Quatro Medidas para a Seguranca Social”

Pedro G. Rodrigues e Pedro D. Silva

Direcgdo-Geral de Estudos e Previsdo, Ministério das Financas

V1. 19 Abril 2004, V4. 10 Janeiro 2005

Nio obstante as recentes reformas, existe um consenso entre as principais organizacdes
internacionais que em Portugal tanto a Seguranca Social como a Caixa Geral de
Aposentagdes continuam financeiramente insustentdveis a prazo. Este artigo foca a
Seguranga Social e, para além da questio da sustentabilidade, identifica outras
insuficiéncias do sistema. E entdo, no espirito da Lei de Bases da Seguranca Social em
vigor, que sdo sugeridas quatro medidas de politica que pretendem ser correctivas e que
se enquadram na estratégia de reforma que é comum a muitos paises da OCDE.
Comeca-se por propor uma tnica férmula de célculo das pensées, muito mais simples
que as actuais, aplicdvel a todos os beneficidrios activos, e que se estima que poderd
reduzir para metade o problema da insustentabilidade financeira de longo prazo do
sistema. A segunda medida introduz, de forma rentdvel para as finangas publicas, fortes
incentivos financeiros para adiar a idade da reforma para além dos 65 anos, incentivos
esses que s3o alargados a todos os beneficidrios activos, incluindo aqueles que no futuro
receberdo pensdes minimas, e ainda aos seus empregadores. A terceira medida estabelece
uma regra para o aumento anual das pensdes que garante um ganho moderado em
termos reais. Finalmente, para reforcar a adequabilidade do rendimento na velhice, s3o
propostas contas pessoais de reforma que, mediante entregas regulares, garantem o
pagamento aos 65 anos de um razodvel complemento de pensido por capitalizagio. Por
forma a “democratizar o terceiro pilar”, propde-se que o Estado comparticipe na
poupanca dos agentes de baixo rendimento. Este apoio nio implica, contudo, um
aumento de despesa dado que se eliminam os beneficios fiscais associados aos PPRs.
Assim, apresenta-se um pacote de quatro medidas complementares com um objectivo
claro: melhorar a sustentabilidade financeira de longo prazo do primeiro pilar, sem com
isso aumentar os riscos de pobreza na velhice. A filosofia da proposta é dar a todos a
oportunidade e os incentivos necessarios para alterarem os seus comportamentos, por
forma a poderem garantir uma pensdo de acordo com as suas expectativas.

* Envie correspondéncia para prodrigues(@dgep.pt. Agradecemos a Manuel Ribeiro da Costa e

Eugénia Pires as valiosas criticas e comentédrios que enriqueceram este trabalho. Contudo, os
eventuais erros que ficaram por detectar sio da exclusiva responsabilidade dos autores.
Igualmente, a anilise e as opinides ndo correspondem necessariamente i posi¢do oficial da
Direc¢io-Geral de Estudos e Previsdo, do Ministério das Finangas, ou do Governo Portugués.
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1. INTRODUGCAO

Nos dltimos cinco anos, Portugal fez virias alteracdes ao seu sistema de
seguranca social, um esforco impulsionado inicialmente por uma maior
consciéncia social e posteriormente pela necessidade de responder aos desafios
do envelhecimento da populacio. Nio obstante estas mudancas, que neste
, . s .
periodo incluem duas revisdes a Lei de Bases da Seguranca Social, uma em 2000
e outra em 2002, e ainda alteragdes ao Estatuto de Aposentagio, o regime dos
funcionarios ptblicos (CGA), é consensual entre organizagdes internacionais
como a Comissio Europeia, a OCDE, e o FMI que as medidas j4 tomadas com o
objectivo de garantir a sustentabilidade financeira de longo prazo sio
“provavelmente insuficientes” (International Monetary Fund 2004, European

Commission 2004, e OECD 2004a).'

O Quadro 1.1 apresenta as dltimas projec¢des de longo prazo disponiveis para a
despesa publica em pensdes do Regime Geral, o regime contributivo dos
beneficidrios da Seguranca Social.” Entre 2000 e 2050, espera-se um aumento de
3,1 para 6,6 por cento do PIB (uma variagdo de 3,5 pontos percentuais). Saliente-
se, contudo, que estas projeccdes estio algo desactualizadas uma vez que sé
levam em conta a alteracdo da férmula de célculo das pensées, faltando ainda
modelizar os efeitos da convergéncia das pensdes minimas com percentagens do

N
saldrio minimo nacional e o plafonamento das contribui¢cées. A luz dos

' Também os mercados financeiros tém vindo a acompanhar cada vez mais de perto o previsivel
efeito do envelhecimento da populagio sobre a sustentabilidade de longo prazo das financas
publicas. Prova disso é o dltimo relatério da agéncia de rating Standard and Poors (Financial
Times 2004).

* Para projecgbes das restantes rubricas da conta da Seguranca Social veja em Rodrigues (2002).
Projec¢des de longo prazo das despesas e receitas da Caixa Geral de Aposentagdes, o regime dos
funcionarios publicos, encontram-se em Gouveia e Sarmento (2002).
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crescimentos da despesa publica com pensdes registados nos dltimos anos, é
provavel que até 2050 a evolugdo da despesa ptblica em pensdes do Regime
Geral seja ainda mais adversa do ponto de vista das finangas ptblicas do que a

sugerida pelo Quadro L.1.

QUADRO 11
PROJECCOES DA DESPESA PUBLICA EM PENSOES DO REGIME GERAL

2010 2020 2030 2040 2050
Despesa em pensdes (o PIB) 4,1 4,7 5,6 6,1 6,6
Variagdo face a 2000 (p.p.) 1,0 1,6 2,5 3,0 3,5

Fonte: Rodrigues (2002).

Em nosso entender, pior do que serem ou nio insuficientes, algumas das
) )

medidas adoptadas nos dltimos anos foram menos apropriadas, ou porque

tornaram o sistema mais complexo sem alcancar os objectivos a que se

propunham, ou porque na pritica foram inoperantes, alterando apenas a letra da

lei, ou ainda porque, inadvertidamente, se vieram a revelar perversas.

este artigo, apresentam-se e defendem-se quatro medidas de politica
Nest tigo, ap t defend quat didas de polit

correctivas que visam melhorar o sistema de Seguranga Social.’ As alteragdes
que se propdem sio inteiramente fieis ao espirito da Lei de Bases da Seguranca

Social em vigor, dado que entendemos que os problemas mais significativos

> O regime de pensdes dos funcionarios ptblicos ndo serd directamente o foco da nossa anélise,
ndo por j4 ser um sistema perfeito (Gouveia e Sarmento 2002 discutem algumas das suas
insuficiéncias), mas sim por ser o maior esquema do segundo pilar, o que, sé por essa razdo,
justifica dedicar-lhe um artigo inteiro. Vale a pena, contudo, salientar o seguinte facto: os
funciondarios publicos que se inscreveram na CGA a partir de 1 de Setembro de 1993 sdo, para todos
os efeitos com excepcdo da idade de reforma, equiparados aos beneficidrios da Seguranca Social,
trabalhadores no sector privado. Assim, este grupo de funcionérios publicos serd afectado pelas
medidas de politica dirigidas & Seguranga Social.
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tiveram origem na respectiva regulamentacdo. Antes de se proceder a
apresentacio das medidas propostas, elencamos as linhas gerais da politica de
seguranca social que norteam quer a Lei de Bases quer a posi¢io de Portugal

junto da Unido Europeia nesta matéria.

De entre os principais vectores da actual Lei de Bases da Seguranca Social (Lei
n.2 32/2002) destacam-se: (1) uma nova férmula de calculo da pensio estatutédria
na qual, a prazo, se utiliza toda a carreira contributiva para determinar a
remuneragdo de referéncia; (2) o aumento significativo das pensdes minimas; e
(3) o reforco da componente do terceiro pilar. Com estas trés linhas gerais
pretende-se, respectivamente: (1) melhorar a sustentabilidade financeira do
sistema e promover uma maior justi¢a actuarial, aproximando as contribui¢des
dos beneficios, desincentivando, assim, comportamentos estratégicos dos
beneficidrios activos que tendem racionalmente a contribuir mais nos anos mais
relevantes; (2) combater o risco para os idosos de cair numa situagio de pobreza;
e (3) diversificar as fontes de rendimento na velhice, com maior equilibrio entre

o primeiro e o terceiro pilar.

Em Setembro de 2002, o Governo Portugués entregou & Unido Europeia o
) g g P
Relatério Nacional de Estratégia Sobre o Futuro dos Sistemas de Pensdes
Ministério da Seguranga Social e do Trabalho 2002). Neste documento sio
g ¢
reiterados trés objectivos: (a) garantir a sustentabilidade financeira de longo
prazo das finangas publicas e ndo apenas a do regime previdencial da Seguranca
Social; (b) garantir a adequabilidade ou suficiéncia de rendimentos na velhice
4 g q ’
por forma a combater o risco de cair numa situagio de pobreza; e (c) incentivar a
permanéncia dos mais idosos no mercado de trabalho, a0 mesmo tempo que é

dada as pessoas a escolha da idade em que se reformam.
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A proposta que se apresenta no presente artigo estd em perfeita consonincia
com o objectivo de melhorar a sustentabilidade financeira de longo prazo das
financas ptblicas, mas sem agravar os riscos de pobreza, e permitindo as pessoas
as escolhas (com incentivos) de quando se reformar e de como diversificar as

suas fontes de rendimento na velhice.

O roteiro deste artigo é o seguinte. As préximas quatro sec¢des sdo dedicadas a
cada uma das medidas propostas. Nestas secgdes descrevemos e criticamos em
pormenor as insuficiéncias das regras actuais. Depois apresentamos a medida
proposta e analisamos até que ponto esta responde as criticas que anteriormente
levantdmos. Na seccio 6 faz-se entio um resumo das recentes medidas de
politica de seguranca social que alguns paises da OCDE adoptaram. Nesta
seccio mostra-se que as medidas que propomos seguem a tendéncia das
reformas mais recentes nos paises mais desenvolvidos. Na dltima seccio
sumariam-se as quatro medidas de politica propostas, dando énfase as vantagens

que apresenta a sua adopgio.

2. AFORMULA DE CALCULO DAS PENSOES

A férmula de célculo das pensdes relaciona as contribuicdes para a Seguranca
Social ao longo da vida activa com os beneficios que se recebe nos casos de
invalidez, velhice e sobrevivéncia. A par do aumento anual das pensdes, os
pardmetros da férmula de calculo sdo, por exceléncia, os instrumentos do decisor
politico que determinam a generosidade do sistema. Assim, é compreensivel a
importincia que é dada is reformas paramétricas na procura de garantir a

sustentabilidade financeira da Seguranga Social.
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Para todas as pensdes do Regime Geral a pensio estatutiria (P) (que
corresponde 3 primeira pensio paga, 2 qual depois se somam os complementos

de pensdo) é calculada como:

(2.1) P=N®*t*RR

onde, N é o niimero de anos de contribui¢des registadas, t é a taxa de formacdo,
e RR ¢ a remuneracgio de referéncia que é calculada em funcdo das remuneracées
brutas sobre as quais as contribui¢cdes foram feitas. Se as pensdes estatutarias
forem inferiores a determinados valores minimos, fixados anualmente
discricionariamente pelo decisor politico, entdo recebem um complemento de

pensdo.

2.1. O status quo

Com vista a salvaguardar o que na altura se entendeu como sendo direitos
adquiridos, coexistem actualmente trés férmulas de cdlculo (Decreto-Lei n.2
35/2002).* Os benefici4rios activos sdo agrupados pela data em que iniciaram as
contribui¢Ses para a Seguranga Social, pelo ndmero de anos de contribui¢des que

tinham no final de 2001, e pelo ano em que se tornardo pensionistas.

A primeira férmula de célculo é igual 4 férmula antiga, onde a taxa de formacio
anual é de 2 por cento para todos e a remuneragido de referéncia (RR) é calculada
como a média dos melhores 10 dos tltimos 15 anos de remuneracdes brutas,
actualizadas até ao ano anterior i reforma usando o indice de precos no

consumidor, excluindo habitagdo.

* Veja em http://195.245.197.202/preview_documentos.asp?r=5944&m=PDF um quadro sintese.
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A segunda férmula de célculo faz a média aritmética entre as pensdes calculadas
com a primeira férmula e a terceira férmula, em que os ponderadores sdo a parte

da carreira contributiva até e depois de 2001, respectivamente.

Finalmente, na terceira férmula de cdlculo a taxa de formacio é progressiva e
varia entre 2 e 2,3 por cento, de acordo com o nimero de anos de contribui¢des a
data da reforma e com a relacio entre a remuneracio de referéncia e o saldrio
minimo nacional (ver o Quadro 2.1). A remuneracio de referéncia é calculada
como a média das remuneracSes brutas de toda a carreira (até um maximo de 40
anos), actualizadas até ao ano anterior a reforma usando o indice de precos no
consumidor, excluindo habitacdo. Acresce que as remuneragdes de 2002 a 2011,
inclusive, beneficiam de um bénus de revalorizagdo a uma taxa que pode ir até

so pontos base acima da inflagdo.’

QUADRO 2.1
PERFIL PROGRESSIVO* DE TAXAS DE FORMACAO

Escalio Remuneragio de referéncia Taxa de formagio

Beneficidrios com 20 ou menos anos de contribuigdes
— - 2%

Beneficidrios com mais de 20 anos de contribuicdes

12 RR < 1,1 x Sal4rio minimo nacional (= SMN) 2,3%
22 RR>1,1x SMN e RR<2 x SMN 2,25%
32 RR>2x SMN e RR<4x SMN 2,2%
42 RR>4xSMNeRR<8x SMN 2,1%
52 RR > 8 x SMN 2%

* . . ~ . . .
Progressivo no sentido em que a remuneragdes de referéncia mais baixas
correspondem taxas de formagdo maiores.

5 Para estes anos, o coeficiente de revalorizacdo leva em conta 75% da inflagio dos precos no
consumidor, excluindo a habitacio, e 25% do crescimento nesse ano das remunerages dos
trabalhadores por conta de outrem, desde que este crescimento supere a taxa de inflagdo.
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A pensio é calculada com a mais favorivel das trés férmulas para os

contribuintes nas seguintes condices:

Condicdes

* Tornar-se pensionista até ao final de 2016, e

* Ter comegado a contribuir para a Seguranca Social até ao final de 2001, ou

* Ter pelo menos 15 anos de contribui¢des no caso da velhice, ou pelo menos 5
anos nos casos de invalidez e de sobrevivéncia, no final de 2001.

A pensio é calculada com a mais favordvel das duas férmulas (segunda e

terceira) para os contribuintes nas seguintes condigdes:

Condicdes

* Tornar-se pensionista apés 31 de Dezembro de 2016, e

* Ter comegado a contribuir para a Seguranca Social até ao final de 2001, e

* Nio ter, pelo menos, 15 anos de contribui¢des no caso da velhice, ou pelo
menos § anos nos casos de invalidez e de sobrevivéncia, no final de 2001.

A pensio é calculada com base na terceira férmula para todos os beneficidrios
que comecaram a fazer contribui¢des para a Seguranga Social apés 31 Dezembro

2001I.

2.2. Criticas

s actuais férmulas de cdlculo das pensdes suscitam-nos as seguintes criticas: (i
As act f las de calculo das p t guint t

grande complexidade e falta de transparéncia, (ii) potenciais injusticas, (iii) a
possibilidade de comportamentos estratégicos, (iv) efeitos perversos, e (v)

efeitos incertos.
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Com a dltima reforma, é inequivoco que aumentou a complexidade do sistema.
Exemplo disso é a férmula de cédlculo de um beneficidrio que se reforma em 2012,
com 30 anos de contribui¢des ininterruptos e uma remuneracio de referéncia
usando toda a carreira contributiva (RR2) que excede 8 vezes o salirio minimo
nacional (SMN). Sob as actuais regras, a sua pensdo estatutaria serd calculada

como:

P = max { min (N ; 40) * RR1 * 206 ; min (N ; 40) * [1,1 * SMN * 2,306 + (2 - 1,1)
* SMN * 22500 + (4 - 2) * SMN * 2200 + (8 - 4) * SMN * 2,100 + (RR2 - 8 *
SMN) * 200] ; (20/30) * min (N ; 40) * RR1 * 206 + (10/30) * min (N ; 40) * [1,1
* SMN * 2300 + (2 - 1,1) * SMN * 22500 + (4 - 2) * SMN * 2200 + (8 - 4) * SMN
* 2,19% + (RR2 - 8 * SMIN) * 2006] },

onde N = 30 e RR1 é a remuneracio de referéncia calculada como a média dos
melhores 10 dos dltimos 15 anos de remuneragdes brutas, revalorizadas até ao
ano anterior i reforma, usando o indice de precos no consumidor, excluindo
habitacdo. Note-se que se a equagdo fosse escrita por extenso haveria ainda que
detalhar o calculo das remuneragdes de referéncia, recorrendo para isso a histéria

de remuneracdes e aos coeficientes de revalorizagio correspondentes.

O aumento da complexidade do sistema causara, inevitavelmente, atrasos nos
p , s
processamentos administrativos e ou um aumento dos custos de funcionamento.
Também, o corolirio da maior complexidade é a falta de transparéncia, o que
bl P p ) q
para além de gerar um sentimento de desconfianca social, muitas vezes leva os
beneficiarios a procurar os servicos de consultores, o que a nivel da sociedade
p ¢ » 0.9

representa um desperdicio de recursos.
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A segunda critica centra-se nas potenciais injustigas que poderdo ocorrer. As
novas férmulas de cdlculo usam toda a carreira contributiva. No entanto, apenas
existe registo informatico das remuneracdes subjacentes as contribuicdes feitas a
partir de 1971 em Lisboa, e a partir de 1981 para o resto do pais. Neste contexto,
quando n3o forem encontrados registos de remuneracdes, caberd ao beneficidrio

. a4 ~ - .
produzir prova documental das suas contribui¢des, ou entdo sujeitar-se 2

o1 ~ ~ . . 6 . e e .

utilizagdo das remuneragdes convencionais’ (baixas, por defini¢do) para o efeito
de célculo da sua pensdo. Esta situacio pode resultar em redistribuicdes
aleatérias de riqueza, uma vez que as remuneracdes efectivas podem ter sido
maiores ou menores que as remunera¢des convencionais. Para além disso, é

gerador de contencioso e de conflito social.

A terceira critica prende-se com o incentivo a comportamentos estratégicos. Um
dos objectivos visados com a utilizacdo de toda a carreira contributiva no calculo
da remuneracio de referéncia é evitar que os beneficidrios activos declarem
remunera¢des mais baixas nos anos que nio contam para o calculo da pensdo. As
novas férmulas de cédlculo parecem, a prazo, retirar esse incentivo de
subdeclaracdo mas criam dois sérios problemas de comportamento estratégico. A
forma como os trés grupos de beneficidrios activos foi definida deu aos agentes
um fortissimo incentivo para comecar a contribuir (ainda que com uma
contribui¢do simbélica) para a Seguranca Social antes do final de 2001, para fugir
ao grupo trés onde as pensdes sio mais baixas.” Preenchida esta condicdo, o
agente tem um forte incentivo para se tornar pensionista até ao final de 2016,
~ . .
caso em que garante uma pensdo calculada apenas com a férmula antiga. Nestas

condi¢es, a cldusula de salvaguarda dos direitos adquiridos parece ser

® Determinados pela Portaria n.2 56/94.

7 Segundo o Instituto de Informaitica e Estatistica da Solidariedade (IIES), em 2001 a taxa de
crescimento do ndmero de pessoas singulares inscritas na Seguranga Social foi de 3,9% (589% dos
novos inscritos nesse ano sio estrangeiros), contra 1,7% em 2002 € 2% em 2003.
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demasiado generosa, sobretudo tendo em atengio o seu efeito sobre a

sustentabilidade financeira do sistema.

A quarta critica é relativa a utilizag¢do do saldrio minimo nacional no célculo da
taxa de formacido a aplicar. A indexagdo automética entre a taxa de formacdo e o
saldrio minimo (dada a estrutura progressiva do Quadro 2.1) determina que,
quanto mais rapidamente crescer o salirio minimo nacional, maior serd a taxa
de formacdo efectiva. Num contexto de envelhecimento da populagio em que a
tensdo sobre o financiamento das pensdes aumentard, a contengdo orgamental
tenderd a exercer-se sobre o salirio minimo, como forma de evitar o

agravamento da despesa com pensdes.

A dltima critica prende-se com a dificuldade que h4 em determinar se a
alteracio da férmula de célculo contribuird, ou ndo, para assegurar a
sustentabilidade financeira de longo prazo do sistema. As projeccdes de longo
prazo disponiveis para a conta da Seguranga Social (Rodrigues 2002) sugerem
que a recente alteracdo da férmula de célculo das pensdes agravou, um pouco, a
insustentabilidade financeira do sistema. Espera-se, agora, que o primeiro défice
do Regime Geral surja em 2016 (dois anos mais cedo) e que o Fundo de
Estabilizagio Financeira da Seguranga Social acabe em 2029 (trés anos mais

cedo). Como se explicam estes resultados?

Suponhamos que a férmula de célculo aplicdvel aos beneficidrios activos que
comecaram a contribuir a partir de 1 Janeiro 2002 resulta, para todos, numa
pensdo mais baixa do que a estabelecida pela férmula antiga. Se assim fosse, a
alteracdo da férmula de calculo teria de, forgosamente, melhorar a sustenta-
bilidade financeira do sistema, independentemente do maior ou menor tempo de
transi¢io, ou do nimero de cldusulas de salvaguarda previstas. Claro que,

quanto mais longo o periodo de transi¢io, menor o efeito positivo sobre as
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finangas publicas. Assim sendo, se as projec¢des sugerem um agravamento da
insustentabilidade financeira de longo prazo, entdo a actual férmula de célculo
nio pode resultar numa pensdo mais baixa para todos. De facto, a mudanga para a
actual férmula introduz dois efeitos que trabalham em sentidos opostos. Por um
lado, reduz a remuneracido de referéncia, que agora é a média das remuneracdes
de toda a carreira contributiva. Mas por outro lado, aumenta a taxa de formacio
efectiva. Considere-se o caso de um beneficidrio que comega a contribuir em
2002 e que, por isso, receberd uma pensio que serd calculada apenas com a
féormula nova. Para determinar o efeito da alteracio da férmula, calculemos o
valor da sua pensdo caso ainda se aplicasse a férmula de calculo antiga.
Considerando vérias hipéteses de contribuicdes, o Quadro 2.2 detalha as
hipéteses de trabalho e apresenta os resultados. Os resultados sugerem, muito
claramente, que a nova férmula de cdlculo pode resultar em pensdes superiores
ou inferiores a antiga, conforme o nimero de anos de contribui¢des & data do
pedido da pensdo. Admitindo um crescimento real dos saldrios, em média, de 2
por cento ao ano, a actual férmula de calculo resulta numa pensio maior se o
nimero de anos de contribui¢Ses se situar entre os [21, 26]. Neste caso, o
aumento da taxa de formacdo efectiva de 2 para 2,25 por cento mais do que
contrabalanca a reduc¢io da remuneracio de referéncia. A actual férmula de
célculo sé baixa a pensdo estatutdria se a carreira contributiva for superior a 26
anos. Contudo, este efeito nio se faz sentir quando o ndmero de anos de
contribui¢des é inferior a 21 porque, neste caso, a taxa de formacio é constante

ao nivel de 2 por cento (ver o Quadro 2.1).

Note-se que a exacta localizacdo da banda de anos de contribui¢ées, na qual a
actual férmula de cdlculo resulta numa pensio maior do que com a antiga, é
determinada pela hipétese sobre a taxa de crescimento real dos saldrios. Quanto
menos os saldrios reais crescerem em média, maior serd o niimero minimo de

anos de contribuicdes necessdrio para que a actual férmula de célculo resulte
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numa pensdo estatutiria mais baixa do que com a antiga; isto é, maior serd a

banda. Se, por exemplo, os salarios reais crescerem, em média, 1 por cento ao ano

ao longo de toda a vida activa, entdo a banda situa-se entre os [21, 35].

QUADRO 2.2

IMPACTO DA ACTUAL FORMULA DE CALCULO FACE A ANTIGA

(EM %) PARA QUEM COMECE A TRABALHAR A PARTIR DE 2002

Anos de Variagdo da
contribuigdes pensido estatutaria 1/
Crescimento médio anual dos saldrios reais

1% 2% 3% 2%
15 L4 -L,0 ~3,3 -
20 -0,3 -4,9 -9,0 -
21 11,7 55 0,1 17,3
22 11,0 4,5 1,2 13,7
23 10,3 34 -2,6 10,2
24 9)6 2,3 —4,0 7,0
25 8,8 1,2 -5,4 3,9
26 8,0 0,0 -6,8 0,9
27 752 -1,1 -8,2 -
28 6,4 -2,2 -9,6 -
29 555 3,4 —10,9 -
30 4,7 4,5 —12,2 -
35 0,3 -10,1 -18,6 -
40 ~452 -15,5 -24,6 -

Fonte: Célculos dos autores.

Hipéteses: A remuneragio média aos 25 anos é 1,5 vezes o saldrio minimo nacional.

1/ Aumento minimo da massa salarial declarada (em todos os anos excepto nos tltimos
10) necessdrio para a férmula actual face 3 antiga ser neutra em termos de finangas

publicas.

’

Se for 3 por cento, a banda fica restrita aos 21 anos. E assim porque, com um

menor crescimento real dos saldrios, menor serd a redug¢io da remuneracio de
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refe-réncia quando esta é calculada como a média de toda a carreira contributiva
e ndo apenas como a média dos melhores 10 dos dltimos 15 anos de remuneragdes
brutas. Quando assim acontece, o aumento da taxa de formacio efectiva domina
a reducdo da remuneracdo de referéncia, resultando numa pensio estatutdria

comparativamente maior.

Aquando da alteragio da férmula de cilculo das pensdes, foi argumentado que a
utilizacdo de toda a carreira contributiva na determinacio da remuneracio de
referéncia desincentivaria a subdeclaracio por parte dos beneficidrios activos da
base sobre a qual fazem as contribui¢des. Os célculos que fizemos (ver a quinta
coluna do Quadro 2.2 onde sio levados em conta todos os fluxos financeiros,
quer do lado da despesa, quer do lado das contribui¢des para a Seguranca Social
e das receitas de IRS) sugerem, por exemplo, que no caso de um agente que
espera contribuir durante 21 anos (e cujos saldrios reais crescem em média 2 por
cento ao ano) é necessirio que a base contributiva aumente pelo menos 17,3 por
cento para que a nova férmula de calculo seja, no minimo, neutra do ponto de

vista de finangas publicas.

Dadas as conclusdes a que chegdmos, trata-se agora de avaliar que impacto
global poderio as situacdes identificadas ter. Para responder a esta questdo
olhdmos para a fungio densidade do niimero de anos de contribuicées dos novos
pensionistas de velhice em 2000 com uma pensio de origem contributiva. A
Figura 2.1 revela uma distribuicio bimodal que vale a pena investigar com maior
g ¢ q p g
profundidade. A Figura 2.2 foca nos pensionistas do sexo feminino e fica

aparente que é esta a razdo principal da bimodalidade.

Segundo a nossa anélise, a actual férmula de calculo sé resultard em pensdes
mais baixas com uma esmagadora maioria de carreiras contributivas completas

ou se, em média, os saldrios reais crescerem muito. Em nosso entender, hi boas
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razdes para duvidar que o balango da alteragio da férmula de célculo seja
positivo. Por um lado, h4 que reconhecer que também sio pagas pensdes de
invalidez que se caracterizam naturalmente por carreiras mais curtas que as de
pensdes de velhice. Por outro lado, hd a crescente participagio feminina no
mercado de trabalho e o facto de terem menos anos de contribuicdes 4 data da
atribui¢io da pensio (ver a Figura 2.2).° Se a estes dois factores juntarmos a
persisténcia da economia informal ao nivel corrente e a tendéncia para a maior
mobilidade do factor trabalho, concluimos que, mesmo num futuro longinquo,
poderemos ter muitas pessoas com um ndmero de anos de contribuicdes que cai
na banda que referimos. E nesse caso, serd impossivel argumentar no futuro que

o balango da altera¢do da férmula de célculo foi positivo.

FIGURA 2.1
DENSIDADE ESTIMADA DO NUMERO DE ANOS DE CONTRIBUIGOES (NOVOS
PENSIONISTAS DE VELHICE EM 2000, COM PENSAO DE ORIGEM CONTRIBUTIVA)

.04
.03

.02

Density

.01

0 2‘0 40 60
Nlmero de anos de contribuices
Kernel Density Estimate

Fonte: Centro Nacional de Pensdes, base de dados administrativos

;.

8 . o . . . .

E assim se o aumento da participagdo feminina for mais na margem extensiva (com mais
mulheres a trabalhar) do que na margem intensiva (com as mulheres a trabalhar durante mais
tempo).
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FIGURA 2.2
DENSIDADE ESTIMADA DO NUMERO DE ANOS DE CONTRIBUICOES
(NOVvOS PENSIONISTAS DE VELHICE EM 2000, DO SEXO FEMININO
E COM PENSAO DE ORIGEM CONTRIBUTIVA)

.06

.04

Density

.02

20 40
Numero de anos de contribuicdes
Kernel Density Estimate

Fonte: Centro Nacional de Pensdes, base de dados administrativos

Assim, a nossa tese nio é tanto que o balanco da alteracdo da férmula de célculo

seja negativo (por mais importante que isso seja) mas sim que, devido i sua

natureza e a dificuldade que hd em prever a forma da distribui¢cdo do niimero de

anos de contribuicdes, é impossivel ter a certeza que o balanco é positivo.

Contudo, parece-nos que h4d uma razoével probabilidade dele ser negativo.

2.3. A proposta

A férmula de célculo da pensdo estatutaria que aqui propomos é imune as cinco

criticas que atrds referimos e tem como objectivos: (a) simplificar; (b) garantir

que o balango da alteracdo da férmula de calculo seja inequivocamente positivo
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do ponto de vista das finangas ptblicas; (c) reduzir a generosidade do sistema
para quem ndo adiar a idade da sua reforma; e (d) dar fortes incentivos

financeiros aos trabalhadores para adiarem a sua reforma.

Esta férmula aplica-se a todos os beneficidrios activos, independentemente do
ano em que comecaram a trabalhar, do nimero de anos de contribui¢des que
tinham num determinado ano, ou do ano em que se tornardo pensionistas.
Assim, de acordo com a nossa proposta, as pensdes estatutirias de velhice e de

invalidez com uma origem contributiva seriam calculadas de acordo com:

4
(2.2)  P=RR-(No-206+Nr1-1,0%) + 1/14 - Z RestiMgsi (4% + 0,5% 1)

i=o
em que:
e RR ¢ a remuneracio de referéncia calculada como a média (de todos os
anos disponiveis desde 1995 até ao ano em que atinge a idade legal de

reforma) das remuneragdes declaradas 2 Segurancga Social, e revalorizadas

a data da reforma com o indice de precos no consumidor, sem habitacio;
e No é o nimero de anos de contribuicdes feitas até ao final de 2004;

e N1 é o nimero de anos de contribuicdes feitas a partir de 2005 até ao ano

em que atinge a idade legal de reforma;’

 Note-se que bastam 120 dias de contribui¢des num ano para que este seja contabilizado para
efeitos do calculo da pensdo estatutéria.
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® Rg i, comiavariar de o a 4, é a média das remuneraces (revalorizadas
a data da reforma com o indice de precos no consumidor, sem habitacio)
auferidas entre 1 de Maio do ano em que o trabalhador faz 65 + i anos e

30 de Abril do ano seguinte; e

® M;s, i, com i a variar de 0 a 4, é o niimero de meses de contribui¢Ges

feitas entre 1 de Maio do ano em que o trabalhador faz 65 + i anos e 30 de

Abril do ano seguinte.

Propomos, ainda, que o limite ao niimero de anos de contribui¢es que contam
) ) g

para o calculo da pensdo estatutdria (40 anos, sob as regras actuais) seja retirado

por completo. Como demonstramos na secgio 3, a imposi¢do de um limite deste

tipo constitui um forte desincentivo a continuar a trabalhar depois de o atingir.

2.4. A andlise

A férmula que propomos (ver a equagdo 2.2) é simples e apresenta vérias
vantagens. Tal como a actual férmula de cdlculo que é mais complexa, a prazo
usa-se toda a carreira contributiva para determinar a remuneragio de referéncia,
’ o . . 10 . . .~
o que é positivo porque melhora a equidade™ e faz aproximar as contribuicdes
dos beneficios. O periodo de transi¢do é, contudo, significativamente mais curto
dado que nio prevemos quaisquer cldusulas de salvaguarda. Mesmo assim, a

férmula que propomos é mais generosa do que uma que respeitaria os direitos

adquiridos que seria RR” * No * 200 + RR"" * N1 * 1,900 + 1/14 * X ;_, , Res i *

® Melhora a equidade porque os trabalhadores com mais educagio formal t¢ém um aumento
significativo das remuneracdes no final da carreira. Se a remuneracdo de referéncia fosse calculada
usando apenas os melhores 10 dos dltimos 15 anos de saldrios, receberiam uma pensio
comparativamente maior.
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Mes ;i * (4% + 0,5% * i), onde RR” seria a remuneracio de referéncia calculada
como a média, revalorizada até ao ano anterior i reforma, das remuneracdes
registadas num periodo de 10 anos entre 1995 e 2004, e RR”” seria a remuneracio
de referéncia de 2005 em diante até ao ano em que se atinge a idade legal de

reforma.

Convém esclarecer que o conceito de direitos adquiridos que usamos estd
radicado nas contribui¢des ji feitas, pois o compromisso do Estado gera-se
quando este aceita as contribui¢des dos beneficidrios. Assim, porque para a
maioria dos beneficidrios activos que pertencem ao grupo 1 a melhor das trés
férmulas é a antiga, a férmula que propomos garante uma pensio de igual valor

a quem se reforme em 2005, tendo parado de trabalhar no final de 2004.

De referir, ainda, que a garantia dos direitos adquiridos refere-se principalmente
R - = , - .

a taxa de formacgdo da pensio para os anos até 2004. Em condi¢des normais,
esperar-se-ia que RR’’ (a média revalorizada dos rendimentos entre 2005 e 0 ano
em que o trabalhador atinge a idade legal da reforma) fosse maior que RR’
(referente aos rendimentos entre 1995 e 2004), e nesse caso a férmula que
propomos é mais generosa do que uma que respeita os direitos adquiridos. Para
os pensionistas com RR’’ inferior a RR’, contudo, haverd uma perda. De forma
semelhante, porque na férmula que propomos a remuneracio de referéncia é
calculada como a média das remuneracdes de todos os anos disponiveis, e j4 ndo
com os melhores 10 dos dltimos 15 anos, pode haver uma perda para alguns

pensionistas.

Contudo, apés uma consulta (salvaguardando-se o respectivo anonimato) aos
registos individuais administrativos do Centro Nacional de Pensdes,
verificimos que, em mais de 9o por cento dos casos, os melhores 10 anos de

remuneracdes coincidem com os tGltimos 10 anos de remuneragdes. Note-se,
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também, que se se mantivesse a regra dos melhores 10 dos dltimos 15 anos de
remuneracgdes brutas, seria dificil a transicdo para a utilizacdo a prazo de toda a

carreira contributiva.

De forma muito elementar, o que a férmula que propomos faz é fechar o sistema
antigo no final de 2004," e abrir um novo a partir de 2005 com a seguinte
particularidade. Para quem ndo adiar a idade de reforma para além da idade
regulamentar, estard sujeito a uma taxa de formacio efectiva ligeiramente mais
baixa. Esta reducdo é gradual, sendo que matematicamente é atribuida uma taxa
de formacdo efectiva comparativamente mais alta a quem tenha contribuido
durante mais anos antes de 2005, protegendo assim os direitos adquiridos.”
Contudo, é dada a oportunidade a todos os agentes de garantirem, ou mesmo
aumentarem, o valor das suas pensdes. Ao trabalhar e ao fazer contribui¢des
para a Seguranga Social para além da idade normal da reforma, beneficiam na
margem de uma taxa de formacio duas a trés vezes maior que a anterior. Por
exemplo, um ano de trabalho aos 65 anos conta como dois anos normais (porque
a taxa de formacdo associada a esse ano é de 4 por cento, em vez de 2 por cento)
e um ano de trabalho aos 69 anos conta como trés anos normais (porque a taxa
de formagdo associada a esse ano é de 6 por cento). Assim, através de taxas de
formacgdo que sio maiores na margem (o que os Finlandeses e os Islandeses
designam por taxas de formagdo aceleradas; veja em Finnish Centre for
Pensions 2003, 2004), premeia-se o esforco de trabalhar até mais tarde, prémio
esse que aumenta com a idade do trabalhador. Na sec¢io 3 mostramos que,

mesmo assim, estes aumentos n3o sio lesivos para as finangas publicas. A

" E esta a justificagdo para usar todos os anos disponiveis desde 1995.

" Por exemplo, para quem o ultimo ano de contribui¢Ses foi 2004 e se reforme com a idade
plo, p q ¢ 4
,

regulamentar, recebe uma pensio estatutdria onde a taxa de formagio é 2% e a remuneragio de
referéncia é calculada usando os dltimos dez anos de remuneracdes declaradas & Seguranga Social.
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férmula de calculo que propomos cumpre, assim, todos os objectivos que

estabelecemos 4 partida e responde s criticas que atrés referimos.

Note-se, também, que hé trés caracteristicas importantes na férmula de célculo
que propomos. Em primeiro lugar, j4 ndo existe o limite ao ndmero de anos de
contribuicdes (actualmente, 40) que conta para o célculo da pensio estatutdria.
Por um lado, esta alteragio vai no sentido de maior justica actuarial uma vez que
se atribui uma pensio maior a quem tenha contribuido mais.” Por outro lado,
eliminar o limite ao nimero de anos de contribuicdes remove efectivamente o
desincentivo a continuar a trabalhar depois de completados 40 anos de
contribui¢des.” O outro aspecto da férmula de cilculo que propomos é que a
revalorizacdo das remunera¢es nominais brutas, declaradas & Seguranca Social,
¢ feita até & data da reforma e n3o até ao ano anterior A reforma. Assim, deixamos

de discriminar negativamente aqueles beneficidrios activos que nio se reformam

em Janeiro.” Finalmente note-se que, como o periodo Mg, , ; é medido em

% Entendemos que ¢ injusto que dois beneficidrios activos, declarando sempre a mesma

remuneracdo, recebam uma pensdo igual se um deles contribuiu durante 40 anos e outro durante
45 anos, por exemplo.

* H4 dois casos a considerar. Para aqueles que completam 40 anos de contribuicdes antes dos 65,
apenas vale a pena continuar a trabalhar para evitar a penalizacdo estatutiria de 4,5 por cento por
cada ano de reforma antecipada e, eventualmente, para beneficiar do bénus de 10 por cento por
cada ano de reforma adiada, se se reformarem depois dos 65 anos. Para aqueles beneficidrios
activos que completam os 40 anos depois de atingir os 65, ndo compensa continuar a trabalhar a
partir dessa altura porque nio beneficiam do referido bénus e os anos extra ji nio contam para o
célculo da pensdo estatutéria. Teoricamente, podera valer a pena se a remuneracdo de referéncia
for muito maior com mais um ano de trabalho, algo que achamos ser muito improvével.

® Por exemplo, aquele que se reforma em Dezembro de 2004 vé agora a histéria das suas
remuneracdes ser revalorizada a precos de 2003, o tdltimo ano completo de contribuicdes.
Tecnicamente, tem um coeficiente de revalorizacdo de 1 associado is remuneragdes declaradas em
2004 e em 2003. Se este beneficidrio esperar e se reformar em Janeiro de 2005 veré a histéria das
suas remuneragdes ser revalorizada a precos de 2004. Com uma inflacdo de 206 no dltimo ano em
que trabalha e um crescimento real médio dos saldrios ao longo da vida contributiva de 2 por
cento, por reformar-se em Janeiro recebe uma pensio 1,806 mais alta se a remuneragio de
referéncia for a média dos dltimos 10 anos de contribuigdes, e 1,99% mais alta se usar toda a carreira
contributiva. Se a inflacdo no tltimo ano em que trabalha for 69, por exemplo, as respectivas
diferengas sdo 5,1% e 5,5%, j4 bastante significativas.



22 QUATRO MEDIDAS PARA A SEGURANCA SOCIAL

meses, é dada total flexibilidade aos beneficidrios activos na sua decisdo quanto

a idade da reforma.

Na anélise que fazemos dos efeitos da nova férmula que propomos, preferimos
adoptar uma posi¢do que é financeiramente conservadora. Nio obstante os
fortes incentivos financeiros atribuidos a quem adiar a reforma para além da
idade regulamentar, assumimos que nenhum beneficidrio as quer aproveitar.
Assim sendo, a equacgio (2.2) fica reduzida a RR * (No * 200 + N1 * 1,99%0). Como
na seccdo 3 mostramos que estes incentivos, dada a forma como foram
concebidos, nunca sdo lesivos para as financas publicas, os resultados que aqui
apresentamos sio um limite inferior dos efeitos positivos sobre a sustenta-

bilidade financeira de longo prazo do sistema de Seguranca Social.

Analisamos dois tipos de indicadores. Comecamos com a evolucio de 2005 a
2050 da taxa de substituigdo bruta (definida como o récio entre a primeira pensio
que é paga e a ultima remuneragdo bruta obtida enquanto ainda no activo) de
novos pensionistas com 40 anos de contribui¢des (ver o Quadro 2.3), e depois
apresentamos alguns indicadores do impacto da alteracdo da férmula de célculo
sobre a sustentabilidade financeira do sistema previdencial (consulte o Quadro
2.4). As Figuras 2.3 e 2.4 apresentam os dados que sdo cruciais para esta anélise.
Sdo respectivamente o perfil cross-section e a histéria das remuneracdes que se

calcula usando esse perfil.

Uma das mais importantes conclusdes que se tiram do Quadro 2.3 é que a
transi¢io da férmula antiga para a férmula actual nem sempre implica uma
reducio da generosidade, expressa pela taxa de substitui¢io bruta. Mais

concretamente, quanto menor for o crescimento real médio das remuneracdes ao
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QUADRO 2.3
TAXAS DE SUBSTITUICAO BRUTAS (%) DE NOVOS PENSIONISTAS
COM 40 ANOS DE CONTRIBUICOES
Férmula 2005 2010 2020 2030 2050
Com os salérios reais a crescer a 3% ao ano
Antiga 76,6 76,6 76,6 76,6 76,6
Actual 76,6 76,6 76,6 64,2 58,8
Proposta 76,1 7352 63,5 54,0 49,9
Com os salérios reais a crescer a 200 a0 ano
Antiga 80,0 80,0 80,0 80,0 80,0
Actual 80,0 80,0 80,0 72,3 68,9
Proposta 79,9 78,6 71,0 62,3 58,2
Com os saldrios reais a crescer a 1% ao ano
Antiga 87,0 87,0 87,0 87,0 87,0
Actual 87,0 87,0 87,0 83,3 81,9
Proposta 83,9 84,6 79,8 71,9 68,8
Com os salérios reais a crescer a 0,5% ao ano
Antiga 91,3 91,3 91,3 91,3 91,3
Actual 91,3 91,3 91,3 90,2 89,7
Proposta 86,1 87,9 84,8 78,7 75,1
Com os saldrios reais a crescer a 0,25% ao ano
Antiga 93,5 93,5 93,5 93,5 93,5
Actual 94,0 94,0 94,0 94,0 94,0
Proposta 87,2 89,7 87,5 82,1 78,6
Com os salérios reais a crescer a 0% ao ano
Antiga 95,8 95,8 95,8 95,8 95,8
Actual 98,6 98,6 98,6 98,6 98,6
Proposta 88,3 91,4 90,3 85,6 82,3

Fonte: Célculos dos autores.

Hipétese: A remuneracio média aos 25 anos é 1,5 vezes o saldrio minimo nacional.
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longo da carreira, menor serd a reducdo da taxa de substitui¢io. Com uma taxa
de crescimento real, em média, 4 volta dos 0,5 por cento ao ano, a reducio é
minima, e quando fica abaixo dos 0,25 por cento ao ano, regista-se um aumento da
generosidade. Outra conclusio aparente é que, devido as cldusulas de
salvaguarda, apenas a partir da segunda metade da década de 2020 é que se fardo
sentir os efeitos da actual férmula de célculo para quem tenha 40 anos de
contribuicdes. Dado que a férmula que propomos, RR * (No * 200 + N1 * 1,900),
tem implicita uma taxa de formacgdo efectiva que é sempre mais baixa que a
actual, e a remuneracido de referéncia é, a prazo, calculada usando todos os anos
da carreira contributiva, nio é surpresa que, independentemente da taxa i qual

os saldrios reais crescem, as taxas de substitui¢do baixam sempre.

FIGURA 2.3
PERFIL DE REMUNERAGOES NO SECTOR PRIVADO (25 ANOS = 1009%)
E UMA APROXIMAGAO LINEAR POR PARTES
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica
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FIGURA 2.4
HISTORIA HIPOTETICA DE REMUNERAGOES REAIS PARA QUEM COMEGA A
TRABALHAR NO SECTOR PRIVADO AOS 25 ANOS E TEM SALARIOS A CRESCER
A 3% AO ANO (25 ANOS = 1)

At Ay A7 Ao A A6 A Az Azs A28 A3z Asz4 A3z Ago

Anos de contribuicdes

Fonte: Instituto Nacional de Estatistica e cilculos dos autores.

Para determinar o impacto que a férmula de cédlculo que propomos terd na
sustentabilidade financeira do sistema, utilizdimos como base as projeccdes
oficiais até 2075 da despesa ptiblica em pensdes da Seguranca Social (Rodrigues
2002) e simulamos a seguinte reforma paramétrica usando o modelo PROST. A
partir de 2005, a taxa de formacdo da pensio diminui de 2 para 1,9 por cento ao
longo de 40 anos, no caso da carreira completa, e em cada ano aumentamos,
progressivamente, o nimero de anos de contribui¢des usados para calcular a
remuneragio de referéncia. O Quadro 2.4 apresenta os resultados preliminares

~ 6 . . .
da alteracio da férmula de célculo.” Sem considerar, ainda, nem os efeitos da

' Uma avaliagio mais aprofundada dos efeitos desta medida, assim como das reformas de 2000 e
de 2002 estd a ser o objecto de anélise de Pereira e Rodrigues (2004) no contexto de um modelo
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convergéncia das pensdes minimas a percentagens fixas do salidrio minimo
nacional, nem os efeitos do plafonamento das contribuicdes, as simulaces
sugerem que, com a actual férmula de cdlculo, o sistema previdencial verd o seu
primeiro défice em 2016, sendo que em 2028 o Fundo de Estabilizacio Financeira
da Seguranga Social (FEFSS) se extingue. Neste cendrio, o défice do sistema
previdencial atinge 1,5 por cento do PIB em 2050. Com a férmula que propomos
(ver a terceira coluna do Quadro 2.4), estimamos que o problema da
insustentabilidade financeira de longo prazo fica reduzido para metade. O
primeiro défice sé aparece em 2030 e o FEFSS s6 se extingue em 2042. Assim, o

défice do sistema previdencial é de 0,7 por cento do PIB em 2050.

QUADRO 2.4
INDICADORES DA SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA DO SISTEMA PREVIDENCIAL

Indicadores Férmula de célculo actual Férmula de calculo proposta
Primeiro ano com défice 2016 2030

Ano em que o FEFSS se extingue 2028 2042

Défice em 2050 (% do PIB) L5 0,7

Fonte: Célculos dos autores usando o modelo PROST (ver também Rodrigues 2002).

Como na préxima sec¢io mostramos que os incentivos a adiar a reforma que

propomos nio sdo onerosos para as financas publicas, estima-se assim que, com

econémico de equilibrio geral dindimico com um médulo de pensdes detalhado. Nesse trabalho
faz-se a anilise da sustentabilidade financeira de longo prazo dos dois sistemas publicos de
pensdes, a Seguranga Social e a Caixa Geral de Aposentacdes, e de seguida consideram-se medidas
de reforma para ambos.
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a férmula de célculo que propomos, a extingdo do fundo de reserva sé acontecera

depois de 2042.

3. OSINCENTIVOS A ADIAR A IDADE DE REFORMA

O aumento da esperanca média de vida é um sinal do desenvolvimento
econémico. De acordo com as dltimas projeccdes demogrificas das Nacdes
Unidas (ver o Quadro 3.1), de 2000 a 2040 a esperanca média de vida 4 nascenca
em Portugal deverd aumentar quase 5 anos para os homens e um pouco mais de
4 anos para as mulheres. Nos préximos cinquenta anos, o Eurostat projecta para

Portugal um aumento de 3 a 4 anos da esperanca média de vida aos 65 anos.

QUADRO 3.1
EVOLUCAO HISTORICA E PROJECCOES DA ESPERANCA MEDIA DE VIDA A NASCENCA
(EM ANOS)
Portugal 1960 1980 2000 2020 2040
Homens 61,4 68,8 72,6 755 7755
Mulheres 67,1 75,8 79,6 81,9 83,7

Fonte: Nagdes Unidas, World Population Prospects: (2002 revision, variante média), http://esa.un.org/unpp

Uma consequéncia do aumento da esperanca média de vida é o crescente risco
de insustentabilidade financeira dos sistemas de seguranca social organizados
em torno do principio da repartigdo, especialmente quando a férmula de célculo

~ ’ . ~ 7 . . . . . Z
da pensdo estatutdria nio é corrigida para garantir a neutralidade actuarial. E
assim, porque, sem um aumento da idade efectiva de reforma, os ganhos de

longevidade traduzem-se no pagamento de pensdes durante mais anos.


http://esa.un.org/unpp
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Para aumentar a idade efectiva da reforma, o sistema de Seguranga Social
) g ¢
portugués precisa de ser modernizado. Uma opgdo seria decretar a idade até a

qual as pessoas tém que trabalhar para receber uma pensio sem penalizacio.

O aumento do peso do sector dos servigos e a entrada mais tardia no mercado de
trabalho devido a prevaléncia da educagio formal sdo tendéncias que, no futuro,
facilitardo a decisio de trabalhar até mais tarde. No presente, contudo, o
aumento da idade efectiva da reforma acarreta algumas dificuldades. Por um
lado, h4 que reconhecer que se estd a pedir ao trabalhador um esforco acrescido
que aumenta com a idade. Por outro lado, pede-se também um esforco 2 empresa
onde trabalha, dado que a remuneracio que lhe é paga muitas vezes nio
acompanha a quebra de produtividade em idades mais avancadas porque existe
um prémio de senioridade ou de antiguidade.” Isto explica porque é que as
empresas ndo contrariam e as vezes até patrocinam a saida precoce da vida
activa. Tradicionalmente, existe uma quebra de produtividade porque, para além
dos efeitos que decorrem de uma idade mais avancada, a depreciagio das
aptiddes profissionais domina o efeito do aumento da experiéncia. E assim,
porque actualmente a incidéncia de iniciativas de formacdo profissional cai com
a idade. Contudo, como tem acontecido noutros paises da OCDE, esta situagio
pode ser contrariada através da implementacio de politicas de envelhecimento
activo onde accdes de formacdo profissional sdo dirigidas a trabalhadores mais

velhos com o objectivo de os tornar mais produtivos.

7 Este hiato entre a produtividade do trabalhador e a sua remuneragio pode, num contexto de
maior flexibiliza¢do do mercado de trabalho, fazer aumentar a probabilidade do seu despedimento.
No entanto, é preciso perceber (1) que um contrato de trabalho é vélido até o trabalhador se
reformar, o que pode acontecer depois dos 65 anos; e (2) se ficar desempregado a partir dos 65, a
idade regulamentar para a reforma, passa directamente a pensionista de velhice. Nesse caso, a
idade efectiva de reforma nio aumenta, mas isso ndo se traduz num aumento da despesa publica
face i situagdo actual. De forma semelhante, se o trabalhador optar por ndo aproveitar os
incentivos que existem para quem prolonga a sua vida activa, as finangas ptblicas nio saem
prejudicadas, apenas nio se realizam os ganhos potenciais.
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Em vez do Estado decretar a idade até & qual as pessoas tém que trabalhar para
receber uma pensdo sem qualquer penalizacio, entendemos que é preferivel
desenhar um conjunto de regras que dé4, a todos os parceiros sociais, fortes
incentivos financeiros para, em conjunto, adiarem a idade da reforma para além
da idade regulamentar. A ideia é partilhar com o beneficidrio e com a entidade
patronal o ganho significativo para as finangas ptblicas que surge sempre que se
adia a idade de reforma. Com o aumento da idade efectiva de reforma obtido de
forma voluntéria, nio sé6 se melhora a moral dos trabalhadores mais velhos que
recebem um significativo estimulo financeiro, como também se premeiam as
empresas por manté-los no activo. Os recursos que a empresa poupa pela
reducdo das contribui¢des patronais podem entdo financiar parte das accdes de

formagio profissional no 4mbito da politica de envelhecimento activo.

3.1. O status quo

A escolha sobre quando se reformar depende crucialmente dos incentivos para
continuar a trabalhar, que resultam do enquadramento legislativo. Sob a
legislagdo actual, os beneficidrios activos dividem-se em dois grupos: os que aos
65 anos tém pelo menos 40 anos de contribuices feitas, e os que nessa idade nio
o tém. Ao perfazer 40 anos de contribuicdes, pode reformar-se sem qualquer
penalizacdo, independentemente da idade. Por via do Decreto-Lei n.° 9/99,
quem tiver 40 ou mais anos de contribui¢des aos 65 anos vé a sua pensio
estatutdria aumentar 10 por cento por cada ano em que trabalha e paga
contribui¢des a partir dos 65. A bonificagio tem como limite 50 por cento da
pensdo estatutdria. Assim sendo, o beneficidrio vé a sua taxa de substituicdo

bruta aumentar entre 8 a 8,5 pontos percentuais por cada ano de trabalho a partir
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dos 65. Tanto para um grupo como para outro, 40 é o nimero méiximo de anos

que contam para o cdlculo da pensido estatutaria.

3.2. As criticas

Para além de serem demasiado generosos, os incentivos a adiar a idade de
g ’

reforma para além dos 65 anos sdo muito restritivos, pois apenas os beneficidrios
com pelo menos 40 anos de constribui¢des aos 65 sdo elegiveis. Mesmo para este
grupo, o limite do nimero de anos de contribuicdes relevantes para o célculo da
pensdo estatutaria (40) faz com que dois beneficidrios com igual remuneracio de
referéncia, mas um ntimero de anos de contribuicdes diferente, recebam uma
pensdo igual se se reformarem com a mesma idade. A combinacio deste limite
com com a possibilidade de uma pessoa se reformar sem qualquer penalizagio,
desde que tenha 40 anos de contribuicdes feitas e independentemente da idade

q 4 S P :
faz com que poucos beneficidrios aproveitem estes incentivos, em particular os

que p p ) P
. . ~ . Z .

que completam 40 anos de contribui¢des muito antes dos 65 anos. E assim
porque se nio puderem trabalhar para além dos 65 anos, devido ao limite dos 40

anos,nio receberio uma pensio maior.

Quanto ao grupo de beneficidrios que nio tém pelo menos 40 anos de
contribui¢des aos 65 anos, ao adiar a idade de reforma para além da idade
regulamentar, véem a sua taxa de substitui¢io bruta aumentar, no méiximo, 2
pontos percentuais por cada ano a partir dos 65. Mais uma vez, o limite ao
ntimero de anos relevantes para o célculo da pensdo estatutdria faz com que
quem tenha entre 36 e 39 anos de contribui¢des aos 65 receba aumentos inferiores
a 2 pontos percentuais por cada ano. Por exemplo, quem tem 39 anos de
contribui¢Bes aos 65 anos recebe um aumento na taxa de substitui¢do de 2 pontos

percentuais se se reformar aos 66 anos e zero pOl’ltOS percentuais a partir da{
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Esta disparidade nos incentivos a adiar a idade de reforma ndo é nem necessiria
nem desejdvel, como a seguir demonstramos. De facto, é possivel alargar estes
incentivos a todos os beneficidrios activos (incluindo aqueles que receberdo uma

pensdo minima) e produzir significativos ganhos para as finangas publicas.

3.3. A proposta

Como detalhdmos na secgdo 2, propomos que a férmula de célculo para as
pensdes de origem contributiva, aplicdvel a todos os beneficidrios, seja a equagio

(2-2) que aqui rescrevemos:

4
P=RR-(No-29% + Ni1-1,0%) +1/14 - z Resri Megyi (4% +0,5%:1),

i=o0

em que nem No nem NI estdo limitados a 40 para efeitos de cédlculo da pensdo
estatutdria e RR é a média de todas as remuneracdes brutas disponiveis desde
1995 (que pode incluir mais de 40 anos de remuneragdes), devidamente

revalorizadas até ao ano da reforma segundo o IPC sem habitagio.

As taxas de formacdo aceleradas correspondentes ao periodo de trabalho a partir
dos 65 aumentam 0,5 pontos percentuais em cada ano, dos 4 por cento aos 6 por
cento. Para que as eventuais manipula¢des de carreira nio sejam proveitosas,
impomos como condicio de elegibilidade para estes incentivos que os
beneficidrios tenham, para além do prazo de garantia de 15 anos, os 5 anos de
contribuicdes entre os 60 e os 64 anos de idade. Assim, os beneficidrios tém de
declarar uma remuneracio e fazer pelos menos 120 dias de contribuicdes em cada

um destes anos. Propomos igualmente que estes incentivos sejam alargados as
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pensdes minimas, sendo que por cada ano de dilagdo para além dos 65 anos, para
além do aumento decretado pelas autoridades, o valor da pensio aumenta
progressivamente de 4 por cento, para quem comegar a receber aos 66 anos de
idade, até aos 27,6 por cento (1,276 = 1,04 * 1,045 * 1,05 * 1,055 * 1,06), para quem

s6 comegar a receber a sua pensio minima aos 70.

Para além destes bénus que sdo atribuidos a quem decidir trabalhar para além da
idade regulamentar de reforma, propomos ainda que as contribuicdes sociais
sobre as remuneracdes auferidas a partir dos 65 baixem dos 23,75 por cento para
os 20 por cento, no caso da entidade patronal, e dos 11 por cento para os 9 por
cento, no caso dos empregados. No caso dos trabalhadores por conta prépria, a
reducdo deveré ser proporcional 4 das contribui¢des dos trabalhadores por conta

de outrem.

3.4. A andlise

Que efeitos é que estes incentivos tém sobre o montante das pensdes e sobre as
financas publicas? Para responder a esta pergunta, calculamos as taxas de
substituicdo brutas que resultam da férmula que propomos, e depois
determinamos como varia o valor actualizado das pensdes de velhice que sio
pagas do inicio da reforma até a4 morte do pensionista, liquido das contribuices
sociais e das receitas de IRS relativas ao periodo adicional de trabalho a partir da
idade regulamentar da reforma. Nio incluimos o eventual IRS sobre as pensdes.
Assim, quando o beneficidrio adia a idade da sua reforma, assumimos que este
continua a trabalhar e a fazer contribui¢Ses para a Seguranga Social. Finalmente,
investigamos que efeitos é que a manipula¢do da carreira contributiva tera sobre

a pensdo estatutdria. Concluimos que, tanto em termos absolutos como em
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termos relativos, (o] comportamento estratégico é menos Vantajoso para o

beneficidrio sob a férmula proposta do que sob o status quo.

O Quadro 3.2 apresenta uma comparagio das taxas de substituicdo brutas,
segundo a férmula de calculo das pensdes que é usada, o ndmero de anos de
contribui¢des aos 65, e ainda segundo a idade de reforma. Vale a pena salientar
que as taxas de substitui¢io apresentadas sdo brutas, i.e., sdo calculadas como o
ricio entre a pensdo estatutdria e a dltima remuneracdo bruta. Para efeitos de
uma anélise 4 adequabilidade do rendimento na velhice, contudo, seria melhor
usar a taxa de substitui¢do liquida, determinada como o ricio entre o valor da
primeira pensdo que é paga (calculada como a soma da pensio estatutéria com os
eventuais complementos de pensio) e o valor da tltima remuneracio, liquida
das contribui¢des sociais e do IRS. Assim, a taxa de substituicio liquida é

sempre superior i sua correspondente em termos brutos.

A terceira coluna do Quadro 3.2 mostra, em funcdo da férmula de célculo que é
usada e do niimero de anos de contribuicdes aos 65, as taxas de substituicio
brutas que resultam quando o beneficidrio se reforma aos 65 anos de idade.
Nesta circunstincia, este nio beneficia de qualquer incentivo porque nio adiou a
idade da sua reforma para além dos 65, a actual idade regulamentar. Quem tem
40 anos de contribui¢des recebe uma taxa de substituicio bruta de 79,8 por cento
sob as regras do status quo. Sob a férmula proposta, se se reformar em 2004 (ver a
linha que diz Proposta (c.p.) que se refere aos efeitos da férmula proposta no
curto prazo), recebe um valor idéntico. Se, quando se reformar, nio tiver
nenhuns anos de contribui¢des anteriores a 2005 (ver a linha que diz Proposta
(Lp.) que se refere aos efeitos da férmula proposta no longo prazo), receberé
uma taxa de substituicdo bruta de 58,1 por cento (uma quebra de 21,7 pontos

percentuais). Note-se que a quebra no longo prazo é menor para quem tem
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QUADRO 3.2
TAXAS DE SUBSTITUICAO BRUTAS SEGUNDO A IDADE DE REFORMA

Ntmero de anos Idade da reforma
de contribuicdes aos 65 Cenario 65 66 67 68 69 70
40 Status quo 79,8 88,2 96,4 104,7 113,1 121,6
Proposta (c.p.) 79,8 84,1 88,8 94,0 99,8 106,2
Proposta (L.p.) 58,1 62,3 66,9 72,1 77,8 84,1
39 Status quo 77,9 80,2 80,3 80,5 80,8 81,0
Proposta (c.p.) 77,9 82,1 86,8 92,0 97,8 104,1
Proposta (Lp.) 57,3 61,5 66,2 71,3 77,1 83,3
35 Status quo 69,9 72,1 7443 76,5 87,7 81,0
Proposta (c.p.) 69,9 74,1 78,8 84,0 89,7 96,0
Proposta (L.p.) 54,1 58,3 62,9 68,0 73,7 80,0
30 Status quo 59,9 62,1 64,3 66,4 68,6 70,9
Proposta (c.p.) 59,9 64,1 68,7 73,9 79,6 85,9
Proposta (L.p.) 49,2 53,4 58,0 63,1 68,8 75,1
25 Status quo 49,9 52,1 54,2 56,4 58,6 60,8
Proposta (c.p.) 49,9 54,1 58,7 63,8 69,5 75,8
Proposta (Lp.) 43,4 47,5 52,1 57,3 62,9 69,2
20 Status quo 39,9 42,1 44,2 46,3 48,5 50,7
Proposta (c.p.) 39,9 44,1 48,7 53,8 59,4 65,7
Proposta (Lp.) 36,5 40,6 45,2 50,3 55,9 62,0
15 Status quo 29,9 32,1 34,1 36,2 38,4 40,5
Proposta (c.p.) 29,9 34,1 38,6 43,7 49,3 55,5
Proposta (Lp.) 28,3 32,4 36,9 42,0 47,7 53,8

Fonte: Célculos dos autores.

Notas: Entende-se por taxa de substituicdo bruta o ricio entre a pensdo estatutiria e a tltima remuneragio
bruta. As taxas de substituicio mais relevantes para o pensionista sdo calculadas como o ricio entre a primeira
pensdo paga (que pode incluir complementos) e a tltima remuneragdo liquida de impostos e de contribuigdes
sociais. Assim, conclui-se que estas taxas de substituicdo sdo superiores as taxas que aqui sdo apresentadas.

Hipéteses: Assume-se que o pensionista vive até aos 85 anos, a taxa de desconto usada é 300, 0 aumento anual
das pensdes é 0,5%, e a taxa de crescimento real dos saldrios 200. No status quo, a taxa de formacdo das pensdes
é 206 e os prémios por adiar a idade de reforma (Decreto Lei n.2 9/99) sé se aplicam a quem tem pelo menos 40
anos de contribui¢Ses aos 65 anos de idade. Na nossa proposta, a taxa de formagio normal é 1,9% e a taxa de
formagio acelerada comega em 4% para quem se reforma aos 66 anos e aumenta 0,5 pontos percentuais na
margem até chegar aos 6o aplicado a4 remuneragdo aos 70 anos. A taxa efectiva de IRS, determinada pelo
calculador de IRS, ¢ de 5,809% e as contribuigdes patronais para a Seguranca Social a partir dos 65 anos sdo 20%
em termos estatutarios (11,89850% em termos efectivos; ver Pereira e Rodrigues 2001 para a forma como as taxas
estatutdrias e efectivas se relacionam). De forma semelhante, as contribui¢des dos empregados para a
Seguranca Social a partir dos 65 anos s3o 9% em termos estatutarios (9,5164% em termos efectivos, porque os
trabalhadores por conta prépria sdo considerados empregados).
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menos anos de contribui¢des a data da reforma, porque nestes casos a
~ A T

remuneracio de referéncia é uma média que usa menos parcelas e, logo, sofre

uma reducdo menos acentuada. Por exemplo, no caso que um beneficiirio que se

reforma aos 65 anos de idade com apenas 15 anos de contribuicdes, a quebra na

taxa de substituicdo bruta é de apenas 1,6 pontos percentuais, face ao status quo.

As colunas 4 em diante sdo mais interessantes, dado que mostram os efeitos dos
incentivos a adiar a idade de reforma para além dos 65 anos. De forma geral,
conclui-se que, no curto prazo, a férmula proposta é preferivel ao status quo e, no
longo prazo, adiar a idade de reforma para além dos 65 anos é uma estratégia
, . s ,
possivel para contrariar a quebra na taxa de substitui¢io bruta que é uma
consequéncia da alteragio da férmula de célculo. Uma excepcio a férmula
proposta ser sempre melhor no curto prazo do que o status quo é o caso do
beneficidrio com pelo menos 40 anos de contribuicdes aos 65. Este beneficidrio
perde porque, sob a férmula proposta, as taxas de formacdo aceleradas variam de
4 a 6 por cento, enquanto que no status quo ele recebe um aumento de 10 por
cento por cada ano de trabalho a mais a partir dos 65, o que se traduz numa taxa

de formagio acelerada equivalente de 8 por cento.

Mesmo assim, note-se que, com a férmula proposta, deixa de haver a
discriminacdo negativa dos beneficidrios com um ntmero de anos de
contribui¢des inferior a 40 aos 65 anos de idade. O caso mais flagrante é o dos
beneficiidrios com 39 anos de contribui¢cdes aos 65. Para estes, ao trabalhar até aos
69 anos, reformando-se aos 70 anos, recebem um aumento de 23,1 pontos
percentuais na sua taxa de substitui¢io bruta. Nos outros casos, o aumento é de

(apenas) 15 pontos percentuais.

Para terminar esta andlise, vale a pena assinalar o caso de um beneficidrio com

30 anos de contribuicdes aos 65. Apesar de ndo ter nenhum ano de contribuices
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antes de 2005, caso em que se aplica a proposta (l.p.), ao trabalhar até aos 67 anos
e meio, consegue garantir a mesma taxa de substituicdo bruta que teria se se
reformasse aos 65 anos sob as regras do status quo. Este exemplo, mostra que

como é possivel assegurar uma pensio do primeiro pilar a um nivel esperado.

De seguida, analisa-se o efeito dos incentivos ao adiamento da idade de reforma
sobre as finangas publicas. Adoptando uma perspectiva intertemporal, calcu-
lamos a diferenca entre o valor actualizado do fluxo de pensdes de velhice pagas
desde o inicio da reforma até & morte do pensionista, e o valor actualizado das
contribui¢Ses sociais e do IRS pago nos anos em que trabalha a partir dos 6s.
Mostramos que, ndo obstante os generosos incentivos que a férmula proposta
contempla, ainda existe um ganho significativo para as finangas ptblicas quando
um beneficisrio adia a idade da sua reforma. E assim porque, no status quo, o
ganho para as financas publicas de alguém adiar a sua idade de reforma para

além dos 65 e sem qualquer incentivo extra é ainda maior. Contudo, este ganho é

o~

apenas potencial, dado que raras vezes é materializado. O que se propde, entio,
partilhar o ganho com todos os parceiros sociais de modo a que se consiga

aumentar a idade efectiva da reforma.

Do ponto de vista das finangas putblicas, o ganho surge porque, ao conseguir
prolongar a vida activa dos beneficidrios, o Estado (em valor actualizado) recebe
mais contribui¢des sociais e mais IRS, e paga pensdes durante menos anos. Esta
poupanca permite, entdo, pagar uma pensdo maior a quem adia a idade da sua

reforma para além da idade regulamentar.

O Quadro 3.3, assim como as Figuras 3.1 a 3.5 apresentam o efeito dos incentivos
sobre as finangas publicas. O indicador usado é a variacdo do valor actualizado
liquido que leva em consideracdo as receitas de contribui¢des sociais e de IRS,

assim como as despesas em pensdes de velhice dos 65 até & morte do pensionista,
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que se assume ser aos 85. Note-se que uma variagdo negativa do valor
actualizado liquido corresponde a um ganho para as finangas publicas, porque as

despesas entram com sinal (+) e as receitas com sinal (-).

QUADRO 33
EFEITO DO ADIAMENTO DA IDADE DE REFORMA SOBRE O VALOR ACTUALIZADO
DAS PENSOES, LIQUIDO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS E DO IRS (o0)

NOTA: Um valor negativo corresponde a um ganho para as finangas ptblicas

Nimero de anos Idade da reforma
de contribui¢des aos 65 Cenirio 65 66 67 68 69 70
40 Status quo - +0,5 +0,1 -1,3 -3,6 -6,7
Proposta (c.p.) - -3,9 -7,6 -11,2 -14,8 -18,5
Proposta (L.p.) - -2,9 -5,6 -8,3 -11,1 -14,0
39 Status quo - -6,5 —-15,3 -23,8 -32,0 —40,0
Proposta (c.p.) - -3,8 =74 -11,0 —14,5 -18,2
Proposta (L.p.) - -2,8 -5,4 -8,2 -10,9 -13,8
35 Status quo - -6,5 —13,1 -19,7 -26,4 —-33,I
Proposta (c.p.) - -3,5 -6,8 -10,1 -13,4 -16,8
Proposta (L.p.) - -2,6 —5,1 -7,5 -10,0 -12,8
30 Status quo - -6,5 —13,1 -19,8 -26,7 -33,5
Proposta (c.p.) - -3,0 -5,8 -8,6 -11,5 -14,5
Proposta (L.p.) - -2,2 -4,3 -6,4 -8,6 -11,0
25 Status quo - -6,5 -13,2 -20,0 -27,0 34,2
Proposta (c.p.) - -2,3 4,4 -6,6 -8,8 -11,3
Proposta (L.p.) - -1,7 -3,2 —4,7 6,4  —8,4
20 Status quo - -6,5 -13,3 -20,3 -27,6 -35,1
Proposta (c.p.) - -1,3 2,4 4,2 -4,8 -6,5
Proposta (L.p.) - -0,8 -1,4 -2,7 -3,0 -4,3
15 Status quo - -6,5 -13,5 -20,8 -28,6 -36,7
Proposta (c.p.) - +0,5 +1,1 +1,6 +1,8 +1,4
Proposta (L.p.) - +0,9 +1,9 +2,8 +3,4 43,3

Fonte: Célculos dos autores.

Hipéteses: As mesmas do Quadro 3.2.
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FIGURA 3.1
EFEITO SOBRE O VALOR ACTUALIZADO DAS PENSOES (LIQUIDO DAS CONTRIBUICOES
SOCIAIS E DO IRS) DE ADIAR A IDADE DE REFORMA PARA OS 66 ANOS

T T T T T T
15 20 25 30 35 40
Numero de anos de contribui¢es aos 65

Proposta (no curto prazo) ————- Proposta (no longo prazo)
----------- Status quo

Fonte: Calculos dos autores.

FIGURA 3.3
EFEITO SOBRE O VALOR ACTUALIZADO DAS PENSOES (LIQUIDO DAS CONTRIBUICOES
SocCIAIS E DO IRS) DE ADIAR A IDADE DE REFORMA PARA OS 67 ANOS

[Te)
A
v T T T T T T
15 20 25 30 35 40
Numero de anos de contribuicdes aos 65
Proposta (no curto prazo) ————- Proposta (no longo prazo)
----------- Status quo

Fonte: Calculos dos autores.
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FIGURA 3.3
EFEITO SOBRE O VALOR ACTUALIZADO DAS PENSOES (LIQUIDO DAS CONTRIBUICOES
SOCIAIS E DO IRS) DE ADIAR A IDADE DE REFORMA PARA OS 68 ANOS

wn
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v T T T T T
15 20 25 30 35 40
Numero de anos de contribui¢bes aos 65
Proposta (no curto prazo) ————- Proposta (no longo prazo)
----------- Status quo
Fonte: Calculos dos autores.

FIGURA 3.4
EFEITO SOBRE O VALOR ACTUALIZADO DAS PENSOES (LIQUIDO DAS CONTRIBUICOES
SOCIAIS E DO IRS) DE ADIAR A IDADE DE REFORMA PARA OS 69 ANOS
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Fonte: Calculos dos autores.
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FIGURA 3.5
EFEITO SOBRE O VALOR ACTUALIZADO DAS PENSOES (LIQUIDO DAS CONTRIBUICOES
SoCIAIS E DO IRS) DE ADIAR A IDADE DE REFORMA PARA OS 70 ANOS

.05
1 1 1 1 1 1

-2 -15 -1 -05 O

-.25
1

T T T T T T

15 20 25 30 35 40
Numero de anos de contribuicdes aos 65
Proposta (no curto prazo) ————- Proposta (no longo prazo)
----------- Status quo

Fonte: Calculos dos autores.

O primeiro comentdario a fazer é que os actuais incentivos para adiar a idade de
reforma, os que apenas estdo disponiveis para quem tiver pelo menos 40 anos de
contribui¢des aos 65 anos, sio onerosos nos primeiros dois anos. Isto é (ver a
primeira linha do Quadro 3.3), assumindo uma taxa de desconto de 3 por cento,
sé se o beneficidrio se reformar aos 68 é que existe um pequeno ganho para as
financas publicas. Estes resultados vém confirmar a excessiva generosidade

destes incentivos.

Quem n3o tem pelo menos 40 anos de contribuicées aos 65 anos, ndo tem direito
aos incentivos que existem no status quo. Nestes casos (ver as primeiras linhas
de cada bloco), quando o beneficidrio, mesmo assim, adia a idade da sua

reforma, o ganho em valor actual para as finangas publicas é muito significativo.
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No caso de um beneficidrio com 39 anos de contribui¢des aos 65 que, mesmo no
status quo, decide sé se reformar aos 70 anos, o valor actual liquido reduz-se em

40 por cento!

Tanto no Quadro 3.3 como nas Figuras 3.1 a 3.5, fica patente que a férmula
proposta partilha o ganho significativo quer com o empregador quer com o
beneficidrio (através de uma pensio estatutiria mais elevada e de contribuigges
sociais mais baixas nos anos em que trabalha a partir dos 65). Mesmo assim, o
efeito sobre as financas ptblicas é quase sempre positivo (a variagio do valor
actual liquido é quase sempre negativa). Sé nio o é no caso em que o
beneficidrio tem poucos anos de contribui¢des aos 65 e, mesmo nestes casos, a
perda nunca ultrapassa os 3,4 por cento. De referir, ainda, que o ganho para as
finangas publicas reduz-se ao longo do tempo (ver a segunda e terceira linha de
cada bloco). E assim porque, sob a férmula proposta, as pensdes no longo prazo

sdo mais baixas.

De seguida, replicamos a anélise para as pensdes minimas. Neste caso, contudo,
adopta-se uma postura mais conservadora e assume-se que estes beneficidrios
nio pagam nem contribui¢des sociais nem IRS. Esta hipétese nio deverd ser

interpretada como sendo parte da nossa proposta, a qual nio prevé a isencio.

O Quadro 3.4 apresenta os prémios por comecar a receber a pensio minima
depois dos 65, que variam dos 4 por cento para quem se reforma aos 66 anos até
aos 27,6 por cento para quem esperar até aos 70 anos. Assumindo uma taxa de
desconto de 3 por cento, também neste caso existe sempre um ganho para as

financas puablicas, nio obstante o incentivo que é dado.

O Quadro 3.5 apresenta os mesmos resultados de forma ligeiramente diferente.

Faz uma anilise de sensibilidade a4 taxa de desconto usada pelo Estado e
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pergunta qual o aumento real miximo das pensdes minimas que ainda é
compativel com um efeito n3o negativo sobre as financas publicas. Para uma
taxa de desconto de 1 por cento, por exemplo, o aumento real miximo permitido

é de aproximadamente 2 por cento ao ano.

QUADRO 3.4
EFEITO DO ADIAMENTO DA IDADE DE REFORMA
SOBRE O VALOR ACTUALIZADO DAS PENSOES MINIMAS (o6)

NOTA: Um valor negativo é um ganho para as finangas pablicas

Idade da reforma

66 67 68 69 70

Prémio por adiar a reforma 4,0 8,7 14,1 20,4 27,6
Aumento real das pensdes minimas:

0,5 —2,3 4,2 _610 _7)6 -9,0

I ~2,0 -3,7 5,2 =65 =77

2 -L5 —2,7 —3,7 —4,5 =552

3 -1,0 -1,7 -2,2 -2,5 -2,8

4 —0,5 -0,7 _038 _0)8 —0,5

Fonte: Calculos dos autores.
Hipéteses: A tltima pensdo minima é paga aos 85 anos de idade, a taxa de desconto é de
3%, e assume-se (apenas como hipétese conservadora) que o beneficidrio, enquanto

activo, nio paga nem contribui¢des sociais nem IRS. Obtém-se o prémio por adiar a
reforma multiplicando sucessivamente os factores: 1,04; 1,045; 1,05; 1,055; € 1,06.

Para terminar, investigamos os efeitos da manipulagio da carreira sobre a
pensdo estatutdria (ver o Quadro 3.6). Em particular, queremos averiguar se a
férmula proposta é mais vulneravel (do que a férmula actual) a comportamentos
estratégicos dos beneficidrios. Concluimos que a férmula proposta é menos

vulneravel.
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QUADRO 3.5
AUMENTO REAL MAXIMO PERMITIDO AS PENSOES MINIMAS
TAL QUE O EFEITO DO ADIAMENTO DA IDADE DE REFORMA
NAO LESE AS FINANCAS PUBLICAS (o0)

Taxa de desconto do Estado Aumento real miximo das pensdes minimas
0,5 1,6
1 2,1
2 3,2
3 42

Fonte: Cilculos dos autores.

Hipéteses: As mesmas do Quadro 3.4.

Assumimos que a manipulacio da carreira é feita ora subdeclarando ora
sobredeclarando as remuneragdes efectivas, por forma a maximizar a pensio
estatutdria que resulta da aplicacdo da férmula de cdlculo. Admite-se que quando
o beneficidrio subdeclara, apenas reporta 10 por cento da sua remuneracio, sendo
que quando sobredeclara (o que pode acontecer antes ou depois de ter
subdeclarado) repde a diferenca. Assume-se também um ndmero igual de sub e
sobredeclaracées. Os resultados a que se chega mostram que a férmula actual
onde no presente a remuneracio de referéncia na pratica é calculada usando
apenas os melhores 10 dos tltimos 15 anos de remuneracdes é muito vulnerdvel a
este tipo de manipulacdes de carreira, sendo possivel obter um aumento de 45

por cento da pensio estatutaria!

A férmula proposta, contudo, revela-se muito menos vulnerével, quer no curto

7

prazo quer no longo prazo. E também notério que torna o comportamento

estratégico mais complexo. E assim, porque a estratégia de sub/sobredeclaragio
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QUADRO 3.6
EFEITOS DA MANIPULAGAO DA CARREIRA SOBRE A PENSAO ESTATUTARIA

Idade da reforma
Cenirio Manipulagio da carreira 66 67 68 69 70

Em termos absolutos

Status quo Nio 1,000 1,033 1,065 1,097 1,129
-/ + 1,089 1,218 1,352 1,492 1,637
+/- 1,089 1,218 1,352 1,492 1,637
Proposta (c.p.) Nio 1,032 1,105 1,185 1,273 1,369
_/ + 0,993 1,035 1,091 1)163 1,251
+/- 1,071 1,175 1,280 1,386 1,493
Proposta (L.p.) Nio 0,846 0,960 1,040 1,128 1,224
-/ + 0,877 1,025 1,150 1,289 1,445
+/- 0,815 0,894 0,932 0,970 1,008

Em termos relativos (variagdo percentual da pensdo estatutdria por manipular a carreira)

Status quo -/ + 8,9 17,9 26,9 36,0 45,0
+/ - 8)9 17,9 26)9 36y0 45,0
Proposta (c.p.) -/ + -3,8 -6,3 -7,9 -8,6 -8,7
+/ - 3)8 6)4 8)0 8a9 9,1
Proposta (L.p.) -/ + 3,6 6,8 10,6 14,3 18,0
+/ - -3,6 -6,8 —10,4 ~14,1 -17,6

Fonte: Calculos dos autores.

Notas: 1. (- / +): subdeclara antes dos 65 e sobredeclara a partir dos 65 anos de idade.
2. (+ /- ): sobredeclara antes dos 65 e subdeclara a partir dos 65 anos de idade.
3. Assume-se que, quando subdeclara, apenas reporta 10% da sua remuneragio, sendo que quando
sobredeclara repde a diferenca.
4. Assume-se 0 mesmo ndmero de anos de sub- e sobredeclara¢ées de remuneragdes. Por exemplo,
se se reforma aos 67 anos e fez a manipulagio (- / +), assume-se que declarou apenas 100 da sua
remuneracdo aos 63 e 64 anos de idade e sobredeclarou, repondo a diferenca aos 65 e 66 anos de
idade.
5. E necessério ter feito contribuicses dos 60 aos 64 anos para ser elegivel aos incentivos a adiar a
idade de reforma associados is taxas de formacdo aceleradas.
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que é maximizadora da pensdo estatutdria vai mudando no tempo. Note-se que,
no curto prazo, a melhor estratégia é primeiro sobredeclarar (estratégia +/-)
enquanto que, no longo prazo, a melhor estratégia ji é primeiro subdeclarar e
depois sobredeclarar a partir dos 65 (estratégia —/+). Esta complexidade
acrescida obriga estes beneficidrios a considerarem de forma continua vérias
estratégias, o que ajuda a desincentivar esta ma pritica. Mesmo assim, a maior

variagdo percentual da pensdo estatutdria é de 18 por cento referente 3 férmula

proposta no longo prazo, o que compara com os 45 por cento da férmula actual.

Assim, conclui-se que, do ponto de vista das financas puablicas, ndo sé é vidvel
como ¢ desejivel prosseguir com estes incentivos para adiar a idade de reforma
de forma voluntédria. Parece ser possivel, entio, aumentar a idade efectiva de
reforma e reduzir os graus de liberdade de quem pretende manipular as carreiras

contributivas.

4. O AUMENTO ANUAL DAS PENSOES

A par do envelhecimento da populagio, os aumentos anuais das pensdes
decretados pelas autoridades foram identificados por Pereira e Rodrigues (2001)
como um dos principais factores que pde em causa a sustentabilidade financeira
de longo prazo do sistema de Seguranca Social. Esta ndo é uma conclusido
surpreendente dado que sdo os parimetros da férmula de célculo da pensio
estatutdria e o aumento anual das pensées que determinam, respectivamente, o
nivel inicial da pensio média e a sua evolugdo ao longo do tempo. Sendo que
alteragdes na férmula de cilculo afectam apenas os novos pensionistas, enquanto
o aumento anual das pensdes afecta todos os beneficidrios, ndo é de estranhar
que estes aumentos sejam particularmente sensiveis ao ciclo politico. Dado este

enquadramento, numa légica de garantir a sustentabilidade financeira de longo
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prazo, muitos paises tém adoptado regras que disciplinam estes aumentos

anuais.

4.1. O status quo

Em Portugal, os aumentos anuais das pensdes sdo discricionérios. Isto aplica-se
tanto as pensdes de origem contributiva como as pensdes minimas.”® Existe hoje
o firme objectivo de completar até 2006 a convergéncia das pensdes minimas
com determinadas percentagens do saldrio minimo nacional (ver Pereira e
Rodrigues 2004 para mais detalhes e uma simulacdo dos efeitos que esta medida

ter4 na sustentabilidade de longo prazo do sistema de Seguranga Social).

4.2. As criticas

A principal critica que fazemos é relativa a discricionaridade das autoridades
politicas no aumento anual das pensdes. Resumidamente, os aumentos
discricionarios (i) sdo sensiveis ao ciclo politico, podendo resultar em aumentos
reais exagerados, (ii) nio garantem a manutengio do poder de compra das
pensdes, e (iii) ndo tém em consideracdo o equilibrio financeiro do sistema de

Seguranca Social.

No entanto, a adopgdo de uma regra qualquer para o aumento anual das pensdes
, . o - , .

nem sempre é melhor. No que diz respeito is pensdes minimas, por exemplo, a

pratica de indexacdo ao salirio minimo pode ser perversa porque reduz a

flexibilidade das autoridades na politica de rendimentos. Conclui-se, assim, que

nio se deve usar como varidvel indexante um instrumento de politica, porque

isso reduz os graus de liberdade do decisor de politica econémica.

8 . . - .
* No passado recente, as pensdes minimas tém beneficiado de aumentos intercalares.
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Quanto as pensdes de origem contributiva, onde o aumento anual é, também,
discriciondrio, poderd existir a tentacdo de atribuir aumentos exagerados no
final do ciclo politico por forma a maximizar a probabilidade de reelei¢do. Por
outro lado, ndo sé os aumentos reais podem ser exagerados num determinado
ano, como no ano a seguir podem ser insuficientes para manter o poder de
compra das pensdes, o que nesse caso discriminaria negativamente os novos

pensionistas.

Finalmente, sem uma regra, corre-se o risco de ter decisdes discriciondrias que
sdo insensiveis 3 necessidade de garantir a sustentabilidade financeira do
sistema. Isto é particularmente relevante para Portugal que enfrenta j4 um sério

desafio orcamental com o envelhecimento previsto da sua populagio.

No Quadro 4.1 analisa-se em pormenor os aumentos anuais das pensdes
decretados pelas autoridades no periodo compreendido entre Dezembro de 1990 e
Dezembro de 2003. Note-se que expurgamos a taxa de inflacdo verificada para

poder determinar o aumento real que foi dado.

Ha4 trés conclusdes que sdo imediatas. Em primeiro lugar, houve alguns anos em
que os aumentos reais foram negativos, resultando numa diminui¢io do poder
de compra das pensdes; este problema teve maior incidéncia nas pensdes de
origem contributiva mais elevadas. Em segundo lugar, a sensibilidade ao ciclo
politico fez-se sentir muito mais nos aumentos das pensdes minimas, de 1996 a
2002, em particular nos anos de elei¢des legislativas. Por dltimo, os maiores
aumentos em anos sem eleicdes registaram-se no inicio dos anos 9o, num

contexto de forte crescimento econémico.
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QUADRO 4.1
AUMENTOS ANUAIS DAS PENSOES DECRETADOS
EXPURGADOS DA TAXA DE INFLACAO VERIFICADA (%)

Pensdes minimas Pensdes contributivas

Periodo Elei¢gdes RGu«s RG3o0 RG4o0 RESSAA RNCE7o+ Menor  Maior

1991 L,P 5,6 5,6 5,6 5,1 4,2 3,2 3,2
1992 4,7 4,7 457 3,9 3,1 2,8 2,8
1993 A 1,7 1,7 1,7 1,4 1,0 0,0 0,0
1994 E 0,8 0,8 0,8 0,5 0,5 -0,2 -0,2
1995 L 1,2 1,2 1,2 1,2 1,3 0,4 0,4
1996 P 1,9 1,9 1,9 3,9 10,8 1,4 0,9
1997 A 1,6 1,6 1,6 2,5 2,7 1,1 0,3
1998 1,2 1,2 1,2 2,1 2,4 0,5 -0,3
1999 E,L 1,8 34,6 70,4 2,4 4,4 1,0 0,2
2000 1,4 1,1 1,1 1,6 2,9 0,4 -0,4
2001 A,P 1,4 0,6 0,6 11,9 0,6 -0,9 -1,4
2002 L 1,9 0,5 0,5 11,4 21,3 - 0,1 -0,7
2003 0,7 -0,8 -0,9 0,7 0,1 1,3 1,3
2004 E 3,5 0,8 0,5 3,1 4,2 0,5 0,5
1991-1995 2,8 2,8 2,8 2,4 2,0 1,3 1,3
1996-2002 L,6 5,9 11,0 5,1 6,5 0,5 -0,2
2003-2004 2,1 0,0 -0,2 1,9 2,1 -0,4 -0,4
1991-2004 2,1 4,0 6,5 3,7 4,2 0,6 0,3

Fonte: Célculos dos autores.

Hipétese: A inflagdo de pregos no consumidor em 2004 é de 20.

Chave para as elei¢cdes: A - Autérquicas; E -~ Europeias; L - Legislativas; P - Presidenciais.

Chave para as pensdes minimas: RG<is - Pensdes do Regime Geral com menos de 15 anos de contribuiges;

RG30 - ... com 30 anos de contribui¢des; RG40 - ... com 40 anos de contribui¢des; RESSAA - Regime dos
agricolas; RNCE70+ -~ Regime dos ndo contributivos e equiparados com 70 ou mais anos.

4.3. A proposta

Uma boa regra deve ser simples, transparente e eficaz. Propomos que a regra
, . . . -
Unica para o aumento nominal decretado pelas autoridades quer para as pensdes

de origem contributiva quer para as pensGes minimas seja:
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(5.1) varia¢do média anual do IPC + o,5 pontos percentuais.

Esta regra deverd entrar em vigor depois de se completar o processo de
aproximagio das pensdes minimas (pensdes sociais e pensdes minimas
escalonadas do Regime Geral, assim como pensées do Regime Nio Contributivo
e Equiparados e do Regime Especial de Seguranca Social das Actividades

Agricolas) ao salario minimo nacional.

A regra que aqui sugerimos é imune a todas as criticas que atrds apontdmos,
excepto a uma. Entendemos que a indexacdo explicita a solvabilidade financeira
de longo prazo do sistema complicaria significativamente a regra. Preferimos

entdo optar por uma regra mais simples que tem um efeito semelhante.

Propomos ainda que os aumentos anuais das pensdes sejam dados a 1 de Janeiro
e nio a 1 de Dezembro do ano anterior. Assim, sugerimos que a variacio média
dos dltimos 12 meses (VMiz2) do indice de precos do consumidor (IPC) que é
necessdrio saber para implementar a regra se reporte ao final de Outubro do ano
anterior. Note-se que esta estatistica estd disponivel a partir do dia 15 de

Novembro, aproximadamente.

4.4. A andlise

A regra que propomos tem duas vantagens. Em primeiro lugar, note-se que o
indexante é a inflagio (medida pela variacio média dos dltimos 12 meses do
IPC), o que n3o é um instrumento de politica econdmica; é, por exceléncia, o

benchmark usado nas anélise do poder de compra. Em segundo lugar, com a regra
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que propomos disciplina-se a generosidade excessiva dos politicos que, num
quadro de pior desempenho macroeconémico, enfraqueceria a sustentabilidade
financeira de longo prazo do sistema de Seguranga Social. Elimina-se, assim, a
sensibilidade dos aumentos anuais das pensdes ao ciclo eleitoral. Em terceiro
lugar, mas ndo menos importante, a regra assegura aos pensionistas um ganho
real de poder de compra de meio por cento em cada ano. Dado que em anos
recentes houve perdas em termos reais, a garantia de um ganho, ainda que
moderado, deve ser encarada de forma positiva. De facto, se a regra que
propomos estivesse ji em vigor desde 1990, em 7 destes 14 anos os pensionistas
com uma pensido de origem contributiva teriam recebido um aumento maior do
que aquele que tiveram. No caso das pensdes, ainda de origem contributiva, mas
mais elevadas, em 10 destes 14 anos (isto é, em mais de 70 por cento das vezes)
teriam recebido mais. Comparados com as médias dos aumentos anuais reais
referentes ao periodo 1991-2004, constata-se que, completado o processo de
convergéncia com o saldrio minimo nacional, a regra que propomos, se vier a ser
introduzida, refreard a evolucdo extraordindria das pensdes minimas, ao mesmo

tempo que dard as pensdes de origem contributiva melhores perspectivas.

Finalmente, sugerimos que em tempos de crise a aplicagdo da regra possa ser
suspensa, devendo as autoridades procurar, sempre que possivel, garantir o

poder de compra dos pensionistas.

Quais as vantagens de alterar o més em que é dado o aumento anual das
pensdes? A razio mais importante é acertar o calendario com o ciclo or¢amental
que comeca a 1 de Janeiro de cada ano. Outra razdo prende-se com a pertinéncia
do aumento, dado que o preco da generalidade dos bens e servicos sofre uma

actualiza¢io no inicio de cada ano.
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5. OSINCENTIVOS PARA O REFORCO DO TERCEIRO PILAR

Em particular nos paises com um sistema de seguranga social dominado pelo
primeiro pilar, é hoje uma prética comum o Estado dar fortes incentivos fiscais
para a constituicio de poupangas privadas que visam financiar o consumo
durante os anos da reforma. Na sequéncia da estratégia de reforma dos sistemas
de seguranga social sugerida pelo Banco Mundial (World Bank 1994) gerou-se o
consenso que é necessario fomentar a diversificagio das fontes de rendimento,
com maior equilibrio entre os trés pilares. O objectivo é evitar a concentragio do
risco, seja ele de que natureza for: politico, demografico ou da volatilidade do

mercado de capitais.

s.t. O status quo

Em Portugal, de entre os investimentos que visam complementar as pensdes
publicas, os planos poupanca reforma/educagio sdo os mais populares, talvez
porque o sistema fiscal portugués tem incentivos bastante significativos para a
sua subscri¢io. De facto, os beneficios fiscais associados aos PPRs nio se
limitam a subsidiar as entregas, pois estio presentes também aquando do
resgate. Em funcdo da idade do contribuinte, uma dada percentagem (25 por
cento se tiver mais de 50 anos, 26,25 por cento se tiver entre 35 e 50 anos, e 27,5
por cento se tiver menos de 35 anos) da entrega é-lhe devolvida no ano seguinte
em sede de IRS, na forma de uma deducgdo i colecta. No ano de 2003, estas
deducdes por cada sujeito passivo tinham como limite médximo o menor de dois
montantes: (i) 5 por cento do rendimento bruto total englobado, e (ii) um valor
varidvel determinado pela Administragio Fiscal (661,41 EUR se tiver mais de 50

anos, 694,48 EUR se tiver entre 35 e 50 anos, e 727,55 EUR se tiver menos de 35
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anos). Desde que 5 por cento do rendimento bruto total englobado fosse superior
a estes limites, a entrega minima que em 2003 garantia a maior dedugio a colecta
era de 2645,64 EUR, independentemente da idade do contribuinte. Uma vez que
se trata de uma deducdo 2 colecta, ndo beneficiam deste incentivo os que nio
tém colecta. Isto é, para um contribuinte cujo imposto apurado a pagar é zero,
mesmo que subscreva ou reforce um PPR, nio recebe do Estado qualquer
beneficio fiscal. Portanto, é preciso ter uma colecta e um rendimento

suficientemente altos para poder usufruir deste beneficio fiscal.

O tratamento fiscal dos rendimentos de PPRs depende da forma como estes sio
recebidos. Para além de outras eventuais consideracdes, entre receber os
rendimentos do seu PPR na forma de uma renda ou todo de uma sé vez
(designado por resgate), os agentes optam pela alternativa segundo a qual pagam

menos impostos.

Se o capital for convertido numa renda (uma prestagio periédica e regular) o
englobamento é obrigatério, e é considerado como rendimento de pensdes
(categoria H), estando sujeito a retengdo na fonte. O Quadro 5.1 apresenta o
perfil progressivo das taxas efectivas de imposto a que todas as pensdes

(independentemente do pilar donde provém) estdo actualmente sujeitas.

No caso do resgate total ou parcial, o rendimento é considerado como
rendimento de capitais (categoria E) e o seu englobamento é facultativo. A
diferenca entre o valor reembolsado (isto é, o montante capitalizado) e a soma
das entregas (isto ¢, o capital) é tributada a taxa de 4 por cento sempre que o
resgate (total ou parcial) ¢ feito num dos seguintes casos: (a) quando o titular do
PPR se reforma, (b) no ano em que o titular atinge os 60 anos de idade, ou (c)

numa situagio em que o préprio, o seu cdnjuge, ou os seus filhos sejam
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QUADRO s.1
TAXAS EFECTIVAS DE IMPOSTO
SOBRE RENDIMENTOS DE PENSOES (CATEGORIA H) EM 2003

Rendimento bruto total (EUR) Como miltiplo do SMN Taxa efectiva de imposto

79579 X 14 £2,23 0,0

891,50 x 14 2,5 LS
1069,80 X 14 3,0 3,2
1248,07 X 14 3,5 4,6
1426,40 X 14 4,0 5,8
1604,70 X 14 4,5 755
1783,00 x 14 5,0 9,2
2139,60 X 14 6,0 11,7
2852,81 x 14 8,0 14,9
3566,00 X 14 10,0 18,7
7132,00 X 14 20,0 30,2

Fonte: Célculos dos autores usando o simulador de IRS (www.e-financas.gov.pt/simulador/2003).

Hipétese: Na declaracdo de IRS apenas consta o rendimento bruto da categoria H.

desempregados de longa duragio, ou se encontrem permanentemente
incapacitados para o trabalho, gravemente doentes, ou a frequentar um curso do
ensino profissional ou do ensino superior. Excluindo estes casos, os resgates
(totais ou parciais) sio considerados antecipados e os juros correspondentes sio
tributados a uma taxa mais elevada. Quando o resgate é feito 8 ou mais anos

apds a constitui¢io do PPR, a taxa a aplicar sobre a diferenca entre o valor


http://www.e-financas.gov.pt/simulador/2003
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reembolsado e a soma das entregas é de 8 por cento, desde que a soma das
entregas na primeira metade da vigéncia do contrato perfaca pelo menos 35 por
cento do valor a reembolsar. No caso em que o resgate é feito entre 5 e 7 anos
apds a constituicdo do PPR, a taxa correspondente aumenta de 8 para 16 por
cento sobre o valor dos juros. Nos casos em que a regra dos 35 por cento nio é
satisfeita, ou no caso em que o resgate é feito antes de decorrer o prazo de 5 anos,
a taxa a aplicar é de 20 por cento. Note-se que o tratamento fiscal dos
rendimentos dos PPRs é sempre mais favordvel do que aquele que é dado a um
depésito a prazo, os juros do qual sdo tributados anualmente em retengio na fonte
a taxa de 20 por cento. Note-se também que no ano seguinte ao do resgate, o
contribuinte é obrigado a devolver as dedugdes & colecta relativas as entregas

correspondentes, com um acréscimo de 10 por cento por cada ano.

5.2. As criticas

Na subsecgio anterior descrevemos os beneficios fiscais associados aos PPRs.
Aqui desenvolvemos um conjunto de seis criticas ao status quo, referentes nio sé
ao elevado racio custo/beneficio como também as falhas ao nivel da tributagio

das pensdes do terceiro pilar e do risco para o Orgamento de Estado.

A primeira critica que fazemos é que o actual quadro de incentivos do Estado ao
desenvolvimento do terceiro pilar é extremamente oneroso para as financas
publicas. Segundo um estudo recente (OECD 2004b), os incentivos a
constitui¢io e reforco dos PPRs e de outros instrumentos similares, no seu
formato actual, nio se pagam a si mesmos. Oneram as finangas publicas porque
o valor actualizado das despesas fiscais é muito superior ao valor actualizado das
receitas que advém da tributagio de uma pensdo do terceiro pilar. E facil

perceber que assim é, dado que o Estado subsidia cerca de 25 por cento das
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entregas aos PPRs (até um certo limite) e, algumas dezenas de anos depois,

tributa apenas 4 por cento da capitalizacio.

O Quadro 5.2 apresenta os resultados de dois exercicios que visam medir, com
indicadores complementares, o custo dos actuais beneficios fiscais associados
aos PPRs. O primeiro exercicio (ver o bloco de cima) mantém inalteradas as
actuais taxas estatutdrias de subsidio das entregas (que rondam os 25 por cento)
e determina qual teria que ser a taxa de imposto a aplicar aos juros de um resgate
por forma a que o programa de incentivos fosse financeiramente neutro em
valor actualizado. Os resultados a que se chegam sio alarmantes: se, dos 35 aos
64 anos de idade, um agente fizesse entregas que aumentassem 2 por cento em
termos reais em cada ano, com uma taxa de rendibilidade real anual do PPR
também de 2 por cento, seria necessirio que 107,4 por cento do montante da
capitalizacdo fosse pago em impostos para equilibrar o programa. O segundo
exercicio (ver o bloco de baixo) inverte a situagdo. Mantendo a taxa de imposto
sobre os juros de um resgate em 4 por cento, qual a taxa estatutdria de subsidio
sobre as entregas que equilibra o programa? Como seria de prever, também aqui,
os resultados sdo preocupantes: com uma taxa de rendibilidade do PPR de 2 por
cento ao ano e uma taxa de crescimento real das entregas de 2 por cento, a taxa
de subsidio de equilibrio seria de 0,95 por cento, quase 1/29 vezes a taxa maxima

em vigor, fixada nos 27,5 por cento.

Infelizmente, para além de ser muito oneroso, o actual programa de apoio ao
desenvolvimento do terceiro pilar é também pouco eficaz. Como ji referimos,
porque o subsidio nas entregas de PPRs é pago na forma de uma dedugio a
colecta, é necessério ter um rendimento e uma colecta suficientemente altos para
ser elegivel. Logo, um agregado de baixos rendimentos, i.e. quem mais precisa

destes incentivos, estd efectivamente excluido ou porque nio é obrigado a
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entregar a declaragio do IRS ou porque aufere um rendimento tal que nio lhe é

apurada nenhuma colecta.

QUADRO 5.2
MEDIDAS DO CUSTO DOS ACTUAIS BENEFICIOS FISCAIS
ASSOCIADOS A0S PPRS (o)

Taxa de rendibilidade real do PPR
Taxa de crescimento real e de um investimento pelo Estado
da entrega para o PPR 1% 2% 3% 4%

Taxa de equilibrio para os juros do resgate com as actuais taxas de subsidio (26,25% e 25%)

1% 195,4 102,9 72,3 5753
2% 205,0 107,4 75,2 59,3
3% 215,5 112,4 78,4 61,5
4% 226,8 17,8 81,8 64,0

Taxa de subsidio de equilibrio com a actual taxa para os juros do resgate (4%)

1% 0,52 1,00 1,42 1,80
2% 0,50 0,95 1,37 1,73
3% 0,47 0,91 1,31 1,67
4% 0,45 0,87 1,25 1,60

Fonte: Calculos dos autores.

Hipéteses: Dos 35 aos 64 anos de idade, o agente subscreve um PPR no montante minimo que lhe
garante a maxima poupanga fiscal (2645,64 EUR em 2003). A taxa de rendibilidade real do PPR ¢ j4
liquida de comisses. O resgate total é feito aos 65 anos. A taxa de equilibrio aplicada 4 diferenca entre
o valor a reembolsar e a soma das entregas é tal que o imposto pago é igual ao saldo financeiro que o
Estado teria se em cada ano tivesse investido o valor da deducdo a colecta 3 mesma taxa de
rendibilidade do PPR. A taxa de subsidio de equilibrio é determinada de forma semelhante, assumindo
que os juros apurados aquando do resgate sdo tributados a taxa actual de 49.

O Quadro 5.3 apresenta resultados que demonstram que os actuais incentivos

que o Estado d4 sio enviesados e discriminam negativamente os agregados de
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baixos rendimentos. Usando o simulador de IRS,” concluimos que, para
agregados com um rendimento bruto mensal até 1,2 vezes o salirio minimo

nacional, o Estado nio premeia de todo o esforco que fazem ao subscrever a um

PPR.

QUADRO 5.3
ACTUAIS TAXAS DE SUBSIDIO (%) PARA UM AGENTE COM 40 ANOS DE IDADE
EM 2003 E QUE POUPOU 10% DO SEU RENDIMENTO NA FORMA DE UM PPR

Rendimento bruto total (EUR) Como miltiplo do SMN Taxa de subsidio

< 427,92 X 14 <1,2 0,0
431,49 X 14 1,21 8,1

435,05 X 14 1,22 16,2

438,62 x 14 1,23 24,2

442,18 X 14 1,24 25,7

De 445,75 x 14 a 1890 x 14 De1,25a5,3 26,25
1961,3 X 14 5,5 25,3

2140 X 14 6 23,2

Fonte: Célculos dos autores usando o simulador de IRS (www.e-financas.gov.pt/simulador/2003).

Notas: 1. A taxa de subsidio ¢ calculada como a redugio (em EUR) do imposto a pagar por ter feito o
PPR a dividir pelo montante do PPR.
2. Assume-se que todo o rendimento é da categoria A.

Outro sintoma da fraca eficicia do programa é a baixa cobertura, o que ¢ algo
surpreendente nos agregados de elevado rendimento, nio obstante as muito

generosas taxas de subsidio de que beneficiam. Usando microdados de IRS,

¥ Disponivel na Internet em: http://www.e-financas.gov.pt/simulador/2003.
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apurdmos que apenas 6 por cento dos agregados em que o primeiro titular tem
entre 25 e 64 anos de idade subscreveram um PPR em 2000 (ver o Quadro 5.4).
Mais preocupante é a ainda mais reduzida cobertura nos agregados de menor
rendimento, o que ndo é de estranhar dado que, como vimos, os incentivos sdo

enviesados a favor dos agregados com maiores rendimentos.

Na mesma amostra de microdados, foram também detectados numerosos casos
de agregados com taxas de poupanca em PPRs absurdamente elevadas (ver as
colunas referentes ao Caso 3). Note-se que a taxa de poupanca em PPRs é
calculada como o ricio entre a entrega e o rendimento bruto total englobado.
Nos casos em que existem rendimentos (como os rendimentos de capitais) que
nio sio de englobamento obrigatério, a taxa de poupanca que se apura poderd

estar sobrestimada.

O que podera explicar porque é que alguém, declarando um rendimento baixo,
decide fazer um PPR muito acima do montante que lhe garante a poupanca
fiscal méxima? Uma explicacdo plausivel é que estes contribuintes estio a usar
os PPRs como um depésito de longo prazo com um tratamento fiscal mais
favordvel. Dado que, ao fazer o resgate antecipado, sdo obrigados a devolver as
deducdes a colecta correspondentes com uma penalizagdo de 10 por cento por
cada ano, estes contribuintes tém todo o incentivo em declarar um rendimento
bruto total englobado (RBTE) baixo para que a dedugio a colecta por conta da
entrega do PPR avultado seja limitado a 5 por cento do RBTE. Assim,
conseguem minimizar a penalizagio associada ao resgate antecipado. Depois, se
esperarem 5 anos, apenas pagam um imposto no valor de 16 por cento sobre os
juros vencidos; se esperarem 8 anos, ficam sujeito a taxa de 8 por cento sobre os
mesmos. Dado que o investimento alternativo, um vulgar depésito a prazo,
obriga-os a pagar em impostos 20 por cento dos juros vencidos, no final de cada

ano, ganham sempre em recorrer aos PPRs.
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A Figura s. retrata os ganhos para o contribuinte de usar o PPR como um
depésito de longo prazo com um tratamento fiscal mais favoravel. Conclui-se,
por exemplo, que subscrevendo um PPR de uma sé vez aos 30 anos de idade e
declarando um rendimento baixo, sé nesse ano, por forma a que a dedugdo 2
colecta seja muito baixa, o contribuinte consegue fazer um resgate antecipado
aos 50 anos de idade com um montante capitalizado (j4 liquido de impostos) que
é 15 por cento maior do que teria se tivesse optado pelo vulgar depdsito a prazo.
Esperando até aos 60 anos, pode ter um montante capitalizado, liquido de
impostos, que é 28,2 por cento maior. Como se esperava, o ganho é tanto menor
quanto mais cedo for o resgate e quanto maior for a deducio a colecta inicial que
o agente tem depois de devolver com uma forte penalizacdo de 10 por cento por
ano. Note-se que o ganho pode ser ainda maior do que o retratado na Figura 5.1
se, por exemplo, o contribuinte usar o capital do resgate para financiar os custos
da sua educagio, do seu cdnjuge, ou dos seus filhos. Todo este enquadramento
parece explicar porque é que h4 contribuintes a fazer avultadas entregas de PPRs

no mesmo ano em que declaram baixos rendimentos.

Uma outra falha grave do sistema é a forma como as rendas (as prestacdes
periédicas e regulares do terceiro pilar) sdo tributadas. Actualmente, todas as
pensdes, independentemente do pilar donde provém sio de englobamento
obrigatério e sdo consideradas rendimentos da categoria H. As taxas efectivas de
imposto sdo entdo aquelas que constam do perfil progressivo do Quadro 5.1. No
entanto, quem opta por receber o rendimento do seu PPR na forma de uma
renda é altamente penalizado porque é, em parte, duplamente tributado.
Enquanto que as contribui¢Ses sociais no dmbito do primeiro pilar sdo uma
deducdo ao rendimento tributdvel, o mesmo ndo acontece com as entregas para
os PPRs. Assim, as pensdes pagas pelo primeiro pilar devem ser tributadas na

sua totalidade enquanto que as rendas do terceiro pilar apenas devem pagar
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FIGURA s.1
RACIO ENTRE O MONTANTE CAPITALIZADO NUM PPR E NUM DEPOSITO A PRAZO,
AMBOS CONSTITUIDOS AOS 30 ANOS, SEGUNDO A IDADE AQUANDO DO RESGATE

40%
Beneficio fiscal como percentagem de 2645,64 EUR, o valor do

35% + - - PPR/E que em 2003 maximizava a poupanga fiscal === 0 o--------------
— 27,50 = = = 1200 —--—-100% C-----° 5% @ ———— 1%

300 |~ " T T T T T T T T T

25%

20%
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Idade

Fonte: Célculos dos autores.

Hipéteses: A TBA é s00. Assume-se que a entrega tnica ao PPR aos 30 anos de idade inclui a correspondente
dedugido A colecta e que a devolugio da mesma se faz no mesmo ano do resgate, com uma penalizagdo de 100
por cada ano. Ao declarar um rendimento mais baixo, a dedugio 2 colecta associada ao PPR passa a ser 5o do
rendimento bruto total englobado, um valor abaixo do limite (2645,64 EUR em 2003). No status quo, os juros
dos depésitos a prazo sdo tributados 4 taxa de 20%. No caso do reembolso dos PPRs, se o levantamento for
feito até 4 anos apds a constitui¢io do mesmo, a diferenca entre o valor reembolsado e a soma das entregas é
tributada a 20%. Se o reembolso for feito entre 5 e 7 anos apés a constitui¢do do PPR, a taxa cai para 16, e se
for a partir do oitavo ano, a taxa é de 8. A partir dos 60 anos de idade, os juros so tributados 2 taxa de 49%.
Assume-se que a regra dos 35% (i.e., que até metade do tempo de vigéncia do contrato, a soma das entregas
totaliza pelo menos 350 do capital final a reembolsar) é sempre satisfeita.
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QUADRO 5.4
ESTATISTICAS DESCRITIVAS RELATIVAS AOS PPR EM 2000 (%)
Classes de rendimento Cobertura Taxa de poupanca Taxa de subsidio
(multiplos do SMN) Caso1 Caso2 Caso3 Casor Caso2 Caso3 Caso1 Caso2 Caso3

[o,D) 04 03 03 10,6 51,9 386,8 25,0 13,4 2,1
[1,2) 1,2 0,5 0,1 8,1 37,4 314,8 25,0 17,0 3,6
[2,3) 2,7 0,7 0,1 7,6 31,8 147,9 25,0 21,0 5,3
[3.4) 47 07 - 7,4 30,7 - 24,7 20,5 -
[4,5) 6,4 0,9 - 6,1 26,8 - 24,7 20,5 -
[5)6) 9,9 0,5 - 6)9 27)6 - 24,5 1576 -
[6,7) 12,3 - - 6,4 - - 24,5 - -
[7)8) 13,5 - - 558 - - 24,5 - -
[8,9) 16,3 - - 6,1 - - 24,4 - -
[9,10) 19,1 - - 5,5 - - 24,2 - -
[10,11) 20,4 - - 5,0 - - 24,5 - -
[11,12) 24,6 - - 5,1 - - 24,2 - -
[12,13) 26,1 - - 4,7 - - 24,3 - -
[13,14) 26,8 - - 4,4 - - 24,1 - -
[14,15) 32,2 - - 4,3 - - 24,0 - -
[15,16) 29,2 - - 3,9 - - 24,2 - -
[16,17) 34,0 - - 3,5 - - 24,2 - -
[17,18) 36,6 - - 3,8 - - 23,9 - -
[18,19) 27,9 - - 4,2 - - 24,3 - -
[19,20) 41,7 - - 3,7 - - 24,1 - -
[20,00) 45,3 - - 2,9 - - 23,8 - -
Total 5:4 0,5 0,1 59 344 302,5 24,5 18,2 2,8

Fonte: Célculos dos autores usando microdados.

Notas: 1. Fazem parte do universo os agregados em que o primeiro titular de rendimentos tem entre 25 e 64
anos.
2. Consideram-se classes do rendimento bruto total englobado (RBTE).
3. Consideram-se trés casos: Caso 1 - PPR positivo e até 20 por cento do RBTE; Caso 2 - PPR entre 20
por cento e 100 por cento do RBTE; Caso 3 - PPR positivo e maior ou igual ao RBTE.
4. Designa-se por taxa de poupanga o ricio entre o PPR do agregado e o seu RBTE, e designa-se por
taxa de subsidio o ricio entre a despesa fiscal associada ao PPR e o montante do mesmo.

impostos sobre a parte da capitalizagdo. De facto, as entregas sdo feitas a partir
de rendimentos que j4 foram tributados. Concluimos, assim, que o status quo

discrimina negativamente quem opta por receber o seu rendimento do PPR na
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forma de uma renda em vez de o resgatar, i.e., em vez de o levantar todo de uma

sé vez. Note-se que, se o contribuinte também tiver uma pensdo do primeiro
. e, . . ~ .

pilar, a discrimina¢do é ainda maior uma vez que a tributagio dos rendimentos

da categoria H é progressiva.

QUADRO 5.5
RACIO ENTRE O VALOR ACTUAL DO IMPOSTO PAGO SE OPTAR PELA RENDA
(CATEGORIA H) E 0 IMPOSTO PAGO SE OPTAR PELO RESGATE (CATEGORIA E)

Taxa de rendibilidade real do PPR

Taxa de desconto do agente 2% 3% 4%
3% 1,74 2,85 3,69

5% 1,54 2,53 3,27

7% 1,38 2,26 2,92

10% 1,18 1,04 2,51

Fonte: Calculos dos autores.

Hipéteses:  Dos 35 aos 64 anos de idade, o agente subscreve um PPR no montante minimo que lhe
garante a maxima poupanga fiscal (2645,64 EUR em 2003). Este limite cresce 4 taxa real de 3% por ano.
A taxa de rendibilidade real do PPR ¢ ja liquida de comissdes e assume-se que é igual tanto na fase de
acumulagdo como na fase de desacumulacdo de activos, o que sé acontece quando o rendimento do
PPR ¢ pago na forma de uma renda (categoria H). Assume-se que a renda é paga dos 65 aos 79 anos de
idade. A totalidade dos rendimentos da categoria H estio sujeitos as taxas efectivas de imposto
apresentadas no Quadro 5.1, enquanto apenas a componente dos juros vencidos (a diferenga entre o
valor a reembolsar e a soma das entregas) dos rendimentos da categoria E ¢ tributada i taxa de 4%.
Note-se que, porque a tributagdo das pensdes é progressiva, os ricios serdo ainda maiores se o agente
também tiver uma pensido paga pelo primeiro pilar.

O Quadro 5.5 reporta uma medida desta discriminagio. Conclui-se, por
exemplo, que se o agente tiver uma taxa de desconto de 5 por cento e a
rendibilidade real do seu PPR for 3 por cento em cada ano, pagari 2,53 vezes mais
imposto (em valor actual) se optar por receber uma renda em vez de sob a forma

de resgate. Nessas condiges, isso quer dizer que se o agente nio tivesse outra
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fonte de rendimento para além da pensdo do terceiro pilar, este seria indiferente
entre receber sob a forma de uma renda e sob a forma de um resgate em que 4 x
2,53 = 10,12 por cento dos juros fossem pagos em imposto. Dado que no status quo
apenas se paga uma taxa de imposto de 4 por cento, os agentes preferem
naturalmente o resgate. Ao contririo do professado pela teoria do rendimento
permanente, entendemos que o Estado ndo deve ser neutro quanto a forma em
que o PPR é pago, porque os resgates tendem a financiar a compra de bens e
servicos de segunda necessidade, enquanto as rendas tendem a ser usadas em
bens de primeira necessidade, como sejam a satde e a alimentacdo. Assim, a
haver uma discriminacio, ela devera ser feita ao contrario, i.e. desincentivando o

levantamento do rendimento do PPR na forma de um resgate.

A nossa tltima critica diz respeito ao risco para o Orcamento de Estado que o

. . . . . 2
actual quadro de incentivos ao desenvolvimento do terceiro pilar representa. E
assim, porque o orcamento do qual esta despesa fiscal é financiada ¢
efectivamente aberto, no sentido em que se o dobro ou o triplo dos contribuintes
decidir fazer um PPR entdo a despesa fiscal aumentard em conformidade. Nio
obstante o aumento da cobertura que se obteria, o que é sempre positivo,
chamamos mais uma vez a atencdo para o elevado racio custo/eficicia

actualmente associado a este programa. Esta situagdo configuraria, portanto, um

aumento de despesa com beneficios duvidosos.

5.3. A proposta e a andlise

O conjunto de medidas que propomos pretende resolver as insuficiéncias que
atras referimos. Em jeito de sintese, criticimos o programa actual (1) por ser
muito oneroso, (2) por excluir os agregados de baixo rendimento e ser enviesado
a favor dos agregados de maior rendimento, (3) por ter uma baixa cobertura, (4)

pelos PPRs poderem ser usados por alguns como um depésito a prazo com um
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melhor tratamento fiscal, (5) por haver uma dupla tributagio das rendas do
terceiro pilar que faz com que os agentes prefiram, por razdes de ordem fiscal, o
resgate, e finalmente (6) pelo orcamento que financia os subsidios 4 entrega de

PPRs ser um orcamento aberto.

Para garantir a sustentabilidade financeira de longo prazo do sistema de
Seguranga Social, as prestacdes do primeiro pilar terdo, no futuro, que ser
reduzidas. A alteracdo da férmula de calculo que propomos (ver a secgio 2) é
claramente um passo nesse sentido. Contudo, para combater a pobreza entre os
idosos, é vital salvaguardar a adequabilidade do seu rendimento na reforma.

Para isso, é necessirio encontrar um complemento da pensio publica.

Como o terceiro pilar pode ser um instrumento ndo sé do combate & pobreza
entre os idosos mas principalmente da diversificagdo do risco, como sugerido
pela estratégia de reforma do Banco Mundial (veja em World Bank 1994),
propomos que no futuro todos os beneficidrios venham a receber um complemento
de pensdo por capitalizagdo. Este programa é financiado quer por contribui¢Ses
obrigatérias quer por contribuicdes voluntdrias. A todos os trabalhadores por
conta de outrem do sector ptblico e do sector privado, nascidos a partir de 1 de
Janeiro de 1955 e com 30 anos de idade ou mais, que tenham um rendimento
bruto mensal de pelo menos 1,5 vezes o saldrio minimo nacional é-lhes exigida
uma contribui¢do adicional de 3 por cento,” que é recolhida junto com as
contribui¢des sociais. Muito embora seja obrigatéria, esta contribui¢do ndo é um
imposto, dado que o montante que se paga é creditado numa Conta Pessoal de
Reforma, em nome do trabalhador, e cuja dnica finalidade é o pagamento de um
complemento de pensdo por capitalizagio na forma de uma renda vitalicia a
partir dos 65 anos de idade (ver a Figura s5.2). Portanto, esta conta nio pode ser

desmobilizada antecipadamente nem pelo Estado nem pelo seu titular. Esta

** O trabalhador pode contribuir mais do que 3 por cento do seu rendimento se quiser.
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contribuicdo é obrigatéria por forma a garantir um alargamento efectivo da
cobertura. N3o obstante as muito generosas taxas de subsidio & subscri¢do de
PPRs, vimos que a actual cobertura é ainda muito reduzida, o que revela que,
talvez por miopia, as pessoas quando ndo sdo obrigadas nio poupam o suficiente

para fazer face s necessidades de consumo nos anos de reforma.

FIGURA 5.2
DAS ENTREGAS PARA A CONTA PESSOAL DE REFORMA
AO PAGAMENTO DO COMPLEMENTO DE PENSAO POR CAPITALIZAGAO

Durante a vida activa

Seguranga Social

Registos individuais no No mercado institucional:
Centro Nacional de Pensdes
) Entrega $ CPR da Maria T
Maria (saldo inclui capitalizacio) Fundo A
escolhe o Fundo A ‘
7 ‘ Subscrigio ‘ §
Ped em bloco 5
=)
(=]
ESTADO ‘ os fund ‘ €3 ‘
credita a conta djscuonnhoescem % 5
. ) = a
se for elegivel D CPR da Patricia a identidade dos ‘ o © ‘
(saldo inclui capitalizagéo) seus afiliados ‘ ::) ‘
. Fi z
- Entrega $ 5 CPR do Zé (:enf(:lfﬂt) ‘
< (saldo inclui capitalizagéo)
néo escolhe fundo

/44

Concorréncia entre fundos
A Maria faz 65 anos para constarem da lista

_ ) Resgate no montante
Maria* Fecho da CPR da Maria Fundo A

da CPR da Maria

Cada més recebe uma renda vitalicia
isenta de englobamento

Instituicdo 10% da
financeira capitalizagio

* Quando a Maria falecer, o conjuge sobrevivente recebe o $ até ele préprio falecer.
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Adicionalmente, todos os trabalhadores terdo i sua disposi¢io as seguintes
modalidades de contribui¢cdes mensais voluntédrias para a sua Conta Pessoal de
Reforma: o EUR, 5 EUR, 10 EUR, 15 EUR e 20 EUR, sendo-lhes dada completa
flexibilidade para alterar ou suspender provisoriamente as entregas, as quais sdo

feitas juntamente com as contribuicdes sociais.

E quanto aos agregados de baixo rendimento e os trabalhadores por conta
prépria? Para estes ndo é possivel exigir-lhes uma contribui¢io obrigatéria.
Assim, porque é desejivel que também estejam cobertos, hd que desenhar um
mecanismo em que, ndo obstante as contribui¢des serem voluntirias, estes dois

grupos tém fortes incentivos a participar.

Como vimos, os agregados de baixo rendimento tém uma muito reduzida
participagdo no terceiro pilar, um resultado directo da falta de apoio por parte do
Estado a quem, quer por motivos financeiros quer por falta de informacio,
maiores dificuldades tem em poupar com vista a aumentar o consumo nos anos
de reforma. Assim, e dado a duvidosa eficicia dos actuais beneficios fiscais para
a subscricio de PPRs, propomos que esta despesa fiscal (que ronda os 160
milhdes de euros em 2004) seja redireccionada para o apoio & poupanca dos
agregados de mais baixo rendimento por forma a que, no futuro, recebam um

razodvel complemento de pensio por capitalizagdo.

Assim, os trabalhadores por conta de outrem e os trabalhadores por conta
prépria com um rendimento bruto nio superior a 2 vezes o saldrio minimo
nacional garantido i maioria dos trabalhadores terdo a sua disposicio um
incentivo do Estado totalmente dissociado do pagamento de IRS. Em vez da
situagdo actual em que se subsidia (até um limite) a subscri¢io do PPR na forma
de uma deducio 2 colecta, propomos que o Estado comparticipe na poupanga dos

que fazem contribui¢cdes voluntérias, na forma de um crédito na sua Conta
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Pessoal de Reforma. Note-se que, assim, a despesa fiscal anteriormente dedicada
aos beneficios fiscais associados a subscri¢io de PPRs passa a ser direccionada
no apoio ao esforco de poupanca dos trabalhadores com rendimentos brutos
mensais até 2 vezes o salirio minimo nacional. Entendemos que, entre pagar
imediatamente o subsidio ao agente e fazer um crédito na Conta Pessoal de
Reforma, o Estado deve privilegiar a dltima opgdo. Segundo a teoria do
rendimento permanente, é indiferente. Contudo, na realidade, os contribuintes
nio parecem ser indiferentes a consumir o acréscimo do rendimento disponivel

ou a reinvestir o beneficio fiscal associado ao PPR que subscreveram.

Como ¢ determinada a comparticipacdo do Estado? E calculada em funcdo de
uma grelha de pesos que sio proporcionais is taxas de poupanga que estdo
implicitas nas contribui¢des obrigatdrias e voluntédrias para as Contas Pessoais
de Reforma (ver o Quadro 5.6). Por exemplo, ao trabalhador com uma
remuneracdo mensal bruta de 1,5 vezes o saldrio minimo nacional que, para além
da contribuigio obrigatéria dos 3 por cento faz 14 entregas mensais de 20 EUR
cada uma, é-lhe atribuido o peso méximo de 1,000 porque, de todos, é aquele que
tem a maior taxa de poupanga implicita (6,6 por cento do seu rendimento). Se o
mesmo agente apenas fizer 7 entregas ao longo do ano, vé o seu peso cair para
0,726 (é como se fizesse 14 entregas de 10 EUR ao longo de todo o ano). Se nio

fizer qualquer contribui¢do voluntéria recebe um peso de 0,000.

De que serve ter um peso maior? Quanto maior o peso, maior o crédito que o
Estado fard na sua Conta Pessoal de Reforma. O Centro Nacional de Pensdes
(CNP) mantém um registo individual da sequéncia temporal das entregas e
comunica ao beneficidrio em Margo de cada ano o saldo da sua conta, um més
depois do Estado fazer o crédito por conta das contribui¢des voluntarias feitas

no ano anterior. Em Janeiro, o CNP determina a soma global dos pesos no final
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QUADRO 5.6
PESOS ANUAIS ATRIBUIDOS COM UMA MEDIA MENSAL DE ENTREGAS VOLUNTARIAS
E TAXAS DE POUPANCA EM CPR

Remuneracio em 2004 Entrega obrigatéria Peso™

(multiplo do SMN) (EUR) (EUR) s EUR 10 EUR 15 EUR 20 EUR
<1 < 365,60 - 0,206 0,412 0,617 0,823
1,4% 2,7% 4,1% 5,5%

1,1 402,16 - 0,187 0,374 0,561 0,748
1,2% 2,5% 3,7% 5,0%

1,2 438,72 - 0,171 0,343 0,514 0,686
1,1% 2,3% 3,4% 4,6%

1,3 475,28 - 0,158 0,317 0,475 0,633
1,1% 2,1% 3,2% 4,2%

1,4 511,84 - 0,147 0,294 0,441 0,588
1,0% 2,0% 2,9% 3,9%

L5 548,40 16,45 0,588 0,726 0,863 1,000
3,9% 4,8% 5,7% 6,6%

L,6 584,96 17,55 0,580 0,709 0,837 0,966
3,9% 4,7% 5,6% 6,4%

1,7 621,52 18,65 0,572 0,603 0,814 0,935
3,8% 4,6% 5,4% 6,2%

1,8 658,08 19,74 0,566 0,680 0,794 0,909
3,8% 4,5% 5,3% 6,0%

1,9 694,64 20,84 0,560 0,668 0,776 0,884
3,7% 4,4% 5,2% 5,9%

2 731,20 21,94 0,554 0,657 0,760 0,863
3,7% 4,4% 5,1% 5,7%

>2 > 731,20 3% 0,000 0,000 0,000 0,000
3,0% 3,0% 3,0% 3,0%

* B ’ 7 1: 7.
Peso atribuido com uma média mensal de entregas voluntérias de ...

Fonte: Célculos dos autores.

Notas: 1. Ver o texto para a forma como os pesos sdo calculados.

2. A taxa de poupanga em CPR (inclui entregas obrigatérias e voluntarias) est4 na segunda linha.
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do ano transacto. Dividindo o montante que o Estado nesse ano afectou para as
comparticipacdes da poupanga (por hipétese, os 160 milhdes de euros em 2004
inscritos como despesa fiscal com os PPRs) pela soma global dos pesos, obtém-
se o crédito em conta para quem tiver um peso igual a 1,000. Este é o valor de
referéncia, do qual os restantes créditos sdo depois facilmente determinados de

forma proporcional.

Note-se que, usando a terminologia da teoria dos jogos, este mecanismo cria um
jogo ndo cooperativo entre os agentes que os leva a participar. Quanto menos
agentes participarem, maior serd o subsidio anual que cabe a cada um porque o
bolo tem um tamanho fixo e o que varia é o nimero de participantes. Ao decidir
nio participar, o beneficidrio sabe que estd a dar um subsidio maior a quem de
facto participar. Note-se também que, porque a participagio é restrita aos
trabalhadores com uma remuneracio mensal bruta até 2 vezes o salidrio minimo
nacional, quem faz contribui¢es voluntdrias nio corre o risco de receber um

crédito infinitesimal na sua Conta Pessoal de Reforma.

Existe uma boa razdo econémica para este apoio ser dirigido aos agregados de
baixo rendimento (James 2001). Para além da questio da miopia dos agentes, o
objectivo do programa é evitar situagdes de risco moral em que as pessoas nio
poupam porque sabem que terdo o apoio assistencial por parte do Estado quando
forem idosas. No programa que propomos, este problema do risco moral é
aliviado dado que é garantido que, no futuro, nio serdo discriminados com uma
pensio estatutiria ou um complemento social mais baixos sé porque
participaram no programa. Perguntar-se-i, entdo, qual é o ganho para as
financas publicas? Com wuma grande adesio voluntdria, muitos destes
pensionistas receberio um complemento por capitalizagdo. Minorada que estard

a questdo da adequabilidade do rendimento, os aumentos anuais das pensdes
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s . . . . ~ ~ .
minimas e de origem contrlbutlva poderao entao ser mais moderados, como na

regra que propomos (ver a sec¢io 4).

Descritos que estdo todos os passos da subscrigdo e reforco das CPRs (Contas
Pessoais de Reforma), falta ainda explicar o processo de capitalizagio e a

posterior conversido numa renda vitalicia.

Quando o trabalhador faz o seu plano de contribui¢des obrigatérias e volun-
tarias, pode escolher o fundo para a capitalizacio das suas entregas. Se nio
designar um provisor, entdo ser-lhe-4 atribuido um pré-definido. As instituicées
financeiras, nacionais e estrangeiras, concorrem entre si em dimensdes como a
taxa de rendibilidade minima garantida ou a composi¢io da carteira, para
garantirem um lugar na lista de fundos escolhidos pela Seguranca Social. Em
funcdo das escolhas dos beneficidrios, a Seguranca Social age como um
investidor institucional, subscrevendo em bloco depois de negociar com os
provisores designados os mais baixos custos de administracio e comissdes.
Existe evidéncia que aponta que os investidores institucionais enfrentam custos
bem menores devido a economias de escala e uma melhor informacao, para além
do maior poder de negociacdo.” Também, uma vez que as operacdes de
marketing dos fundos sdo dirigidas & Seguranca Social e nio ao publico em
geral, e cerca de metade dos custos no mercado a retalho sdo devidos a operacdes
de marketing (James, Smalhout e Vittas 2001), é provével que a Seguranca
Social possa negociar condi¢des bem favordveis. Note-se que os registos
individuais sdo mantidos centralizados na base de dados do Centro Nacional de
Pensdes e os fundos desconhecem os nomes e as caracteristicas dos seus

subscritores.

* James, Smalhout e Vittas (2001) referem uma redugio de custos no mercado institucional entre
75 e 85%, que pode aumentar o valor das pensdes entre 10 a 20%, em relagio ao mercado por
retalho.
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A tempo de pagar o complemento de pensdo por capitalizagdo no 652 aniversario
do beneficidrio, o Centro Nacional de Pensdes faz o resgate junto do provisor e,
depois de pagar os devidos impostos (ver mais a frente), contrata um
intermedidrio financeiro para o converter numa renda vitalicia conjunta, que
garante o pagamento ao cdnjuge sobrevivente em caso de morte do titular.
Assim, de facto, os beneficidrios recebem dois complementos de pensio, o

primeiro na velhice e o segundo na sobrevivéncia.

Abordam-se agora as alteragdes que propomos em relacio a tributacdo dos
rendimentos provenientes do terceiro pilar. No que diz respeito aos direitos
adquiridos, o critério que sugerimos é que as entregas ji efectuadas seja aplicada

o regime de tributagio que agora vigora.

Para o caso em que o rendimento do terceiro pilar é obtido na forma de uma
renda, como acontece com a CPR, sugerimos que seja eliminada a dupla
tributagdo que existe actualmente (veja a secgdo 5.2). Propomos que se pague um
imposto de 10 por cento sobre a diferenca entre o valor a reembolsar e a soma das
entregas. Desta forma, o imposto é pago sobre os juros, antes da conversio do
montante capitalizado numa renda, sendo que, depois, esta fica isenta do

englobamento.

No caso dos resgates antecipados dos PPRs com entregas feitas a partir de 1
Janeiro de 2005, propomos que este rendimento de capitais tenha um tratamento
fiscal igual ao rendimento de um depésito a prazo, isto é, que os juros apurados
no final de cada ano sejam tributados 4 taxa de 20 por cento. Assim, o imposto a
pagar é determinado como a diferenca entre o valor reembolsivel, V, e o valor
que seria reembolsavel caso as taxas de rendibilidade em cada ano tivessem sido
20 por cento mais baixas, V’. Para resgates antecipados com entregas feitas até

ao final de 2004, aplica-se o regime actual, pela qual a diferenca entre o valor
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reembolsdvel e a soma das entregas é tributada a 8, 16 ou 20 por cento
dependendo do prazo decorrido desde a constituicio do PPR e dependendo
também da satisfagdo ou nio na regra dos 35 por cento (veja a secgdo 5.1 para

mais detalhes).

No caso do resgate do PPR em condi¢Ses normais, propomos que também se
faca a distingdo entre as entregas até ao final de 2004, e depois dessa data. Assim,
aplica-se uma taxa de imposto de 4 por cento a capitalizagdo correspondente as
entregas até ao final de 2004, e 15 por cento aos juros correspondentes as entregas
depois dessa data. Note-se o tratamento fiscal mais desfavordvel que é dado ao

resgate, em qualquer um dos casos, quando comparado com a renda.

QUADRO 5.7
CARGA FISCAL EFECTIVA (%) SOBRE UMA RENDA
CUJA PARTE DE CAPITALIZACAO E TRIBUTADA A TAXA DE 10 POR CENTO

Taxa de rendibilidade real
1% 2% 3% 4%

Taxa efectiva sobre a renda 1,4 2,6 3,7 4,7

Fonte: Calculos dos autores.
Hipéteses: Dos 35 aos 64 anos de idade, o agente faz entregas para um plano do terceiro pilar (um PPR

ou uma CPR). As entregas crescem a taxa de 1% em termos reais. A taxa de rendibilidade real
associada ¢ j4 liquida de comissdes.

O Quadro 5.7 apresenta a taxa efectiva de imposto que estd implicita na
tributacdo que propomos em 10 por cento dos juros, i.e. da diferenca entre o
valor reembolsidvel e a soma das entregas. Note-se que para taxas de

rendibilidade real maiores, correspondem também taxas efectivas de imposto
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QUADRO 5.8
RENDAS LIQUIDAS DE IMPOSTOS A PRECOS DE 2004,
TAXAS DE SUBSIDIO NAS ENTREGAS VOLUNTARIAS, E TAXAS DE SUBSTITUICAO

Remuneragio Taxa de subsidio (o) Mensalidade com uma entrega voluntéria de
(mdltiplo do SMN) nas entregas voluntarias o EUR s EUR 10 EUR 15 EUR 20 EUR
<1 31,3 - 22,97 45,94 68,89 91,87
- 6,2% 12,69% 18,9% 25,1%
I, 28,5 - 22,48 44,95 67,43 89,90
- 5,6% 11,2% 16,8% 22,4%
1,2 26,1 - 22,07 44,13 66,20 88,27
- 5,1% 10,0% 15,1% 20,2%
1,3 24,1 - 21,72 43,44 65,16 86,88
- 4,6% 9,2% 13,7% 18,3%
L4 22,4 - 21,43 42,85 64,27 85,70
- 4,2% 8,4% 12,69 16,8%
1,5 20,9 57,80 90,81 111,98 133,14 154,31
10,5% 16,6% 20,4% 24,3% 28,1%
g 16 19,6 61,66 94,44 115,39 136,34 157,28
3 10,5% 16,2% 19,8% 23,3% 26,9%
g
& L7 18,4 65,53 98,12 18,87 140,57 160,34
'br?s'b 10,5% 15,8% 19,1% 22,6% 25,8%
=
0
° 1,8 17,4 69,35 101,76 122,36 142,90 163,46
5 10,5% 15,5% 18,6% 21,7% 24,8%
Q
E
&S 1,9 16,5 73,22 105,47 125,88 146,29 166,71
10,5% 15,2% 18,1% 21,0% 24,0%
2 15,7 77,08 109,20 120,47 149,73 170,00
10,5% 14,9% 17,7% 20,4% 23,3%

Fonte: Ciélculos dos autores. Nota: As taxas de substituigio, liquidas de impostos, estdo nas linhas de baixo.

Hipéteses: As entregas fazem-se dos 35 anos aos 64 anos, a remuneracio de base cresce 4 taxa real anual de 19,
a taxa de rendibilidade real é de 206 (j4 liquida de comisses), e tanto a taxa de poupanga em CPR como a taxa
de subsidio se mantém constantes ao longo dos 30 anos. A mensalidade, que é paga durante 15 anos, dos 65 aos
79, é tal que o capital disponivel aos 80 anos é nulo. O subsidio é creditado na Conta Pessoal de Reforma com
um desfasamento de 1 ano. Assume-se que a soma dos pesos atribuidos atinge 1 500 000, 0 que com uma
despesa fiscal de 160 milhdes de euros, em 2004, resulta num subsidio de 7,62 EUR/més para quem tenha um
peso igual a 1. A diferenga entre o valor reembolsivel e a soma das entregas (quer pelo agente quer pelo
Estado), i.e., a capitalizagdo ¢ tributada 4 taxa de 10%.
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maiores. Contudo, é importante salientar que estas taxas efectivas de imposto
nio sdo compariveis com as do Quadro 5.1 uma vez que, como ja referimos, as
contribui¢des sociais sdo dedutiveis ao rendimento tributidvel enquanto as
entregas para os planos do terceiro pilar (os PPRs e as CPRs) ndo o sdo. Isto faz
com que, de facto, a carga fiscal sobre as pensdes publicas seja ainda menor do

que aquela que se depreende do Quadro s.1.

De seguida, no Quadro 5.8 apresentamos o valor das rendas, a pregos de 2004 e ja
liquidas de impostos, que seriam pagas no futuro aos trabalhadores que hoje tém
uma remuneracio até 2 vezes o salidrio minimo nacional. Note-se como a taxa de
subsidio nas entregas voluntdrias é tanto maior quanto mais baixa for a
remuneracdo. Sob algumas hipéteses detalhadas no Quadro 5.8, concluimos que
as taxas de substitui¢do variam entre 4,2 e 28,1 por cento, o que constitui um
razodvel complemento 3 pensio publica. O caso da taxa de substituigio igual a
4,2 por cento corresponde 3 situagio de um trabalhador com um remuneragio
bruta de 1,4 vezes o saldrio minimo que faz uma entrega mensal de 5§ EUR (a
precos de 2004) dos 35 aos 64 anos e depois recebe aos 65 anos uma renda
vitalicia de 21,43 EUR (a precos de 2004) por més. O outro caso extremo, com
uma taxa de substituicdo de 28,1 por cento corresponde ao trabalhador com uma
remuneracdo bruta de 1,5 vezes o saldrio minimo nacional que, para além da
contribui¢do obrigatéria de 3 por cento do seu rendimento de trabalho, faz uma
entrega voluntiria mensal de 20 EUR (a precos de 2004) dos 35 aos 64 anos de
idade. Aos 65 anos de idade, recebe uma renda vitalicia de 154,31 EUR (a pregos

de 2004), um pouco mais de 4,2 vezes o que contribuia enquanto no activo.

No programa que propomos extinguem-se os beneficios associados aos PPRs e
redireccionam-se estes recursos no apoio i poupanga-reforma por parte dos
agregados de rendimentos mais baixos. Nesse contexto, que incentivos é que os
agregados de rendimentos médios e altos tém para continuar a fazer poupancas

com vista a financiar O Seu consumo nos anos de reforma? Uma resposta
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possivel é que estes dois grupos nio necessitam de quaisquer incentivos. Por um
lado, estio mais informados acerca das dificuldades de solvabilidade que no
futuro se perspectivam para a Seguranca Social em Portugal, e por outro tém
maior capacidade financeira para se prepararem a tempo, sendo que continuario
a proceder a entregas enquanto a respectiva rendibilidade total seja superior as
alternativas de mercado. Outra resposta possivel, e que é a que nés
subscrevemos, é que o programa de beneficios fiscais associados aos PPRs agora
em vigor, para além de algumas sérias insuficiéncias, nunca foi eficaz, como
revela a baixa cobertura entre os agregados de rendimento médio e alto. Assim,
os que usufruiam destes incentivos vido perder com a sua extingdo, e os que nio

os aproveitavam nio ficam piores do que estavam.

Mas a situagio que propomos nio é necessariamente pior para aqueles que agora
usufruem do beneficio fiscal associado ao PPR. De facto, propomos que as
rendas obtidas deixem de ser duplamente tributadas como o sdo agora e que
beneficiem de metade da carga fiscal quando comparadas como um depésito a
prazo. Depois, com o novo modelo que propomos em que a Seguranga Social
recorre ao mercado institucional, todos beneficiardo da subscri¢do de planos do
terceiro pilar com menores custos de administracdo, o que podera traduzir-se em
pensdes até 20 por cento mais altas do que actualmente, segundo as estimativas
de James, Smalhout e Vittas (2001). Finalmente, e talvez o mais importante para
os agregados de rendimento médio e alto, o programa que propomos integra-se
num pacote de quatro medidas que se complementam. Se as Contas Pessoais de
Reforma e o Complemento de Pensdo por Capitalizagdo se materializarem com
franca adesdo, o problema da adequabilidade do rendimento serd no futuro
largamente aliviado, o que tornari politica e socialmente mais sustentivel quer a
regra dos aumentos anuais moderados quer a alteracdo da férmula de célculo no
sentido de reduzir a generosidade das prestacées diferidas do primeiro pilar.

Também, com contribui¢des obrigatérias para o terceiro pilar e dado que os
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agregados de rendimentos baixos tendem mais a criar do que a desviar
poupanga, espera-se, com o alargamento efectivo da cobertura, um aumento da
taxa nacional de poupanca e do investimento. Estes recursos suplementares
deixar-nos-io melhor preparados para, no futuro, financiar os custos de uma
populagio mais envelhecida. Contudo, se continuarmos tio impreparados como
estamos agora, tememos que O ajustamento que serd necessirio mais cedo ou
mais tarde se faga pelo lado da receita e com maior incidéncia nos agregados de

maiores rendimentos.

Em jeito de conclusio, discutimos como é que a nossa proposta responde as seis
criticas que levantdmos. Em primeiro lugar, este programa é menos oneroso que
o actual, pois do lado do subsidio das entregas a despesa é a mesma e do lado do
levantamento do rendimento ji capitalizado o tratamento fiscal é menos
favordvel. Mais ainda, o nosso programa tem como objectivo central a
“democratizacio do terceiro pilar” e, assim, é especialmente dirigido aos
agregados de rendimentos mais baixos. Através de um mecanismo que combina
entregas voluntdrias com entregas obrigatérias, a partir de um determinado
limiar de rendimento, pretende-se alargar ao miximo a cobertura. Porque
propomos que o tratamento fiscal dos resgates antecipados seja idéntico ao dos
depésitos a prazo, deixa de haver o abuso que parece existir dos planos do
terceiro pilar. Também, deixa de haver a discriminagio negativa das rendas em
favor dos resgates, uma vez que se elimina a dupla tributagio que sobre estas
existe. Finalmente, deixa de haver um orcamento aberto que financia estes
incentivos, uma vez que existe um mecanismo pelo qual o tamanho do “bolo” é
fixo a partida. Curiosamente, é o funcionamento deste mesmo mecanismo que
incentiva a participagio do agregado de rendimento mais baixo nas entregas

voluntdrias para a sua Conta Pessoal de Reforma.
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6. INICIATIVAS RECENTES DE REFORMA EM PAISES DA OCDE

O objectivo desta sec¢io é mostrar que as quatro medidas de politica que
propomos ji tém precedentes na OCDE e enquadram-se numa estratégia de
reforma seguida por muitos dos seus paises membros. Contudo, a comparagio

internacional que aqui fazemos nio pretende ser exaustiva.

O Quadro 6.1 faz o resumo, inevitavelmente parcelar, das medidas de politica no
dmbito da seguranca social tomadas desde 2000, do qual se descortinam

tendéncias interessantes.

6.1. A férmula de cdlculo

Uma das altera¢des a férmula de célculo das pensdes que todos os paises estdo a
implementar é a progressiva utilizacio de mais anos da carreira contributiva, na
determinacdo da remuneracdo de referéncia. Em alguns paises a transi¢do serd
mais lenta e noutras serd mais rdpida, mas esta é uma das grandes tendéncias, a
par da mudanca para a revalorizacdo das remuneracdes usando o indice de
precos no consumidor. Vale também a pena referir a redugio da taxa de
formacdo efectiva e a eliminagdo da taxa de substituicio maxima, porém estas

duas medidas n3o sdo comuns a todos os paises.

6.2. A idade de reforma

Neste dominio, constata-se que a tendéncia é no sentido de dar fortes incentivos
financeiros para continuar a trabalhar em vez de decretar o aumento da idade

legal de reforma. Para além de agravar a penalizacdo para quem antecipa a sua
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reforma, recentemente muitos paises da OCDE tém optado por introduzir taxas
de formagdo aceleradas (ou outros instrumentos com os mesmos efeitos) que

premeiam o esforco de continuar a trabalhar, mesmo que seja apenas por mais

alguns meses apés a idade regulamentar da reforma.

QUADRO 6.1 (CONTINUA)

ALTERACOES RECENTES AOS SISTEMAS DE SEGURANCA SOCIAL NA OCDE

Piis Dominio

Férmula de calculo
Austria Melhores 40 anos para a remuneragio de ref.2 ; reducdo da tx. de formacio;
Espanha Extensdo da carreira contributiva considerada;
Finlindia Toda a carreira; Menor taxa de formagio; taxa de substituicio sem limite;
Franca Melhores 25 anos, com revalorizagido das remunerac¢des usando o IPC;

Reino Unido

Melhores 25 anos;

Idade de reforma
Alemanha Prémio (penalidade) de 0,5% (0,3%) por cada més apés (anterior a)os 65;
Austrélia Bénus (isento de imposto) de 9,4% por cada ano de trabalho apés os 6s;
Austria Aumento da idade minima para a reforma antecipada;
Canada Prémio (e penalidade) de 696 por cada ano a partir dos 6s;
Espanha Aumento da taxa de substitui¢do em 2 pp por cada ano de adiamento;

Estados Unidos

Prémio de 8o (penalidade de 5 a 6,79%) a partir dos 67;

Finlindia Taxa de formacio anual de 4.5% (vs. 1.9%) para anos a partir da idade legal;
Hungria Bénus de 69 por cada ano depois da idade legal; aumento da idade legal;
Islandia Prémio (e penalidade) de +7.2-9.696 por cada ano;

Japdo Prémio de 8,4% a partir dos 65;

Republica Checa Aumento da idade legal; aumento da penalidade da reforma antecipada;

Reino Unido

Suécia

Prémio de 10,4% por cada ano apés os 65;
Prémio de 6-79% por ano, dependente da esperanca de vida 4 data da reforma;

Fontes: OECD (2002), Casey et. al (2003, Quadro 8) e correspondéncia com representantes nacionais.
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QUADRO 6.1 (CONTINUAGAO)

ALTERACOES RECENTES AOS SISTEMAS DE SEGURANCA SOCIAL NA OCDE

Pais Dominio
Aumento anual das pensdes
Finlindia 20% da tx. crescimento (t.c.) dos salarios nom. e 80% da inflagio do IPC;
Hungria 50% da t.c. dos saldrios nom. e 50% da inflagio do IPC;
Republica Checa 33% da t.c. saldrios nom. e 1009% da inflagio do IPC; aumentos em Janeiro;
Contribuigbes para a Seguranga Social e tributagdo das pensdes
Austria Reducdo das contribui¢des para trabalhadores com mais de 58 anos;
Espanha Trabalhadores a partir dos 65 anos isentos de contribui¢des e IRS menor;
Finlaindia Tributacdo das pensdes através de um coeficiente de esperanga de vida;
Hungria As contribuigdes ndo sio fiscalmente dedutiveis; pensdes tributadas em 2013;
Republica Checa Aumento das contribui¢des em 2 pp; contrib. minima para independentes;
Suécia Tributacdo das pensdes através de um coeficiente de esperanca de vida;
Desenvolvimento do terceiro pilar
Australia Contrib. obrigatéria para trabalhadores dependentes (acima de um limiar);
Alemanha Incentivos dirigidos a trabalhadores de baixo rendimento;
Espanha Incentivos dirigidos a trabalhadores de baixo rendimento;
Itélia Incentivos dirigidos a trabalhadores de baixo rendimento;

Paises Baixos
Reino Unido
Suécia

Suica

Contrib. obrigatéria para trabalhadores dependentes (acima de um limiar);
Incentivos dirigidos a trabalhadores de baixo rendimento;

Contrib. obrigatéria para trabalhadores dependentes (acima de um limiar);
Contrib. obrigatéria para trabalhadores dependentes (acima de um limiar);

Fontes: OECD (2002), Casey et. al (2003, Quadro 8) e correspondéncia com representantes nacionais.

6.3. O aumento anual das pensdes

Outra tendéncia, porém nio tio marcante como as duas anteriores, é a utilizagio

de regras para disciplinar o aumento anual das pensdes. Os paises que tomaram
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esta medida recorreram a uma média ponderada entre a taxa de crescimento dos

saldrios nominais e a taxa de crescimento dos pregos no consumidor.

6.4. As contribuicdes para a seguranga social e a tributagdo das pensdes

Aqui nio parece haver uma tendéncia comum no que toca a medidas que
alteram as contribui¢des sociais. Nos dltimos anos, alguns paises de leste tém
optado pelo agravamento da carga fiscal, enquanto pelo menos dois paises da
UE1s reduziram recentemente as contribuices para os trabalhadores mais

idosos.

Quanto A tributagdo das pensdes, a tendéncia é para o aumento das taxas
efectivas de imposto, quer directamente, quer indirectamente através da
introdu¢do de um coeficiente de esperanca de vida que faz um ajustamento

actuarial das pensdes em funcdo dos ganhos de longevidade dos beneficiérios.

6.5. O desenvolvimento do terceiro pilar

Casey et al (2003) argumentam que a melhor forma dos individuos se
prepararem face a uma previsivel reducio da generosidade dos beneficios do
primeiro pilar no futuro é constituindo uma poupanca-reforma no contexto do
terceiro pilar. Isto para que, mesmo assim, tenham um rendimento suficiente na
velhice. Este é o argumento de diversificagio do risco que tem levado vérios

paises da OCDE a apoiar nos tltimos anos o desenvolvimento do terceiro pilar.

Contudo, estes autores referem ainda que para os Estados Unidos, por exemplo,
estima-se que dois tercos dos beneficios fiscais associados aos PPRs sio

aproveitados pelo dltimo quintil de rendimento, enquanto os dois primeiros
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quintis de rendimento beneficiam apenas de 2,1 por cento. Porque esta situagdo
nio deve ser exclusiva dos Estados Unidos, ndo surpreende que muitos paises
tenham recentemente dirigido os incentivos que atribuem aos trabalhadores de
baixo rendimento. Esta medida constitui uma tendéncia marcante na OCDE e
baseia-se no argumento que o terceiro pilar pode ser um instrumento importante
no combate 3 pobreza através do reforco da adequabilidade do rendimento dos

idosos.

Existe alguma evidéncia (ver Rein e Turner 2001) que as taxas de pobreza tém
vindo a cair nos paises que tornaram obrigatérias as contribui¢Ses para o terceiro

pilar.

Para terminar, falta discutir se a ideia das contas pessoais de reforma que

sugerimos tem algum precedente entre os paises da OCDE.

Em 2001, o Presidente dos Estados Unidos nomeou uma comissio para estudar
uma solugdo para os problemas financeiros da seguranca social. James (2002)
refere que a comissdo recomendou a adopcio do modelo institucional sueco.
Sugeriram que abrissem contas pessoais de reforma (personal retirement accounts,
ou PRAs) como uma parte integrante do sistema de seguranca social para que no
futuro os beneficidrios recebam duas prestacdes, uma do primeiro pilar e outra
do terceiro pilar. Sugeriram ainda que as contribuic¢des sociais fossem usadas
como forma de recolher o financiamento. Porque a maior critica aos sistemas
multipilares prende-se com as elevadas comissdes e custos de administracdo
inerentes, sugeriram que uma agéncia federal recorresse ao mercado
institucional fazendo subscri¢des em bloco junto dos fundos designados pelos
beneficidrios. Através de um concurso publico, escolher-se-ia o conjunto de
fundos que garantissem as melhores rendibilidades compativeis com um risco

moderado. Também referiram que aos trabalhadores de baixos rendimentos
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everiam ser atribuidos apoios nas entregas que fazem para as suas contas
d trib g

pessoais de reforma. Trata-se, assim, de reconhecer que esta franja da populacio
é aquela que mais necessita deste apoio para garantir um rendimento suficiente

na velhice.

7. ARGUMENTOS FINAIS E CONCLUSAO

Neste artigo argumentdmos que existem actualmente viarias falhas estruturais
no sistema de Seguranca Social em Portugal. Em nossa opinido, por causa destas
graves insuficiéncias, continuamos largamente impreparados para enfrentar os
desafios associados ao envelhecimento da populacio portuguesa. As recentes
reformas ou nd3o resolveram ou ainda agravaram alguns dos problemas

existentes, como é o caso da sustentabilidade financeira de longo prazo.

Para modernizar o sistema, propomos uma nova arquitectura que tem como
objectivo garantir a sustentabilidade financeira de longo prazo da Seguranca
Social, sem com isso agravar os riscos de pobreza na velhice. E importante o
Estado assegurar que os beneficidrios possam, no futuro, atingir a taxa de
substituicio que pretendem e, assim, garantir um determinado nivel de vida
esperado. Dado que, no futuro, a generosidade das pensdes do primeiro pilar terd
forcosamente que ser reduzida, para assegurar um determinado rendimento de
pensdes na velhice o beneficidrio poderd continuar a trabalhar depois de
completar 65 anos de idade e ou poderd contribuir para a sua Conta Pessoal de
Reforma, que lhe garantird um razoivel complemento de pensio por
capitalizag¢do. Tanto num caso como noutro, em particular para o beneficidrio de
rendimento mais baixo, o Estado presta um significativo apoio financeiro e
compromete-se, através da adop¢io de uma regra para o aumento anual das

pensdes, a dar-lhe em cada ano um ganho moderado de poder de compra.
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Mesmo em anos de crise, anos em que a regra serd provisoriamente suspensa,

procurara assegurar-lhe a manutenc¢io do seu poder de compra.

O Quadro 7. sumaria o pacote de quatro medidas de politica que sdo
complementares entre si. Neste artigo demonstrdmos que existe um espago de

pardmetros que melhora claramente o sistema e que o torna mais robusto.

Em conclusdo, frisamos as caracteristicas do pacote de quatro medidas que

achamos mais determinantes:

1. Procura-se que o pacote ndo discrimine negativamente ninguém, pois existe
uma dunica férmula de célculo para todos os beneficidrios e, em
principio, todos podem aceder aos incentivos que o Estado d4, quer para
adiar a idade de reforma para além da idade regulamentar, quer para

contribuir para a sua Conta Pessoal de Reforma;

2. O aumento da idade efectiva de reforma é voluntdrio, um adiamento que é
indispensédvel para garantir a solvabilidade do primeiro pilar; e

finalmente

3. Procura-se que o esforco de ajustamento necessdrio para, de facto, reformar o
sistema de Seguranca Social em Portugal seja partilhado entre todos os

parceiros sociais — o Estado, as entidades patronais, e os beneficiarios.
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QUADRO 7.1
UM SUMARIO DAS QUATRO MEDIDAS PROPOSTAS

Medida #1

Alteragio da férmula de célculo

Descrigao

Vantagens

Medida #2

* RR * (No * 2060 + N1 * 1,000)

RR ¢ a remuneragio de referéncia calculada com as remuneragdes de 1995 até
3 idade regulamentar de reforma,

No é o niimero de anos de contribuigdes até ao final de 2004, e N1 é o
ntmero de anos de contribui¢des de 1 Janeiro 2005 até i idade regulamentar
de reforma;

* Revalorizagio das remuneragdes até a data de reforma usando o IPC
excluindo a habitacio;

* Elimina¢do do nimero miximo de anos de contribuicdes que contam;

* A simplicidade, porque h4 uma férmula apenas para todos os beneficiarios;

* Tem um efeito inequivocamente positivo sobre a sustentabilidade de longo

prazo das financas publicas;

Acerta a revalorizagio das remuneragdes;

* D4 incentivos a quem tem 40 anos de contribui¢cdes para continuar a
trabalhar;

Incentivos para adiar voluntariamente a idade de reforma

Descrigdo

Vantagens

¢ 1/14*21':0...4R65+i*M65+i*(4°/°+0y50/°*i)

Esta é a segunda parcela da férmula de célculo que se aplica quando existem
remuneracdes declaradas a partir de 1 de Maio do ano em que o trabalhador
faz 65 anos. A condicdo de elegibilidade para estes incentivos ¢ ter feito
contribui¢des dos 60 aos 64;

R é a remuneragdo revalorizada (até i data de reforma) segundo o IPC sem
habitacdo, e M é o niimero de meses de contribuigdes;

* Incentivos alargados s pensées minimas: os prémios sdo de 4%, 8,7%, 14,1%,
20,4% e 27,6% para quem sé comecar a receber aos 66, 67, 68, 69 e 70 anos;

* Redugido das contribui¢des sociais que incidem sobre as remuneracdes
auferidas a partir dos 65 (as contribui¢des patronais caem de 23,75% para 20%

e as contribuicdes dos empregados de 119% para 9oo);

* Permite o aumento da idade efectiva de reforma, de forma voluntaria;
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Partilha com todos os parceiros sociais do ganho para as finangas publicas
que advém do adiamento da idade de reforma para além da idade
regulamentar;

Permite aumentar a taxa de substitui¢do para, no futuro, contrariar o efeito
da alteragdo da férmula de célculo das pensdes do primeiro pilar;

Unma regra para o aumento anual nominal das pensdes

Descrigao

Vantagens

Medida #4

EE

Aumentos em Janeiro;
Regra: variagio média anual do IPC (em Outubro do ano anterior) + 0,5 p.p.;
A regra aplica-se a todas as pensdes, uma vez completa a convergéncia das

pensdes minimas com o saldrio minimo nacional;

Torna o aumento anual das pensdes imune ao ciclo politico/eleitoral;
Garante um ganho real, ainda que moderado, aos pensionistas;
Torna mais previsivel a sustentabilidade financeira do sistema;
Acerta o calendério dos aumentos com o ciclo orgamental;

Introdugdo de contas pessoais de reforma que pagam complementos por capitalizacio

Descrigao

Entregas obrigatdrias de 30 das remuneracdes brutas, para trabalhadores por
conta de outrem, do sector publico ou privado, com pelo menos 30 anos de
idade, nascidos a partir de 1 Janeiro 1955 e com um rendimento bruto de pelo
menos 1,5 vezes o salario minimo nacional;

Entregas voluntdrias e flexiveis de {o, s, 10, 15, ou 20} euros (a pregos de 2005)
para todos os trabalhadores;

.
E garantido a todos que participam neste programa que nio terdo, por isso,
uma pensio estatutdria ou um complemento de pensio mais baixos;

As entregas sdo recolhidas junto com as contribui¢des sociais, e o Centro
Nacional de Pensdes encarrega-se de manter, para cada subscritor, um
registo individual dos movimentos da sua conta pessoal de reforma;

Os fundos de capitalizacio concorrem entre si em caracteristicas como a
taxa de rendibilidade garantida para serem escolhidos através de concurso
publico para constar de um lista curta. Aquando das entregas, os subscritores
escolhem um fundo desta lista;

A Seguranga Social subscreve a estes fundos em bloco no mercado
institucional, por forma a minimizar as comissdes. Assim, os fundos de
capitalizacdo desconhecem a identidade dos seus subscritores;
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EE I T

Comparticipagio do Estado na poupanga dos trabalhadores por conta prépria
e dos trabalhadores por conta de outrem com um rendimento bruto até 2
vezes o saldrio minimo nacional;

O orcamento para esta comparticipagdo é, por construgio, um orcamento
fechado, cujos recursos advém da eliminacdo dos beneficios fiscais
associados aos PPRs;

A conta pessoal de reforma sé pode ser resgatada pela Seguranca Social aos
65 anos de idade do subscritor, momento em que o montante capitalizado é
convertido numa renda vitalicia conjunta, depois isenta de IRS;

No que respeita a tributagdo dos rendimentos de pensdes do terceiro pilar,
estes estdo isentos do englobamento em IRS. Contudo, no caso de uma renda
(de uma CPR ou de um PPR), paga-se 10% da capitalizagio, e no caso de um
resgate de PPR em condi¢des normais paga-se 15% da capitalizagdo. Sempre
que o resgate do PPR for antecipado, tem o mesmo tratamento fiscal de um
depésito a prazo. Para entregas j4 efectuadas, aplica-se o regime de
tributacdo em vigor;

Aumenta a cobertura do terceiro pilar;

Reforca a adequabilidade do rendimento na velhice;

Permite um moderado aumento anual das pensdes do primeiro pilar;
Privilegia a renda em vez do resgate;

Elimina o risco para as financas publicas que é ter um orcamento aberto;
Torna o apoio do Estado mais custo-eficiente;

Permite obter um razodvel complemento de pensdo por capitaliza¢do para,
no futuro, contrariar o efeito da alteragio da férmula de calculo;

Permite obter comissdes mais baixas na subscri¢do a fundos de capitalizagio;
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