais de coordenacdo politica europeia — muitas vezes informais -,
pressionando no sentido de uma uniformizagdo das politicas nacionalmente
adotadas. Este processo de constru¢do de uma nova hegemonia — consolidado
durante a presidéncia portuguesa da primeira metade de 2000, no mandato do
XIV Governo (Anténio Guterres) e a presidéncia belga na segunda metade desse
ano — harmonizou “ideias, visdes, conceitos, conhecimento e normas para a agao,
para que as politicas se encaminhassem na direcdo de uma visdo politica comum”
(Palier, 2004:22), alegadamente sobre como enfrentar desafios comuns da
economia global de forma coordenada e respeitando a diversidade nacional. A
Cimeira de Lisboa foi preparada para produzir um novo consenso para a reforma
da politica social. Maria Jodo Rodrigues, ex-ministra responsavel por essa area,
visitou todos os Estados membros com esse objetivo. A presidéncia belga
identificou igualmente como objetivo a modernizacdo da politica social e uma
nova arquitetura social europeia. O relatdrio elaborado para o efeito apontou a
necessidade de novos principios e dire¢Ges tanto para as politicas sociais como
para o emprego, numa estratégia ndo baseada no objetivo da igualdade de
condicdes, préprio dos regimes saidos do pds-guerra mas mais na igualdade de
oportunidades ao longo da vida. As transformacdes passaram por alteragdes aos
objetivos dos regimes de Estado Social.

Neste processo politico de reestruturacdo, com as economias nacionais
forcadas por via do ordenamento legal a uma convergéncia nominal, os sistemas
publicos de protecdo social foram subordinados a novel e reforcada proibicao de
défices significativos, mesmo que contra ciclicos, nos or¢camentos nacionais.
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Menores pensdes e menores prestagdes sociais melhoravam os saldos da Seguranca
Social que, por sua vez, “ajudavam” a reducdo do défice publico, transformando a
despesa social — nomeadamente com pensdes de velhice — numa varidvel de
ajustamento orcamental.

Por outro lado, subordinaram-se, paulatinamente, os sistemas publicos de
protecdo social aos objetivos econdémicos de maior competitividade internacional,
num quadro de ampliacdo da globalizacdo econdmica - com um progressivo
desarme alfandegario com paises terceiros, permitindo a deslocalizagcdo de
investimentos e lucros — o que fragilizou sectores econdémicos nacionais,
fomentou o desemprego e agravou o desequilibrio nas relagdes laborais,
contribuindo para baixar saldrios em muitos paises. Os sistemas publicos
tornaram-se alegadamente mais “amigos do emprego”, o que, nesse quadro, passou
pela reducdo dos custos salariais e sociais das empresas (o debate politico sobre a
“carga fiscal” é exemplo disso) e pelo aperto dos beneficios sociais de molde a ndo
resultarem em obstaculos ao reemprego dos desempregados (em piores condigoes
salariais), transformando em norma a concentracdo das ajudas sociais naqueles
que “realmente” necessitavam. A quase estagnacao do crescimento econémico que
se seguiu a criacdo do euro concorreu fortemente para acentuar essa “necessidade”
de a Seguranca Social estreitar a sua missdo social e de reformar os sistemas de
pensdes no sentido de limitar a sua universalidade.

A Comissio Europeia, mais uma vez, contribuiu grandemente para o
lancamento e difusio no debate publico do tema da “insustentabilidade” dos
sistemas de pensodes (Murteira, 2020). Promoveu reformas nos sistemas publicos
de pensdes que procuraram estabilizar ou reduzir os gastos publicos com estes
sistemas em percentagem do PIB, numa tendéncia de redefinicdo do papel do
Estado e de realinhamento da protecdo social as condi¢des do mercado de
trabalho.

As diversas reformas reajustaram os sistemas de protecdo social. Foram
calibrados os parametros das provisdes publicas de forma a mudar o objetivo do
sistema da protecdo publica: o objetivo macroeconémico do pleno-emprego foi
secundarizado para se tornar um efeito possivel das novas politicas a introduzir;
passou-se da preocupacdo de criacdo de um rendimento substitutivo do salario
para colocar a énfase no regresso quanto antes do trabalhador ao mercado; passou-
se da libertagdo dos cidadaos das leis do mercado e da sua protegdo contra o risco,
para a tentativa de “mudar o seu comportamento”. Passou-se de uma logica de
desmercadoriza¢do do rendimento para uma nova légica da sua remercadorizacao,
através de incentivos (novo papel das politicas ativas de emprego); passou-se de
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uma ldgica em que a protecdo social era vista como um fator de bem-estar social
para ser tido como um custo empresarial (Palier, 2004).

Estudos comparativos (George e Taylor-Gooby, 1996) mostram que as
reformas introduzidas — articuladas com alteragdes nas politicas de emprego —
passaram por: 1) restringir a ilegibilidade dos beneficidrios; 2) reduzir a
universalidade dos apoios e o nivel de beneficio (passando por altera¢des no acesso
ou féormulas de calculo); 3) introduzir ou aumentar as taxas de acesso (exemplo da
saude); 4) promover o apoio publico a servicos privados (através de beneficios
fiscais); 5) reduzir os saldrios pagos aos funcionarios publicos (em escolas, servigos
de saude e servicos sociais) como forma de realizar a transi¢ao da provisao publica
para a privada; 6) introduzir métodos usados no setor privado para controlo da
despesa publica (limitando or¢camentos anuais dos servicos publicos); 7) transferir
a responsabilidade publica na protecdo social para as familias e empresas, agéncias
ou entidades ndo publicas.

Como ¢é realcado nos documentos elaborados pela Comissdo Europeia,
sobretudo desde 2000, “muitos dos Estados membros levaram a cabo reformas
graduais, e nalguns casos significativas, do sistema de pensdes”, através de um
conjunto alargado de medidas que “modificaram substancialmente o sistema de
pensdes”, de forma a conseguir a sustentabilidade or¢camental. “Além disso, varios
Estados membros adotaram reformas sistémicas, apoiando fortemente a
introducdo de diversos pilares e/ou mudando radicalmente a natureza dos
esquemas das suas pensdes publicas, transferindo parte dos fundos publicos para
fundos privados, como foi o caso da Grécia, Italia, Austria, Bulgdria, Roménia,
Litudnia, Croacia, Letdnia, Esténia, Alemanha e Suécia (ainda com “muito
pequenos desembolsos uma vez que foram introduzidos na passada década, mas a
sua importancia aumentard no futuro”), mas outros paises reverteram-nos
(Polonia, Hungria e Eslovaquia). Acresce que mais de metade dos Estados
membros ja introduziram mecanismos automadticos ligando os pardmetros do
sistema de pensdes a esperanca de vida” (como € o caso de Portugal), provocando
uma reducdo do valor das pensdes a medida que a esperanca de vida aumenta e,
com isso, contraindo a despesa publica com pensdes. “Todas estas reformas nas
pensdes estdo projetadas para ter um impacto substancial na contencdo das
despesas com pensdes no futuro”. Do lado das receitas e para equilibrar as contas
do sistema de pensdo, muitos paises aumentaram a taxa de contribuicdo social,
outros aumentaram a transferéncia de impostos, outros aumentaram as
contribuic¢des dos funcionarios publicos ou reduziram alivios fiscais. A Alemanha
introduziu um sistema quase-automdtico de ajustamento para assegurar o
equilibrio financeiro do sistema publico de pensdes. Alguns paises criaram fundos
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de reserva a serem usados para financiar o aumento previsto de despesas publicas
(Carone er al., Comissao Europeia, 2016).

Esta tendéncia foi acentuada pela recessio que se manifestou na Europa em
2008/09, “levando muitos paises a acelerar reformas nos sistemas de pensdes que
aumentassem a sua sustentabilidade”, o que “conduzird a uma redugio da
generosidade do sistema publico de pensdes nas futuras geragdes de reformados”
(idem, 2016:5). De outra forma, a crise financeira e, consequentemente, a situagdo
de excecdo foi aproveitada para a introducdo de reformas que, a primeira vista,
provocariam forte descontentamento. Foi o caso de cortes nas pensdes em
pagamento (como foi o caso da Grécia, Chipre, Litudnia, Hungria, Portugal,
Roménia); congelamento ou reducdo nas indexagdes previstas (Bélgica, Republica
Checa, Grécia, Franca, Itdlia, Chipre, Hungria, Polénia, Portugal, Roménia,
Finlandia), aumento de impostos ou contribui¢des sociais (Republica Checa,
Dinamarca, Irlanda, Grécia, Itdlia, Chipre, Portugal, Roménia, Finlandia).

Nas pensodes de velhice, o argumento foi sempre o da “transicdo demografica
que os paises europeus atravessam e o da consequente insustentabilidade dos
sistemas publicos da segurancga social” (Observatorio sobre Crises e Alternativas,
9/1/2013 e 25/7/2013). Para reduzir o valor das pensdes, muitos paises
introduziram mudancas paramétricas, que acabaram por ter forte influéncia na
reconfiguracdo dos sistemas publicos, reduzindo as pensdes como rendimentos
substitutivos dos saldrios: 1) aumento da idade de reforma e penalizacdo do
recurso as reformas antecipadas. Quase todos os paises europeus fizeram subir a
idade de reforma antecipada e a estatutaria. As maiores subidas foram aprovadas
na Dinamarca, Republica Checa, Grécia, Italia e Eslovaquia.; 2) aumento da
relacdo entre as contribuig¢des sociais pagas ao longo da sua vida ativa do
trabalhador e o valor da sua pensio de reforma; 3) adogdo de mecanismos
automaticos de ajustamento dos valores das pensdes as condi¢des demograficas
(por exemplo, aumento da esperanca de vida) e econdmicas (indexa¢do ao
crescimento econdmico, inflacdo, etc.); 3) modificacdo das regras de célculo das
pensdes desvalorizando os valores salariais mais antigos (s6 um nimero reduzido
de paises adotaram a regra estrita de valorizacdo pela indexacdo a inflagdo (como
Franca, Bélgica e Portugal); 4) transicdo de uma indexacdo das pensdes aos salarios
para uma indexacdo total ou parcial a inflacdo, sendo rara a indexacdo total (ou
seja, perdendo as pensdes poder de compra); 5) promogao de sistemas individuais
de pensdes (Observatério sobre Crises e Alternativas, 9/1/2013 e 25/7/2013 e
Carone et al., Comissdao Europeia, 2016).

Dado o impacto negativo destas medidas na vida dos reformados, e “para
garantir que estas reformas ndo enfrentem resisténcia social e politica no
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momento em que comecarem a ser introduzidas”, os servicos da Comissdo
Europeia consideravam que “outras reformas parecem ser necessdrias: por
exemplo, reformas que aumentem os rendimentos dos reformados prolongando a
sua vida ativa e providenciando outros meios de rendimento na reforma (por
exemplo, pensdes privadas). Mais tera de ser feito nesse sentido” (Carone e outros,
Comissao Europeia, 2016)

Os processos de privatizacdo das pensdes tiveram, contudo, reveses. Primeiro
e ja no século XXI, a critica teérica ao modelo dos trés pilares ganhou terreno,
mesmo no seio do Banco Mundial, expressando-se em diversos relatorios internos
de avaliacdo do modelo sobre a sua baixa cobertura; o fomento das desigualdades
sociais e de género; os seus elevados custos administrativos; o aumento do encargo
para os orcamentos publicos, nomeadamente com os custos de transi¢do do
sistema publico para o privado — parte da receita de contribui¢des sociais passou a
ser canalizada para planos privados e, precisando os Estados de encontrar
financiamento alternativo para pagar pensodes, verificaram-se cortes nas pensdes
publicas ou aumentou-se a emissdo de divida publica, cujos titulos foram, em
muitos casos, adquiridos pelos préprios fundos de pensdes, beneficiando
duplamente os donos desses fundos. Em segundo lugar, o presidente George Bush
dos Estados Unidos (EUA) ndo conseguiu, em 2005, privatizar como desejava a
Seguranca Social, quando os EUA foram o pais que mais exercera nesse sentido
pressdo sobre outros paises. Terceiro, a reforma do sistema chileno, tido como
modelo internacional, so¢obrou incapaz de garantir uma cobertura suficiente ou
a seguranca de rendimento. Quarto, a crise financeira internacional de 2008
provocou uma quebra abrupta do valor dos ativos acumulados nos fundos de
pensodes, corroendo a confianga no sector financeiro e provocando o recuo dos
esquemas privados em diversos paises, o que forcou nalguns casos a sua
renacionalizacdo (Murteira, 2016), como foi o caso da Argentina (Cecchini, S. et
al. (2015, 225).
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As varias reformas em Portugal

Em Portugal, o sistema publico ndo ficou imune a esta tendéncia.

Nos anos 80, foram dados passos para a unificacdo do sistema de protecdo
social, com a criacdo do Centro Nacional de Pensdes, previsto desde 1977, mas
aprovado ja em 1981 (inicio de fungbes do VII Governo (Francisco Pinto
Balsemao) e com a aprovacdo da Lei de Bases em 1984, pelo IX Governo (de bloco
central, presidido Mdrio Soares), que consagrou o direito universal a Seguranca
Social previsto na Constituicdo da Republica. Foram definidos dois regimes —
contributivo e ndo contributivo — e duas formas principais de financiamento:
contribuicdes e transferéncias do Estado. Entre 1986 e 1991, com o processo de
convergéncia europeia no mandato dos governos Cavaco Silva, a Seguranca Social
passou a ter uma maior responsabilidade no apoio as empresas e suas
reestruturacdes. Foi criada a TSU em 1986 pelo X Governo (Cavaco Silva), o FEFSS
em 1989 pelo XI Governo (Cavaco Silva), e foram encorajados esquemas
complementares de pensdo (previstos ja na Lei de Bases de 1984), concedendo-se
ao setor privado parte da cobertura dos riscos sociais e fomentando-se a
constitui¢do de fundos de pensdes, sobretudo ligados ao setor financeiro, cujos
trabalhadores ndo tinham sido integrados na Seguranca Social (Marques, 1997).

Os anos 90 foram marcados pela pressdo europeia para o cumprimento dos
critérios de convergéncia nominal de Maastricht, no quadro da criacdo da moeda
unica, e pelo entendimento oficial — seguindo as ideias dominantes a nivel
europeu — de que as contribuic¢des sociais representavam um custo excessivo para
as empresas, obstaculizando a sua competitividade. Ganhou é/an o tema da
“faléncia” do sistema publico, promovido pelos setores liberais apoiados pelo setor
financeiro. Reforcaram-se as politicas adotadas dos anos 80 de promogdo dos
regimes complementares e de estimulo or¢amental as iniciativas das institui¢des
privadas de solidariedade social (IPSS), a utilizacdo financeira da Seguranca Social
para apoio a politicas ativas de emprego e reestruturagdes empresariais, assistindo-
se mesmo a uma responsabilidade governamental na reducdo dos recursos do
sistema publico: incumprimento reiterado da Lei de Bases por parte do Estado no
financiamento dos regimes ndo contributivos (numa divida implicita estimada em
1998 em 1,5 mil milhdes de contos, ou seja, cerca de 11,3 mil milhdes de euros a
preco de 2021, metade da dimensdo atual do FEFSS); aceitacdo complacente do
crescimento das dividas empresariais e pressdo para a reducdo das contribuicoes
sociais (Livro Branco sobre o Crescimento, a Competitividade e o Emprego, de
Dezembro de 1993 e reducdo da TSU patronal a partir de 1995, em 0,75 pontos
percentuais, financiada por receitas do IVA). Foi alterada, em 1993, a legislacao
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sobre pensdes de reforma e invalidez, sem qualquer discussio publica,
nomeadamente com os representantes dos trabalhadores: mexeu-se na férmula de
calculo das pensdes com impacto negativo na taxa de substitui¢do do saldrio pela
pensdo - aumento do nimero de anos necessarios para ter a pensio completa que
passou de 37 para 40 anos; aumento faseado da idade de reforma dos 62 para os 65
anos, reducao da taxa anual de formacao da pensado de 2,2 para 2%. Estas alteragcoes
criaram dificuldades na contratacdo coletiva que previra complementos de
reforma, definidos diferencialmente aos salarios fixados, aumentando os encargos
pagos pelas empresas aos trabalhadores. Deu-se uma ofensiva do setor financeiro
para a descredibilizacdo da Seguranca Social publica (imagem de caos e rutura do
sistema), com o objetivo de aumentar a parte de mercado na constituicdo das
pensdes? e de ser criado um limite as contribui¢es sociais (para obrigar a
transferéncia de contribuic¢des sociais para fundos de pensdes, com apoio publico
através de beneficios fiscais (Marques, 1997).

As recomendagdes politicas do Banco Mundial para reforma do sistema
publico de pensdes, ja referidas atrds, fizeram-se sentir, primeiro, ainda no
mandato do XII Governo (Cavaco Silva): foi anunciado em 1994 haver um estudo
oficial para “introducdo de limites maximos ao montante de pensdes do regime
geral da Seguranca Social e das respectivas bases contributivas” - com um teto
contributivo (plafonamento) nos 12 salarios minimos nacionais. Mas essa
influéncia prolongou-se por 1996, ja ap6s a vitdria eleitoral do PS em 1995. O XIII
Governo, com Antdnio Guterres como primeiro-ministro, nomeou uma comissao
encarregada de elaborar um Livro Branco da Seguranca Social (LBSS), presidida
por Anténio Correia de Campos (um ex-quadro do Banco Mundial), com uma
composic¢do criticada pela CGTP dada a presenca significativa de representantes
do setor financeiro. Uma das ideias de reforma que surgiam com forca centrava-
se na criacdo de um teto contributivo (plafonamento), o que, a verificar-se,
reduziria a solidariedade coletiva, aumentaria as injusticas (ja que os beneficiarios
de maiores rendimentos descontariam menos) e diminuiria as receitas do sistema
publico. Poderd dizer-se que o tema da “insustentabilidade” financeira da
Seguranca Social publica foi dessa forma legitimado politicamente pelos dois
maiores partidos nacionais, e a ideia tornou-se dominante na academia, nos media
e em circulos politicos. Foi entdo amplamente difundido que o regime geral
entraria em “rutura” em 2007 e o sistema na sua globalidade algures entre 2015 e
2020.

4 O préprio secretdrio de Estado da Seguranca Social assumiu em entrevista que a imagem de faléncia do sistema
“foi veiculada por grupos — ligados aos seguros e aos bancos — interessados e, vender os seus produtos”, Publico,
26/2/1992

20 / 43



Ca d ernos #17 Sustentabilidade da Seguranca

do Observatério Social

Os trabalhos da comissao rapidamente revelaram duas correntes opostas (uma
maioritaria — Antdnio Correia de Campos, Fernando Moreira Maia, Carlos Pereira
da Silva, Miguel Gouveia, Ilidio Neves, Augusto Santos Silva, Coriolano Ferreira,
Luis Filipe Pereira, Luis Barbosa, Henrique Medina Carreira, Diogo de Lucena e
outros; e outra minoritaria, com Boaventura Sousa Santos, Maria Bento, Antdénio
Maldonado Gonelha e Alfredo Bruto da Costa). As duas correntes viriam a
expressar-se, no relatorio final, com posi¢des préprias, tanto nas conclusdes, como
nas recomendagoes separadas e ainda nas inumeras declaragdes finais individuais.
A tal ponto que o presidente Correia de Campos tornou publica a sua frustragdo
face ao resultado final.

A maioria dos membros da comissdo alinhou, contudo, com a orientacdo do
Banco Mundial, no sentido de haver um imperativo de reformar as pensoes. Nessa
linha, a comissdo pugnou por uma pensdo publica universal, complementada por
um pilar de capitaliza¢do, defendendo-se a ideia de um limite nas contribuicdes
sociais sobre as remuneracdes mais elevadas (plafonamento horizontal), de forma
a libertar os rendimentos mais elevados de contribuir para um sistema coletivo de
reparticdo, para que pudessem usar esses recursos numa segunda pensio por
capitalizacdo. Esta reforma — a cumprir-se - abriria caminho a individualizagdo do
financiamento do sistema de pensdes e contribuiria para afunilar o sistema
publico nacional para a protecdo dos mais pobres, para o qual os assalariados com
maiores remuneracdes e os seus empregadores contribuiriam proporcionalmente
menos.

A divisdo da comissdo, a auséncia de cobertura politica as solu¢des propostas
no LBSS pelo préprio ministro da tutela (Eduardo Ferro Rodrigues) e o elevado
custo da transi¢do para esse novo sistema afastaram na altura a reforma. Algumas
propostas da comissdo do LBSS fizeram, porém, o seu caminho. Foi o caso da
introdu¢do de um regime de flexibilidade na idade de acesso a reforma,
penalizando a antecipagdo da reforma e bonificando o seu adiamento; o refor¢o
do FEFSS; a separagdo do financiamento dos regimes contributivos dos ndo
contributivos; a defini¢do de diferentes escaldes de minimos garantidos consoante
a duragdo da carreira; a nova féormula de cédlculo da pensao baseada na carreira
completa de descontos, assente no argumento do combate a fraude declarativa
(Murteira, 2020). O terceiro pilar ndo avangou através do plafonamento (dados os
seus elevados custos orcamentais), contudo a continuada promocgdo fiscal de
formas complementares de pensdo assentes na aquisicdo individual de produtos
financeiros disponibilizados pelo setor financeiro privado fez caminho. Pelo
caminho, ficou, todavia, a proposta de diversificacdao das fontes de financiamento
do sistema, enquanto a comissdo concluia que, face aos riscos financeiros, nao
seria boa politica reduzir a TSU.
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A reforma de 2001

Ao impasse que se gerou, seguiu-se um periodo de mais de um ano de negociagdes,
em que as centrais sindicais tiveram um papel central. Nessa altura, de 25/10/1999
a 11/3/2001, foi ministro do Trabalho Eduardo Ferro Rodrigues e José Anténio
Vieira da Silva era o seu secretario de Estado da Seguranca Social; e de 11/3/2001
até a demissdao de Antdénio Guterres, a 16/12/2001, foi ministro Paulo Pedroso e
José Simdes de Almeida era o seu secretario de Estado para a Seguranca Social. Ao
contrario dos cenarios tracados no polémico relatério da Comissdo do LBSS, o
debate ndo se fez em torno de um risco de “insustentabilidade” do sistema. Para a
aprovacdo da Lei de Bases que revogou a de 1984 (primeiro passo para a reforma),
houve um acordo entre PS e PCP (Lei n°17/2000 de 8/8), criticado a direita por
nio prever um “aprofundamento da complementaridade” através do
plafonamento. A nova Lei de Bases, que previu uma maior consignacao de receitas
fiscais, ndo afastou os limites contributivos, mas obrigou-os a passar por um crivo
técnico que atestasse o seu contributo positivo para a sustentabilidade do sistema,
algo dificil de conseguir: um teto de contribui¢des obriga, no imediato, a um corte
das receitas do sistema, com eventuais beneficios a muito longo prazo. O Governo
prometeu, sim, estimular “regimes complementares em sede de contratagdo
coletiva”.

Mas a Resolucdo do Conselho de Ministros n° 150/2000, que criou a comissdo
interministerial encarregue de regulamentar a Lei de Bases até agosto de 2001, ja
usou de novo o argumentdrio europeu. “As recentes e rapidas transformacdes
sociais e tecnoldgicas vividas no nosso pais, e um pouco por todo o mundo,
obrigam a adoptar desde j& mecanismos susceptiveis de contrariar
preventivamente eventuais efeitos negativos dessas realidades no médio e no
longo prazos.” Essas alteracdes exigiam, segundo o Governo, regulamentacdo em
diversos sentidos: alterar a férmula de cdlculo das pensdes passando a considerar-
se a carreira completa de 40 anos de descontos (tendencialmente prejudicial ao
pensionista, embora em vdrias situagdes considerado necessario para combater as
manipulac¢des das carreiras contributivas); reduzir as pensoes para os salarios mais
elevados e aumentar para os mais baixos (cortando beneficios a quem mais
desconta); aplicar as novas regras para quem ndo tivesse ainda iniciado o seu
periodo de formacdo de pensdo (prejudicando os seus direitos); escolher a forma
de consignacdo de uma parcela das contribui¢des para a capitalizacdo publica
(potencialmente prejudicial a evolucdo das prestagcdes em vigor); incentivar
regimes complementares e a criagdo de fundos de pensdes privados de caracter
profissional (privatizando e financeirizando o sistema).
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Quando foi publicada a lei, Eduardo Ferro Rodrigues deu uma entrevista
demarcando-se claramente da proposta de um teto contributivo®>. Em marco de
2001, Paulo Pedroso substituiu Eduardo Ferro Rodrigues como ministro do
Trabalho e, antes mesmo de o processo de regulamentagdo da Lei de Bases ser
debatido na Comissdao Permanente da Concertagdo Social (CPCS), o novo ministro
adiantou no Parlamento que a futura pensdo nunca seria inferior a 80% do salario
de referéncia, declaragdes que contrariaram a ideia de o Governo querer alinhar
com as reformas recentes em paises europeus, com taxas de substituicdo mais
baixas (Almeida, 21/6/2001). O Governo apresentou a CPCS uma nova férmula de
calculo das pensdes e quatro modelos alternativos de transi¢do, que permitiam dar
ao pensionista, com 40 anos de carreira contributiva, ndo os 80% do saldrio de
referéncia, mas 88% e mesmo 92% nos saldrios mais baixos, atenuando o efeito
negativo na pensio da contagem da carreira completa. O mecanismo de transicao
previa que a nova férmula seria apenas aplicada para quem se reformasse a partir
de 2017 (16 anos depois) e mesmo assim sé na proporcdo dos descontos feitos
desde a sua entrada em vigor em 2002 (Almeida, 3/10/2001).

A proposta suscitou longos debates na CPCS, sem solugdo até outubro, més
previsto para um acordo. A Confedera¢do da Industria Portuguesa (CIP) que
declinara participar, entrou depois para se bater pela criacdo do teto contributivo
(plafonamento). E o XIV Governo, liderado por Anténio Guterres e apoiado pela
direcdo nacional do PS, tentou acomodar estas pretensdes, apesar de diversos
membros do Governo terem assumido estar contra essa ideia, por prejudicar o
sistema publico; e apesar de o proprio Parlamento ter fixado obsticulos a sua
aprovacdo. Em nome da assinatura de um acordo tripartido na CPCS, o Governo
passou a defender — tal como os governos Cavaco Silva - o plafonamento para
quem ganhasse mais de 12 SMN (804 contos mensais, ou seja, algo como os atuais
5910 euros). A proposta foi mal recebida pelo lado sindical. A CGTP considerou
que, no futuro, o plafonamento iria “determinar uma baixa de pensdes para uma
parte significativa dos pensionistas” e abrir a porta para privatizagdo das pensdes:
se o teto de 12 SMN poderia na altura abranger poucos trabalhadores (tendo
reduzido efeito nas contas do sistema publico), mais tarde esse mesmo facto seria
usado para reduzir o valor desse teto, alegando-se precisamente a sua baixa
eficicia. O debate prosseguiu por novembro, chegando-se a um acordo, a
20/11/2001, considerado histdrico pela dimensdo do contetdo e pela assinatura
com a CGTP. Desta vez, coube a CIP nao assinar o acordo. Para que o viabilizasse,
foi aprovado um complemento ao acordo sobre a criacdo do teto de contribuigdes
(plafonamento) apenas com o acordo da Unido Geral dos Trabalhadores (UGT) e
das confederagdes patronais e, mesmo assim, sem a CIP. Foi feita promessa solene

5> Entrevista ao Piiblico de 26/8/2000.
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pelo Governo e pelas confederagdes sindicais de que a reforma protegeria as
pensdes dos trabalhadores no ativo de sofrer qualquer quebra e que os
trabalhadores de mais baixos rendimentos seriam mesmo beneficiados (Almeida,

17/11/2001).

Mas, cerca de dois meses depois, apos as elei¢oes autarquicas de 16/12/2001, o
XIV Governo caiu. Marcadas as elei¢des antecipadas, a CGTP langou uma
campanha de mobilizacdo dos trabalhadores em defesa do acordo firmado na
CPCS, desafiando a direita a pronunciar-se, nos seus programas eleitorais, sobre o
que queria para a Seguranga Social (Almeida, 20/12/2001). Esta defesa da Lei de
Bases gerais do sistema da Seguranca Social surgiu porque o entdo presidente do
PSD e futuro presidente da Comissdo Europeia, José Manuel Durdo Barroso, ja
prometera que, em caso de vitéria do PSD, a lei seria revogada. Perfilavam-se ja
na comunicagdo social opinides criticas dos efeitos negativos da reforma no valor
das futuras pensoes. Fragilizado pela posicdo demissionaria de Anténio Guterres,
o PS — dirigido por Ferro Rodrigues — perdeu nas elei¢des legislativas para o PSD
e formou-se o XV governo (Durdo Barroso), tendo como principal reivindicagdo
cortar na despesa publica. A revisdo da Lei de Bases da Seguranca Social ficou de
novo em cima da mesa.

Logo em maio de 2002, a ministra das Finangas, Manuela Ferreira Leite, e o
seu secretario de Estado do Orcamento, Norberto Rosa, anunciaram que o
Governo teria de apresentar em Bruxelas um plano para reduzir o défice
orcamental de 4% para 2,6% do PIB. E em julho, numa sessdo parlamentar, o
Governo assumiu que as politicas sociais deveriam “ter em conta as restricoes
orcamentais” (Almeida, 18/7/2002). No Parlamento, o recém-nomeado ministro
da Solidariedade Anténio Bagdo Félix retomou o argumento da
“insustentabilidade” do sistema e a proposta do Banco Mundial em trés pilares.
Nessa mesma sessdo, Bagdo Félix anunciou que o Governo finalizara uma
sistematizacdo da legislacdo laboral, com vista a incentivar uma maior
produtividade nacional. Na verdade, a pretexto de realizar uma compilagdo da
legislacdo laboral dispersa, o Governo adotou um Cédigo de Trabalho pré-
elaborado em outsourcing, a margem do Parlamento, por um dos maiores
escritdrios de advogados, que introduziu normas, como a caducidade das
convencdes coletivas, tendentes a desvalorizagdo salarial, contribuindo para
degradar as contas do sistema publico de pensdes (Almeida, 29/5/2002).

Por essa altura, o projeto do Governo de revisio da Lei de Bases previa a
criacdo de dois tetos de contribuicdo (plafonamento) e uma regulamentacao dos
regimes complementares, indo ao encontro do que defendera a CIP na CPCS no
ano anterior. O exemplo dado por Bagido Félix a RTP previa que quem ganhasse
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mais de 700 contos (4966 euros a pregos de 2022), descontasse obrigatoriamente
para o sistema apenas até 400 contos (hoje 2838 euros a precos de 2022); as
contribuicdes sociais relativas ao intervalo entre 400 e os 700 contos eram
investidas em esquemas complementares; e para la dos 700 contos nio havia regra
definida. O sistema s6 pagaria pensdes relativas aos descontos feitos até aos 400
contos. O mesmo regime de limite de contribuicdes e prestagdes era alargado ao
subsidio de doenca. Tudo foi defendido sem qualquer estudo de impacto nas
contas da Seguranca Social. O projeto foi criticado pela CGTP por isentar as
entidades patronais de contribui¢des sociais sobre os saldrios mais elevados, por
transferir "para os cidaddos a responsabilidade de assegurarem por si" a sua propria
protecdo, criticando-se o relevo dado no projeto oficial ao sistema complementar
de protecdo social. Os sindicalistas estranhavam que o prazo de discussdo na CPCS
terminasse precisamente um dia antes do limite para apresentacdo de propostas
no Parlamento. Mais estranho ainda quando o Governo alegava ndo poder discutir
no Parlamento porque estava a espera dos contributos da CPCS (Almeida,
2/7/2002).

Contra todas as criticas, o projeto de Lei de Bases foi aprovado (Lei n° 32/2002
de 20/12). Mas logo em 2003 o Governo nio cumpriu a Lei de Bases, quanto a
obrigacdo do Estado de transferéncia para o fundo de capitalizagdo. Entre 2002 a
2005, os XV e XVI governos (Durdo Barroso e Santana Lopes) ndo transferiram
para o FEFSS os cerca de 1390 milhdes de euros (mais de 1977 milhdes de euros a
precos de 2022) a que estavam legalmente obrigados. O Tribunal de Contas
alertou que o saldo global da Seguranca Social fora afetado negativamente pela
reducdo das transferéncias do Estado, pelo incumprimento das obrigacdes legais
de transferéncia financeira do Or¢amento de Estado para a Seguranca Social.

O mandato do XVI Governo (Santana Lopes) teria, contudo, uma vida
conturbada e curta (cerca de oito meses). As elei¢cGes antecipadas, em 2005, deram
de novo a vitodria ao PS. O primeiro-ministro José Sécrates nomeou Vieira da Silva
para ministro da drea da Seguranca Social e Pedro Marques para seu secretario de
Estado.

A reforma de 2006

A mudanca de Governo nio alterou as dificuldades decorrentes da subordinagdo
da protecdo social aos esforcos de consolidagdo orcamental, impostos pelas regras
europeias. Isso ficou patente, primeiro, no préprio programa eleitoral, depois no
programa de governo e, finalmente, nas primeiras medidas politicas.
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O programa eleitoral, no seu capitulo 4, sublinhou a necessidade de uma
“terceira geracdo de politicas sociais para Portugal”, que tivesse “por principio
basilar a garantia da sustentabilidade econémica, social e financeira da Seguranca
Social”; que representasse “um novo impulso no reforco da protecdo social,
sempre e cada vez mais baseada na diferenciacdo positiva das prestagodes’.
Acentuava-se assim a preocupagdo com a contencdo de despesas na protecio
social, o que, como ja foi sublinhado, redobrava os argumentos para o
estreitamento da sua universalidade e uma maior selecdo dos beneficios para os
mais necessitados. Com base nesse mesmo argumento, mas sem qualquer suporte
técnico, defendia-se - como “uma medida da mais elementar justi¢a social” - a
introducio na lei de “um limite superior para as pensoes a pagar pelos sistemas
publicos de seguranca social” (ou seja, uma forma indireta de fazer renascer a ideia
de um plafonamento de contribui¢des sociais). Em segundo lugar e a par da
criacio de um Cddigo Contributivo que previsse o alargamento da base
contributiva do sistema, abria-se o acesso contratualizado de parte das verbas do
FEFSS ao setor financeiro; e elevava-se os regimes complementares a categoria de
“instrumento da melhoria das pensdes”, “mecanismos essenciais para a garantia de
um nivel superior de substituicio dos rendimentos do trabalho por pensoes”.

O programa do XVII Governo (José Socrates) prometeu “proceder a uma
avaliacao concreta e tecnicamente fundamentada das novas medidas a adoptar,
em ordem a reforcar a sustentabilidade financeira do sistema de protec(;ﬁo social”.
E na mesma linha, a Resolucdo do Conselho de Ministros n® 110/2005 de 30/6
consagrou a harmonizacdo dos regimes publicos e privados — depois da
desigualdade entre funcionarios criada a partir de 1993 - e a antecipacdo da
entrada em vigor da reforma de 2001. O seu longo periodo de transi¢do, que fora
defendido como uma forma de proteger os trabalhadores, era agora extinto,
alegando-se que “a duracdo deste mecanismo de transicdo acabou por se revelar
pouco propicia a uma melhor partilha intergeracional dos custos de
envelhecimento”. Previa-se, contudo, que essa extincdo teria claros efeitos
orcamentais: uma “poupanca’ de 2340 milhées de euros entre 2006 e 2009 num
total de 368 mil aposentados, reformados e pensionistas na func¢do publica e de
2090 milhoes de euros no regime geral da seguranca social, para o mesmo periodo
(Almeida, 12/6/2005). No quadro destas decisdes politicas, o cendrio de
“insustentabilidade” do sistema foi trazido de novo para o debate politico. Em
julho de 2005, na comissdo parlamentar de Orcamento e Financas, no dmbito da
apresentacdo das alteragdes ao Orcamento de Estado (OE) para 2005, o ministro
Vieira da Silva manifestou-se, por diversas vezes, preocupado com a
sustentabilidade do subsistema previdencial da Seguranca Social no prazo entre 5
a 8 anos. Vieira da Silva manifestou a sua “convic¢do profunda” de que “a
resolugdo do problema passava pela manutencio de elevados niveis de emprego”,
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mas que era forcoso “discutir a prépria féormula de cédlculo das pensdes” dos
trabalhadores do sector privado e reavaliar os “mecanismos de transi¢do”
(Almeida, 5/7/2005). A reforma de 2001 previra que a nova regra de céalculo das
pensodes apenas se aplicaria aos trabalhadores que comecassem a trabalhar a partir
de 1 de janeiro de 2002 ou a aqueles que, tendo menos de 15 anos de descontos,
contavam receber a pensdo apenas a partir de 2017. Ao antecipar-se a reforma do
sistema de pensdes, e contando-se ja com a carreira completa de descontos, era
reduzida a remuneracado de referéncia da pensao e, consequentemente, o valor da
prépria pensdo. E dai as ja referidas “poupancas” orcamentais esperadas.

As declaragdes do ministro sobre a revisdo da reforma de 2001 apanharam de
surpresa os responsaveis da CGTP e da UGT que protestaram contra a violagdo do
acordo firmado em 2001 que punha em causa os direitos adquiridos dos
trabalhadores. Alertaram o Governo de que essa reavaliacdo da férmula de cédlculo
iria prejudicar a faixa etdria com mais de 15 anos de descontos sociais e aquela que
estava a mais de 15 anos da reforma — ou seja, os trabalhadores com idades entre
35 e 44 anos e um grupo de 900 mil trabalhadores com idades entre 45 e 54 anos.
Ao todo mais de um milhdo de trabalhadores. Mas o acordo foi fechado na CPCS
- desta vez sem a CGTP cujo parecer contestou a reforma efetuada (CGTP, 2006)
- e previu quatro medidas essenciais: antecipacao da aplicagdo da reforma de 2001,
introducdo de um “fator de sustentabilidade”, desarticulacdo da pensdo minima
do SMN (com a criacdo do Indexante dos Apoios Sociais — IAS — também
defendida pelas centrais sindicais para permitir a subida do SMN); e, para
compensar, prometeu-se encontrar novas fontes de financiamento. A maior parte
das medidas teve como efeito a redugdo do valor das pensdes.

Logo apds a assinatura do acordo, as duas centrais sindicais apresentaram
célculos das quebras de valor das pensdes. Num semindrio organizado pela
comissdo parlamentar de Trabalho e Seguranca Social, foram apresentadas
estimativas que apontavam para uma quebra de 23% no valor das pensées para
quem se aposentasse em 2030, fruto do efeito combinado da alteracdo da férmula
de calculo e da criagdo do fator de sustentabilidade. Um valor que foi desmentido
pelo Governo (secretdrio de Estado Pedro Marques), cujas contas apontavam para
uma subida do valor real das pensdes em 35% (Esteves, 2006).

Fruto desta reforma, a Comissdo Europeia apresentaria mais tarde, de forma
elogiosa, o caso portugués como aquele que, na Unido Europeia, introduziu - no
quadro do programa de consolidacdo orcamental, cujo objetivo era um maior
controlo da despesa publica - um maior corte no valor das pensdes. No relatdrio
em causa (Comissdao Europeia, 2008) era estimado que, para quem tivesse recebido
um saldrio médio, a nova pensdo representaria uma reducdo da taxa bruta de
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substituicdo em 2046 do ultimo saldrio bruto de 75% para 56% (ou seja, um corte
de 25%). A OCDE (2008) previu que, para quem se reformasse em 2050 e o seu
ultimo saldrio fosse metade do saldrio médio (antes de impostos), a primeira
pensdo recebida representaria 70,4% desse saldrio, ou seja, um valor abaixo dos
valores médios da OCDE. Face ao que se passava antes da reforma de 2006, a
quebra de pensdo estimada era de 23%. Houve, pois, no entendimento de diversos
especialistas, uma retragdo do sistema publico de pensdes em Portugal. Essa
retracdo foi (Murteira, 2020) “lenta e gradual”, “uma mudanca institucional
operada em Portugal” que ocorreu “apesar da aparente estabilidade das politicas”,
passando de uma concecdo centrada na redistribuicdo do rendimento para uma
outra focada na dimensdo seguradora, em que se verificou uma transferéncia do
risco e da responsabilidade para os individuos, a que se deve chamar privatizagao.

Os efeitos negativos da reforma de 2006 no valor das pensdes a receber foram,
porém, expurgados do discurso politico governamental. A antecipagdo da reforma
de 2001 foi apresentada como visando “reforcar o potencial de curto e médio prazo
de tal reforma”, omitindo-se que a contagem da carreira contributiva completa
baixaria a remuneragao de referéncia da pensdo. O “fator de sustentabilidade” foi,
por sua vez, apresentado como um método que faria com os pensionistas
recebessem “os recursos a que tém direito de modo ajustado ao maior nimero de
anos a que previsivelmente deles beneficiardo”, omitindo-se que se, se esperava
viver mais, a pensdo teria de baixar. No acordo de 2006, admitiu-se mesmo que a
“penalizacdo resultante da aplicacdo desse fator nido deve ser confundida com
reducdo das pensdes”. O argumento era o de que, no futuro, as carreiras
contributivas tenderiam a ser completas e os saldrios mais elevados, o que
resultaria numa maior pensdo face a de um trabalhador com menores saldrios e
menores carreiras contributivas. Mas nunca se comparou um mesmo caso antes e
depois da introducdo da reforma.

A criagdo do IAS foi anunciada como forma de permitir uma evolucdo mais
célere do SMN e de atualizar diferenciadamente as prestacdes sociais consoante o
seu valor, beneficiando “os mais necessitados”. Mas na realidade, o
incumprimento pelos governos seguintes das regras de atualizacdo do IAS, ou da
mera reposi¢do o poder de compra, erodiu valor real do IAS e, consequentemente,
o valor real das prestagdes sociais, mesmo das prestacdes contributivas, através do
mecanismo articulado de atualizacdo do IAS e das pensodes, prevista desde a lei
n°53-B/2006 (Figura 3).
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Figura 3

Evolugio do valor do IAS e do SMN (euros a pregos de 2022)
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A par desta reforma, o mandato do XVII Governo (José Sdcrates) ficaria ainda
ligado a um reforco da legislagdo laboral conducente a desvalorizagao salarial, algo
eminentemente contraditério com o reforco da suposta “insustentabilidade” do
sistema de protecdo social. Apesar das violentas criticas a criagdo do Cédigo do
Trabalho em 2003, pelo entdo deputado Vieira da Silva na oposicao parlamentar
— qualificando-o mesmo de americanizacdo das relagdes laborais — o certo é que,
apods a formacdo do XVII Governo (José Sécrates) aquela avaliacdo critica nao se
consubstanciou em alteracdes a lei. Podera dizer-se que o Governo, no quadro da
crise econdmica internacional, acabou por reforcar o edificio legal conducente a
desvalorizagdo salarial — alargamento do periodo experimental; facilitacdo de
despedimentos (alargamento do conceito de “justa causa”, mudanca do regime dos
contratos em comissdo de servico, obstaculos a oposi¢ao dos despedimentos ilegais
por parte dos trabalhadores); reforco da posi¢do do empregador para alterar
tempos e hordrios de trabalho; e uma atenuagdo dos efeitos da caducidade das
convencdes coletivas (arbitragem obrigatdria, mas posterior a caducidade) que, na
pratica, se confirmou como mero simulacro; incentivo a pulverizagao sindical e
introducdo de sinais conducentes a desnecessidade de sindicalizacdo (adesdo
individual as convengdes coletivas); manutencdo na lei da fixacdo, por convengio
coletiva, de piores condi¢des do que as previstas na lei geral. Este amplo conjunto
de medidas, aparentemente pontuais, agravaram as consequéncias negativas para
o equilibrio financeiro das contas da Seguranca Social. Acrescente-se que, apesar
de previsto no programa do Governo, a criagdo de tetos contributos nunca foi
aprovada, supde-se que pelos elevados custos or¢amentais implicitos.
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A desprotecao social no mandato da troica

No rescaldo da Grande Crise Financeira de 2007/8, o XVIII Governo (José
Sécrates) — respaldado nas institui¢des europeias — adotou politicas de salvaguarda
da procura e de protecdo do emprego (Caldas, 2013). Mas, repentinamente, as
instancias europeias passaram a exigir planos de austeridade, materializados em
vastos programas de cortes nos apoios publicos sociais e no desmantelamento da
protecdo no emprego e no desemprego, dos direitos laborais e da retribuicdo
salarial. Essa nova politica fez-se sentir a partir do 2¢ trimestre de 2010 até marco
de 2011, quando o Governo PS se demitiu, na sequéncia da ndo aprovagdo no
parlamento de um quarto plano de medidas de austeridade. O XIX Governo
(Passos Coelho) acentuou ainda mais, como seu programa, a mesma linha de
aperto orcamental, de reducdo da protegdo social e de desvalorizacdo salarial,
através de medidas de natureza laboral e de recuo na rede de protecao social®.

O seu programa eleitoral tornou ainda mais clara a subordinagdo do sistema
de protecdo social a 1égica orcamental. As solu¢des para a Seguranca Social eram
contraditdrias: por um lado, considerava-se “impensavel” diminuir “ainda mais os
niveis de proteccao social dos mais desfavorecidos”; mas por outro era tido como
“impensavel que atraves da inacao se venha a comprometer a sustentabilidade do
sistema no futuro”, prejudicando em particular os mais jovens. O programa do
XIX Governo (Passos Coelho) era mais taxativo: “O sistema de protecao social nao
tem assegurado o seu equilibrio financeiro a longo prazo”. A “alternativa”
defendida era o regresso ao modelo do Banco Mundial de 1994: “Avaliar a
possibilidade de se introduzir contas individuais de poupanca remuneradas no
sistema publico para efeito de pensao de velhice”. Novamente sem qualquer
estudo que respaldasse o seu impacto, pretendia-se “iniciar um processo de revisao
do sistema publico (...) de forma a introduzir-lhe (...) a capacidade voluntaria de
escolha das geracoes mais novas da organizacao da sua carreira contributiva e com
a conversao das componentes da TSU em taxas actuariais segmentadas para a
pensao de velhice, pensao de invalidez e pensao de sobrevivencia”. A par disso,

¢ Consultar sitio do Observatdrio sobre Crises e Alternativas: José Reis (coord), “Economia politica do
retrocesso”; José Castro Caldas, Caderno ne 6, “Desvalorizacdo do trabalho: do Memorando a pratica”; Maria da Paz
Campos Lima, Caderno n¢ 5, “A reconfiguracido do regime de emprego e de relagdes laborais em Portugal na 6tica
liberal” e Caderno n° 6, “O desmantelamento do regime de negociagdo coletiva em Portugal, os desafios e as
alternativas”; Jodo Ramos de Almeida, Manuel Carvalho da Silva, Anténio Casimiro Ferreira, Hermes Costa, Caderno
ne 9, “A atividade da CPCS de 2009 a 2015 - ecos das politicas europeias; Horas extraordindrias: por que estd a lei a
incentivar o trabalho suplementar?”; Pedro Hespanha, Jorge Caleiras, Caderno n°10, “O labirinto das politicas de
emprego”; Jodo Rodrigues, Ana Cordeiro Santos e Nuno Teles: “A financeirizacdo do Capitalismo em Portugal”;
Manuel Carvalho da Silva, Pedro Hespanha, José Castro Caldas: “Trabalho e politicas de emprego: um retrocesso
evitavel”.
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queria estudar-se — de novo — os limites de contribuicdo (plafonamento) e formas
complementares de pensao.

A revelia dos efeitos sobre o sistema ptiblico de Seguranca Social, o0 Governo
abracava o Memorando de Entendimento com a troica, esperando uma curta
recessdo que desvalorizasse de forma permanente os custos salariais das empresas,
como impulso as exportagdes. Essa visdo corporizou-se num vasto conjunto de
alteragdes a legislacdo laboral em 2012, consagradas em acordo na CPCS (sem a
CGTP), que degradaram ainda mais a seguran¢a no emprego (embaratecendo o
despedimento), aumentaram o tempo de trabalho sem correspondente retribuicao
salarial, reduziram o preco do trabalho suplementar incentivando-o por lei,
transformaram tempos de lazer em tempo de producdo (fim de 4 feriados e do
descanso obrigatdrio por trabalho suplementar) e reduziram a metade a protecdo
no desemprego para convencer os trabalhadores a aceitar cortes salariais. Na
realidade, essas alteracdes legitimaram, a partir de finais de 2012, uma
transferéncia de rendimento dos trabalhadores para os donos das empresas muito
superior a uma estimativa por baixo de 3 mil milhdes de euros anuais (Reis, 2013).
No plano da protecido social, a austeridade promovida pelo XIX Governo (Passos
Coelho) representou, na protecdo social, uma acentuacdo abrupta das medidas
aplicadas no final do mandato do XVIII Governo (José Socrates).

Mas o XIX Governo (Passos Coelho) subavaliou significativamente os efeitos
recessivos da politica econdmica seguida. Tal como ja se observara em 2010/11, os
efeitos recessivos da austeridade desequilibraram ainda mais a vida econdmica,
social e, por isso, o equilibrio financeiro do Estado, sendo o Governo for¢ado — no
meio de uma recessdo profunda, com quase 1,5 milhdes de trabalhadores
subutilizados (em 2013) e uma emigracdo histérica - a aplicar o dobro da
austeridade prevista no Memorando para atingir, teimosamente, 0s mesmos
objetivos orcamentais. As contas da Seguranca Social ressentiram-se de forma
expressiva, forcando — como se viu atrds — a transferéncias extraordindrias do
Estado para pagar despesa social corrente. E isso apesar — e por causa — dos cortes
infligidos nas prestacdes sociais.

Apanhado o XIX Governo (Passos Coelho) na armadilha dos efeitos recessivos
da austeridade, o sistema de protecdo social e as pensdes surgiam-lhe
politicamente como uma varidvel de ajustamento, para atingir o objetivo de
reducdo da despesa publica, seguindo de perto as linhas politicas europeias. Fosse
por via fiscal, fosse pelo lado da receita do sistema (articulando-se, de novo, com
a preocupagdo de reduzir os custos salariais e sociais das empresas), fosse do lado
da despesa com pensoes.
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Exemplo do primeiro caso, foi tributacao de forma extraordinaria das pensoes
publicas e privadas em pagamento, acentuada pelo agravamento fiscal em sede de
IRS a partir de 2013. Exemplo do segundo caso, foi a tentativa em julho de 2011
de reducdo da TSU patronal compensada por receitas fiscais de IVA
(desvalorizagcdo fiscal) que foi afastada pelos servigos técnicos de diversos
ministérios como ineficaz e financeiramente impossivel; ou a tentativa em
setembro de 2012 de reducdo das contribui¢des sociais do patronato (de 23,75 para
18%) — com agravamento muito significativo da TSU dos trabalhadores (de 11
para 18%) — o que provocou uma onda nacional de indignacdo que teve o seu
ponto mais alto nas manifestagdes de 15/9/2012. Exemplo do terceiro caso, é a
carta enviada a 3/5/2013 aos presidentes do BCE, da CE e do FMI, em que o entdo
primeiro-ministro Pedro Passos Coelho se comprometeu com novos cortes na
despesa publica, num total de 4800 milhdes de euros, dos quais 30% em pensoes
em pagamento, numa reforma do sistema de pensdes, como forma de “assegurar a
sua sustentabilidade”. A par da convergéncia das regras da Caixa Geral de
Aposentagdes (CGA) com as da Seguranca Social e de uma nova contribuigdo de
sustentabilidade, previa-se aumentar a idade de acesso a reforma dos 65 para 66
anos, “atraves da alteracao da formula que ajusta o aumento da esperanca de vida
—i.e. o fator de sustentabilidade”. Esta medida previa reduzir as pensoes em 12,3%
no curto prazo e em 30% em 2050, o que permitia ao Governo estimar que o peso
das pensoes no PIB quase ndo se alterasse entre 2010 e 2060.

O sistema publico de pensdes viu-se entdo envolvido no circulo vicioso da
recessdo: o objetivo de equilibrio orcamental justificou a reducdo de pensdes, cujo
impacto recessivo degradou a sustentabilidade financeira do préprio sistema de
pensodes, aparecendo as pensdes como “uma variavel permanente de ajustamento,
onde, no limite, estd em causa a sua propria existéncia” (Observatdrio, 2013).

Os efeitos sociais das politicas seguidas foram significativos: redundaram num
aumento grave da pobreza e das desigualdades. A erosdo das pensdes foi evidente:
um corte de 10% no valor das pensdes para quem se reformasse em 2014. No seu
conjunto, as medidas introduzidas afetaram mesmo as pensoes mais baixas: uma
pensao bruta de 500 euros, passava a valer em 2015, em termos liquidos, quase
menos 3% do que valia em 2011. Entre 2011 e 2015 o pensionista perdeu quase
700 euros. Uma pensao bruta de 1000 euros, passou a valer menos 6,4% em 2015.
Entre 2011 e 2015 o pensionista perdeu um pouco mais de 4000 euros. Uma
pensao bruta de 1250 euros perdeu em 2015 cerca de 7,8% do seu valor em termos
liquidos e em quatro anos mais de 5500 euros. Um pensionista com uma pensao
bruta de 2000 euros perdeu 8,9% do seu rendimento liquido, cerca de 8000 euros
ao longo do periodo (Observatério, 2014).
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Apesar de previsto, o p/afonamento nao foi aprovado, supde-se pelos gravosos
efeitos orcamentais implicitos.

As politicas revertidas e as que continuaram

A grave situacdo social gerada pelo ataque a protegdo social publica contribuiu
para a perda nas elei¢cdes de 2015 dos partidos da direita. O XXI governo (Anténio
Costa) conseguiu uma maioria parlamentar (com 122 deputados), com o apoio a
sua esquerda. O Governo anunciou que a politica se iria orientar pela
“sustentabilidade das Financas Publicas aliada ao crescimento econémico” e pelo
prosseguimento de politicas publicas equitativas, de reducio da pobreza, das
desigualdade sociais. Iniciou-se um caminho de reversio gradual e parcial dos
cortes salariais na Funcao Publica, reducido da sobretaxa de IRS até 2017, aumento
do SMN, reposicao da atualizacdo automatica das pensdes, reducdo da tributagio
extraordindria sobre pensoes (Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade) até
a sua exting¢do em 2017, reposicdo dos pagamentos dos complementos de reforma
nas empresas do SEE, atualizacdo e reposicao dos valores de referéncia de varias
prestacdes sociais, entre outras medidas.

O efeito conjugado destas medidas e da recuperacao da atividade econémica
e do emprego, fizeram — como assinalou o Tribunal de Contas — “regredir o esforco
financeiro do Estado no que respeita ao financiamento do Orcamento da
Seguranca Social”. Contudo, o Governo manteve uma politica orcamental
condicionada pelos objetivos orcamentais, ndo querendo mexer no tronco
principal do agravamento fiscal sofrido desde 2013 e nas alteragdes a legislagao
laboral introduzidas desde 2003 - XV Governo (Durdo Barroso), em parte
consolidadas pelos XVII e XVIII governos (José Sdcrates) e agravadas pelos XIX e
XX governos (Passos Coelho). Esta manutengdo das traves mestras do edificio legal
laboral manteve viva durante quase duas décadas a pressdo para a contengdo dos
saldrios médios, através da precarizacdo contratual das relacdes de trabalho, da
desvalorizacdo salarial (primeiro, nominal e, depois, real), e, como tal, do
desequilibrio na reparti¢do do rendimento desfavoravel aos trabalhadores.

Essa nova realidade permitiu, ainda assim, uma subida das receitas em
contribui¢des sociais, embora coincidindo com uma quase estagnacao hd quase
duas décadas do valor das prestagdes sociais (que nio pensodes de velhice) e com
uma quase estagnacdo dos valores médios de diversas prestacdes sociais. Foram
numerosas as melhorias introduzidas ao longo dos anos, embora sem remover a
dominadncia dos constrangimentos orcamentais nominais, sem elevar
significativamente o nivel de protecdo social (Figura 4, 5 e 6). “Ou seja, os
governos posteriores a 2015 ndo procederam a uma reposicao do status quo ante,
mas consideraram as politicas restritivas introduzidas no periodo de ajustamento
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como base para alteragdes que mitigassem os seus efeitos mais severos, em
particular sobre as carreiras contributivas mais longas, a par de uma grande
preocupacdo com a reposi¢ao do poder de compra dos pensionistas, em particular
dos niveis mais baixos de pensdo” (Pedroso, 2022). A subida recente da inflagdo
vem expor as fragilidades dessa orientacao.

Figura 4

Despesa com prestagdes sociais (milhGes de euros, a pregos de 2022)
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Figuras 5
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Figuras 6
Evolugdo do valor médio anual das prestagGes sociais (euros, em 2022)
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No caso das pensdes por velhice, que parecem ser a despesa social em
constante subida — seja pelo numero de pensionistas seja pelo valor da pensio
média - e que concentra 53% da despesa em prestacdes sociais em 2019 (antes da
pandemia), é igualmente possivel observar, ao longo do periodo, uma delapidagao
do seu valor. O peso da populacdo residente com mais de 65 anos passou de cerca
de 13,6%, em 1990, para quase 22,4%, em 2020. J4 o peso no PIB do total pago em
pensodes por velhice, se registou uma evolugao positiva de 1990 a 2013 condizente
com o peso dos idosos na populagdo (mais 7,8 pontos percentuais nesse periodo),
essa trajetdria foi interrompida a partir de 2013. Desde ai, e apesar do crescimento
econdmico entdo verificado, as pensdes até 2019 perderam 1,3 pontos percentuais
do PIB. Em 2020, o seu valor subiu ligeiramente (para 11,7%), muito devido a
histdrica recessao verificada com a pandemia de Covid19 (Figura 7).
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Figuras 7
Peso (%) dos idosos na populagio e da despesa com pensdes de velhice no PIB
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CONCLUSOES

O modelo de reparticio adotado para o sistema publico de Seguranca Social
portugués desde o 24 de Abril de 1974, financiado por contribui¢des sociais dos
trabalhadores e das suas entidades patronais, assenta no compromisso
intergeracional de que quem efetua descontos no presente tem garantida uma
protecdo ao longo da sua vida ativa e na sua velhice, neste caso financiada pelos
descontos sobre os salarios de quem estiver entdo no ativo.

Este modelo foi assim desenhado dada a auséncia, na altura da sua criagdo, de
uma protecdo social publica com esse espectro e, por isso, de uma acumulacgdo
primadria que pudesse fazer face a esse conjunto de eventualidades.

Ao basear-se nas contribuicées sociais sobre os salarios dos trabalhadores, a
base financeira do sistema de Seguranca Social passa a depender de um conjunto
variegado de politicas, que se refletem positiva ou negativamente nas contas do
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sistema publico, como sejam, de modo geral, as orientagcdes mais ou menos
expansionistas da politica orcamental, ou, de modo mais particular, as politicas de
emprego, de valorizacdo salarial, as opgdes setoriais, de planeamento econémico
e social ou, no estrito sentido contabilistico do sistema, da politica relativa a
definicdo de um dado valor de contribuicdo, ou seja, da TSU.

As ultimas duas décadas sio um exemplo claro, em primeiro lugar, da
influéncia dessas politicas a montante do sistema publico de protecdo social; e, em
segundo lugar, das suas consequéncias no nivel de protecdo social.

Quando as opgdes politicas dos governos, muitas vezes por pressao europeia,
tenderam a usar instrumentalmente as politicas de emprego, de (des)valorizagdo
salarial, de (des)protecdo social e de nivel de financiamento do sistema publico,
como forma de alegadamente conceder ganhos de competitividade as empresas (e
que se materializam numa transferéncia de rendimentos de uma maioria de
trabalhadores para uma minoria de acionistas de empresas), os seus efeitos foram
significativamente prejudiciais para as contas do sistema de protecdo social.

Quando essas opgoes politicas tiveram como objetivo a expansdo do emprego,
a subida dos niveis salariais e uma intervengao no sentido de de um maior alcance
da protecdo social, o grau de autonomia financeira do sistema elevou-se. Essa
autonomia tem sido suficiente para cobrir os efeitos negativos nas suas contas,
mesmo das tendéncias demograficas de fundo (por exemplo, de envelhecimento
da populacdo).

Em segundo lugar, observa-se que a auséncia de uma estratégia combinatoria
dessas politicas tem se manifestado coincidentemente numa opgdo tedrica por
politicas de afunilamento da protecdo social para grupos sociais cada vez mais
restritos. Dada até a crescente limitagdo dos recursos financeiros que essa auséncia
de politicas implica, transita-se assim de um esboroamento da protecdo universal
para uma protecdo apenas ‘dos mais necessitados”, feita ocasionalmente por
transferéncias cada vez mais a partir do OE, em funcdo das agendas politicas dos
governos. Ou seja, o risco da protecdo social passa crescentemente da esfera
coletiva da sociedade para outra, individual, de grupo, contribuindo-se para
colocar em causa o contrato social intergeracional do modelo de reparticdo criado
desde o 25 de Abril de 1974.

As iniciativas de reforma do sistema de protecdo social, ocorridas sobretudo
desde os anos 90, tém sido suscitadas, na maior parte das vezes, sob um quadro de
insuficiéncia financeira do sistema publico, e sem 0 necessario questionamento
das lacunas e dos efeitos gravosos das politicas a montante. Essas iniciativas tém-
se inclinado para modelos de protecdo social que privilegiam a individualizagdo
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do esforco de protecdo social. Tal caminho tem assentado na defesa de uma maior
complementaridade ao sistema publico - em detrimento do prdprio sistema
publico - e de um recuo do ambito das pensdes, através da criacdo de limites as
contribui¢ées sociais ou reducdo do seu valor.

Essa opcdo politica ndo resolve o problema de fundo e, como tal, acaba por
justificar, mais adiante, um novo reforco dessa mesma dinamica politica, uma
nova reforma, com graus progressivamente mais recuados de protecdo social
publica, tendencialmente privatizada.

Observa-se, assim, uma convergéncia entre as politicas tendentes a uma maior
valorizagdo dos ganhos de competitividade empresarial - através da redugdo dos
seus “custos” salariais e de responsabilidade social - e uma politica que visa a
reducdo do espectro da protecdo social publica e coletiva, feita através da
passagem dessa responsabilidade para uma esfera individualizada, conducente ao
favorecimento de esquemas apresentados pelo setor financeiro. Esta convergéncia
de politicas tem-se articulado com altera¢des desfavoraveis aos trabalhadores na
legislacdo laboral, coincidindo no tempo e assentando em altera¢des afuniladas
nas regras de protecdo social publica.

Esta matriz, que se torna clara quando se analisam periodos de varias décadas,
ganha uma relevancia maior no quadro temporal em que o atual Governo decidiu
abrir - novamente - a porta a revisdo das regras de protecdo social, nomeando uma
comissdo para esse efeito.

Importara ter presente que o éxito do sistema publico solidario e universal da
Seguranca Social — o modelo de reparticdio que temos — tem-se sustentado na
conexao entre a valorizagdo do emprego com qualidade, da melhoria progressiva
dos salarios e das politicas transversais de protecdo com forte sentido de justica
social.

As opgoes disponiveis ndo parecem ser muitas. Ou o Governo envereda pela
tendéncia dominante no passado aqui analisado — de degradacdo das relagdes
laborais e fragilizacdo dos niveis salariais praticados, tendo como consequéncia
um afunilamento da protecdo social piblica e um reforco da esfera individual e
desigual de responsabilidade que acentua no futuro a tendéncia para a redugdo do
valor das pensdes; ou aposta em politicas combinadas com objetivos econémicos
e sociais articulados, que privilegiam o objetivo do pleno-emprego e a valorizagdo
salarial (revendo a legislacdo laboral que a prejudica), criando condigoes
financeiras que permitam, no futuro, taxas mais elevadas de substitui¢ao do salario
pelas pensdes e uma vida digna no envelhecimento.
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