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APRESENTACAO DA UMPP

A Unidade de Monitorizac3o de Politicas Publicas (UMPP) da Universidade de Evora é uma estrutura técnica
e cientifica dedicada a producgdo de conhecimento e informacdo sobre conce¢dao, monitorizagdo e avaliagdo
de politicas publicas.

A UMPP foi criada com o apoio do Programa Operacional Regional do Alentejo 2007-2013 (INALENTEJO) e
tem como objetivo principal promover a avaliagdo e monitorizagdo das politicas publicas implementadas ou
em processo de implementac¢do na unidade territorial NUTS Il do Alentejo, bem como assegurar a ampla
disseminacdo desse conhecimento neste ambito territorial, e no contexto nacional e internacional.

A competitividade dos paises, das regides e das empresas estd cada vez mais dependente das condi¢cbes em
gue uns e outras tomam decisGes e as concretizam de forma eficiente e eficaz. Neste sentido, a capacidade
e competéncia na definicdo e implementagdo de politicas publicas por parte do Estado e a assertividade na
concretizacdo de estratégias e iniciativas bem-sucedidas por parte das demais organizacdes sdo hoje
fatores decisivos para o desempenho das sociedades em que se inserem.

A relevancia, pertinéncia, coeréncia e valor acrescentado das politicas publicas sdo hoje aspetos
absolutamente cruciais para as condi¢des de desenvolvimento dos paises, dos territorios, das organizagées
e dos individuos. Desde logo, em funcdo dos contextos regulamentares e de enquadramento que
estabelecem, dos mecanismos de incentivo e estimulo em que assentam, dos paradigmas e visdo de futuro
para que apontam, do nivel de sofisticacdo e inovacdo que lhe estd associado e da intencionalidade
estratégica que imprimem e transmitem, numa perspetiva de médio e longo prazo, aos setores e atividades
a que se destinam.

Num momento em que é cada vez maior o nivel de exigéncia técnica e cientifica associado ao processo de
planeamento da economia, da sociedade e dos territérios, e a construgdo e salvaguarda das suas condi¢oes
de competitividade e de desenvolvimento, a Universidade de Evora entendeu criar uma Unidade de
Monitorizagdo de Politicas Publicas dedicada a producdo de conhecimento e a avaliagdo e monitorizacdo de
politicas publicas aplicadas, ou em processo de aplicagdo nesta regido.

A UMPP desenvolve a sua atividade em estreita cooperagdo com a Comissdo de Coordenagdo e
Desenvolvimento Regional do Alentejo (CCDRA) e em parceria com as seguintes entidades: Delegacao
Regional do Alentejo do Instituto do Emprego e Formacdo Profissional (IEFP); Direcao Regional de Cultura
do Alentejo (DRCAlentejo); Entidade Regional de Turismo do Alentejo (Turismo do Alentejo); Agéncia para o
Desenvolvimento Regional do Alentejo (ADRAL); Administracdo Regional de Saude (ARS) do Alentejo;
Parque de Ciéncia e Tecnologia do Alentejo (PCTA); Fundagdo Eugénio de Almeida (FEA) e Centro Distrital
de Evora do Instituto da Seguranca Social, IP.

A UMPP pauta a sua atividade por principios de rigor, isencdo, transparéncia e responsabilidade, e uma
preocupacdo constante de auscultacdo e colaboragdo com as entidades e agentes da regido Alentejo, mas
também relativamente as de ambito nacional e internacional.

Convidamo-lo(a) a conhecer o trabalho que fazemos!
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Os UMPP Policy BRIEFS

A Unidade de Monitorizac3o de Politicas Publicas (UMPP) da Universidade de Evora é uma estrutura técnica
e cientifica dedicada a producgdo de conhecimento e informacdo sobre conce¢ao, monitorizacdo e avaliacdo
de politicas publicas.

Os UMPP Policy Briefs sdo documentos sintéticos de natureza informativa e de divulgacdo geral que
procuram contribuir para o debate publico sobre as politicas publicas.

Esta publicacdo destina-se a cumprir um dos objetivos da UMPP, nomeadamente a producdo de
conhecimento e de informagdo sobre a concecdo, monitorizacdo e avaliacdo das politicas publicas
implementadas ou em processo de implementacdo na Regido Alentejo, bem como promover a
disseminacdo dessa informacdo no contexto regional e nacional.

O presente UMPP Policy Brief tem como objetivo analisar a indexacdo da idade normal de acesso a pensao
de velhice (durante toda a analise, esta referéncia diz respeito apenas ao Regime Geral de Seguranca
Social) a esperanca média de vida, tendo por base a aplicacdo do Modelo das Etapas.
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A INDEXACAO DA IDADE NORMAL DE ACESSO A PENSAO DE VELHICE
A ESPERANCA MEDIA DE VIDA: ANALISE DA MEDIDA A LUZ DO
MODELO DAS ETAPAS

Gabriel Osério de Barros
gcobarros@gmail.com

Economista

Doutorando em Politicas Publicas no ISCTE-IUL

Resumo

O presente UMPP Policy Brief tem como objetivo analisar a indexacdo da idade normal de acesso a pensao
de velhice do Regime Geral de Seguranca Social a esperanca média de vida, tendo por base a aplicacdo do
Modelo das Etapas.

Esta medida, formulada pela publicagdo da Lei n.2 83-A/2013, de 30 de dezembro, do Decreto-Lei n.2 167-
E/2013, de 31 de Dezembro, e da Portaria n.2 378-G/2013, de 31 de Dezembro, consistiu na introducdo de
uma “nova forma de determinacdo da idade normal de acesso a pensdo de velhice, tendo como referéncia
a evolucgdo da esperanca média de vida aos 65 anos”.

Segundo este UMPP Policy Brief, devido ao aumento da idade da reforma, a despesa com pensdes de
velhice, que tendia a crescer, ficou relativamente estavel em 2014. Ndo obstante, o estudo conclui que
sendo o problema da sustentabilidade do sistema de pensGes mais vasto, é necessario que se continue a
trabalhar numa solucdo.

Neste sentido, a medida analisada foi um contributo para dar resposta ao responder, indo no sentido de
adaptar a idade normal de acesso a pensdo de velhice a esperanca média de vida, mas o problema da
sustentabilidade do sistema de pensdes é mais vasto.

Conclui-se que é urgente que se equacionem solucdes pois o problema adensa-se e medidas de caracter
estrutural ndo produzirdo efeitos imediatos. A garantia da sustentabilidade do sistema publico de pensées
depende da identificacdo de um mix de medidas de politica, em dialogo social e politico, considerando as
diferentes alternativas possiveis.

Palavras chave: Idade Normal de Acesso a Pensdo de Velhice, Esperanca Média de Vida, Sustentabilidade
do Sistema Publico de Pensdes, Modelo das Etapas
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho foi desenvolvido no ambito da disciplina de Analise e Desenho de Politicas Publicas do
Programa de Doutoramento em Politicas Publicas do ISCTE-IUL e tem como objetivo analisar a indexacdo da
idade normal de acesso a pensdo de velhice (durante toda a andlise, esta referéncia diz respeito apenas ao
Regime Geral de Segurancga Social) a esperanca média de vida, tendo por base a aplicagdo do Modelo das
Etapas.

Esta medida, formulada pela publicagdo da Lei n.2 83-A/2013, de 30 de dezembro, do Decreto-Lei n.2 167-
E/2013, de 31 de Dezembro, e da Portaria n.2 378-G/2013, de 31 de Dezembro, consistiu na introdugdo de
uma “nova forma de determinacdo da idade normal de acesso a pensdo de velhice, tendo como referéncia
a evolucgdo da esperanca média de vida aos 65 anos”.

2. O MODELO DAS ETAPAS - ENQUADRAMENTO TEORICO

Varios autores, tendo Lasswell (1956) sido pioneiro, tém proposto modelos de etapas para analisar as
politicas publicas por passos.

Segundo Maria de Lurdes Rodrigues (2014) “embora diferentes autores identifiquem vdrias e diferentes
etapas, fases ou sequéncias no ciclo politico, quatro etapas sdo comuns a todas as propostas”. Aquelas
etapas, igualmente propostas por Fischer et al. (2007), sdo as seguintes:

Figura 1 — Fases do Modelo das Etapas

Definigdo do
Problema e
Agendamento

Avaliagdo e
Mudanga

Formulagdo e
Decisao

Implementagdo

Fonte: Elaboracgdo propria com base em Maria de Lurdes Rodrigues (2014)

O modelo ndo tem, no entanto, sido isento de criticas. Autores como Lindblom (1980) tém criticado o
Modelo das Etapas argumentando que o processo de elaboragdo das politicas publicas é muito mais
complexo e ndo se ajusta a qualquer processo. Ndo obstante a critica ser compreensivel, consideramos que
é necessario definir uma estrutura que facilite a analise.

Desta forma, para a andlise desta medida de politica publica, o método utilizado foi o Modelo das Etapas
nos termos acima referidos.
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As etapas podem ser caracterizadas da seguinte forma:

¢ “Definicdo do problema e agendamento” - analise do discurso e narrativas publicas,
reconhecimento da existéncia de um problema, fatores que justificam que justificam uma resposta
de politica publica e inclusdo do problema na agenda politica;

*  “Formulacdo das medidas de politica e legitimacdo da decisdo” — descricdo das varias solugdes
alternativas e da informagdo mobilizada em que se baseou a opgdo, desenvolvimento de propostas
e tomada de decisdo;

*  “Implementacdo” — fase da aplicacdo da politica publica, ou seja, processo administrativo que
operacionaliza a politica;

* “Avaliacdo e mudanca” — compreende a avaliacdo da eficdcia da politica face aos objetivos
definidos, com a consequente ponderacdo da eventual necessidade de alterar a politica (e reinicio
do processo de analise pelo Modelo das Etapas).

Em cada uma das etapas ha diversas questdes cuja resposta é relevante, em particular as seguintes:

Quadro 1 — Questodes associadas a cada uma das fases do Modelo das Etapas

Fases da Politica Questoes relevantes

* Como o tema ganha atencgdo e percecdo publica?

* Que fatores justificam uma resposta politica, ou seja, o agendamento?

Definicdo do problema e . .
* Que problema foi reconhecido pelos governantes como relevantes?

agendamento
* Como se construiram os discursos e narrativas publicas?
* Quais os atores que ddo voz ao problema?
* Como foram formuladas as alternativas politicas?
* Que razoes justificam que determinada proposta seja escolhida entre
Formulagdo das medidas de as hipoteses alternativas?
politica e legitimacdo da * Que tipo de informagdo foi mobilizada? (e.g., Relatdrios)
decisdo * Quem participou no processo de formulagdo e decisdao da politica?
* Uma vez que os recursos e o contexto sdo condicionantes, estes foram
considerados no momento da formulagdo?
* Quais os intervenientes na fase de implementacdo?
e Aformulacgdo da politica é clara e entendida pelos atores que estdo
envolvidos na implementagédo?
Implementacao * O processo de construgdo da estratégia de implementacgdo é claro?
* Osrecursos necessarios a implementacao da politica foram
acautelados?
* Surgiram obstdculos durante a fase de implementagao?
* A politica implementada foi eficaz face aos objetivos e metas
estabelecidos?
* Qual oimpacto da mesma?
Avaliagdo e mudancga * As agOes previstas foram realizadas?

* Ocorreram efeitos ndo esperados?
* A medida continua a justificar-se?

* Existem novas informacgdes que justifiquem uma alteragdo da politica?

Fonte: Elaboracdo propria com base em Lasswell (1956) e Rodrigues (2015)
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3. APLICACAO DO MODELO DAS ETAPAS A ANALISE DA INDEXACAO DA IDADE NORMAL DE ACESSO A
PENSAO DE VELHICE A ESPERANGA MEDIA DE VIDA

3.1. DEFINICAO DO PROBLEMA E PROCESSO DE AGENDAMENTO

O primeiro passo no desenvolvimento de uma politica é o do reconhecimento de um problema com
relevancia politica.

A sustentabilidade financeira da Seguranca Social, e em particular da sustentabilidade do sistema de
pensdes, vem sendo debatida e é alvo de preocupagdo ha mais de duas décadas.

Fatores como o envelhecimento da populacdo, gracas ao aumento da esperanca média de vida e a baixa
natalidade, e a cada vez mais tardia entrada dos jovens no mercado de trabalho criaram uma pressao sobre
o Orcamento da Seguranca Social. E a partir deste momento que o problema é reconhecido pelos
consecutivos governos como relevante.

Mesmo a generalidade dos que consideram ndo haver um problema de sustentabilidade reconhecem que
tem havido raz6es demograficas e econdmicas que levam a que o regime previdencial seja confrontado
com dificuldades.

Foi, alids, essa preocupac¢do que em 1993 justificou a equiparacdo de idades de reforma em 65 de idade
para ambos os sexos e o aumento da duracdo de descontos de 36 para 40 anos, implementadas pelo
Decreto-Lei n.2 329/93, de 25 de Setembro.

Mais tarde, o assunto voltou a ser abordado pela Comissdo do Livro Branco da Seguranca Social, a qual o
Governo incumbiu “o estudo das diversas alternativas e a proposta ao Governo das medidas que garantam
a sustentabilidade da seguranca social de forma economicamente eficiente e com respeito pelos principios
de equidade e solidariedade que enformam o Programa do Governo” (Predmbulo da Resolugdo do
Conselho de Ministros n.2 22/96, de 9 de Marc¢o).

O Livro Branco da Seguranca Social, cuja versdo final foi publicada em Janeiro de 1998, tornou-se um
trabalho de referéncia, incontornavel na analise da sustentabilidade da Seguranca Social.

Segundo o Livro Branco, “sdo efectivamente as pensdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia do regime
geral a maior fonte de preocupacBes para a sustentabilidade financeira da Seguranca Social”. A época,
considerou-se que ndao nos encontrdvamos “confrontados com uma «calamidade imediata», mas perante
um processo que apesar de nos dar uma margem de intervengdo de alguns anos, nos obriga a, perante
estas «imagens de futuro», adoptar as medidas necessarias para minimizar os riscos de desagregacdo do
tecido social e da saudavel convivéncia entre geragées”.

Uma das medidas consideradas ho mesmo Livro Branco foi a do aumento da idade da reforma, fazendo,
por exemplo, referéncia a “um estudo recente realizado na Austria” que mostrava que “no caso de
continuarem as actuais tendéncias naturais a idade da reforma deveria subir para 65 anos em 2010 e para
70 anos em 2030”. Um estudo entdo elaborado a pedido da Comissao, identificou os resultados financeiros
de varios cenarios, entre os quais se incluia o de “prolongar a idade de reforma de 65 para 68 anos”,
embora a época a Comissdo ndo se tenha mostrado favoravel a esta hipdtese, ndo obstante ver nela
importantes argumentos.

Com a reforma de 2007, formulada pela Lei n.2 4/2007, de 16 de Janeiro, e pelo Decreto-Lei n.2 187/2007,
de 10 de Maio, o Governo introduziu varias alteracGes no sistema, entre as quais um fator de
sustentabilidade na determinacdo do montante das pensGes que resultava da relagdo entre a esperanca
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média de vida em 2006 e aquela que se verificasse no ano anterior ao do requerimento da pensdo. Os
beneficiarios poderiam, ainda assim, compensar o impacto da aplicacdo do fator de sustentabilidade,
optando por trabalhar por um determinado periodo de tempo apds a idade da reforma.

Sendo esta apenas uma das alteragGes introduzidas pela reforma de 2007, mostra-se relevante para a
analise na medida em que o sistema passa, a partir daquele momento, a ter uma conexdo com a esperanca
média de vida.

Cerca de 6 anos mais tarde, sob um programa assisténcia financeira externa, o Governo considerou ser
necessario tomar medidas que permitissem uma maior sustentabilidade do Sistema Previdencial.

Pela Europa em geral tém vindo a colocar-se desafios no que respeita aos sistemas de pensdes, tornando
necessaria a tomada de medidas que permitam garantir a sua sustentabilidade, visando impedir que o
envelhecimento da populagdo comprometa o equilibrio financeiro do sistema de pensées.

Segundo o estudo “Sustentabilidade Financeira dos Sistemas Publicos de Seguranca Social em Portugal:
Situacdo Actual e Analise Prospectiva”, coordenado por Jorge Bravo (2012), aqueles desafios resultam das
perturbacdes existentes na demografia e na economia. De acordo com o referido estudo, “as tendéncias
demograficas projetadas para as proximas décadas em Portugal, marcadas por baixos niveis de fertilidade e
longevidade acrescida, por uma diminuicdo da populagdo em idade ativa e pelo aumento do racio de
dependéncia, aumentardo a pressdo sobre a sustentabilidade financeira dos Sistemas Publicos de Pensées
e sobre as financgas publicas do pais”.

No que respeita a questdo demografica, as projecdes da populacdo residente, do Instituto Nacional de
Estatistica (INE), apontam para o aumento da populacdo idosa, a reducdo da populacdo em idade ativa e a
diminuicdo da populagdo jovem em resultado da reducdo da natalidade.

Grafico 1 - ProjegGes da populacao residente (nimero de pessoas)

Portugal, 2010
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica
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Grafico 2 - ProjegGes da populacao residente (nimero de pessoas)

Portugal, 2060
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica

A este respeito, prevé-se um aumento substancial da esperanca média de vida aos 65 anos, segundo dados
do EUROPQOP2013 (mais 4,7 anos nos homens e mais 4,4 anos nas mulheres quando comparados os anos
de 2012 e 2060).

Grafico 3 - Esperanga média de vida aos 65 anos (em anos)

30
25

20

15 ® Homens

10 M Mulheres
0 -

2012 2020 2030 2040 2050 2060

]

]

]

Fonte: Comissdo Europeia com base nos dados do EUROPOP2013

Adicionalmente, a evolugdo do cenario macroeconémico tem criado uma pressao acrescida, ao provocar,
em particular em 2013, uma quebra nas contribui¢cGes para a Seguranca Social e um aumento da despesa
(em particular com pensdes e subsidio de desemprego).

Grafico 4 - Principais Receitas e Despesas da Seguranga Social
- Orcamento
8 20000 H Contribuigdes e
& 15000 quotizagdes
[
10000 M Pensdes de Velhice
(]
2 5000 -
= 0 [ Subsidio de Desemprego
2011 2012 2013 2014 2015 & Apoio ao Emprego

Fonte: Relatdrios dos Orgcamentos do Estado de 2011, 2012, 2013, 2014 e 2015
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Quanto aos atores que tém dado voz a este problema, ha a considerar os seguintes:

* A sociedade civil e os parceiros sociais que tém, desde ha muito, vindo a ser envolvidos na
discussdo e procura de soluges para o problema;

* As Institui¢cOes internacionais, como a Comissdao Europeia ou a OCDE, que tém vindo a alertar os
diversos paises para a necessidade de tomarem medidas de longo prazo para resolver o problema;

* Os proprios parceiros que assinaram o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira em 2011
(Troika), os quais chegaram a propor uma subida da idade normal de acesso a pensdo de velhice
para 67 anos, a aplicar a partir de 2014.

A questdo da sustentabilidade da Seguranca Social é, como acabamos de analisar, uma preocupacdo de
governos, instituicGes internacionais, parceiros sociais e sociedade civil, a qual entrou ha muito no debate
publico, passando a fazer parte da agenda politica.

3.2. FORMULAGAO DA MEDIDA DE POLITICA E LEGITIMACAO DA DECISAO

A partir do momento em que o problema se torna parte da agenda governamental passamos a fase da
formulacdo da medida de politica, na qual se mostra necessario analisar o processo de definicio dos
objetivos e de tomada da decisdo, considerando as solugdes alternativas.

Para conhecer melhor esta fase, mostra-se Util o recurso a discussdo na generalidade da Proposta de Lei n.2
182/XIl, ocorrida na reunido plenaria de dia 29 de Novembro de 2013 e publicada no Diario da Assembleia
da Republica de dia 30 de Novembro de 2013.

A referida Proposta de Lei n.2 182/XIl refere, na exposicdo de motivos, ser objetivo da mesma “introduzir
na lei de bases do sistema de seguranca social, a possibilidade de a lei ordinaria determinar que a idade
normal de acesso a pensdo de velhice seja ajustada em fung¢do da evolucdo do indice da esperanca média
de vida”.

Desta forma, a alteracdo da idade de acesso a pensdo de velhice deixa de estar dependente de alteragdo a
Lei.

Durante a intervencdo inicial no ambito da referida discussdo, o Ministro da Solidariedade, Emprego e
Seguranca Social explicitou a problematica, referiu a informacdo que foi mobilizada na analise e definiu a
solucdo apresentada e o objetivo a atingir.

No que respeita a problematica, hd a realgar as seguintes referéncias no discurso do Ministro:

“Toda a Europa vé hoje a sua esperanca média de vida aumentar. Esta enorme conquista
civilizacional é produto dos avancos cientificos, mas também de um modelo social que edificamos
ao longo de décadas. Se, por um lado, temos esta carga positiva, por outro, uma preocupante
guebra demografica, que alastrou sem excecdo a todas as nagdes do velho continente, constitui
um sério problema para a sustentabilidade dos sistemas sociais.

A conjugacdo destes dois fatores levanta, assim, um enorme desafio: responder a um processo de
«duplo envelhecimento», com incremento, por um lado, da propor¢do de pessoas idosas e, por
outro, uma diminuicdo significativa da proporg¢do de jovens.

UNIDADE DE MONITORIZAGAO DE POLITICAS PUBLICAS DA UNIVERSIDADE DE EVORA B UMPP PoLicy BRIEFS - N2 2 - 2016 EN



Conjugando demografia com economia, o problema coloca-se assim: temos cada vez menos
ativos para financiar cada vez mais pensionistas por, felizmente, cada vez mais anos, fruto da
evolucdo da esperanca média de vida. Num estudo recente da OCDE, é referido que se ndo forem
feitas reformas atempadamente, as geragGes atuais e seguintes verdo diminuido o retorno face
ao contribuido, isto €, a taxa de substituicdo diminuird em todo o mundo.

Em prol das geragdes futuras e da confianga nos sistemas urge, pois, realizar e pensar as devidas
reformas de um modelo que foi idealizado ainda sem esta conjugacdo de fatores estar presente.”

Para o efeito, é referido no mesmo discurso o recurso a informacdo das medidas de politicas seguidas
noutros paises com o objetivo de dar resposta ao mesmo problema:

“0O Governo, ciente desta tendéncia, apresenta, neste sentido, a esta Cdmara, a base necessaria a
preservacdo de um sistema previdencial mais sustentdvel. Uma meta que muitos paises
perseguem e para a qual tém trabalhado e apresentado reformas.

Nesse sentido, paises como a Alemanha — que prevé agora um aumento gradual até aos 67 anos
—, ou Espanha — cuja atual reforma prevé o aumento da idade da reforma —, ou Franca — onde
ja foi tracada uma proposta de aumento até aos 67 anos —, ou até Italia — em que esta ja tracada
a estimativa até aos 68 anos.

Todos eles aumentaram a idade de reforma, todos eles perspetivando responder ao desafio
destes tempos.”

Desta forma, fica em destaque na analise das alternativas o conhecimento da forma como o problema da
sustentabilidade dos sistemas de pensées foi enfrentado noutros paises europeus. Sendo um problema
transversal a generalidade dos paises europeus, analisaremos sucintamente as medidas tomadas nalguns
exemplos (a titulo indicativo).

Alemanha*

* Na Alemanha esta previsto, até 2029, o aumento gradual da idade normal de acesso a pensdo de
velhice até aos 67 anos.

Espanha ’

* Aidade de acesso a pensdo de velhice mantém-se nos 65 para carreiras superiores a entre 35 anos
e 38,5 anos — aumentando de um valor a outro até 2027. Em 2027, a idade de acesso a pensdo de
velhice serd de 67 anos para carreiras contributivas inferiores a 38,5 anos, estando prevista a
revisdo dos parametros apods 2027 de acordo com a evolucdo da esperanca média de vida aos 65

anos.

Franga >

* A reforma do sistema de pensdes, de 2010, eleva a idade minima de acesso a pensdo de velhice
para as pessoas nascidas depois de 1 de Julho de 1951, que passa para 62 anos para as pessoas
nascidas depois de 1955. Por outro lado, a idade de acesso a uma pensdo de velhice completa
(idade minima de acesso a pensdo de velhice + 5 anos) é de 67 para as pessoas nascidas depois de 1
de Janeiro de 1955.

1 http://goo.gl/rz0Chu
? http://goo.gl/hCpakY
? http://goo.gl/ndZHzg
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Grécia *

* A Grécia harmonizou faseadamente, entre 2010 e 2015, a idade de acesso a pensdo de velhice. Em
2010, a idade de acesso a pensdo de velhice era de 60 anos para as mulheres e de 65 anos para os
homens. A partir de 2021, idade variara em funcdo da esperanca média de vida.

Italia®

* A idade normal de acesso a pensdo de velhice em lItalia devera atingir os 66 anos e 7 meses em
2019. A partir desse ano, os aumentos passardo a depender da esperanca média de vida aos 65

anos.

Reino Unido °

* 0O Reino Unido ird aumentar a idade para 66 até 2020, para 67 entre 2026 e 2028 e para 68 entre
2044 e 2046.

Ainda como informacdo relevante para justificar a necessidade da implementacdo da medida,
nomeadamente quanto ao objetivo da mesma, e voltando a recorrer ao debate na generalidade da
proposta, é ainda referido no discurso o seguinte:

“Em 2007, primeiro ano de aplicacdo da reforma, o sistema previdencial de reparticdo apresentou
um défice, e isso tem-se verificado, com exce¢do de um ano, até hoje. S6 entre 2012 e 2014
foram e vao ser transferidos extraordinariamente mais de 3,6 mil milhdes do Orgcamento do
Estado para a seguranca social, evitando que se recorresse ao Fundo de Estabilidade Financeira da
Seguranca Social. Isto &, evitando que se hipotecasse o futuro. Fica, assim, provada a importancia
de se dar um passo coerente face a reforma iniciada em 2007.”

No que respeita a solugGes alternativas, considera-se importante a referéncia, no mesmo debate, ao facto
de, nas negociacdes, os parceiros internacionais que compuseram a Troika terem pretendido o aumento
imediato, em 2014, da idade normal de acesso a pensdo de velhice para 67 anos:

“Como sabem, e essa tem sido uma negociacdo prolongada e dura, a troica queria impor em
Portugal os 67 anos como idade de reforma. Este ndo foi o entendimento do Governo.
Contrariamos a troica e preferimos agir com maior moderac¢ao.”

Quanto ao desenho da solucdo, é também fornecida alguma informacdo na intervencao inicial:

“Por esta via que apresentamos, garante-se que a idade de acesso a reforma é prolongada de
forma moderada e bastante graduada no tempo. Na pratica, com as altera¢des que pretendemos
introduzir e cuja base é aqui hoje apresentada, apenas haverd um aumento de 6 meses da idade
da reforma.

Hoje, fruto do atual fator de sustentabilidade, s6 é possivel aceder a reforma dita completa a
partir dos 65 anos e 6 meses. Com a adequacdo que pretendemos introduzir, a idade de acesso a
pensdo passa para os 66 anos, e por isso, referia que na pratica apenas ha um acréscimo de 6
meses.

()

4 http://goo.gl/9tg7Dn e http://goo.gl/vlJYSb
> http://goo.gl/h3ewKV
6 https://goo.gl/ilU14X
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A proposta do Governo é ndo s6é moderada na progressao do aumento da idade de reforma face a
evolucdo da esperanca de vida, mas também na salvaguarda das situa¢cGes de menor prote¢do.”

No desenho da medida foram introduzidas as seguintes salvaguardas:

* A proposta so6 se aplicou para o futuro;

* De forma a evitar uma “corrida as pensdes”, todos aqueles que fizeram 65 anos até ao final de
2013, independentemente do momento de apresentagdo do pedido, viram a sua situacdo
salvaguardada;

* N3do houve lugar a qualquer dupla penalizagdo: ou se incide com base no valor ou se incide por via
da idade (nunca em acumulado);

* Foram salvaguardadas as pensGes convoladas com mais de 20 anos de atribuicdo e aquelas cuja
convolacdo tivesse ocorrido ha menos de 20 anos mantiveram o enquadramento anterior, ou
seja, o fator de sustentabilidade anterior;

* Foisalvaguardado o acesso a pensdes de invalidez;

* Foram salvaguardadas as carreiras contributivas mais longas, através de uma reducdo na idade de
acesso a pensdo de velhice, em que esta se reduz em 4 meses por cada ano civil que exceda os 40
anos de carreira contributiva (até atingir um limite minimo de 65 anos);

* De forma a gerir as expectativas individuais, ficou ainda definido que sé se aplicaria a série
estatistica do Instituto Nacional de Estatistica (INE) passados dois anos civis (ou seja, em outubro
de 2014 foi divulgado o fator de sustentabilidade para 2016);

* Finalmente, foram ainda salvaguardadas as profissdes cujos beneficidrios estejam legalmente
impedidos de continuar a exercer a profissdo para além dos 65 anos, bem como as profissdes que
estejam legalmente enquadradas como de desgaste rapido ou de caracter particularmente
penoso.

Relativamente aos partidos politicos, a medida foi criticada pelo Partido Socialista (PS), pelo Partido
Comunista Portugués (PCP), pelo Bloco de Esquerda (BE) e pelo Partido Ecologista “Os Verdes” (PEV) que
consideraram que iria provocar um aumento do desemprego por impedir a entrada no mercado de
trabalho, tendo sido apoiada pelos partidos que apoiavam o Governo (Partido Social Democrata (PSD) e
Partido Popular (CDS)).

O PS, por um lado, considerou que

e A proposta ndo foi discutida com as entidades representativas dos trabalhadores e das entidades
patronais, ndo obstante esta matéria ter sido divulgada mais de 3 meses antes e discutida em
sede de Comissdao Permanente de Concertagao Social (CPCS) cerca de um més antes do debate no
Parlamento (tendo voltado a ser discutida na mesma sede poucos dias depois do referido
debate);

¢ A medida ndo defendia os interesses dos portugueses, representando uma cedéncia a troika,
considerando ser “o povo que mais horas trabalha na Unido Europeia, que menos horas de
descanso tem, no qual os trabalhadores menos horas tém para estar com os seus filhos e que sdo
dos que mais tarde se reformam, como comprova o relatério da OCDE desta semana e em que,
fruto da reforma de 2007, menos subira a despesa com pensdes nas proximas décadas”;

e Portugal tinha uma baixa esperanca de vida sauddvel aos 65 anos quando comparada com outros
paises europeus. Por outro lado, referiu ainda que a medida provocaria um “agravamento da
situacdo laboral dos mais velhos, quer através do despedimento como meio de as empresas
anteciparem reestruturagdes, com custos sociais e financeiros acrescidos para a seguranca social,
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quer através da sua mais dificil empregabilidade perante a perspetiva de as empresas terem de os
manter mais tempo nos seus postos de trabalho”;

e “0O Partido Socialista sempre esteve disponivel, ao longo do tempo, para a reforma social e fé-la,
estruturalmente, em 2007, sem alterar a idade legal da reforma de forma subita e de supetdo”,
tendo essa proposta sido votada contra pelo PSD e pelo CDS;

e Aalteragdo visava apenas obter “um ganho orcamental imediato.

N3o tendo sido um ponto de discussdo, convém recordar que ja em 2007 o PS tinha formulado uma medida
de politica com filosofia semelhante, o factor de sustentabilidade, ao fazé-lo depender da esperangca média
de vida. Em qualquer dos casos, as alteracdes implicaram que passasse a haver alteracdo nas regras de
acesso a pensdo de velhice sem que tivessem que ser precedidas de uma medida legislativa e, neste
sentido, de um debate publico.

N

Quanto ao PCP, considerou que existia uma falacia quanto a sustentabilidade do sistema de seguranca
social e que o financiamento deveria ser garantido por outras vias que ndo o aumento da idade de acesso a
pensdo de velhice. Referiu ainda que “o aumento da idade da reforma aumenta o desemprego, uma vez
gue obriga os trabalhadores a arrastarem-se no tempo e no trabalho porque ndo tém alternativa”, ndo
tendo em conta as longas carreiras contributivas. Neste sentido, o partido prop6s que “os trabalhadores
com 40 ou mais anos de carreira se possam reformar, independentemente da idade, e sem penalizagGes”.
Lembrou ainda que a esperanca média de vida é inferior nalgumas profissdes. Finalmente, considerou que
“a sustentabilidade financeira da seguranca social ndo passa por penalizar os trabalhadores” e propés como
alternativa o ataque a fraude e a fuga as contribui¢cdes, o combate ao desemprego e a diversificacdo das
fontes de financiamento da seguranca social.

O BE, por seu lado, considerou ndo estar devidamente justificada a necessidade de aumentar a idade de
acesso a pensao de velhice para garantir a sustentabilidade da Seguranca Social, considerando o aumento
exagerado. O partido considerou ainda que o grande responsavel pelo problema da sustentabilidade da
seguranga social é o desemprego e que “é preciso um trabalho aturado sobre a sustentabilidade da
seguranca social, sdo precisas alternativas diferentes nas fontes de financiamento, é preciso pér mais gente
a descontar para a seguranga social”.

Finalmente, o PEV considerou ser uma medida que penaliza “as pessoas que trabalharam e que fizeram, e
fazem, os seus descontos nos exatos termos que contrataram com o Estado”, “permitindo mudancas tanto
na idade normal de acesso a pensdo de velhice como no ano de referéncia para o cédlculo do fator de
sustentabilidade — e, por essa via, alterar o valor das pensdes a que todos os beneficidrios terdo direito”,
podendo “invocar a evolugdo da esperanga média de vida ou a sustentabilidade do sistema de seguranca
social para alterar o cdlculo da pensdo de velhice e, dessa forma, proceder a cortes nas reformas”. O
partido questionou se a maior ameaca a sustentabilidade ndo seria a elevada taxa de desemprego (e ndo o
envelhecimento das pessoas.

Em termos de debate publico, houve uma contestag¢do generalizada a um aumento para 67 anos logo no
inicio de 2013. Relativamente ao aumento para 66 anos e evolugdao em func¢do da esperanca média de vida,
a medida mereceu também contestacdo do publico em geral. Este tipo de medidas tem merecido
semelhante contestacdo na maioria dos paises analisados.

A medida foi ainda alvo de contestacdo e ainda de diversos pedidos de explicagbes de sindicatos, em
particular no caso de profissdes que foram alvo de normas de salvaguarda: pilotos, motoristas de pesados,
mineiros, entre outros. Quer a Unido Geral de Trabalhadores (UGT) quer a Confederacdo Geral dos
Trabalhadores Portugueses - Intersindical Nacional (CGTP-IN) rejeitaram a medida por ndo a considerarem
devidamente fundamentada.
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Também da parte das entidades patronais surgiram criticas pois, embora entendendo a necessidade da
medida, consideraram que a mesma impediria a renovacdo empresarial - adiando o acesso dos
trabalhadores a reforma dificulta a criacdo de emprego para os mais jovens.

Relativamente aos partidos politicos, a medida foi criticada pelo PS, pelo PCP, pelo BE e pelo PEV que
consideraram que iria provocar um aumento do desemprego por impedir a entrada no mercado de
trabalho, tendo sido apoiada pelos partidos que apoiavam o Governo (PSD e CDS).

Apesar das criticas apontadas a medida, ndo surgiram contributos com substancia e profundidade que
permitissem o desenho de medidas alternativas para fazer face ao problema da sustentabilidade do
sistema publico de pensées.

Face ao exposto, foi aprovada a Lei n.2 83-A/2013, de 30 de Dezembro, a qual dispbe que “a lei pode prever
gue a idade normal de acesso a pensdo de velhice seja ajustada de acordo com a evolugdo dos indices da
esperanca média de vida”. A aprovagdo contou com os votos a favor do PSD e do CDS, tendo tido votos
contra do PS, do PCP, do BE e do PEV.

Aprovada a Lei pelo Parlamento, ficou o Governo em condicOes de legislar relativamente a generalidade do
desenho da medida.

Para o efeito, foi aprovado pelo Governo o Decreto-Lei n.2 167-E/2013, de 31 de Dezembro, cujo
preambulo refere que “a necessidade de contencdo da despesa publica no longo prazo com caracter de
definitividade obriga a reducdo da despesa no setor da seguranca social, o que impde a introdugdo de
algumas alteracGes no ambito do regime juridico das pensdes de invalidez e velhice do regime geral de
segurancga social”. No enquadramento dado, considera-se que a conten¢do da despesa publica tem em
vista garantir a sustentabilidade do sistema publico de pensdes.

Entre as medidas, encontra-se a “nova forma de determinacdo da idade normal de acesso a pensdo de
velhice, tendo como referéncia a evolucdo da esperanca média de vida aos 65 anos”, bem como as
salvaguardas ja anteriormente referidas. Desta forma, “ a idade normal de acesso a pensdo de velhice varia
de acordo com a evolugdo da esperanca média de vida aos 65 anos, verificada entre o 2.2 e 3.2 ano
anteriores ao ano de inicio da pensdo de velhice, na proporc¢ao de dois tercos”.

Assim, a idade normal de reforma passou para os 66 anos em 2014 e, apds aquele ano, a idade normal de
acesso a pensdo de velhice passou a variar em funcdo da evolucdo da esperanca média de vida aos 65 anos.

A partir de 2015, a idade normal de acesso a pensdo de velhice passou a corresponder a estabelecida para
2014 adicionada do numero de meses resultante da aplicacdo da seguinte férmula:

n
2
m, = 2 (EMV6S;_, — EMV65; 3)x12x
i=2015

em que EMVG65 corresponde a esperanca média de vida aos 65 anos, m ao numero de meses a acrescer a
idade normal de acesso a pensdo de velhice relativa a 2014 e n ao ano de inicio da pensao.

Finalmente, o Governo, pelo Ministro da Solidariedade, Emprego e Seguranca Social, definiu, através das
Portarias n.2 378-G/2013, de 31 de Dezembro, e n.2 277/2014, de 26 de Dezembro, que “a idade normal de
acesso a pensao de velhice do regime geral de seguranca social em 2014 e em 2015 (...) € 66 anos” e que “a
idade normal de acesso a pensdo de velhice do regime geral da seguranca social em 2016 (...) é 66 anos e 2
meses”, respetivamente.

Concluindo a fase da formulacdo, consideramos que se assistiu a um processo decisério que seguiu um
modelo racional, o qual ndo se limita a descrever a realidade mas antes tenta explica-la e atuar sobre ela.
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3.3. IMPLEMENTACAO DA MEDIDA

Segue-se, na analise por etapas, a fase da implementacdo da medida, na qual se pretende p6r a solucdo
decidida em pratica.

O tipo de medida de politica em analise tem claramente subjacente uma abordagem top-down, ou seja, a
implementacdo teve por base uma decisdo politica. A implementacdo consiste, por isso, na execugdo de
uma medida de politica definida centralmente.

A implementacdo da medida ocorreu imediatamente apds a sua publicacdo, ou seja, produzindo efeitos a
partir do dia 1 de Janeiro de 2014. O processo de implementacdo decorreu com normalidade, uma vez que
0s servigos garantiram previamente os procedimentos necessarios.

Nesta fase, e no caso especifico desta medida, foram envolvidos os servicos da area da Seguranca Social
responsaveis pela implementacdo, em particular o Instituto da Seguranca Social (implementacdo
processual), o Instituto de Informatica (implementacdo dos sistemas de informacdo) e a Direcdao-Geral da
Seguranca Social (esclarecimentos sobre o sentido dos textos legislativos).

3.4. AVALIACAO E MUDANCA

A Ultima fase do Modelo das Etapas corresponde a avaliagdo da medida, considerando os objetivos que se
pretendeu alcangar, embora ndo se restrinja a avaliacdo de resultados. Esta ndo é obrigatoriamente uma
fase final do processo. A informacdo recolhida sobre as medidas de politica, através do Modelo das Etapas,
pode revelar-se extremamente Util como apoio a tomada de decisGes no futuro.

No que respeita a implementacdo, verificdmos que a operacionalizagdo da medida ocorreu sem que tenha
havido conhecimento de qualquer falha em termos administrativos ou surgido a necessidade de proceder a
qualquer alteracdo/corre¢do a medida.

Quanto aos resultados alcancados, convém referir que foi recentemente publicada a Conta da Seguranca
Social de 2014. Neste sentido, é ja possivel comparar o valor da execucdo da despesa com pensdes de
velhice do primeiro ano de aplicagdo da medida com o verificado em anos anteriores.

Grafico 5 - Execuc¢do Orgamental da despesa com pensodes de
velhice - Sistema Previdencial - Repartigao
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UNIDADE DE MONITORIZAGAO DE POLITICAS PUBLICAS DA UNIVERSIDADE DE EVORA B UMPP PoLicy BRIEFS - N2 2 - 2016 [ 18 |



Pela analise do grafico anterior, podemos afirmar que se verificou uma estabilizacdo do valor da despesa
com pensdes de velhice em 2014.

De facto, devido ao aumento da idade da reforma, um conjunto significativo de beneficiarios que, a luz das
anteriores regras, cumpririam as regras para se poder aposentar em 2014, tiveram que aguardar mais um
ano, o que significou que o volume de novos pensionistas foi bastante mais reduzido do que o normal.
Ainda assim, os pensionistas de velhice que entraram para o sistema em 2014, fizeram-no com pensdes
médias mais elevadas do que as dos que sairam por morte. Assim, apesar de o numero de saidas ter
superado o de entradas, o que provocou uma reducdo do stock de pensionistas, a despesa ficou
relativamente estavel.

No que respeita ao stock de pensionistas de velhice, este apresentou uma diminuicdo logo a partir de
Fevereiro de 2014, conforme dados disponiveis no site do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca
Social, sendo necessario recuar até Agosto de 2003 para se encontrar outra diminuicdo no referido stock.

Grafico 6 - Pensionistas de Velhice
(em namero de pessoas)
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Fonte: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social

Embora ndo se possa isolar completamente o efeito da medida, ndo sendo por isso possivel garantir que a
estabilizacdo do valor da despesa com pensdes de velhice em 2014, é ainda assim possivel que tal ndo se
deverd a reducdo do valor das pensGes pois os cortes a este respeito comecaram a ser aplicados um ano
antes.

A este respeito, o préprio Relatdrio da Conta da Seguranca Social de 2014 refere o seguinte:

“A despesa com pensdes do sistema de segurancga social, uma componente importante dos gastos
do estado, aumentou 0,8% em 2014, o que compara com um crescimento de 6,3% em 2013, em
resultado da reposicdo dos subsidios de férias e de Natal a parte dos pensionistas do sistema
previdencial. Este crescimento pouco significativo é explicado, em grande parte, pelo aumento da
idade normal de acesso a pensdo de velhice para os 66 anos no ano de 2014.”

Finalmente, ndo obstante esta medida ter permitido atingir os efeitos pretendidos, o problema da
sustentabilidade do sistema de pensdes persiste e o seu agendamento ja ocorreu porquanto a generalidade
dos atores o reconhecem. Justifica-se, pois, o reinicio do processo de formulacdo de medidas de politica
gue procurem dar-lhe resposta.
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4. CONCLUSAO

A discussdo sobre a sustentabilidade da Seguranca Social em Portugal vem acontecendo ha mais de duas
décadas sem que tenha havido uma resposta estruturada a nivel politico. H4 hoje uma consciéncia coletiva
clara de que os sistemas publicos de pensGes estdo em risco face as pressdes exercidas pelas questées
demograficas e econdmicas que comportam riscos para a sustentabilidade do atual modelo.

A medida analisada foi um contributo para responder ao problema, indo no sentido de adaptar a idade
normal de acesso a pensdo de velhice a esperanca média de vida. Se é verdade que a medida parece estar a
permitir atingir os objetivos que foram estabelecidos, também é verdade que o problema da
sustentabilidade do sistema de pensdes é mais vasto.

E urgente que se equacionem solugdes pois o problema adensa-se e medidas de caracter estrutural ndo
produzirdo efeitos imediatos. Neste sentido, a forma de garantir a sustentabilidade do sistema publico de
pensdes depende da identificacdo de um mix de medidas de politica, em didlogo social e politico,
considerando as diferentes alternativas — plafonamento, regime de capitalizacdo, ajustamento das pensGes
ao ciclo econdémico, introdugdo de contas individuais, majoracdo das pensées em funcdo do numero de
filhos, diversificacdo das fontes de financiamento, etc..

E certo que a generalidade das medidas ndo merecera o acordo de todos. No entanto, a construcdo da
solucdo deve procurar avaliar todas as hipoteses e obter consensos em relacdo a algumas delas. O didlogo e
a consensualizacdo de solugdes é tanto mais premente quanto mais tempo o problema persistir.
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