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1. Breve enquadramento e descricio geral das medidas propostas

Na configuracdo de regimes de pensdes hd que considerar inimeros aspetos e
fatores, nomeadamente:

e Econdmicos / financeiros

O pagamento das pensdes em abono € financiado, em regimes de reparti¢do como
o portugués, com as contribuicdes atuais dos trabalhadores e dos empregadores e
com recurso aos impostos, quando aquelas receitas ndo sejam suficientes. Assim,
¢é essencial seguir a evolucdo da massa salarial global, pois dela depende o valor
das contribui¢des e, bem assim, a propria capacidade financeira do Estado, na
cobranca de impostos sobre o rendimento e consumo, bem como da inflacdo.

*  Demogrificos
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A capacidade de autofinanciamento de um regime de pensdes depende igualmente
de fatores humanos / populacionais, designadamente da relacdo entre o nimero
de trabalhadores ativos e de pensionistas. Esta relacdo depende, por um lado, da
natalidade, que € baixa em Portugal, como se sabe, e da empregabilidade, isto €,
do niimero de pessoas em idade ativa que estdo integradas no mercado de trabalho
nacional, indicador que se tem vindo a degradar. O aumento da emigragdo,
inclusivamente de jovens com formagdo superior, que, previsivelmente,
ascenderiam a patamares salariais superiores, representa uma reducdo da
base potencial de financiamento. A sustentabilidade de um regime de pensodes
depende, por outro lado, da relacdo existente entre a dura¢do da carreira no ativo
(até a atribui¢do da pensdo) e a duragdo da pensdo (até a extingdo do direito,
tipicamente por morte do titular). O legislador pode determinar o momento em
que se inicia a pensdo mas ¢ a longevidade, medida pela esperanga média de
vida, que fixa o fim da duracgdo da pensdo, isto €, que marca o nimero de abonos
devidos.

e Sociais

Diz-se vulgarmente que o regime de reparti¢do estd legitimado por um contrato
social assente na solidariedade entre geracdes: os atuais ativos suportam o0s
encargos com as pensdes dos seus pais no pressuposto, que mais tarde os seus
filhos facam o mesmo. Aparentemente, esta l6gica ndo estd suficientemente
interiorizada pelos cidaddos, que contrapéem os direitos adquiridos com os seus
descontos a perspetiva de redugdo de beneficios em pagamento. O equilibrio da
reparticdo de beneficios e sacrificios entre geragdes estd comprometido, dada a
cada vez menor capacidade econémica dos cada vez menos ativos a suportar as
cada vez mais numerosas e onerosas pensoes.

e Politicos

A configuracdo dos regimes de pensdes € tributdria das visdes da sociedade
predominantes. Sociedades mais individualistas - a titulo de exemplo, paises
anglo-saxonicos - privilegiam regimes de pensdes privados geridos em
capitalizac@o. Paises mais pobres ou com cultura / religido menos individualistas
tém, em regra, regimes de pensdes publicos, geridos em reparti¢do, com
coletivizagdo dos riscos sociais e solidariedade intergeracional. E na evolugio
histdrica destes fatores que se encontra a explicagdo para a configuragdo que
atualmente assumem os regimes de pensdes em cada pais, designadamente ao
nivel do modelo de financiamento e do tipo de beneficios.

Neste quadro, apresentou-se no passado més de outubro a Assembleia da
Republica uma proposta de lei que visa aprofundar a convergéncia das regras
da Caixa Geral de Aposentagdes (CGA), aplicdveis aos funciondrios publicos
admitidos até agosto de 1993, com as regras do Regime Geral da Seguranga
Social (RGSS).

Em termos gerais e sem prejuizo de outras alteracdes de relevo, o aprofundamento

da convergéncia passa por considerar no cdlculo da primeira parcela da pensao
da CGA, relativa ao tempo de servigo prestado até 2005, a taxa de 80%, em
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vez dos atuais 89%, da ultima remuneracio de 2005 revalorizada. Substitui-se,
assim, definitivamente os critérios tradicionais do regime da CGA, passando a
considerar-se a taxa de formacao prevista para o regime geral, que é de 80%,
resultante da aplicacdo de 2% por cada um dos 40 anos de servigo.

Este processo de convergéncia das regras das pensdes dos funciondrios publicos
com as regras do RGSS tem por base o reconhecimento de que as regras de acesso
e de formagao da pensao foram, ao longo de décadas, bastante mais favordveis do
que as que vigoram para os trabalhadores do setor privado, gerando diferencas
que chegaram a atingir os 50%.

Trata-se de uma reforma com cardter estrutural da maior importancia para o pafs
e que visa:

- Promover a igualdade proporcional entre os beneficidrios dos dois maiores
sistemas de pensdes em Portugal, aproximando os regimes, ao nivel das
regras de formag@o das pensoes;

- Reforcar a equidade inter-geracional entre os subscritores da CGA,
operando um reequilibrio relativo entre o esfor¢co contributo exigido aos
trabalhadores passados e atuais e os beneficios atribuidos aos pensionistas
atuais e futuros; e

- Contribuir para a manuten¢@o a prazo do regime da CGA, aproximando
o valor das prestagcdes que assegura ao valor das contribuicdes que recebe
e adequando de forma justa o valor das pensdes ao esfor¢o contributivo
efetivamente realizado no passado.

Esta reforma tem, assim, dois objetivos principais. Por um lado, assegurar maior
equidade entre sistemas e entre geracdes. Por outro, contribuir para o imperativo
inadidvel de equilibrio financeiro do sistema de pensdes publico e das proprias
financas publicas.

A despesa com pensdes em Portugal é de enorme dimensao, quer a nivel nacional
quer em comparagdo com os restantes Estados membros. Os gastos com pensdes
representam 30% da despesa ptblica, o que nos torna no 5° pais da Unido
Europeia com maior peso de pensdes no PIB, ascendendo a cerca de 15% em
2013.

Entre 2010 e 2013, o peso das despesas com pensdes da CGA no PIB subiu cerca
de 8% ao ano, num aumento total de mais de 25% em trés anos. Esta dindmica
de evolugdo € insustentdvel a longo prazo. O sistema tem que ser reformado.

Neste quadro, pretende-se, com essa proposta de lei, que se enquadra na reforma
em curso do regime de protecdo social convergente, adotar, em concreto, as
seguintes principais medidas:

e Substituir a regula¢@o exaustiva no regime de protegdo social convergente
das condicdes de aposentacdo, designadamente idade legal de acesso a
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pensdo, e da disciplina do fator de sustentabilidade, por remissdes dindmicas
para a legislacao do regime geral;

e Proceder a alteracdo das regras de cdlculo das pensdes futuras, passando a
calcular a primeira parcela da pensao, relativa ao servico prestado até 2005,
com base em 80%, em vez dos atuais 89%;

e Para as pensdes de aposentacdo e de reforma em pagamento, proceder ao
recdlculo retrospetivo da primeira parcela (que corresponde ao tempo de
servico prestado até 2005), através de uma reducdo até 10% na taxa de
formaco, alinhando-a também com a taxa de formacdo de 80% do RGSS;

* Revogar, com efeitos a partir de 1 de janeiro de 2014, as normas que
estabelecem acréscimos de tempo de servico, sem prejuizo da manutencao
da aplicacdo daqueles acréscimos ao tempo prestado até 2013;

e Estabelecer como regra em matéria de incompatibilidades, para as prestacoes
a atribuir no futuro, a suspensdo obrigatdria da pensdo de aposentag¢do ou de
reforma quando o seu titular volte a exercer fungdes publicas;

e Aperfeicoar o regime de acumulacdo de pensdes e capitais de remicdo de
natureza indemnizatdria atribuidos em consequéncia de acidente de trabalho
ou doenga profissional sem impacto real nos rendimentos auferidos pelo
sinistrado;

*  Condicionar o direito a prestagdes por incapacidade da confirmacdo dessa
incapacidade pela junta médica da Caixa, restringindo a competéncia das
juntas privativas dos Servigos a matérias de gestdo interna de recursos
humanos, sem repercussdes financeiras na CGA.

As alteracdes as pensdes em pagamento sé operam para valores de pensdo
superiores a 600 euros, aumentando o valor protegido em fungdo da idade. A
partir dos 75 anos, o limite minimo geral de isencdo € acrescido em € 150,00 por
cada grupo de cinco anos.

Do total de pensionistas e reformados da CGA, na ordem dos 610 mil, serdo
atingidos pela medida de recdlculo das pensdes jid em pagamento cerca de 323
mil.

Sao mantidas inalteradas as pensdes e parcelas de pensdo calculadas com as
regras do regime geral de seguranca social, as pensdes automaticamente
atualizadas por indexacgdo parcial a remuneragdo de trabalhadores no ativo e as
pensdes de reforma extraordindria e dos Deficientes das For¢as Armadas.

E também importante assinalar que as redugdes que resultem do recalculo das
pensdes poderdo ser revertidas logo que a capacidade econdmica do Pais e o
nivel de equilibrio financeiro do Estado, aferidos objetivamente pelo crescimento
nominal do PIB e pelo saldo orcamental, o permitam.
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Para garantir que os beneficidrios cujas pensdes sdo alteradas por esta proposta
nao sdo duplamente afetados, decidiu-se também alterar as regras de aplicagdo
da Contribuicao Especial de Solidariedade em vigor no corrente. Assim, todos
os pensionistas da CGA com menos de cinco mil e trinta euros de pensao - cerca
de 99% dos pensionistas da CGA - ficardo isentos da aplicacdo da CES. Mesmo
os que recebem pensdo superior a esse valor, terdo um desagravamento na taxa
de reducgdo da CES em 10%.

O aprofundamento da convergéncia do regime da CGA com o RGSS previsto na
proposta de lei € justo e justificado, € equitativo e equilibrado e é responsdvel
social e financeiramente. Justifica-se, evidentemente, de forma acrescida no atual
momento por razdes econdmico-financeiras, que constituem necessariamente o
suporte de todos e quaisquer direitos sociais, como aqueles que estdo em causa.

E inegdvel e constitui um facto notdrio que o Pafs atravessa um periodo de sérias
dificuldades financeiras resultantes de profundos desequilibrios estruturais da
economia portuguesa acumulados ao longo de mais de uma década.

Esta realidade torna urgente e necessdrio um controlo da divida publica, sério e
eficaz, através da diminuicdo sustentada do défice orcamental. Impde-se, assim,
a Portugal a tomada de medidas de consolidacdo orcamental que invertam este
quadro financeiro, pelo que também € inegdvel que, subjacente a estas medidas,
se encontra um importante e indispensédvel interesse publico a prosseguir: o da
sustentabilidade or¢amental.

Para além disso, a sustentabilidade das finangas publicas constitui também uma
obrigacdo de disciplina financeira do Estado portugués, quer no plano interno,
quer ainda em face dos compromissos internacionais resultantes do Programa
de Ajustamento Econdmico acordado com a Comissao Europeia, o Fundo
Monetdrio Internacional e o Banco Central Europeu e decorrentes de um pedido
de ajuda internacional que se tornou incontornével.

Com efeito, o principio da estabilidade orcamental é um imperativo jus-
constitucional a que deve obedecer ndo s6 a aprovacdo, como também a
execu¢do or¢camental dos servigos e organismos do setor publico administrativo
(vide artigo 106.° da CRP e artigos 17.°, 82.°, 86.°, 87.° ¢ 90.°, todos da Lei de
Enquadramento Or¢gamental, aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20/08).

Sendo que o equilibrio das contas publicas € também imprescindivel, quer a
garantia de realizacdo das tarefas fundamentais constitucionalmente cometidas

ao Estado, quer a prépria sustentabilidade do Estado Social e dos direitos
econdmicos e sociais dos cidaddos, este devera constituir um objetivo primordial.

A este quadro de principios de direito interno acrescem 0S COMPromissos
assumidos pelo Estado portugués na ordem juridica internacional, em especial as
condicionalidades associadas ao financiamento externo concedido pela Troika,
pelo que, para respeitar os limites para o défice or¢amental acordados para 2013



e 2014, é fundamental cumprir escrupulosamente as medidas de consolidag@o
orcamental ja acordadas no ambito do Programa de Ajustamento Econémico —
vide, neste contexto, 0 Memorando de entendimento sobre as Condicionalidades
de Politica Econdmica (na sétima atualizacdo, em 25 de junho de 2013) divulgado
no sitio www.portugal.gov.pt.

A obrigacdo de reducdo do défice estrutural e de reducdo da divida publica decorre
ainda dos compromissos europeus decorrentes do Tratado sobre Estabilidade,
Coordenacdo e Governagdo na Unido Econdmica e Monetdria a que Portugal
estd sujeito.

Por outro lado, € sabido que a acumula¢do de défices crénicos das contas
publicas de Portugal, ao longo das dltimas décadas, se deve a ndo cobertura das
despesas do Estado pela arrecadacdo de receitas. Assim, exige-se uma resposta
estrutural que garanta uma reparti¢do mais equitativa do esfor¢o de consolidag¢ao
or¢amental, havendo para tanto duas solu¢des possiveis: aumentar as receitas ou
reduzir a despesa.

z

O aumento das receitas ¢ uma via que, reconhecidamente tem impactos
mais prolongados sobre a atividade econdmica e provoca periodos de baixo
crescimento e de desemprego. Acresce que o nivel de tributacdo atingido em
Portugal € ja muito elevado pelo que um novo aumento de impostos teria pesados
custos econdmicos e sociais.

Ao mesmo tempo, Portugal apresenta um nivel de despesa publica
desproporcionado face a sua riqueza: em 2013, a despesa publica total poderad
estar proxima da média da Unido Europeia (cerca de 49% do PIB) mas a riqueza
produzida por habitante serd apenas 60% da média europeia (cerca de 15.700€
em Portugal e 25.800€ na Unido Europeia).

Ou seja, Portugal tem hoje um nivel de despesa excessivo que, como provam
os défices publicos persistentes, ndo consegue financiar. A criagdo de bases de
sustentabilidade futura das finangas puiblicas passa assim, necessariamente, por
um nivel de despesa publica mais baixo do que o atual.

A este propdsito, importa ter presente que na estrutura da despesa publica
portuguesa, cerca de 70% do total da despesa ptiblica é representado pelas
despesas com pessoal e prestacdes sociais. Torna-se assim claro que uma reducao
da despesa para niveis compativeis com riqueza do pais tem, inevitavelmente, de
afetar estas dreas, a par de redugdes substanciais ja concretizadas em dreas com

menor peso.

Com efeito, a redugao das despesas de funcionamento do Estado é uma prioridade
que tem sido seguida ano apds ano, como evidencia a queda na despesa em
consumos intermédios em 2012. No entanto, uma reducdo demasiado severa
nestas despesas pode pdr em causa o funcionamento dos servigos essenciais as
populacdes, como € o caso do acesso com qualidade a Satude, Educacio, Justica
ou Seguranca. Um programa de reducdo de despesa publica deve, por isso, ser
equilibrado e desenvolver-se em vdrias frentes em simultaneo.
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Como preconizado no referido Programa de Ajustamento, a via de reducdo da
despesa € a solucdo que permite atingir, em simultaneo, trés objetivos: cumprir
os compromissos internacionais de reducdo do défice orcamental, minimizar os
custos a suportar pela economia e criar as condi¢des de sustentabilidade futura
das finangas publicas e do sistema de pensdes. E foi no ambito deste programa
de reajustamento que Portugal se comprometeu a intensificar o esfor¢o de
consolidacdo das finangas publicas, adotando um conjunto de medidas que visam
a reducdo duradoura da despesa de funcionamento do Estado e enquadrando
este esforco num programa mais amplo de reforma do Estado para reforcar a
sustentabilidade, a eficiéncia e a equidade social do programa de despesa e das
fungdes do Estado.

Foi escolhido como principio estratégico orientador desta reforma estrutural a
prossecucdo de objetivos de equidade na reparticdo do esfor¢o de consolidacao
orcamental: i) equidade entre trabalhadores do setor publico e do privado; ii)
equidade entre geracdes; e iii) equidade entre os servigos publicos e os agentes
privados.

Com a proposta de lei da convergéncia, cumpre-se um dever com o Pafs, com
a generalidade dos pensionistas e trabalhadores portugueses, abrangidos pelo
RGSS, mas também com os beneficidrios atuais e futuros do regime de pensdes
da CGA.

Cumpre-se um dever com o Pais porque se promove uma importante redugcdo
estrutural da despesa publica, num contexto de apertadas vinculagdes externas
do Estado, designadamente no quadro do PAEF. A reducdo da despesa publica
é a solucdo preferencial do PAEF, por permitir, em simultdneo, cumprir os
compromissos internacionais de reducdo do défice orgcamental, minimizar os
custos a suportar pela economia e criar condi¢des de sustentabilidade futura das
financas publicas e do sistema de pensdes.

Cumpre-se um dever com a generalidade dos pensionistas e trabalhadores
portugueses, do setor privado e do setor publico, abrangidos pelo RGSS, porque
se reforga a igualdade de tratamento com os utentes da CGA.

A reducdo ou recalculo das pensdes ou parcela de pensdes da CGA atenua
a histdrica e injustificada disparidade entre o nivel de beneficios ao nivel da
aposentac¢io concedidos aos funciondrios puiblicos e os garantidos aos restantes
trabalhadores.

Finalmente, cumpre-se um dever com os beneficidrios atuais e futuros do regime
de pensdes da CGA a dois niveis: por um lado, mitiga-se o forte desequilibrio
estrutural do regime, fortalecendo as garantias da sua manuten¢@o a prazo. Por
outro, porque se adequa o valor das pensdes ao esforco contributivo efetivamente
realizado no passado e no presente pelos seus titulares, numa perspetiva de
solidariedade entre geracdes de duplo sentido.

A proposta de reforma apresentada € motivada por principios e valores universais,
acolhidos a nivel nacional e internacional, designadamente a igualdade, a
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proporcionalidade, a equidade e a justica relativa.

2. Contexto econémico-financeiro

Desde a entrada na drea do euro, Portugal assistiu a uma tendéncia consistente
de aumento da despesa puiblica em percentagem do PIB. Apesar de em 1999
representar 41% do PIB, a despesa atingiu os 51% em 2010 depois do periodo de
forte expansdo or¢camental. Este aumento € praticamente explicado pelo aumento
nas prestagoes sociais, que passaram de 13% para 22% do PIB.

Despesa piiblica representa 49% do PIB

1983 2000 2001 2007 2003 2004 T005 2006 2007 2008 2009 2070 3011 21T I3

FORTL el e WF | ptalten do 2511

A trajetéria de reducio da despesa observadaem 2011 e 2012, foi interrompida no
ano corrente, essencialmente como resultado da reposi¢@o dos subsidios de Natal
e de férias ou de prestagcdes correspondentes ao 14.° més dos trabalhadores das
administracdes publicas e dos pensionistas, bem como pelo aumento de outras
prestacdes sociais. Consequentemente, a despesa corrente primdria apresenta um
aumento estimado de 1,9 p.p. em 2013. Estes dados demonstram que o nivel de
despesa publica de Portugal é desproporcionado face ao rendimento.

Nao pode servir de argumento o facto de Portugal apresentar um nivel de despesa
(em percentagem do PIB) em linha com a média da Unido Europeia. Esta
comparacdo tem que ser conjugada com a andlise conjunta da posi¢do do pais
em relagc@o aos outros Estados-membros no que diz respeito ao PIB per capita.
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Despesa publica em percentagem do PIB em linha com a UE

Perceniagem do FB

Ranking de paises &0 nivel de despess pablics total em 2013

Com efeito, ainda que, em 2013, a despesa publica total fique préxima da média
da Unido Europeia, o PIB por habitante serd de apenas 60% da média europeia -
15.700€ em Portugal contra 25.800€ na Unido Europeia.
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Quer isto dizer que € necessdrio criar mais riqueza no pais para nos aproximarmos
dos nossos parceiros ao nivel do PIB per capita. Para isso, tal como a teoria
econdmica defende, € necessario, entre outros, maior investimento de todos os
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agentes econdmicos, e em especial do Estado. Ora, no caso concreto de Portugal,
é necessdrio que uma maior percentagem da sua despesa publica seja direcionada
para a formacdo de capital.

Para além de colocar em causa a alocag@o de recursos publicos ao servico de
politicas mais favordveis ao crescimento e a0 emprego, este nivel excessivo de
despesa ndo € passivel de ser financiado de forma auténoma, como provam os
défices persistentes que o pais tem registado nas dltimas décadas.

Dito de outra forma, é necessdario manter o esforco de ajustamento de forma
credivel e sustentada para que seja possivel cumprir o programa de assisténcia
a que agora estamos vinculados e, consequentemente, retomar o financiamento
nos mercados em condi¢des regulares. Neste sentido, se se tiver presente a
estrutura da despesa publica portuguesa, verifica-se que 70% do total de gastos
corresponde a prestacdes sociais e despesas com pessoal. Torna-se assim claro
que uma reducdo da despesa para niveis compativeis com a riqueza do pais tem
inevitavelmente de afetar estas dreas.

Prestagoes sociais e despesas com pessoal representam 70% da Despesa puiblica

Composicio da despesa piblica em 2013
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Por esse motivo, o programa de reducdo de despesa publica desenvolve-se em
vérias frentes em simultaneo:

(i) medidas transversais da Administracdo Publica;
(ii) medidas sobre o sistema de pensdes;
(iii) medidas setoriais.

S6 a atuac@o em simultaneo nestes trés vetores oferece garantias de uma redugdo
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sustentada dos niveis de despesa publica. S6 assim serd possivel adaptar os
servigos e prestacdes do Estado ao nivel que a populacdo quer e tem capacidade
para pagar.

Relativamente as opcdes de reducdo de despesa publica, importa referir que
na sua origem estd a propria estrutura da despesa. Nos ultimos trés anos, foi
desenvolvido um esfor¢o grande de contencdo da despesa através da reducdo de
consumos intermédios, mas que, embora importante, e em curso, ndo € por si s6
suficiente para adequar o nivel de despesa do Estado ao nivel de receita que é
capaz de gerar.

No quadro acima demonstra-se que a rubrica de consumos intermédios
representa cerca de 9% do total da despesa putblica em 2013 —um valor reduzido
quando comparado com o peso de 70% atribuido ao conjunto das rubricas de
despesas com o pessoal e prestagdes sociais. E neste quadro que se defende que
“um programa de redu¢do de despesa publica deve, por isso, ser equilibrado e
desenvolver-se em varias frentes em simultaneo”. Neste periodo, reduziu-se em
quase 1,5 mil milhdes de Euros as despesas anuais com consumos intermédios,
equivalente a 17% do valor gasto em 2010. Mais de 100 milhdes foram poupados
por ano em outras despesas correntes. Também as despesas com capital sofreram
um grande ajustamento, com uma contencdo de mais de 6 mil milhdes de Euros
em termos anuais (menos 65% que em 2010).

-

R DTTE

Consumos intemédics Outras despesas cormentes Despesas de capetal

+14T%
4880
2.023
2000 200

Fosbp 1000 o UF paesies 3304

No entanto, ndo s6 este esforco ndo é suficiente (dado o peso destas componentes
na estrutura total de custos) como nao € possivel cortar mais. Mais redugdes
nestas rubricas podem colocar em risco o funcionamento dos servi¢os do Estado
e condicionar ainda mais o crescimento da economia. Por isso, € necessario atuar
noutras dreas com maior peso na despesa total e onde, manifestamente, existem
fundamentos 16gicos para uma reforma.
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No que respeita ao sistema de pensdes (enquadrado no programa de reforma do
Estado), o principio estratégico orientador prossegue objetivos de equidade:

1. Equidade entre trabalhadores do setor ptiblico e do privado;
2. Equidade entre geracoes;

3. Equidade entre os servicos ptiblicos e os agentes privados.
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3. Enquadramento e caracterizacio dos encargos com pensoes em Portugal

Nas dltimas duas décadas, o crescimento da despesa em pensdes tem-se
intensificado. Este facto decorre, ndo s6 de fatores econémico-financeiros, mas
também de fatores demograficos e sociais, que preponderam para a maturidade
dos proprios sistemas de pensoes.

Em 2013, a despesa em pensdes representa cerca de 36% da despesa primadria.
Em 15 anos, o peso desta componente subiu cerca de 15p.p.. Em consequéncia,
as pensdes representam hoje quase 70% das prestacdes sociais pagas pelo
Estado. Estes dados demonstram claramente o peso dos encargos com pensdes
nas prestagdes sociais, especialmente tendo também presente as exigéncias ao
nivel das outras prestagdes sociais, e em particular, o apoio ao desemprego’.

Gastos com pensoes representam quase 40% da despesa primdria do Estado
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Dado o peso das pensdes, e porque nio hd qualquer possibilidade de a evolugdo
da receita contributiva acompanhar a tendéncia do lado da despesa, a viabilidade
dos sistemas publicos de pensdes € uma questdo central de debate sobre o modelo
de prestacdes sociais que o Estado tem, ou ndo, capacidade para conceder. Este
¢ um ponto fundamental a considerar quando estd em causa a manutengdo dos
sistemas de protecdo social e a sustentabilidade das préprias finangas ptblicas
portuguesas.

1. Os desequilibrios estruturais a nivel orcamental e externo for¢aram, no contexto da crise
financeira, o ajustamento das empresas que, por sua vez, conduziu a uma reduc@o continuada
do emprego e um aumento do desemprego. Este impacto no mercado de trabalho, por seu turno,
constitui uma pressao adicional para a deterioracio das contas publicas, com redugdo da receita
fiscal e contributiva e aumento da despesa com prestagdes sociais, nomeadamente em subsidios
desemprego.
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Neste dmbito, importa justificar a necessidade de ajustamento pelo lado da
despesa por oposicao ao aumento da receita (mesmo de outra que ndo diretamente
relacionada com as prestacdes dos futuros beneficidrios). O aumento de receita
¢é, em tracos largos, sinénimo de agravamento fiscal. O aumento de impostos,
para além de potenciar ainda mais situa¢des de iniquidade (o todo a financiar os
beneficios de alguns), é incompativel com o nivel de tributacdo ja muito elevado.
De acordo com estimativas da Comissao Europeia, entre 2010 e 2013, Portugal
regista o segundo maior acréscimo da carga fiscal na Unido Europeia (UE), apds
a Franga, com um acréscimo de 2,3% do PIB (1,9%. para a média da drea do
euro e 1,7% para a UE), essencialmente via impostos diretos que registaram um
acréscimo de 2,2% (1,2% na area do euro e 0,9% na UE). Posto isto, um novo
aumento de impostos teria impactos economicos e sociais muito elevados.

Também a reducdo da despesa por via da renegociag@o (ainda) mais agressiva de
contratos anteriormente estabelecidos entre o Estado e o setor privado se afigura
de muito dificil execucdo. Primeiro, porque a semelhanga do que aconteceu
com as outras componentes da despesa publica, as renegociacdes concluidas
asseguram ja uma redugdo de cerca de 35% dos encargos face ao anteriormente
contratado. Segundo, porque a renegociacao nao € sinénimo de perddo. Ou seja,
o que se faria na prética seria prolongar no tempo as obrigacdes assumidas ou
transferir para o Estado a responsabilidade pelo servico. Terceiro, ainda que fosse
possivel eliminar todos os contratos em vigor (cendrio obviamente irrealista),
as poupangas totais que se obteriam (até 2041), a titulo meramente ilustrativo,
chegariam apenas para cobrir cerca de 4 anos de défice do orcamento da CGA.

Portanto, ¢ imperativo atuar do lado das despesas. Se o peso dos encargos com
pensdes no total a despesa do Estado pode ndo ser suficientemente ilustrativo
e persuasivo (podendo argumentar-se, nomeadamente, que o Estado sub
investe ao nivel das suas outras fungdes), dois argumentos complementares sao
esclarecedores.

O primeiro, jd enunciado acima, tem que ver com o nivel global insustentdvel
das despesas do Estado. Esta situa¢do, o consequente desequilibrio das
contas publicas, a impossibilidade de acesso aos mercados de crédito e os
constrangimentos inerentes ao auxilio externo que nos € prestado, concorrem
para que a direcdo de evolucdo da despesa global tenha que ser o de descida.

O segundo centra-se na avaliacdo dos encargos com pensdes ao nivel do seu
peso na riqueza total gerada no Pafs. A este nivel, Portugal € o 5° pafs da Unido
Europeia com maior peso de pensdes no PIB, com 14,8% do produto interno
bruto em 2013. Destes, 5.6% sdo referentes a despesas da Caixa Geral de
Aposentagdes. Acresce ainda que, enquanto o peso da despesa com pensdes da
CGA representa quase 40% do total (5,6% em 14,8%), o nimero de pensionistas
da CGA ndo chega a 17% do total de beneficidrios dos dois sistemas puiblicos de
pensdes. Entre 2010 e 2013, o peso das despesas com pensdes da CGA no PIB
subiu cerca de 8% ao ano (versus -1,5% de crescimento do PIB), num aumento
total de mais de 25% em trés anos (versus -4,4% de evolugdo global do PIB).
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Despesas com pensées crescem continuadamente

Evolugic do peso das pensdes’ no PIB
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Em termos comparativos, face aos quase 15% do PIB que representam as despesas
com pensdes, as despesas com saldrios da funcao publica representam cerca de
10% do PIB, as despesas em investimento e em encargos com o funcionamento
em 2013 representam 2% e 5%, respetivamente. Quer isto dizer que as pensdes
absorvem hoje mais recursos do que qualquer outra destas rdbricas que, para
todos os efeitos, asseguram o presente e o futuro das funcdes do Estado em
Portugal.

Mesmo considerando uma taxa de crescimento do PIB real anual superior a
1,5% a partir de 2014, o peso dos encargos com as pensdes na CGA manter-se-a
acima dos 5,7% do PIB até 2017. Ao mesmo tempo, o peso das contribuicdes
(quotas de empregados e contribui¢cdes de empregadores) no PIB apresentard
uma tendéncia decrescente, de 1,7% em 2012 para cerca de 0% em 2060. A
diferenca constituird o défice do sistema que, em 2025 atingird o pico com 4,1%
do PIB desse ano.

2

Mais preocupante ainda € o défice estrutural existente no financiamento das
despesas com pensdes da CGA através das receitas ordindrias tidas como
as quotas dos trabalhadores subcritores e as contribui¢des das entidades
empregadoras publicas (EEP). Em 2012 (e estima-se valor ainda superior
para 2013), o Estado teve que contribuir de forma extraordindria, através de
transferéncias do Or¢camento de Estado, com mais de 4 mil milhdes de euros
apenas para assegurar o financiamento das pensdes CGA. Isto €, sem considerar
as despesas que resultam de outras pensdes que constituem encargo do Estado,
encargo de terceiros (ao abrigo do Decreto-Lei n°141/79, de maio) ou encargo de
Fundos de Pensdes transferidos para a CGA.

De notar ainda que esta comparticipacdo por parte do Estado acresce as
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contribui¢des efetuadas pelas entidades empregadoras publicas como parte das
suas obrigacdes enquanto entidades patronais. Considerando o total, a taxa efetiva
de contribuicdo do Estado Patrao e do Estado Nag@o é claramente superior (mais
do dobro) a praticada pelas entidades que contribuem para o RGSS (ver adiante).

De facto, e com especial incidéncia apés 2012, a CGA tem necessitado de
constante apoio extraordindrio do Estado para fazer face aos pagamentos de
pensdes. Apenas entre 2012 e 2013, o valor acumulado deste défice representa
cerca de 11% do montante de auxilio financeiro acordado pelas entidades
internacionais em 2011.

Num cendrio em que nada fosse feito, estima-se que o valor do défice do sistema
atingisse os 12 mil milhdes de Euros em 2037 (para se ter uma nog¢ao, este € um
valor correspondente a mais de 7% do PIB de 2012). Apenas em 2060 o valor do
défice (que corresponde exatamente ao montante que tem que ser suportado pelo
or¢amento de Estado) regressaria aos niveis atuais.

Ora, esta realidade leva a que o sistema assuma uma forte componente nio
contributiva. A estrutural e crescente contribui¢do do Estado para o sistema
torna-o, ao contrdrio da sua formulacdo inicial, num instrumento iminentemente
de politica redistributiva em que todos os contribuintes contribuem para as
pensdes de, atualmente, cerca de 600 mil pessoas. Neste contexto, importa
salientar que esta redistribuicdo ndo tem, ao contrario das motivacdes e principios
base de um sistema redistributivo, qualquer critério de promog¢ao da igualdade
social. Na realidade, as pensdes pagas pela CGA sao até bem superiores (mais do
dobro) as pagas pelo RGSS.

Importa esclarecer, no entanto, que o Estado ndo procura, com a medida
de convergéncia proposta, ilibar-se das suas funcdes de garante do sistema.
Na verdade, mesmo apds considerado o alisamento da despesa resultante
da convergéncia, o défice manter-se-4 e obrigard o Estado a contribui¢des
extraordindrias, através de transferéncias do Orcamento de Estado, superiores
a 3 mil milhdes de euros anuais (mas que seria claramente superior € mesmo
incomportdvel sem esta medida). O que aqui se propde visa sim contribuir para a
cria¢do das condigdes que permitam ao Estado financiar-se de forma sustentdvel
e auténoma de forma a conseguir suportar esse défice. E neste sentido que a
reducdo das pensdes resultante da medida proposta visa garantir a viabilidade do
proprio sistema.
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O orcamento da CGA ¢€ deficitdrio hd vdrios anos

Evolugdo das contribuictes. despesas e défice da CGA
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A n@o prossecucdo do pacote de reformas em marcha implicaria um adicional
de défice acumulado (a valor presente?) nos proximos 50 anos de 22 mil milhdes
de Euros (correspondente, para se ter uma ideia, a mais de 13% do PIB nacional
em 2012). No total, o défice seria de 246 mil milhdes de Euros, ou 150% do PIB
em 2012.

Esta reforma assegura, assim, uma evolugdo mais vidvel para o financiamento
do sistema garantido pela CGA. O maior equilibrio entre as pensdes atribuidas e
os descontos efetuados pelos contribuintes € fundamental num sistema fechado
e em fase pds-maturacdo. Mesmo que o sistema se tivesse mantido aberto apds
2005, este seria sempre deficitdrio. O impacto da virtual manutencdo do sistema
aberto seria negativo para as finangas ptblicas. Em concreto, isto implicaria um
aumento de cerca de 12 mil milhdes de Euros em encargos anuais com pensdes
da CGA em 2060 (correspondente a 1,5% do PIB nessa data).

Isto significa que, ndo obstante o défice do orcamento da CGA se manter elevado
(resultado do facto de o esforco de convergéncia agoraefetuado ser manifestamente
reduzido face a discrepancia entre pensdes e quotas e contribui¢des), a medida
apresentada € fundamental para controlar esse saldo negativo. Desta forma,
assegura-se niveis mais baixos de contribui¢do extraordindria por parte do
Estado, algo muito importante no contexto atual.

A Despesa da CGA cresce mais

Importa analisar a evolu¢do dos encargos com pensdes da CGA, a principal
razdo do enorme volume de encargos e consequente défice do sistema da CGA.

2. Taxa de desconto de 3%
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CGA com crescimento mais elevado na despesa total
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Em concreto, entre 2000 e 2013, a despesa com pensdes suportada pela CGA
aumentou mais de 150%. Este valor, de si ja muito elevado, ainda assim compara
por cima com o crescimento dos encargos da Segurancga Social, que se situou
abaixo dos 120%.

Espera-se que o valor dos encargos com pensoes da CGA atingird o seu pico em
2034, com um valor de 14 mil milhdes de Euros, ou seja, cerca de 55% superior
a despesa atual.

Este aumento ao nivel das despesas com pensdes da CGA encontra explica¢do
em trés fatores:

1. Evolugdo do nimero de beneficidrios;
2. Aumento do valor da pensdo média;
3. Aumento do periodo de beneficios.

Em primeiro lugar, com a maturag@o do sistema, o nimero de beneficidrios de
pensodes tem vindo a aumentar. Desde 1999, o niimero total de beneficidrios de
pensoes passou de 418 mil para mais de 600 mil em 2013. Um crescimento total
superior a 45% em menos de 15 anos.
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Em 15 anos, o niimero de beneficidrios da CGA cresceu mais de 45%
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De acordo com proje¢des existentes, o nimero de beneficidrios da CGA devera
crescer 26% até 2030, ano em que 755 mil pessoas auferirdo pensdes do sistema.

O segundo fator € ainda mais preponderante. Entre 1991 e 2012, a pensdao média
(de aposentagdo/reforma) multiplicou-se por um fator de quase 3,5. Ou seja, em
duas décadas, houve um aumento de cerca de 250% nas pensdes pagas pela CGA
aos seus pensionistas. Em termos anuais, estes valores representam um aumento
de quase 6%.

Nos ltimos 20 anos, o valor médio das pensoes em pagamento da CGA mais do
que triplicou

Eveolugio da pensdo média (total de pensées’ a pagamento)
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Nos préximos anos, a tendéncia serd a de manutencao do crescimento do valor
das pensdes, em resultado de carreiras contributivas mais longas e da aplica¢ao
das regras de revalorizagdo em vigor.

Em terceiro lugar, assistiu-se, entre 1992 e 2012, a um aumento de quase seis
anos (+48%) no numero total de anos de pensdo para os pensionistas da CGA.
O aumento da duragdo da pensdo resulta, por um lado, do aumento da esperanca
média de vida e, por outro, da possibilidade de acesso a pensdo antecipada na
CGA com niveis de penalizacdo francamente baixos, o que tornou a reforma
antecipada a regra e ndo a excecao.

Em 20 anos, a duracdo média da pensdo aumentou quase 50% (~6% ano)

Evelugio do nimere de anos de pensic
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4. Comparacao entre CGA e SS: relacao entre pensionistas e despesa nos
dois regimes

Dado o nivel de crescimento da despesa do sistema da CGA com pensdes (e
o seu peso no PIB), e em contexto de necessidade de ajustamento orcamental,
importa entender como as pensdes dos beneficidrios da CGA comparam com 0s
dos reformados da Seguranca Social.

O encargo de 5,6% do PIB com despesas com pensdes da CGA equivale
a 38% do total de pensdes pagas no Pais entre CGA e RGSS. Ora este valor,
que corresponde a cerca de 9,3 mil milhdes de Euros e que aumentou mais de
150% desde 2000, é claramente desproporcional face ao peso do nimero de
pensionistas da CGA no total de pensionistas dos dois regimes.

Em 2000, a CGA representava cerca de 15% do total de 2,9 milhdes de
pensionistas e 34% da despesa. Treze anos depois, a despropor¢do mantém-
se: 17% dos pensionistas afetos & CGA sdo responsaveis por 38% do total da

e-Publica 117



e-Piiblica Vol. I No. 1, Janeiro 2014 (97-135)

despesa de quase 25 mil milhdes de euros.

Peso da CGA na despesa total é desproporcional face ao niimerode pensionistas
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Nao obstante a reconhecida diferenca ao nivel das qualificacdes médias dos
pensionistas dos dois regimes, a justificagdo para o facto de os pensionistas da
CGA receberem, em média, uma pensdo duas vezes superior a dos pensionistas
do RGSS ¢ encontrada também ao nivel das préprias regras para formulacio
da pensdo em cada regime. Em concreto, ao nivel das condi¢des para acesso a
aposentacao (tempo de servigo e idade legal) e de cdlculo da pensdo (carreira
contributiva relevante, remuneragdo base e percentagem do saldrio a manter na
aposentacdo).

Diferengas no valor das pensoes e natureza dos regimes desafiam moralidade
da situagdo atual

Condigbes de aposentagio e forma Os dois regimes nio sio
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Ora, esta discrepancia de condi¢des de aposentacdo e forma de cdlculo entre a
CGA e a Seguranca Social origina iniquidade no tratamento dos pensionistas da
CGA entre si (entre geracdes) e em compara¢do com os do RGSS.

A este respeito, importa recordar que em 2013, a diferenca entre o total de quotas
dos trabalhadores e das contribuicdes das entidades empregadoras publicas para
a CGA e as despesas com pensdes encargo da CGA?® estd estimada em cerca de
4.5 mil milhdes de euros, mais de metade de todos os encargos. Significa que
as receitas das quotas e contribuicdes recebidas ndo sdo suficientes para cobrir
metade das prestacdes que a CGA garante. A diferenca € coberta por transferéncias
do Orcamento de Estado (que tém que ser financiadas por impostos pagos por
todos, ou por aumento de divida).

Por outro lado, a pensdo média dos beneficidrios da CGA, independentemente do
ano de aposentacdo e da carreira em causa (nivel salarial e tempo de descontos)
é, em regra, 10% (nalguns casos até superior a 50%) superior ao que seria caso
fosse calculada pelas regras do RGSS.

As principais diferengas nas regras dos dois regimes residem no saldrio relevante
e na taxa de formac¢ao da pensdo, como se demonstrard mais adiante.

Disparidade do grau de beneficios entre regimes
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Sdo pois os objetivos de promover maior igualdade proporcional entre os dois
regimes, de reforcar a equidade intergeracional entre os subscritores da CGA e

3. Excluindo as pensdes que resultem de encargo de terceiros ou de fundos de pensdes
transferidos para a CGA.
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de dar um contributo para a manutencdo do regime de pensdes da CGA que, no
essencial, fundamentam a proposta de convergéncia das regras de cdlculo das
pensdes da CGA as do RGSS.

Mais, a forma de convergéncia proposta nido assenta na simples reducdo da
diferenca entre pensdoes médias dos dois regimes. Nao s6 a redug@o na pensio
da CGA serd menor (menor que 10%), como se efetuard através do ajuste dos
parametros de cdlculo que foram objetivamente diferentes entre os dois regimes
e que, de forma alguma, foram refletidos nas contribui¢cdes efetuadas pelos
trabalhadores durante o seu periodo ativo.

5. Desenho E Fundamentaciao Da Proposta De Convergéncia

Face ao exposto, parece evidente que € necessdrio reformar sob pena de se
contribuir para perpetuar o desequilibrio orcamental do Pais e a iniquidade entre
regimes publicos de pensdes de primeiro pilar.

Ao longo dos anos, muitas tém sido as vagas de alterac¢@o as formulas de cédlculo
quer das pensdes da CGA quer das do RGSS. Em concreto, desde 1973 e até
2013, existiram na CGA cinco alteracdes a forma de determinagio das pensoes.
Nao obstante a Seguranga Social também ter encetado reformas durante esse
periodo, ndo s6 comecou mais cedo como também mais cedo estabilizou a
férmula de cdlculo do regime geral. A coincidéncia de férmulas entre os dois
regimes até agora foi praticamente nula (ocorre apenas para a parcela de célculo
correspondente ao periodo de descontos subsequentes a 2005) e resultou do facto
de a CGA ter iniciado um caminho diferente da unifica¢@o de regimes.

Apesar das reformas sucessivas, as diferencas entre a CGA e o RGSS mantém-se
ao nivel dos principais fatores de cdlculo das pensdes, onde predomina o saldrio
relevante e a taxa de formacdo da pensdo. Ao nivel do saldrio relevante, a parcela
P1 da CGA tem como base a dltima remuneracdo auferida pelo trabalhador em
dezembro de 2005 revalorizada, enquanto a Seguranga Social utiliza médias
salariais.

Num percurso normal de carreira, a dltima remuneracdo serd sempre superior
a uma média de 10 anos. Ao nivel da taxa de formagdo da primeira parcela da
pensdo, a CGA considera o valor liquido da contribui¢do para os sistemas de
protecdo social, ou seja 89% (100%-11%), enquanto a percentagem usada para o
célculo da mesma primeira parcela da pensdo do RGSS é de 80% (calculada com
a taxa de 2% ao ano numa carreira de 40 anos).
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Diferencas entre CGA e RGSS mantém-se ao nivel dos principais fatores para o
cdlculo da pensdo
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Nao s6 a alteracdo do valor das pensdes € inevitdvel, como a via escolhida
(através do ajustamento de alguns dos fatores de cdlculo) se afigura como a Unica
possivel. A multiplicidade de férmulas de calculo nos dois regimes ao longo dos
anos (referida anteriormente) e a falta de informag@o passada para uma grande
parte das pensdes assim o determina. Ndo existe, por exemplo, para muitas
pensoes, informagdo completa sobre carreiras contributivas para pensionistas da
CGA*. Ora, este condicionalismo torna impossivel um ajustamento, caso a caso,
dos valores das pensdes através de outras vias, nomeadamente por aplicacdo da
férmula de cdlculo de pensdes do RGSS em vigor na altura de aposentacdo dos
atuais beneficidrios da CGA.

E importante referir que a convergéncia se efetua também pelo lado positivo.
Assim, ao nivel do regime de atualizacd3o das pensdes, alinha-se o indexante
com o da Seguranca Social. As pensdes passam a ser atualizadas com base na
inflacdo em vez da evolucdo dos saldrios dos funciondrios publicos. Tendo em
conta a existéncia de periodos de contencdo salarial e o facto de, em perfodos
de aumento salarial, a inflacdo servir de referencial para o aumento, esta regra
¢ claramente favordvel para os pensionistas da CGA. Neste caso a parcela da
pensdo designada de P1 passard a ser revalorizada pelo Indice de Pregos ao
Consumidor, tal como acontece com o RGSS.

4. Para os subscritores inscritos até 31 de agosto de 1983, a CGA nio dispde de um histérico
de registo de remuneracgdes / contribui¢des que lhe permita aplicar as formulas de cdlculo da
pensdo do RGSS, as quais apuram, ao menos parcialmente, a remuneracao de referéncia com
base na média mensal das remuneragdes percebidas pelo trabalhador em toda a carreira.
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Medida de convergéncia conjuga-se com outras ja propostas e em discusséio

A convergéncia na férmula de cdlculo faz parte de um conjunto mais vasto de
medidas com vista a melhoria do racio de autofinanciamento do sistema.

Em concreto, propds-se o nivelamento dos encargos suportados pelas entidades
empregadoras publicas, alterando a taxa de contribui¢do explicita e direta de
20% para 23,75% e arevisao das taxas de formacao das pensdes de sobrevivéncia
mediante andlise das condi¢des de recurso dos beneficidrios. Para além disto,
estd prevista a alteracdo da idade legal da reforma com base no aumento da
esperanca média de vida, passando a ser de 66 anos em 2014.

No seu conjunto, este pacote de medidas terd um efeito total estimado de mais
de mil milhdes de Euros em 2014. Este valor traduz-se numa redugao de 20,7%
da contribuicao or¢amental que seria necessdria efetuar em 2014 para assegurar
o pagamento de pensdes. Dito de outra forma, este pacote de medidas permite
reduzir o rdcio de dependéncia do orcamento da CGA em relacdo as transferéncias
do orcamento de Estado em 7,5 pontos percentuais em 2014.

Vdrias medidas concorrem para a melhoria do rdcio de autofinancimento do
sistema
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E assegurada a protecdo de pensdes mais baixas

O esforco exigido é elevado mas, absolutamente necessério. E precisamente esta
consciéncia do grau de exigéncia dos cortes que nos leva a garantir a prote¢do
das pensdes mais baixas. Assim, nenhuma pensdo abaixo dos €600/més (de
velhice ou sobrevivéncia) serd afetada. Para além disso, o valor maximo de
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pensdo protegida de corte é aumentado em €150 a cada cinco anos de aumento
na idade do beneficidrio a partir dos 75 anos de idade.

No total, apenas 55% dos pensionistas da CGA serdo afetados pela medida.
Apresenta-se também o detalhe do nimero de beneficidrios abrangidos pela
medida de convergéncia:

Critérios Tipo de pensdo
‘Pensdc (€) Idade(ance)  Velhice Sebrevivencia
+800 <75 236 727 15.510
=T50 T5-80 36 584 3.083
000 B0-85 18,782 2,054
~ »1.050 8580 7631 1.009
=1.200 =80 2544 242
Total 302 268 21.898

Proposta protege os pensionistas com pensdes mais baixas e os de maior idade

Tipo de pensio
Velnice SaBreviancia
Bagras de promcis
Regra gersl (valor SE00E
Raegra de idade
T5eE
GO0
1. D50
12008
T
134 02 106 947
% =%

Aplicagdo da medida as pensoes em pagamento é fundamental para o equilibrio
do sistema da CGA

Diz-se vulgarmente que o regime de reparticio estd legitimado por um contrato
social assente na solidariedade entre geracdes: os atuais ativos suportam os
encargos com as pensdes dos seus pais no pressuposto que um dia os seus filhos
facam o mesmo.

Aparentemente, esta l6gica n@o estd corretamente interiorizada pelos cidadaos,
que contrapdem sistematicamente a perspetiva de reducdo de beneficios em
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pagamento o argumento dos direitos adquiridos com os seus descontos.

O equilibrio da reparticio de beneficios e sacrificios entre geragdes estd
comprometido, dada a cada vez menor capacidade econémica dos cada vez
menos ativos suportarem as cada vez mais numerosas e onerosas pensoes.

Sdo patentes as dificuldades financeiras relacionadas com o comportamento
adverso de todas as varidveis relevantes para o sistema, agravadas por um
contexto de baixa inflacdo, que impede a desvalorizacdo por essa via do valor
dos beneficios atribuidos:

- Porum lado, hd cada vez mais pensionistas (envelhecimento da populag@o) a
perceber durante cada vez mais tempo (aumento da esperanga média de vida)
pensdes cada vez mais altas (carreiras cada vez mais longas e bonificacdes);

- Por outro, hd cada vez menos ativos (baixa natalidade, desemprego e
emigracdo) e menos capacidade contributiva (diminui¢do salarial com
crescimento real do PIB negativo) para suportar os encargos dessas pensoes.

Nio € mais possivel prosseguir o equilibrio do sistema, promovendo equidade
intergeracional, sem afetar as pensdes em pagamento.

A necessidade de reduzir a despesa publica é uma realidade e ndo se esgota com
o fim do programa de assisténcia econémica e financeira em vigor. Posto isto, a
reducdo de encargos resultantes desta proposta tem que ser tida em conta na sua
apreciacdo. A este nivel, dos 710 milhdes de euros anuais previstos de poupanca,
cerca de 700 milhdes provém da aplicagao retrospetiva da medida as pensdes em
pagamento.

O caminho da convergéncia é claro
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na CGA e a inexisténcia de historico de registo de remuneracoes, ndo € possivel
ajustar caso a caso o valor das pensaes.

Nota ainda para, no seguimento do dltimo argumento, se prever a possibilidade
de reversibilidade da medida em caso de melhoria das condigdes da economia
e das finangas publicas. Assim, os ajustamentos agora propostos, quer para
pensdes em pagamento, quer para pensdes futuras, poderdo ser revertidos caso o
PIB nominal cresca acima dos 3% e o saldo das contas publicas atinja um valor
superior a -0,5%.

A logica da cldusula de reversibilidade

Convird demonstrar que as condicdes de reversibilidade ndo contradizem o
cardter estrutural do ajustamento proposto. A necessidade de convergéncia
resulta, em primeira instancia das condi¢des econdmico-financeiras estruturais
em que o Pais se encontra. Em segundo lugar, a medida surge em resultado da
existéncia de fundamentos l6gicos e coerentes para a sua aplicagdo. Ou seja,
procuram-se medidas que, na sua raiz, fazem sentido sistémico para além da
pura necessidade primordial de ajustamento da despesa. Neste caso, enuncia-se
a igualdade proporcional, a equidade inter geracional e a manutencao do sistema
a prazo.

No entanto, ndo obstante esta fundamentacdo, reconhece-se o impacto que a
medida tem sobre as expectativas criadas pelos beneficidrios/pensionistas. Por
isso, da mesma forma que a razdo econdmico-financeira (constrangimento real)
determinou a formula¢@o da medida em primeira instancia, também parece 16gico
que a medida possa evoluir quando esta razao/constrangimento deixe de existir.

Em concreto, uma melhoria das condi¢cdes econdmico-financeiras permitird
fazer evoluir a massa salarial global que por sua vez determina ndo sé o nivel de
contribui¢des ordindrias para o sistema como também a prépria capacidade de
o Estado arrecadar receita de impostos de forma mais justa. Com a cldusula de
reversibilidade valorizam-se as expetativas criadas pelos pensionistas, tornando-
os credores prioritarios quando o contexto econdémico-financeiro permitir
reverter estes ajustamentos aos valores das pensdes.

Detalhe dos fundamentos da convergéncia

As razdes que nos levaram a propor esta reforma e, depreende-se, que motivaram
a aprovacao pela Assembleia da Republica, sdo objetivas. Tém que ver com a
promocg¢do de maior igualdade entre regimes, com a busca de maior equidade
entre beneficidrios e contribuintes da CGA e com garantir a viabilidade do
regime de prote¢do social dos funciondrios publicos.

Igualdade proporcional (CGA versus SS)

Pretende-se garantir maior igualdade entre os beneficidrios e contribuintes da
CGA e do RGSS. Ao longo de mais de 40 anos, a CGA e o RGSS apresentaram
niveis de generosidade muito diferentes, em resultado de regras de célculo da
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pensdo e de condi¢des de aposentacdo mais favordveis da CGA.

Ao nivel das regras de cdlculo, duas diferengas entre os regimes sdo dignas de
recordatéria:

e As pensdes da CGA foram sempre calculadas com base na ultima
remuneracdo mensal (durante cerca de 25 anos a pensdo foi de 100% da
dltima remuneragdo, isto €, o funciondrio recebia mais aposentado do que
se estivesse a trabalhar);

e As pensdes do RGSS foram sempre calculadas com base em médias
remuneratdrias, o que conduzia inevitavelmente a pensdes de valor inferior
em mais de 10% as da CGA.

Em termos de condicdes de aposentacdo (idade legal de aposentacdo), as
diferencgas sdo também significativas mesmo ndo se considerando os intimeros
regimes especiais que coexistiram durante anos na CGA

e Durante cerca de 28 anos (entre 1985 e 2003), os funciondrios publicos
puderam aposentar-se antecipadamente, sem penalizacdes, em qualquer
idade, com apenas 36 anos de servico (muitos subscritores aposentaram-se
entre os 40 ¢ os 50 anos de idade);

e Durante cerca de 32 anos (entre 1973 e 2005), a idade legal de aposentacdo
na CGA foi inferior a do regime geral em, pelo menos, 5 anos (para algumas
categorias profissionais mais de 10 anos, pois podiam aposentar-se, sem
penalizagdes, entre os 52 e os 57 anos de idade);

e Tendo por referéncia a duracdo média da pensdo em 2012 (18,1 anos), essa
antecipagdo média em 5 anos do inicio da pensdo representa 27,6% do
tempo de dura¢do da mesma, percentagem que multiplica a disparidade,
superior a 10%, ja resultante das regras de calculo.

Diferengas nos valores das pensoes resultam de niveis de generosidade dispares
entre os regimes

NAD EXAUSTIVO
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Acerca destas diferengas claras, poder-se-ia argumentar, no entanto, que oS
regimes sdo diferentes quer na sua natureza quer ao nivel das quotas de desconto
efetuadas pelos trabalhadores.

Ora, tal ndo é correto. Ao nivel da natureza dos regimes, como exposto
anteriormente, ambos se enquadram no primeiro pilar de protecao social. Ou
seja, recebem prestacdes resultantes de rendimentos de trabalho e t€ém natureza
legal (ao contrdrio dos regimes complementares ou de poupanga individual).
Para além disto, ambos sdo, na sua esséncia, regimes publicos porque foram
instituidos, s@o geridos e garantidos financeiramente pelo Estado. Portanto, em
termos de natureza, os dois regimes estdo em pé de igualdade.

No que diz respeito as contribuicdes efetuadas pelos trabalhadores, também aqui,
ndo se encontra sustentacdo para a diferenca ao nivel do valor das pensdes. A
excecdo de trés anos, nos tltimos 40 anos a taxa de contribui¢do dos trabalhadores
para a CGA foi sempre inferior ou igual a realizada pelos contribuintes para a
Seguranca Social.

Taxas de contribuicdo dos trabalhaores foram superiores na SS

Evolugic da taxa de contribuicio dos trabalhadores
Periods
1873-76  1977-TE  1979.88 1986-81  1954.10 201112

Jr Hmlfl!l'lﬂ B &% 7.5% i Tl secoeny

1573-84 1985.53 198410 201113
Q hnwmmm 1.8% ) o % | ons |
FONTE Coll, 2]

Portanto, dificilmente se poderd sustentar o pagamento de pensdes superiores
na CGA (por via de regras diferentes e mais generosas) com base em diferencas
intrinsecas ao nivel dos fundamentos dos regimes ou nas contribuicdes efetuadas
pelos trabalhadores. A confianca eventualmente criada na perpetuidade e
legitimidade dos valores das pensdes da CGA resultou, por isso e tdo sé, de
promessas politicas irresponsdveis. A precaridade e insustentabilidade das
mesmas eram, alids, como aqui se demonstra, de ficil compreensao.
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Equidade entre geragoes

Vive-se atualmente uma acumulacdo de tensdes no modelo de solidariedade
intergeracional, decorrentes de percepgdes antagénicas do papel que cabe a cada
um no financiamento do regime e na partilha dos seus beneficios:

- Os pensionistas invocam a sua prépria carreira contributiva para justificarem a
impossibilidade de os direitos que consideram ter adquirido por essa via serem
beliscados, mesmo que num contexto de emergéncia;

- Os ativos questionam a equidade de um sistema que faz recair sobre as novas
geracgdes, fustigadas pelo desemprego e pela precaridade, os encargos de pensdes
cujo valor nao estard, previsivelmente, ao seu alcance no futuro;

Importa, pois, prosseguir uma maior justi¢a ao nivel dos encargos e beneficios
entre atuais beneficidrios e atuais contribuintes.

Num regime de pensdes gerido em sistema de reparti¢do, como € o caso da
CGA, sdo os trabalhadores no ativo e respetivos empregadores quem, com
as suas contribui¢des, suportam as pensdes dos aposentados, numa légica de
solidariedade entre geragdes.

Ora, para que assim seja, € para que o sistema se mantenha no longo prazo, é
necessdria equidade entre as vdrias geracdes de subscritores. Por um lado, tem
de existir, uma adequacdo entre o esforco exigido aos subscritores no ativo e
a sua capacidade contributiva, atualmente diminuida (nomeadamente, por via
da reducd@o remuneratoria e do alargamento da base de incidéncia das quotas).
Por outro lado, e em simultaneo, tem que ser assegurada proporcionalidade
entre aquele esforco e o grau de protecdo social que previsivelmente lhes serd
assegurado no futuro.

Assim, sendo claro que:

i) os atuais pensionistas beneficiam de pensdes que procuraram, com regras
amplamente vantajosas, refletir o valor da tltima remuneracdo auferida e ndo
o esforco contributivo efetivamente suportado;

ii) por aplica¢do de férmula de célculo e de condigdes de aposentagdo que se
foram agravando, os subscritores da CGA atualmente no ativo irdo receber
uma pensdo substancialmente menor que os atuais beneficidrios (em termos
compardveis); e

iii) o nivel de contribuic@o para quem estd no ativo é o mais alto de sempre;

parece evidente que € necessdrio ajustar também ao nivel dos que beneficiam de
melhores termos. Ou seja, quem hoje recebe as pensdes com as historicamente
mais elevadas taxas de substitui¢do do regime ndo pode deixar de ser solidario
com quem contribui a uma taxa média superior a sua e que, apesar disso, recebera
pensdo muito inferior.
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De facto, a manuten¢@o de um regime de pensdes gerido em sistema de reparti¢ao
ndo pode ser alcancada a custa do aumento sem limites do esfor¢o exigido
aos subscritores no ativo (e respetivos empregadores), sob pena de se colocar
em causa justamente a solidariedade entre geracdes, que ndo €, nem pode ser,
unidirecional.

Em comparacdo com as quotas de contribui¢do atuais, os atuais pensionistas
beneficiaram de regras incomparavelmente mais generosas. Existe uma diferenca
de quase 6p.p., entre a taxa de contribui¢@o atual e a praticada hd 40 anos.

CGuota média durante &
Ano de aposentagio carreira contributiva

1973 4.73%
1983 5,72%
""""" 1wee3  &18%
""""" o SR
.......... Sy

Porisso,0s pensionistas tém também de dar o seu contributo para a sustentabilidade
do sistema de que sdo os principais beneficidrios.

Manutengdo do sistema a prazo

O terceiro objetivo desta reforma é o de assegurar que o sistema da CGA se
mantém a prazo. O regime da CGA padece de um desequilibrio estrutural que
tem que ver com um nivel de prestacdes excessivamente oneroso para o seu
modelo de financiamento e com o natural amadurecimento do regime. Esse
desequilibrio resulta, ndo sé de o nimero de pensionistas na CGA em relacdo
ao nuimero de trabalhadores no ativo ser crescente (existem hoje 1,2 pensionistas
por cada subscritor da CGA e um pensionista por cada contribuinte do RGSS),
mas também de as pensdes que recebem resultarem em taxas de substituicdo
incompativeis com o nivel de receita ordindria que o sistema € capaz de gerar
(leia-se quotas dos trabalhadores e contribui¢des das entidades empregadoras).
Para além disso, como se demonstrou, este desfasamento é ampliado pelo facto
de o periodo de beneficio de pensdes ser cada vez maior. H4 uma relacdo muito
pertinente entre a duracdo da carreira no ativo (até a atribui¢do da pensdo) e a
duracdo da pensdo (que ocorre por extingdo do direito, tipicamente apenas por
morte do titular).

Em 2012, as quotas pagas pelos trabalhadores e as contribui¢des efetuadas pelas
entidades empregadoras publicas cobriram 41% das despesas com pensdes da
responsabilidade da CGA.

O remanescente ¢é financiado pelo Estado. O recurso sistemdtico ao financiamento

do Estado muito para além da taxa de empregador do regime geral torna patente
a existéncia de uma componente ndo contributiva implicita no regime da CGA.
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Em 2012, o Estado contribuiu para a CGA, como empregador, com uma taxa
efetiva de 52%, isto €, mais do dobro da taxa dos empregadores no admbito do
regime geral, que além das eventualidades cobertas pela CGA (velhice, invalidez
e morte) cobre muitas outras.

Ficou demonstrado que mesmo a reabertura retroativa do regime e uma
contribui¢do do Estado equivalente a existente para os empregadores no RGSS
(23,75%) permitiria apenas aumentar o autofinanciamento da CGA em 2012 para
51,7% mantendo o remanescente como défice.

6. Analise De Pensoes Auferidas E Descontos Efetuados Pelos Contribuintes

Como jareferido,é comum ouvir-se que o regime de reparticdo estd legitimado por
um contrato social assente na solidariedade social entre geragdes e que os atuais
ativos suportam os encargos com as pensoes dos seus pais no pressuposto de que
mais tarde os seus filhos facam o mesmo. Um dos argumentos frequentemente
enunciados contra a medida proposta tem que ver com a possivel violacdo do
principio da tutela da confianca insito no artigo 2.° da CRP. Argumenta-se que a
reducdo do valor das pensdes viola os direitos de quem durante anos descontou
para o regime com o objetivo de prover para a velhice.

Acontece que o equilibrio da reparti¢do de beneficios e sacrificios entre geracoes
estd deveras comprometido, dado termos cada vez menos ativos (e com menor
capacidade econdmica) a suportarem um niimero crescente de pensdes (e pensoes
onerosas).

Nao é verdade que as pensoes em abono correspondam ao valor dos descontos
dos beneficidrios (mesmo que houvesse um sistema de capitalizacdo)

De facto, as pensdes hoje auferidas (e sujeitas a ajustamento pela medida
proposta) sdo muito superiores as que os pensionistas teriam direito caso apenas
se utilizassem os respetivos descontos capitalizados para formar essas pensdes.
Em concreto, os descontos efetuados apenas permitiriam o pagamento de pensdes
que, em média, seriam na ordem de 40% dos valores pagos pela CGA (para um
horizonte de 18 anos de duracdo da pensdo). Este valor, que estd em linha com a
capacidade atual de autofinanciamento do sistema na ordem dos 41% (€ inferior
porque existe financiamento dos atuais contribuintes aos atuais beneficidrios), a
pecar, serd por excesso.

A conclusdo resulta de uma simulagdo para 12 casos concretos, com dados
reais, e assumindo pressupostos bastante otimistas. Nomeadamente, carreiras
contributivas de 40 anos, quotas de trabalhadores de 11% e contribuicdes
das entidades empregadoras publicas de 23,75%, ou mesmo uma taxa de
capitalizac@o de 5%° apGs impostos. Mesmo neste contexto, com pressupostos

5.Recentemente, a agéncia de rating Moody’s propds ao governo dos Estados Unidos a
utilizac@o de uma assungdo de taxa de retorno média de 4% antes de impostos para assegurar
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muito otimistas, o valor capitalizado dos descontos ao longo dos 40 anos e
também do remanescente durante o pagamento da pensdo, corresponderia a uma
percentagem média de 40% do valor da pensdo que estd a ser paga pela CGA.

Em regime de capitalizagdo (tedrico), pensdo seria 40% da pensdo da CGA para
12 casos concretos
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Posto isto, a reducdo de 10% agora proposta nunca poderd ser entendida como
uma apropriacdo de valores diretamente provisionados pelos trabalhadores.
Trata-se de reduzir a comparticipagdo do Or¢amento do Estado que cobre o
pagamento dos 60% ndo cobertos pelos descontos dos beneficidrios.

7. Sumario de medidas de pensdes em outros paises intervencionados

O tema da sustentabilidade do sistema ptiblico de pensdes e a sua interligacdo
com as dificuldades financeiras dos Estados ndo é um exclusivo de Portugal. O
mundo desenvolvido em geral tem assistido ao destapar de problemas gravissimos
ao nivel do financiamento dos seus sistemas de pensdes. Os problemas de base
sdo os mesmos com que Portugal se depara, nomeadamente a evolucdo da
demografia e a maturidade dos sistemas. O momento em que as sociedades se
consciencializaram da necessidade de ajustamento também encontra explicacio
na situagdo financeira transversalmente adversa em que os Estados se encontram.

Assim, importa estabelecer paralelo entre esta proposta e a acdo dos Governos de
outros dois pafses intervencionados.

um provisionamento correto das responsabilidades dos fundos de pensdes.
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Irlanda

e Alteracdo da férmula de célculo das pensdes, passando a utilizar o saldrio
de toda a carreira contributiva e ndo apenas de 10 anos (Portugal, na CGA,
o P1 € calculado com base na ultima remuneragao)

e Congelamento do fator de atualizagdo das pensdes por um periodo minimo
de 3 anos

*  Reducdes progressivas para pensdes superiores a 1.000€/més, podendo
chegar atingir 28% para pensdes superiores 100.000€/ano

Percentagem de reducao das penstes na Irlanda

P e nkpgeim de roda b da perien mendal bios

Grécia

e Introducdo de penalidades agravadas para reformas antecipadas (até 6%/
ano)

e Reducdo média das pensdes em pagamento de 25% entre 2010 e 2013
*  Reducio da pensdo minima de 400€/més para €360€/més

e Introducdo de fator de sustentabilidade para pensdes a pagar apds 2015,
equivalente entre 1% e 3% da pensdo

e Alteragdo (para pensdes a pagar apds 2015) da base de cdlculo da pensdo
para todo o regime contributivo e nao apenas para os melhores 5 anos
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Percentagem de reducido das penstes na Grécia

Perientagem de redu b da pensen e sl b s

8. Conclusao

Em resumo, a avaliacdo da proposta apresentada deve ter em conta o contexto
atual do pafs, as motivagdes de igualdade e equidade, as garantias dadas aos
cidaddos mais desfavorecidos e o espago deixado para que esta proposta
acompanhe as condi¢des econdmicas e financeiras de Portugal no futuro.

Estamos conscientes de que a proposta ndo €, como nenhuma verdadeira reforma
o é, consensual. Nomeadamente, por se aplicar a pensdes ja em pagamento de
forma retrospetiva e por rever as condi¢des de um sistema irresponsavelmente
prometido aos cidadaos.

Ainda assim, restam poucas didvidas de que o esfor¢o a realizar pelos pensionistas
e trabalhadores afetados € justo para com o pais.

Avaliagdo da proposta deve ter em conta contexto do pais e motivagoes e desenho
da medida
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Para finalizar, importa ainda analisar e dar resposta (de forma sucinta) a trés
argumentos recorrentemente utilizados para criticar a solugdo apresentada

1. O fecho do regime em 2006 provocou o atual racio de subscritores e

beneficiarios

Contra argumento:

* 10 anos antes do fecho da CGA (que ocorreu em 2005) havia ja menos de 2

subscritores ativos por cada pensionista;

*  Naaltura do fecho do regime, esse rdcio era de 1,46 (e é de 0,88 atualmente);

e Se o regime tivesse continuado a admitir novos subscritores, o cendrio
ndo seria muito diferente (em 2012 haveria 1,03 subscritores ativos por

pensionista);

* A manutencdo do sistema aberto teria um impacto negativo nas finangas
publicas — os encargos com pensdes aumentariam 12 mil milhdes de Euros
em 2060 (cerca de 1,5% do PIB nessa data)

2. A taxa de contribuicio passada do Estado determinou o desequilibrio

Contra argumento:

*  NaCGA, as contribui¢des dos subscritores e empregadores sdo, desde 1985,

insuficientes para cobrir 0s encargos;

e Se o Estado tivesse contribuido para a CGA a taxa da SS, as quotas e
contribui¢des teriam sido insuficientes desde 1997,
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*  Se o Estado contribuisse para a CGA com uma taxa de 23,75%, o ricio de
autofinanciamento seria de 55% em 2012;

e O Estado contribuiu, em 2012, com uma taxa efetiva de 52% para a CGA
(entre contribui¢do das entidades empregadoras e financiamento através do
OE) que € mais do que dobro da taxa das entidades privadas (23,75%) para
todas as eventualidades cobertas pelo regime geral (a CGA cobre apenas a
velhice, invalidez e morte). Para 2013, a estimativa de taxa efetiva implicita
situa-se nos 56%.

3. Um regime de capitalizacao teria sido autossustentavel
Contra argumento:

e SeoEstadotivesse sempre contribuido paraa CGAataxade23,75% (superior
a existente no regime geral para as eventualidades cobertas pela CGA) e
tivessem sido capitalizados os saldos anuais positivos, o financiamento
gerado permitiria pagar menos de metade do valor da pensdo durante o
periodo em que a mesma hoje € recebida (18 anos) ou, em alternativa, pagar
a pensdo com o valor atual durante apenas metade do tempo (9 anos);

e Dado o perfil e volume de encargos, o financiamento hipoteticamente gerado
nessa situacao ter-se-ia esgotado ha muito tempo e o défice acumulado seria
ja de €25 mil milhdes.

stk
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