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ACORDAO N° 413/2014

Processo n.® 14/2014; 47/2014 e 137/2014

Plenirio
Relator: Conselheire Carlos Fernandes Cadilba

Acordam em Plenério no Tribunal Constitucional

i - Relatdrio

1. Pedido formulado no dmbito do processo n.° 14/2014

A\—

Um Grupo de deputados a Assembleia da Republica eleitos pelo Partido

Socialista pediram a apreciagdo ¢ declaragdc, com forga obrigatéria geral, da

inconstitucionalidade das normas contidas nos artiges 33.%, 75.°, 115.°¢ 117.° da
iei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro de 2013, gue aprova o QOrcamento do Estado

para 2014,

Fundamentam o pedido nos seguintes termos:

«Artigo 33.7 da LOE 2014

a) As normas deste preceito violam o direito 4 retribui¢fio consagrade no
artigo 59.°, n.® 1, a}, o principio geral da igualdade, previsto no artigo
13.%, n.® 1, e os principios da proporcionalidade ¢ da protegéo da
confianca, ambos insitos no principio do Estado dé direito (artigo 2.°).

b} As normas em causa consubstanciam uma restricdo do direito
constitucional & retribuicdo, na medida em que, efetuando uma
diminuigéc sensivel da contrapartida remuneratoria peio trabalho
prestado, constituem uma ablagfo unilateraimente mposta pelo Estado
que afeta sensivel e desvantajosamente ¢ acesso individual ao bem
constitucionalmente protegido por aguele direito na concretizaghio gue

ihe foi dada pela lel e pelos contratos em vigor.
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c} Nesse sentido, aquela restricao s6 nao seria constitucionaimente
censuravel se tivesse uma justifica¢ao bastante para fazer ceder o bem
constitucional e se, para além disso, a medida concreta resultante
daquela imposi¢do unilateral respeitasse 0s principios constitucionais
que condicionam a atuagéo estatal restritiva dos direitos fundamentais,
designadamente os principios constitucionais da igualdade, da
proporcionatidade e da protegéo da confianca.

d} Quaisquer das razdes exciudentes da inconstitucionalidade
anunciadas pela jurisprudéncia constitucional néo se¢ aplicam as
presentes medidas.

¢} Apesar de no Relaidrio que acompanhou a proposta de lei do
orcamento para 2014 se reafirmar literalmente o “‘carfter transitério®
das redugbes remuneratérias em causa, €sse afirmacéo é puramente
retorica, visando ostensivamente uma aparéncia de conformacéo aos
limites juridicos tragados pelo Tribunal Constitucional, na medida em
que, tanto no texto da proposta de orcamento guanto nas afirmagbes
publicas dos responsaveis governamentais, foi claramente abandonada
toda ¢ qualquer delimita¢éio temporal do respetivo alcance.

fi Como qualquer ouira norma juridica com cardter permanente, as
presentes redugdes remuneratérias, néo obstante a obrigatoriedade da
sua renovacfio orcamental, vigorardo até que o legisiador entenda
altera-las, inexistindo gqualgquer determinagdo, mesmo previsional e
indicativa, de um termo para a sua vigéncia plurianual.

g) Ao impor-se esta medida adicional de sacrificio {*redugéo
remuneratéria”) pelo quarto ano consecutivo aos trabathadores do setor
pablico, em termos agora alargados (& partir dos 675 euro mensais) e
agravados {atingindo os 12% a partir dos 2000 eurp), ultrapassam-se
varios dos limites a que uma “abla¢do diferencial” desta natureza estard
sempre expostd.

n} No quarto ano de aplicagdo, a medida discriminante j& nao pode
justificar-se, como se justificou inicialmente, pela ‘“eficacia” que
assegura em confronto com reformas que pudessem reguerer mais

tempo.
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i} Se as redugdes iniciais eram jé& significativas {nfio incidindo sobre
saldrios abaixo dos 1500 euro, a que corresponddia a taxa dos 3,5%,
nem acima dos 10% no escaldio mais elevado), estas incidem agora
tambérmn sobre titulares de vencimentos muito mais baixos, j& nao ionge
do salério minimo, com impacto mais ETE&VOSC nas suas vidas (e em
concereto, aditando-se aos demais ja suportados).

J} Realizando uma ponderagac do peso do impacto que estas redugdes
produzem no grupo afetado, em comparacéc com os grupos néo
remunerados através de verbas plblicas, e das razdes invocadas pelo
legislador, semethante s que o Tribunal Constitucional j& realizou nos
acorddos n.” 353/2012 e 187/2013, naoc pode deixar de se concluir peia
viclagéo do principio da igualdade, como neles se conchuiu,

k) Por outro lado, esta é uma imposicéo violadora do prineipio da
proporcionalidade.

Iy Na sua aplicagic a todos os que, pela quarta vez, suportam
continuadamente a reducéic remuneratdria, 86 esta medida - qgue como
se sabe se acrescenta 4 vérias cutras, e algumas especificay - fevard a
que ¢ sacrificio exigido de cada um deles, s6 a este titulo, se eleve para
um valor compreendido entre 14% a 40% da sua remuneracao anual.
Este parece um critério quantitative néo elimingve! para aferir o alcance
duma medida que, admitida como transitéria, se pretende que venha
mais uma vez acrescentar os seus efeitos sacrificiais aos j& por irés
vezes acurnulados.

mj O principic da proporcionalidade é violado em dois dos seus
segmentos: o da necessidade e o da proporcionalidade em sentido
estrito,

n) E infringido o segmento da necessidade uma vez que o préprio
legislador rmostra que ha alternativas igualmente eficientes para
promover os fins prosseguidos, mas rais lenientes. Na verdade, ao
mesmo tempo que efetua redugdes salariais significativas promove a
reducéo do esforgo fiscal doutros contribuintes. O legislador poderia
atingir os efeitos a que se propée optando por solugdes orgamentais que
néo reduzissem salarios a partir de 675 euro mensais & nao reduzissem
fou reduzissem menos} a carga fiscal sobre certos contribuintes.
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o) Por outro lado, a ponderagdo do nivel de sacrificio impos:o
{especialmente} a quemn aufere saldrios no lmiar inferior da tabela, a
partir de 675 euro, € © grau de satisfagdo dos inieresses gue 8¢
pretende atingir com isso - a consolidagéo orgamental em poucas
décimas - s6 pode conduzir & conclusao da intolerabilidade daquele
sacrificio, tendo em conta 08 sheneficios” conseguidos, 0 que s¢ traduz
na violagdo do segmento da proporcionalidade em sentido estrito.

p} Para se gferir da intolerabilidade do sacrificio é relevante ter em conta
que, para além das situagdes especificas antea referidas, no que s¢
refere & generalidade dos trabathadores agora atingidos as atuais
redugbes cumulam, para além do enorme aumento de impostos sofrido
pela generalidade dos cidadéos, com O registo de diminuicao de
rendimento e de cortes salariais que ja incidiram nos anos anteriores
exclusivamente sobre estes trabalhadores; cumulam com & supresséo
efetiva dos 13.° e 14.° meses 1o aNO de 2012, nf&o obstante a sua
declarada inconstitucionalidade; € cumulam com a redugac indireta de
retribuicdo em que se traduzem tanto o aumento do horario de trabalho
para as 40 horas semanais, como 08 sucessivos aumentos de
contribuicéo para a ADSE.

g} Para além disso, também a eventual violagcao do principio da protecao
da confianca por parte das reducdes remuneratorias deve ser apreciada
segundo um Crivo mais apertado do que ocorTed em anteriores
apreciacbes do Tribunal Constitucional,

r} De facto, as redugdes remuneratorias incidindo exclusivamente sobre
os trabalhadores em fungbes plblicas e das empresas publicas sempre
haviam sido perspetivadas como transitorias e ¢com umn horizonte
temporaimente delimitado e pré-estabelecido. E, na medida em que foi
com essa pretensa natureza que néo foram ab limine invalidadas pelo
Tribunal Constitucional, © Estado fez criar nos cidad&os & convicglo
reiterada de que a normalidade remuneratoria seria reposta no fim do
PAEF,

Artigo 75.° da LOE 2014

a) As norrnas do artigo 75.° da LOE contendem com: O principio da

protegéo da confianca, insito no principio do Estado de direito {artigo
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2.9, o principie geral da igualdade {artige 13.°, n.° 1}, € o principio da
proporcionalidade, também decorrente do principic do Estado de
direito.

b} As normas do artigo 75.° redefinem o regime de compiementos de
pensio de trabalhadores de empresas do setor publico empresarial,
restringindo o seu pagamento 808 casos €M gue 0§ mesmos “sejam
integralmente financiados pelas contribuicdes ou quotizagdes dos
trabalhadores, satravés de fundos especiais ou outros regimes
complementares”,

¢} Deve comegar por se assinalar gque se trata de uma conditio
impossibilis, dada a factica inexisténcia de tais fundos em diversos
casos, notéria e documentavel, acoplada, no tocante & delimitagéo do
&mbito de aplicago temporal, por outra condigdo {n.° 6 do artigo 75.%)
cuja verificagéo é impossivel face & esperanca de vida dos trabalhadores
afetados.

d} O aleance das normas é, pura e simplesmente, a ablagdo unilateral
peio Estado de montantes negociados e devidos.

€} Aquelas normas surgem na sequéncia de negociagio de reformas
antecipadas em empresas, com a respetiva penalizacfo, sendo
imediatamente goradas as expetativas de quem se conformou com o que
jA era uma alteracdo das suas expetativas: agora, ia reformados
antecipadamente, os trabalhadores sio surpreendidos por uma norma
inscrita da LOE 2014 que impede as empresas em causa de cumprirem
08 compromissos assurnidos para com eles.

f} Por exemplo, nos ltimos anos o Metropolitano de Lisboa incentivou
{certamente seguindo orientagdes da tutela) os seus trabalhadores com
mais de 55 anos a solicitarem a reforma antecipads, assegurando o
pagamento do complemento de reforma previsto no Acordo de Empresa,
0 que levou, s6 nos anos de 2011 e 2012, & seida, por reforma
antecipada, de 96 trabalhadores, que, sem essa garantia, certamente
néo se teriamm reformado, aguardande chegar até ao final da sua
carreira contributiva;

g} As normas do artigo 75.° da LOE 2014 contém solugbes legislativas
manifestamente assisternéticas e desenquadradas de gquaiquer esforgo
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global de sustentabilidade do sistema publico de prote¢io social ¢ de
repartigdo inter e intrageracional do dnus dessa sustentabilidade,
merecendo por isso 0 mesmo destino que as normas que estiveram em
apreciagdo no acérdéo n.° 86272013 desse Tribunal, isto &, a
declaragdo de inconstitucionalidade por violaggo do principio da
protegéo da confianga.

h} Mas, para além disso, aquelas normas dos artigos 75.° da LOE 2014
violam também o principio da igualdade. Visivelmente, o legislador
isolou categorias ou classes especificas de pensionistas, com apenas
algumas dezenas ou poucas centenas de pessoas ¢ introduziu
diferenciacdes que nem sequer parecem ey um fundamento racional,
desse modo violando a vers&o mais elementar do principio geral da
igualdade como proibicio do arbitrio.

i Embora haja vérias empresas do setor publico empresarial com
complementos de pensdo atribuidos aos scus reformados €
pensionistas, a condigao estipulada naguele preceito da apresentac8o
de resuitados liquidos negativos restringe a aplicagéo desta lei o
Metropalitano de Lisboa ¢ 4 Carris.

j} Designadamente, & norma prevista 1no n.? 3 do artigo 75.° da LOE
2014 tem consequéncias demolidoras para o0s trabalhaedores ja
reformados € pensionistas do Metropolitano de Lisboa e Carris,
conduzindo, pelo menos ao nivel do Metropolitano de Lisbog, a cortes
n10 valor total bruto da pensao recebida que pode ultrapassar o8 60%.

k! Orae, & inequivoco que € © Estado que define os objetivos das
empresas do sefor publico empresarial ¢ que condiciona/aprova a
politica tarifaria, no entendimento, partilhado por todoes 08 governos, de
que as tarifas praticadas em redes urbanas de grandes cidades tém
sempre uma componente social que nac permite cobrir os custos de
produgéo do transporte.

1} Por conseguinte, a existéncia de resultados liquidos negativos n#o &
imputavel aos trabalhadores ou =aos ex-trabalhadores, que nada
poderiam fazer para gue cles fossem ou deixassem de ser negativos.
Nesse contexto, escolher como “razdc” ou critério da diferenciagio entre

grupos de pensionistas a circunstancia da existéncia ou ndoc de




Muod, 8

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

resultados liquidos negativos da respetiva empresa torna a medida
completamente arbitraria e remete-a para o dominio da irracionalidade.
mj As normas do artigo 75.° da LOE 2014 violam também o principio da
proporcionalidade. Desde logo porque, conforme se alegou a proposito
do artigo 33.°, o proprio legislador, pelos seus comportamentos noutras
zonas da politica orgamental, mostra que existe margem parg medidas
alternativas menos drasticas para estas categorias especificas de
beneficidrios da protecéo social. Consequentemente, ha violacdo do
segmento da necessidade.

n} E ha também violagéo do segmento da proporcionalidade em sentido
estrito, uma vez que o sacrificio imposto, particularmente gquando
analisado pelo &ngulo individual de cada uma das pessoas atingidas, é
de tal forma intenso que n&o & justificado pela obtencéo de ganhos de
consolidacao orgamental manifestamente escassos.

Artigo 115.° da LOE 2014

a) As normas deste preceito ofendem o principio da proporcionalidade
{artigo 2.°) e o principio da igualdade {artigo 13.%}.

b Doentes e desempregados constituem categorias, definidas
substantivamente em funcio de fatores dos mais vulnerabilizadores na
vida individual e social, a que a Constituicdo confere uma protecéo
compensatoria {v. artigo $9.°, n.* 1, alinea e} e artigo 63.°, n.® 3}
traduzida em prestagdes pecunidrias especificas, verificados certos
requisitos. Ainda que sem se descer agora abaixo do minimo iegal
{inferior ao saldrio minimo}, é constitucionalmente inadmissivel gravar,
de novo, essas prestacdes com redugdes de Se 6 %

¢} Embora o ponto ja tenha sido objeto de exame, ha aspetos novos gue
se colocam & segunda vez € no especifico contexto orcamental em gue
tal ocorre.

d} Que as prestagdes que sdo devidas, em execugao do programa
constitucional a doentes e desempregados sejam, em dois anos
consecutivos, objeto de uma ablagdo que ja atinge os 10 e 12% de
reducdo ¢ algo de constitucionalmente inadmissivel.

e} Invertendo a ordem de prioridades da protegio constitucional,
atribui-se aqui, de forma repetida, a doentes e desempregados um

\o
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tratamento “em pior”, num contexto em que 5 ucSagravarn oulros ¢ se
reduz o esforgo exigido noutras dire¢bes. Alis, néo tendo o legislador
imposto a todos, a partir do valor minimo considerado, contribuigies
adicionais especificas no valor de 10% a 12%, escolher doentes ¢
desempregados para esse efeito ofende o principio da proporcionalidade
em varias das suas dimensdes (nomeadamente o da necessidade} e
ainda o principio da igualdade, por aplicacéo - repetida ¢ duplicada - de
tratamento mais gravoso a quem é constitucionalmente merecedor de
maeis protegéo.

Artigo 117.° da LOE 2014

a) As normas do artigo 117.° da LOE contendem com © principio da
protecdo da confiange, insito no principio do Estado de direito (artigo
2.9, o principio geral da igualdade {artigo 13.°, n.° 1}, e 0 principio da
proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de
direito. H& ainda restrigho do direito & propriedade, direito com
natureza andloga aos direitos, liberdades e garantias, restrig8o essa que
se deve entender como violadora do principio da proporcionalidade.

b} Opta-se, pare essas pensdes e para 08 Seus titulares, por um
tratamento mais gravoso, a ponto de atingir a desapropriacac fotal -
guando aqueles fatores imporiam protecéo diferencial {sobre a viuvez e
a orfandade, ¢ expressa a orienta¢do protetora da nossa constituigio
social - ¢f. artigo 63.%, n.” 4}.

¢} Prevé-se no artigo 117." da LOE 2014 a ablagéo, parcial ou total, de
prestagbes a atribuir ou pagas a titulo de penséo de scbrevivéncia.
Sendo o primeiro caso em que se atinge este nivel sacrificial na esfera
da seguranga social, é injustificiavel que seja em situacbes de viuvez e
analogas, € em sede contributiva, que se pretenda consumar esse
EXCEeS80.

d) Em alguns casos, @s normas em causa consubstanciam uma redugdo
retrospetiva, operada através de recélculo, de pensées de sobrevivéncia
ja em pagamento, pelo que afetam direitos consolidados na esfera
patrimonial dos seus titulares, o que constitui uma afetacéo gravosa ¢

inédita do direito & penséo protegido constitucionalmente.

\
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¢} Na medida em que ndc haja um interesse publico suficientemente
forte que justifique uma afetagfo tao gravosa, tanto do direito &
seguran¢a social, quanto da confianca legitima gque o8 cidadaos
depositam na continuidade e estabilidade do regime juridico em vigor ¢,
sobretudo, na estabilidade de direitos ja formados, aquela sfetacho tera
de ser configurada como inconstitucional.

f} As normas do artigo 1177 da LOE 2014 contém solugdes legislativas
manifestamente assistematicas ¢ desenquadradas de qualquer esfor¢o
global de sustentabilidade do sistema plblico de protec@o social € de
reparticio inter ¢ intrageracional do oénus dessa sustentabilidade,
merecendo por isse o mesmo destino que as normas que estiveram em
apreciacdo no acérdac n.® 862/2013 desse Tribunal, isto é, a
declaracdo de inconstitucionalidade por violagao do principio da
protegao da confianga.

g) Para além disso, as normas do artige 117.° da LOE 2014 violam o
principic da iguaidade. Com efeito, o legislador isolou categorias ou
classes especificas de pensionistas ¢ submeteu-os a ifratamento
diferenciado cujo impacto, comparando com a situagdo dos grupos de
pensionistas gue nao sao atingides, se mostra claramente
desequilibrado em relacéo as razbes da diferenciacao.

h} As normas do artigo 117.° da LOE 2014 violam o principio da
proporcionalidade. Desde logo porque, conforme se alegou a proposito
do artigo 33° da LOE 2014, o proprio legislador, pelos seus
comportamentos noutras ZONas da politica orgamental, mostra que
existe margem para medidas allernativas menos drasticas para estes
categorias  especificas  de heneficiarios da protecio  social.
Consequentemente, ha violagfo do segmento da necessidade.

i) E ha também violagdo do segmento da proporcionalidade em sentido
estrito, uma vez que o sacrificio imposto, particularmente guando
analisado pelo &ngulo individual de cada uma das pessoas atingidas, é
de tal forma intenso que nao & justificado pela obtengao de ganhos de
consolidacdo orgamental manifestamente €3Cassos.

j} Finalmente, na medida em que existe uma parcela das contribuicoes

pagas, identificada ¢ quantificada, expressamente destinada a penséo

\r
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de sobrevivéncia, estd também em causa uma eventual restrigdo
ilegitima de um direito andlogo a um direito, liberdade ¢ garantia.

k) Através das presentes medidas de ‘“reconfiguragdo”, o Estado
apropria-se da contrapartida para a qual, e em nome da qual, recolhen
especificas verbas, desviando-as ~ podendo-o fazer na totalidade - da
finalidade anunciada aos que a suportaram, em regra ao longo de uma
vida. Ha, por isso, uma restricio desproporcionada do direito &

propriedade o que se traduz numa viclagéo do artigo 62.%
2. Pedido formulado no &mbito do processo n.° 47/ 2014

Um Grupo de Deputados & Assembleia da Republica eleitos pelo PCP, BE
e PEV pediram a apreciagdo e declaragéo, com forca obrigatoria geral, da
inconstitucionalidade das normas contidas nos artigos 33.°, 75.°, 115 e 117 da
Lei n.® 83-C/2013, de 31 de dezembro de 2013.

Com a indicagdo de gue o pedido se baseia na consideracdo dos
elementos novos, resultantes especificamente da LOE 2014, os gquais, em face da
anterior jurisprudéncia do Tribunal, justificardo um novo juizo guanto a
conformidade das normas impugnadas com principios constitucionalmente

consagrados, os requerentes invocam os fundamentos seguintes:

«Da inconstitucionalidade do artigo 33.°

1. O artigo 33.° da LOE 2014 determina a reducéo das remuneragdes
totais iliquidas mensais das pessoas a que s¢ refere 0 11.° 9 {que 1€m em
comum © facto de serem diretamente suportadas por dinheiros
publicos), de valor iliquido superior a 673 euro, quer estejam em
exercicio de funcdes naqueia data, quer iniciem tal exercicio, a qualquer
titulo, depois dela, nos seguintes termos:

a)Para valores de remuneragies superiores a 675 euro e inferiores a
2000 euro, aplica-se uma taxa progressiva que varia entre 0s 2,5% e 08

12%, sobre o valor total das remuneragies;

W
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b} 12 % sobre o valor total das remuneragdes superiores a 2000 euro.

2. Deste modo, a LOE 2014 faz transitar para 2014 os cortes salariais
impostos pelas leis orgamentais relativas a 2011, 2012 e 2013, mas
agrave-os rauito significativamente, ndo apenas nos montantes dos
cortes, que deixam de se situar entre 08 3,5% e os 10% para se situar
entre 08 2,5% e os 12%, mas sobretudo através do alargamento do
universo dos abrangidos a quem aufere remuneragdes iliquidas entre os
675 euro ¢ 08 1500 euro mensais.

3. Por outro lado, neste quarto ano consecutivo de imposicédo de cortes
salariais, em que sobre cada um dos lesados se acumulam os efeitos de
multiplos cortes impostos em anos anteriores, jA néo podem estas
medidas ser encaradas como transitérias, excecionais, indispensaveis ¢
insubstituiveis para obter efeitos imediatos na redugso do défice das
contas publicas. Estas medidas séo ja assumidas, muito claramente,
comno medidas definitivas e destinadas a impor um ajustamento {leia-se,
redugdio substancial] dos niveis de rendimentos dos servidores do
Estado.

4. Embora as redugdes salariais dos funcionarios plblicos tenham sido
aplicadas pela primeira vez em 2011, ou seja, ainda antes da assinatura
do chamado Programa de Assisténcia Economica e Financeira, foi este
documento gue passou a servir de referencial justificativo das medidas
de austeridade em que se incluem os cortes de saldrios ¢ de pensdes
pagos com dinheiros publicos, e gue serviu de fundamento ao caréter
transitério e irrepetivel dessas medidas. Sucede que a vigéncia desse
memorando termina em maio de 2014, mas nao se vishimbra gqualquer
sinal de que termine a aplicagio das medidas impostas em seu nome.

5. As decisbes do Tribunal Constitucional que concluiram pela néo
inconstitucionalidade dos cortes salariais imposios pelos Orgamentos
do Estado anteriores assentaram em pressupostos muito concretos que
J& ndo se verificam em 2014,

6. Ao analisar a LOE 2011, o Acérdéic n.® 396/2011, assentou o seu
juizo no pressuposto de que a redugio entéio imposta seria uma medida
idonea para fazer face & situacfo de défice orgamental, dando como

adquirido que s a diminuigéo de vencimentos garantia eficécia certa e
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imediata para garantir resuitados a curto prazo na consolidagdo
orgamental. Por ndo haver razdes de evidéncia em sentido contrario, o
Tribunal considerou que a medida prevista para 201 1 se incluia ainda
dentro dos limites do sacrificio que a transitoriedade ¢ os montantes
das redugtes ainda salvaguardavam.

7. Como é sabido porém, chamado a decidir sobre idénticos cortes
salariais contidos no Or¢amento do Estado para 2012, conjugados com
a suspens@o dos subsidios de férias e de Natal dos cidadéos gue
auferem remuneragdes pablicas, o Tribunal Constitucional, através do
Acérddo n.® 353/2012, considerou que a conjugagge entre ©
congelamento de salarios e pensées do setor pablico vigente desde
2010, os cortes salariais vigentes desde 2011 e o corte dos subsidios de
férias e de Natal de 2012 aplicaveis aos trabalhadores e pensionistas do
setor publico, ultrapassavam de forma evidente oa limites do sacrificio a
que aludia 0 Acérdao n.® 396/201 1.

8. Assim, 0 Tribunal declarou inconstitucional o corte dos subsidios de
férias e de Natal dos funcionarios e pensionistas do setor piblico, por
violagdo do principio da igualdade, na sua dimensdo de igualdade
proporcional, consagrado no artigo 13.° da Constituicao.

9. Ja quanto aos cortes salariais, apesar da proteCao do direito dos
trabalhadores & remuneracdo, do cumprimento pontual dos contratos ¢
da proporcionalidade na imposigéo de sacrificios aos cidadaos por parie
do Estadoc nac serem valores atheios a ordem constitucional
portuguesa, foi entendido que a restri¢go desses direitos fundamentais
ainda se continha dentro dos limites impostos pelo respeito do principio
da proporcionalidade.

10. Porém, os cortes salariais impostos na LOE 2014 obrigam a um
novo juizo quanto & sua idoneidade ou adequagao para atingir os fins
visados, gquanto 4 sua exigibilidade, necessidade ou indispensabilidade,
e quanto & sua proporcionalidade em sentido estrito, isto &, guanio a
saber se tais medidas se incluem na justa medida ou se devem
considerar-se excessivas.

11. Importara salientar desde logo que a dimensao do sacrificio imposto

pelos cortes salariais, que pode ascender a 12% dos vencimentos, néo é
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menor gue a gque foi imposta com o corte de um dos subsidios de férias
ou de Natal declarado incenstitucional pelo Acorddo n.® 353/2012,
sendo certo que um desses subsidios representa uma recdugéo de 7% do
vencimento anual.

12. Quante & questio da idoneidade ou adequagéo, € hoje manifesto
gque os cortes salariais ndo foram um meio idéneo para a redugdo
imediata do défice das contas publicas. Na versde inicial do PAEF,
assumiu-se como obietive que ¢ défice das contas plublicas deveria ser
de 4,5% no final de 2012, de 3,0% em 2013 ¢ de 2,3% em 2014,
Acontece que, ndc cobstante os cortes salariais efetusdos {a par de
outras medidas assentes nos cortes dos rendimentos do trabatho e das
pensdes], estes objetivos foram sucessivamente revistos., O objetivo de
um défice de 3% para 2013 foi revisto primeire para 4,5% ¢ depois para
5,5%. O objetivo de 2,3% para 2014 passou para 2,5% e acabou por ser
fixado em 4% na LOE 2014.

13. Para além dos corfes salariais ndo se terem revelado um meio
idéneo para a redugdo do défice das contas piblicas, j& néo é possivel
invocar a sua indispensabilidade para esse efeito, quando se verificam
na LOE 2014 medidas em sentido coniraric a esse objetivo. Nao &
aceitavel que os cories salariais seiam considerados como uma medida
indispenséavel para a redugfo do défice das contas piblicas guande na
mesma LOE 2014 os encargos publicos com parcerias plbiico-privadas
sdo agravados em 800 milhdes de euro ¢ se preveja uma revisdo do
regime legal do IRC por forma a desagravar significativamente a carga
fiscal sobre as grandes empresas com a consequente perda de receita
publica.

14. A questio fundamental que se coloca porém relativamente aos
cortes salariais previstos na LOE 2014 é a de saber se nao estdo
largamente uitrapassados os limites do sacrificio a gue aludiu o
Actrdde n.® 396/2011 ¢ se nac se¢ verifica situagido idéntica 4 que
justificou a deciaragde de inconstitucionalidade do corte dos subsidios
de férias e de Natal de 2013.

15. Na verdade, os cidaddos que auferem remuncragbes plblicas tém

vinde a ser duramente lesados nas suas condigbes de vida pela
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sucessiva imposi¢io cumulativa de medidas de austeridauc que
comecam, na percegéio, néc apenas dos proprios, rmas da prépria
opinido publica, a assumir um carater persecutério ¢ue parece néo
conhecer Himites: cortes salariais em 2011, 2012 ¢ 2013; cortes de
subsidios de férias ¢ de Natal em 2012; aumento da carga fiscal sobre
os rendimentos do trabaiho, com & reducio de escalbes, aumento de
taxas, supressio de escaldes, eliminacio de deducfes ¢ imposigéo de
sobretaxa de 3,5% em sede de IRS; aumento do IVA e do IMI
congelamento de salarios desde h& muitos anos; proibigio de
promogdes ¢ de progressdes, reducéo de ajudas de custo ¢ de
remuneracéo por trabatho suplementar; aumento do horaric de
trabalho para 40 horas semanais; aumento dos descontos para a ADSE,
cujo agravamento ja foi inchisivamente anunciado.

16. Quando, para além destas medides, se alargam os cortes salariais
de modo a abranger trabathadores que auferem salarios mensais
{liquidos no montante de 675 euro, estiio ultrapassados todos os limites
constitucionalmente admissiveis. Estes cortes incidems  sobre
rendimentos de tal modo exiguos que violam claramente o principio
constitucional da proporcionalidade na restricho de direitos
fundamenteis.

17. O Acérdéc n.° 35372012, referindo-se aos pensionistas ¢ &o0s
trabalhadores da funcgéio publica com rendimentos iliquidos situados
entre os 600 ¢ os 1100 euro mensais, considerou g¢star perante um
universo em que a exiguidade dos rendimentos ja impe tais provagdes
gue a exigénecia de um sacrificio adicional, como seja a susa redugéo,
tem um peso excessivamente gravoso.

18. Com efeito, n&o concebem os requercntes gue s¢ possa entender
que cortar remuneragbes a trabalhadores que auferem vencimentos
liquidos inferiores a 600 euro mensais néoc configure uma restricio
excessiva do direito consagrado na alinea @} do n.° 1 do artigo 59.° da
Constituigio & retribuicéo do trabalho de forma @ garantir uma
existéncia condigna.

19. £ que, como afirmou o Tribunal Constitucional no Acoérdédo n.°
396/2011, se as circunsténcias de verdadeira excecionalidade que
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levaram Portugal a solicitar ajuda financeira internacional néio se
encontrajvajm superadas ¢ por isso, se justificajvlam, neste contexto
das medidas de consolidagdo or¢amental introduzidas, ndo se ignora
também que estas mesmas medidas néo podem deixar de ser aferidas &
luz dos principios da proporcionalidade e da protegiio da conflanga qgue,
em qualguer Estado de Direito, sustentam as relagdes entre o Estado e
os cidadédos.

20. Acresce ainda que s0 por mero artificio se pode considerar em 2014
que tais medidas tém carater temporario. Mesmo admitindo que a
plurianualidade das medidas inscritas na LOE nédo lhes confere a
natureza de cavaleires orgamentais, dado que a sua renovacac fica
sempre dependente da LOE para cada ano subsequente, ha que aferir
5¢ as normas em causa, ne medide em que ferem direitos
fundamentais, séo excecionais ¢ transitérias ou se pretenderm assumir
um caréter definitivo. Esta questfio € decisive, na medida em que dela
pode depender o juizo quanto & conformidade constitucional dessas
normas.

21. O juizo de nio inconstitucionalidade dos cortes salariais assentava
na sua temporglidade com pardmetros bem definidos. Tratava-se de
atingir, por via dessas medidas, até 2013, os objetivos de redugéo do
défice assumidos no PAEF. Acontece que na LOE 2014 desapareceu
qualquer referéncia a esses limites e pardmetros. O ano de 2013 g1
bassou sem gue o3 supostos objetivos tenham sido assumidos; o PAEF
termina em maio de 2014 sem que os cortes salariais sejam limitados
em fungéc da cessac@o desse Programa. Néo existe pois na LOE 2014
nenhum elemento juridicamente vinculante do carater transitério dos
cortes efetuados, o que obriga, no entender dos requerentes, a rever o
juizo de constitucionalidade que teve lugar em anos anteriores quanto &
Sua natureza transitdria.

22. Entendem pois os requerentes, em conclusdo, que o artigo 33.° da
LOE 2014 restringe o direito & retribuigéo do trabalho {artigo 59.°, n.° 1,
a} da Constituigéo) em violagiio do principio da proibicao do excesso em
termos de igualdade proporcional consagrado no artigo 13.°.

Da inconstitucionalidade do artigo 75.°
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23. O artigo 75.° da LOE 2014 imp6e gue nas empresas do setor piblico
empresarial que tenham apresentado resultados liguidos negativos nos
trés ultimos exercicios apurados apenas seja permitido o pagamento de
complementos as pensbes atribuidas pelo Sistema Previdencial da
Seguranga Social, pela CGA ou por outro sistema de protegiio social,
nos casos em que aqueles complementos  sejam integralmente
financiados pelas contribuicfes ou quotizaghes dos trabalhadores,
através de fundos especiais ou outros regimes complementares. Tal
disposicéio aplica-se (nos termos do n.° 2 desse artigo) ao pagamento de
complementos de penséo aos trabalhadores no ativo ¢ aos antigos
trabalhadores aposentados, reformados e demais pensionistas.

2%. O principio da protecao da confianca como exigéncia indeclinével do
principio do Estado de Direito democrético consagrado no artigo 2.° da
Constituigéo tem sido densificado pela jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional em  termos  gque nao deixam davidas quanto &
inconstitucionalidade do artigo 75.° da LOE 2014.

26. O Acérddo n.® 287/90, citado em diversos acord&os posteriores (v.g.
Acordéos n° 396/2011 e nf 862/2013), clarifica os dois critérios
conformadores da inadmissibilidade de medidas legitimas & luz de tal
principio: a afetagéo de expetativas, em sentido desfavordvel, serd
inadmissivel, quando constitua uma mutacdo da ordem juridica com
que, razoavelmente, 08 destinatarios das normas nao possam contar, €
ainda quando néo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos
ou interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se
prevalecentes.

97. E meis adiante, citando jurisprudéncia firmada em diversos
Actrdaos, o Acdrddo n.® 396/2011 conclui que para que haja lugar ]
tutela juﬁdico—constitucionai da conflanga necessario em primeiro
lugar, que © Estado {mormente ©O legislador} tenha encetado
comportamentos capazes de gerar nos privados expectativas de
continuidade; depois, devem tais expetativas ser legitimas, justificadas e
fundadas em boas razgdes; em terceiro luger, devem 08 privados ter feito
planos de vida tendo em conta a perspetiva de continuidade do

comporiamernto estadual; por uitimo, € ainda necessério gque néo
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ocorram razées de intergsse publico gque justifiquem, ermn ponderagao, a
nio continuidade do comportamento que gerou a situacio de
expectativa.

28. Vejamos entao: os beneficidrios dos complementos de pensio que
seréio afetados peia aplicagdo do artige 75.° da LOE 2014 sao
frabalhadores do Metropolitano de Lisboa e da Carris que, &o abrigo do
regime legal vigente, negociaram a antecipagéo das respetivas reformas,
com penalizagdes, tendo como contrapartida os complementos de
reforma atribuidos pelas empresas aos respetivos pensionistas.

29. Como é evidente, nenhum trabalhador aceitaria antecipar & sua
reforma se tivesse a minima suspeita de que no seu horizonte de vida
alguma medida legisiativa pudesse vir a alterar negativamente o quadro
legal em que fez assentar as suas expetativas.

30. As expetativas de continuidade eram absolutas; eram legitimas,
justificadas e fundadas em boas razbes; e obviamente, todos os
trabalhadores nessa situagéo tragaram os seus planos de vida baseados
na convicgdo da continuidade do comportamento estadual.

31. Resta a questao de saber se é invocdvel algum interesse plublico gue
possa ser considerado prevalecente para afastar neste caso a tuteia do
protegéo da confianca. Nao se vislumbra qual possa ser.

32. O namero de trabalhadores afetados pelas medidas em aprego néo
permite que se considere que estd agui em causa ¢ cumprimento dos
acordos internacionais que tém servido de justificacéio é&s medidas
penalizadoras dos rendimentos do trabatho e das pensdes, nem
assumem qualquer dimensédo digna de nota quanto 4 sustentabilidade
da seguranca social. NAo se irata manifestamente de uma medida
idénea, indispensével, ou proporcional.

33. E deve ter-se por uma medida arbitraria ¢ violadora do principio da
iguaidade, na medida em gue visa penalizar os trabalhadores de
empresas publicas de transportes pelos prejuizos de exploragéo dessas
empresas, quandoc esses prejuizos resultam claramente de uma opgaoc
estadual a4 que os trabathadores sdo alheios.

34. Nestes termos, o artigo 73.° da LOE 20Q14 deve ser declarado
inconstitucional por viclagao do principio da iguaidade {artigo 13.%} e

17




Mot 6

TRIBUNAL CONSTITUCION AL \~

por violagéo do principio da prote¢éo da confianca decorrente do Estaud
de Direito Democratico {artigo 2.%.

35, Segundo o n° 7 do artige 75.°, o regime fixado tem natureza
imperativa, enguanto se verificarem as condigbes nele estabelecidas,
prevalecendo sobre contratos de trabalho ou instrumentos de regulagéo
coletiva de trabalho e guaisquer outras normas legris, especiais ou
excecionais, em conirario, nao podendo ser afastado ou modificado
pelas mesmas. £ assim posto em causa o direito de contratagao coletiva
{artigo 56.°, n.* 3 da Constituicdo), na medida em gue s&0 revogadas
normas livremente acordadas entre as partes ¢ & afastada a
possibilidade de negociagdes futuras sobre a matéria

Da inconstitucionalidade do artigo 115.°

36. O artigo 115.° da LOE 2014 estabelece que as prestagdes do sistema
previdencial concedidas no ambito das eventualidades de doence ¢
desemprego sio sujeitas a uma contribuigao nos seguintes termos:

a} 5% sobre o montante dos subsidios concedidos no &ambito da
eventualidade de doenga;

b} 6% sobre o montante dos subsidios de natureza previdencial
concedidos no &mbito da eventualidade de desemprego.

A aplicag#io deste regime néo prejudica, em gualquer €aso, & garantia do
valor minimo das prestagées, nos ternos previstos nos respetivos
regimes juridicos.

37. Esta clausula de salvaguarda do valor minimo das prestacgoes,
destinada a contornar a declaracao de inconstitucionalidade do corte
dos subsidios de doenca ¢ de desemprego, né&o toma esta medida, salvo
melhor opiniéo, conforme & Constituigéo.

38. No Actrddo n.® 18772013, precisamente sobre estas medidas, 0
Teibunal Constitucional entendeu gque uma tal opgao legisiativa € de
todo desrazodavel, quando & certo que ela atinge os beneficidrios que s¢
encontram em situacdo de maior vulnerabilidade por nao disporem de
condicbes para obterem rendimentos do trabalho para fazer face &s
necessidades vitais do seu agregado familiar ¢ abrange as prestagdes
sociais que precisamente revestem uma fungao sucedénea da

remuneracio salarial, de que o trabalhador se viu privado, € que era
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Suposto corresponuerem no limite ao minimo de assisténcia material
que se encontrava ja legaimente garantido.

39. Importa ndo esquecer que os beneficidrios destas prestagbes 4
viram os seus rendimentos substancialmente reduzidos em fungéo da
situagéo de doenga ou de desemprego em que involuntariamente se
encentram. O valor do subsidio de desemprego corresponde a 65% da
remuneracdc meédia, nio podendo ultrapassar o valor de 2,5 IAS, ¢ ¢
reduzido em 10% ao fim de seis meses {redugéo que }4 atinge hoje a
maioria dos desempregados devido ao peso relativo do desemprego de
longa duragéo); e o valor do subsidio de doenga oscila entre os 55% e os
75% da remuneragfic média, conforme a duragéo da incapacidade para
¢ trabalho, sendo de notar que em situacdo de doenca os Encargos
fendern a aumentar,

40. Nao ¢ admissivel que cidaddos que se encontram em situagfio de
falta ou de diminuicfio de meios de subsisténcia e que por iaso séo
credores de protegéio social {artigo 63.°, n.° 3, da Constituigfio} vejam os
seus meios de subsisténcia ainda mais reduzidos por um encargo para
¢ qual ndo se apresenta justificaggo.

41. A restricdc do direito & scguranca social nestes casos sd seria
constitucionalmente justificive! se se vislumbrasse um interesse geral
protegido que devesse prevalecer sobre os direitos individuais
sacrificados. E néo se vislumbra,

42. Os cortes de 5% e de 6% respetivamente sobre os subsidios de
desemprego e de doenga néio sfo manifestamente um meio idéneo para
resolver ou minorar significativamente eventuais probiemas de
sustentabilidade da seguranca social, e quando representam urm
sacrificio adicional para quem ja se encontra numa situacio de
particular fragilidade, entram no dominio da desproporcionalidade, por
inadmissibilidade e injustificagso.

43. Entendem por iss0 os requerentes que ¢ artigo 115.° da LOE 2014 &
inconstitucional por violagio do principic da proporcionalidade
decorrente do Estado do Direito Democratico {artigo 2.” da Constituicdo}

Da inconstitucionalidade do artigo 117.°

\~
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44. O artigo 117.° da LOE 2014 reduz as pensdes de sobrevivéncia
atribuidas aos conjuges sobrevivos € aos membros sohrevivos de unido
de facto de contribuintes do regime de protegéc social convergente ou
veneficidrios do regime geral de seguranca social que percebam valor
giobal mensal a titulo de penséo igual ou superior a 2000 euro,
resuitando mesmo em alguns casos na supresséo total da penséoc de
sobrevivéncia.

45. As normas em acusa configuram uma redugao retrospetiva de
pensdes jd em pagamento, afetando direitos j& consolidados ne esfera
patrimonial dos seus titulares, sendo que estes se encontram numa
situacéo {viuvez ou oriandade) credora de profecéc nos termos don?3
do artigo 63." da Constitui¢ao.

46. Acresce que as pensdes de sobrevivéncia atribuidas no &mbito do
sistema de protecdo social dos trabathadores da administragéc publica
s4o prestagbes do sistema contributive integradas na protecéo da
eventualidade morte ¢ destinam-se a compensar 65 seus beneficiarios
da perda de rendimentos determinada pelo falecimento de um familiar.
Trata-se portanto de uma pensdo que € formada pelos trabalhadores,
através de contribuigbes efetuadas pelos seus salarios, na expetativa de
que, depois da sua morte, 08 seus familiares terdo direito a uma
determinada prestacio.

47. A reducéo do valor das prestagies atribuidas no Ambito de sistemas
contributives, seja qual for ¢ seu valor, corresponde a uma viclacéc da
relacéc juridicea de seguranga social estabelecida entre o Estado e ©
cidadac beneficiario, tanto mais grave neste caso, porquanto sc trata da
quebra de um coOmpromisso estabelecido com um cidadéo entretanto
falecido o que obviamente ja nao podera formar outros direitos & lug de
1OVAas TeEras.

48, Enquanto solugdoc legislative desenquadrada de qualquer logica de
sustentabilidade global do sisterna de seguranca social ¢ ao incidir
sobre uma categoria isoclada de pensionistes, o artigp 117.° da LOE
2014 incorre no vicio de inconstitucionalidade semethante ac que foi
declarado no Acordic n.® 862/2013 que declarou inconstitucional o

Decreto da Assembleia da Republica n.® 187/XII sobre mecanismos de
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convergéneia do regime de protegdo social da funco pablica com o
regime geral da seguranca social por violagdo do principio da confianca
insito no principio do Estado de Direito Democrético plasmado no artigo

2.* da Constituicéo.
3. Pedido formulado no dmbito do Processo n.° 137/2014

G Provedor de Justica pede a apreciagdo e declaragdo, com forga
obrigatoria geral, da inconstitucionalidade da norma constante da alinea rjdon®9
do artigo 33.°, na parte aplicavel aos trabalhadores de empresas de capitais
majoritariamente publicos, e dos n.%s 1, 5, e 6 do artigo 117.° da Lei n.° 83-C/2013,
de 31 de dezembro,

Fundamenta o pedido nos seguintes termos:

1.° O artigo 33.° da LOE2014 mantém para o ano em curso a redugdo,
inaugurada em 2011, das remuneragoes dagueles que exergam fungdes
no setor publico, ocorrendo, ainda assim, uma sua configuracéo em
novos moldes, refletida em modificacdes substantives das regras
aplicéveis nos precedentes exercicios orgamentais, em virtude néo s6 da
ampliagdo do universo de sujeitos abrangidos pela medida fpor forga do
acréscimo da base de incidéncia), como também da elevagdo dos
coeficientes médio e méximo de redugdo.

2.° Estando pendentes iniciativas que tém em vista a deciaracéio de
inconstitucionatidade in totum de tal solugio legal, cabe ao Provedor de
Justica, neste exato contexto, formular um pedido subsidiério,
prevenindo a possibilidade de aquelas iniciatives nfio merecerem o
respaldo do Tribunal Constitucional.

3.Julga-se assim ser de destacar, de entre as varias situagbes
funcionais abarcadas no ambito da reduc@o remuneratéria em apreco,
aquela cuja previsdo se explicita na alinea r), do n.° 9, do citado artigo
33.°, pelas razdes que passo a densificar.
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4.° Com efeito, entre outros destinatérios da medida de reducéo
remuneratéria em causa ¢ por forca do disposto no normativo agul
guestionado, esta aplica-se igualmente @0S «trabalhadores das
empresas publicas de capital exclusiva oW maioritariamente publico,
das entidades publicas empresariais ¢ das entidades gue integram O
setor empresarial regional € municipals.

5.° Neste horizonte, & apreciagéo de desconformidade constitucional da
disposigio citada atém-se na incluséo, no ambito subjetive de
incidéncia da medida, dos trabalhadores de empresas do setor pibiico
de capitais maioritariamente publicos, confiuindo parceiros privados na
formagéo do restante capital.

6.* Concretizando, tem-se especificamente ¢m vista a situacdo dos
trabalhadores integrados naguele lastro empresariai abrangido na
previsdo da norma guestionada, em gue héa associagdo de capitais
publicos ¢ privados, sendo que os poderes piablicos detém a maioria do
capitai.

7.0 Ante este circulo assim circunscrito € na auséncia de norma gue
determine a entrega, Ppor parie das entidades processadoras das
respetivas remuneragoes das guantias correspondentes as reducdes
remuneratorias  daqueles trabalhadores nos cofres publicos, por
exemplo em (ermos andalogos &0s gue estabelece o n.® 10 do mesmo
artigo 33.°, considero estar violado, na presente situac@o, o principio da
proporcionalidade ou da proibigao do excesso que adensa e densifica 0
principio do mstado de Direito (artigo 2.° da Constituicéo).

§° Efetivamente, conforme pode ler-s¢ no Acordio do Tribunal
Constitucional n.® 187/2001, publicado no Diaric da Republica, 1 série,
de 26 de junho de 2001, «© principio da proporcionalidade, enqguanto
principio geral de limitagio do poder publico, pode ancorar-s¢ no
principio geral do Estado de Direito. Impdem-se, na realidade, limites
resultantes da avaliacdo da relacéo enire 08 fins e as medidas publicas,
devendo © Estado-legislador € © rstado-administrador adequar a sua
projetada aglo aos fins pretendidos, € ndo configurar as medi- das que

romam Como desnecessaria ol excessivamente restritivas.»
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9.7 Sendo indubitavel a diferenciacio da vinculagdo ao principio da
proporcionalidade por parte do Estado-legisiador e do Estado-
administrador, com reflexos no alcance do seu controlo harisdicional,
nestas duas distintas esferas do exercicie do poder plblico, ¢ sempre
Com amparo no citado aresto do Tribunal Constitucional, Jnléo pode
contestar-s¢ que o principioc da proporcionalidade, mesmo que
originariamente relevante sobretudo no dominio do conirolo da
atividade administrativa, se aplica igualmente ao legislador. Dir-se-&
mesmo ~ como O comprova a propria jurisprudéncia deste Tribunal -
que o principio da proporcionalidade cobra no controlo da atividade do
legislador um dos seus significados mais importantes.»

10.° Neste enquadramento, o principio da proporcionalidade impde que
a solucéio normativa se revele «como meio adequado para a prossecugio
dos fins visados pela leis, assim como medida necessdaria, «porgue os
fins visados pela lei ndo podiam ser obtidos por outros meios menos
Onerosos» para os direitos dos cidadéos, e ndo surja ainda como uma
medida «desproporcionadal.. .}, excessival...], em relagdo aos fins
obtidoss, situando-se em um patamar de justa medida {J. J. Gomes
Canotitho ¢ Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Vol. I, 4.* edicio revista, Coimbra: Coimbra Editora, 2007,
pags. 392-393).

11.° Do exposto sobressaemn jA as trés dimensdes que determinam e
balizam © principio da proporcionalidade, nas suas vertentes de
conformidade ou adequacio, necessidade ou exigibilidade e, ainda, de
justa medida ou proporcionalidade em sentido estrito.

12.° No tocante especificamente & norma vertida na alinea 1, don® 9,
do artigo 33.° da LOE2014, com & demarcacéo acima explicitada,
entende-se desrespeitado o principio da proporcionalidade, insito no
artigo 2.° da Lei Fundamental, na vertente cimeira da adequagéo da
medida legislativa em causa, de sentido indubitavelmente ablative, a
prossecucio do seu escopo.

13.° A afirmacgfo antecipada procede da indagacfio dos objetivos
prosseguidos pela medida contida no citado artigo 33.° ¢ peia inclusédo,
na respetiva esfera de eficacia subjetiva, dos trabathadores de empresas
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de capitais maioritariamente publicos, tal como esSes fing foram
expressamente assumidos € divulgados no ambito do procedi- mento
legisiativo gque culminou com a publicagao da LOE2014.

14.° Subsequente e cumulativamente, procede de uma apreciag@o de
manifesta incompatibilidade da solugéo normativa que flui da alinea 1},
do n. 9, do artigo 33.° da LOE2014, na parte relevante, com a
finalidade perseguida pelo legislador. Vejamos.

15.° No se mostra complexo prefigurar a medida legislativa de redugao
das remuneracdes, aqui em causa, como dirigida, em um quadro de
esforgo de consolidagao orcamental, & uma finalidade contabilistica de
redugdo da despesa piblica.

16.¢ Efetivamente, pode ler-se no Relatério que acompanhou a Proposta
de lei relativa ao 0E2014 (in: Diario da Assembleia da Repubiica, I
Série-A, n.° 11, 2.° suplemento, de 15 de outubro de 2013; de agora em
diante, Relatério do 0E2014] ser mecessdrio prosseguir o ajustamento
concedendo a prioridade ao lado da despesa (... E precisamente neste
contexto gque se situa o ajustamento da medida de redugdo das
remuneragdes de todos os trabalhadores das Administragdes Piblicas e
do Setor Empresarial do Estados {pég. 31

17.° A esta huz, afirmada inequivocamente do iado da despesa, nao pode
racionalmente compreender-se COIRo adequada uma medida do
iegislador que, atingindo trabalhadores de empresas de capitais
maioritariamente puibiicos e sem gue esteja determinada a entrega nos
cofres puablicos dos montantes correspondentes  as redugdes
remuneratorias que atingem aqueles trabalhadores, s¢ revela apta, em
absoluto contraste com o seu afirmado desiderato, a gerar distribuicao,
na proporgac devida, de dividendos ou ouiras vantagens patrimoniais
pelos parceiros privados na mesma empresa, detentores do capital
remanescente, frustrando-se, na medida equivalente, © €sCOpo de
redugdo da despesa publica a que deve vir integralmente dirigido o
esforco que o legislador também fez recair sobre este especifico circulo
de trabalhadores.

18.° Vale por dizer: a supressao parcial da remuneragao destes

trabalhadores ndo satisfaz integralmente fins publicos de alivio da

24




Mod. B

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

ucspesa  publica mas igualmente permite considerar verificadas
vantagens diretas e quantificaveis para entidades privadag.

19.° No incomprimivei imperativo de afirmagdo de um direito
materialmente justo, Gue a radicagio do principio da proporcionalidade
indubitavelmente condensa, apresenta-se assim comoe manifestaments
irrazoével uma medida de ablagao remuneratiria que em sobrecarga
dos referidos trabalhadores nao serve in totum, como a razéo
necessariamente o impde, o fim de consolidacio orgamental do lado da
despesa puiblica, revelando-se ern uma vantegem patrimonial para as
entidades privadas cotitulares do capital social, no que pode ser
concebido, verdadeiramente, como uma espécie de enriquecimento sem
causa destas ultimas, inaceitave! em um Estado de Direito.

20." Neste patamar de tompreenséo, ante a relagdo medida-objetivo em
debate, nig se antevé, conforme ja referido, complexidade na avaliacdo
da realidade que subjaz 4 opedo legislativa em presenca, sendo
manifesta a radicacéo, no presente caso, de uma medida legislativa de
contengdo da despesa publica.

21.° Nesse sentido e na situagéo especifica vertente, os efeitos da norma
¢m causs extravasam o proclamado objetivo, sendo, desse modo,
coniraditorios com o escopo definido, em uma sohugdo normativa que
gcra tanto mais perplexidade quanto € certo, neste nesse tempo, o
esforgo que impende ante 8 obrigacdo de consolidagéo orgamentat,
sendo incompreensivel Qué ume medida consignads a esse efeito nio
prossiga integralmente o sey fim.

22.° Para tanto, repete-se, em uma Suposicdo de legitimidade a
moniante, que aqui néo compete debater, da redugéo rernuneratéria per
se, bastaria g conformagdo em termos normativamente adequeados que
salvaguardasse g e€ntrega, na sua integralidade, dos montantes
correspondentes a diminui¢do salarial sofrida pelos trabathadores em
causa,

23.° Por outre lado, néo se perde de vista que, como é também
destacado pelo Tribunal Constitucionat {vejam-se os Acérdaos n.°s
396/2011, 353/2012 187/2013, publicados no Diario da Republica,
respetivamente, na [J série, de 17 de outubro de 2011, e na | série, de
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20 de julho de 2012 ¢ de 22 de abril de 2013}, © fator determinanie na
aplicagéo da medida de redugao rempuneratoria - justificada, em um
contexto de excecionalidade de gestdo financeira 4os recursos pablicos,
por imperativo do interesse pablico de garantir & sustentabilidade das
finangas pabiicas mediante a redugdo da despesa publica — é a
circunstancia de estarem em causa remuneragdes pagas por dinheiros
piblicos a trabalhadores gue S€ inscrevemn em todas 8s areas da
Administrag&o Pabiica.

24 ° Adensando esie posicionamento da jurisprudéncia constitucional,
embora néo tenha sido analisada especificamente & conformidade
constitucional da redugéo remuneratoria quando aplicada também &
categorias especificas de trabalhadores que n&o se inscrevem na
Administracio Pablica no seu conceito mais estrite, © Tribunel
Constitucional, nos fundamentos que aduzin logo no Acérdédo n.°
396 /2011, considerou em bloco a categoria dos que recebem por verbas
publicas.

25,9 Este entendimento densifica a compreenséo de que nos situamos,
ante a solucao normativa questionada, em uma logica de estratégia de
consolidacéo orgamental, nao sendo racionalmente admissivel que uma
medida, como aquela dirigida a@os trabalhadores de empresas de
capitais maioritariamente publicos, exiravase a referida logica
financeira.

26.° Nesse sentido, pode afirmar-se existir erro manifesto de apreciacéo
do legislador na sua adocéo, pela sua nao inteira correspondéncia com
o fim perspetivado e que justificou & determinagio legislativa de
reduges remuneratorias.

7% Ora, como afirmou @ Tribunal Constitucional ne Acorddo n.°
187/2001, anterior mente citado, «a propria averiguacao jurisdicional
da existéncia de uma inconstitucionalidade, por violagéo do principio da
proporciona}idade por uma determinada norma, depende justamente de
se poder detetar um erro manifesto de apreciagao da relag8o entre &
medida e seus efeitos {..gr

n8.° Valorando, pelos motivos expostos, estar-s¢ perante umea situagio

de erro manifesto, como as prefiguradas por esse Tribunal na passagem

\o
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acabada de transcrever, considero Gue a norma constarite da alinea 1},
do n” 9, do artigo 33.°, na parte aplicivel aos trabalhadores de
cmpresas de capitais mailoritariamente publicos, viola o principio da
proporcionalidade, no segmento da adequagdo, tanto bastando para um
Juizo positivo de inconstitucionalidade.

i

29.° Por forca do disposto no artigo 117.° da LOE2014, séo fixadas as
regras de célculo das pensdes de sobrevivéncia a atribuir a partir de 1
de janeiro de 2014, bem como as regras de recdlculo ou redugdo das
pensoes de sobrevivéncia j4 atribuidas.

30.° Neste recorte normativo e em linha de harmonia com a delimitagéo
previamente feita a respeito da medida vertida no artigo 33.° da
LOE2014, ndo compete similarmente aqui suscitar a questio da
bondade constitucional da introdugéo de uma condi¢éo de recursos nas
pensGes de sobrevivéncia abrangidas, nomeadamente ante o principio
da protecdo da confianca, matéria sobre a qual esse Tribunal foi ja
chamado a pronunciar-se no 4mbito de processos penderntes,

31.° As regras em apreco apiicam-se nas situagdes em que os
destinatérios das determinagdes normativas em causa aufiram um valor
global mensal a titulo de pensao igual ou superior a € 2000,00,
abrangendo as pensdes de sobrevivéncia a cargo tanto da Caixa Geral
de Aposentagdes (CGA} como do Centro Nacional de Pensdes (CNP),

32.° Adensando o legislador o sentido de valor global mensal percebido
& titulo de pensdo, para efeitos do disposto no artigo 117.*, cujas
normas séo objeto do presente pedido, vem determinado no n.° 7 deste
preceito o que passo a citar: sconsidera-se valor giobal mensal percebido
a titulo de penséo o montante correspondente ao somatdrio do valor
mensal de subvengdo mensal vitalicia e subvengéio de sobrevivéncia
com todas as pensdes de aposentacéo, reforma e equiparadas, pensoes
de velhice e invalidez, bem como pensdes de sobrevivéricia, que sejam
bagas, ao titular da pensdo a atribuir ou a recalcular, por quaisquer
entidades plblicas, independentemente da respetiva  natureza,
institucional, associativa ou empresarial, do seu ambito {erritorial,
nacional, regional ou municipal, e do grau de independéncia ou
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autonomia, incluindo entidades reguladoras, de supervisao ou controlo
e caixas de previdéncia de ordens profissionais, diretamente ou por
intermédio de terceiros, designadamente companhias de seguros €
entidades gestoras de fundos de pensoes.»

33.° Mais se dispde no n.t 15 do artige 117.°, 0 seguinte: «A aplicacéo
do regime do presente artigo depende de o conjuge sobrevivo ou
membro sobrevive de unido de facto ser titular de, pelo menos, uma
prestagio previsia no n.o 7 excluindo pensdes de sobrevivéncia.s

34.° Ante a sucessdo das medidas adotadas no ambito dos Qitimos
exercicios orgamentais, sob a vigéncia do programsa de assisténcia
econdmica € financeira a0 Estado portugués, &s regras contidas no
artigp 117.° da LOE2014 consubstanciam uma medida inovatdria e
constitutiva, que introduz, com efeitos a 1 de janeiro de 2014, uma
condigéo de recursos nas pensdes de sobrevivéncia pagas com dirtheiros
piblicos, & ser vajorpda na sua atribuicdo, comMO determinando ©
recélculo, em conformidade, das pensoes & em pagamento.

35.° Trata-s¢, Por conseguinte, de uma modificacdo em sentido
regressivo, gue afeta tanto posi¢des juridicas ja constituidas como em
formagio dos titulares das penses visadas, materializada na
dirninuicio do respetivo quantum.

16.° Nos termos da lei orcamental, Sa0 destinatarios da medida n&o
todos os pensionistas de sobrevivéncia, mas apenas agueles que
percebem ja um determinado montante global mensal a titulo de penséc
- mais concretamente, pelo menos uma das prestagbes previstas no
acima citado n.° 7, excluindo & propria pensao de sobrevivéncia,
conforme flui, por seu turno, do n.° 15 do artigo 117.%, iguaimente
supra aludido.

379 De igual modo, admitindo-se, aqui como ali, ern um horizonte
hipotético, que & medida ablativa agora questionada nao suscite um
juizo de ilegitimidade constitucional quanto & sua aceitacao de principio
e, em identidade de atitude intelectual, percebendo-a tal como
normativamente construida ¢ derramada no artigo 117.° da LOE2014,

entendo que & mesma n&o passa incolume & luz de um juizo de

A
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conformidade com a Lei Fundamental, por violaggo do principio da
igualdade {artigo 13.° da Constituigio}.

38.° £ ndo cumpre com esse principio constitucional tanto na dimenséo
de caleulo das pensées de sobrevivéncia a atribuir como na de recdiculo
ou redugdo das pensoes de sobrevivéncia j4 atribuidas, pelas razbes que
pagso a densificar,

39." Assente a ablagdo legislativamerite gizada, de sentido regressivo,
€m um pressuposto de licitude da aposicdo de condigdio de recursos &
atribuicédo oy manutengio do pagamento das pensdes de sobrevivéncia,
verifica-se que ¢ circulo de pensionistas de sobrevivencia afetados é
composto por aqueles que suferem Ja determinado montante mensal
{igual ou superior g € 2000, segundo o limiar fixado na lei) a titulo de
pensao paga por quaisquer entidades publicas.

40." De outro modo dito, o legislador elegeu como tinico grupo de
cidaddos visados aqueles pensionistas de sobrevivéncia que percebam
rendimentos de pensées a cargo de quaisquer entidadesg publicas {com
as exceqbes consignadas no n.° 8 do artigo 117.%, isentando do Zmbito
subjetivo da ablagdo os pensionistas de sobrevivéncia que, niac sendo
titulares de uma das pensOes ou prestacdes reievantes para efeitos da
aplicacAo da medida contestada, aufiram igualmente valor global
mensal igual ou superior a € 2000,00 a titulo de outras fontes de
rendimento,

41.° Temos assim, dentro do universo dos pensionistas de
sobrevivéncia, ums diferenciagdo entre estes pensionistas, com
distingdo de deveres, uns suportando uma amputacdo no seu direito &
penséo, em virtude de auferirern um valor global mensal a titulo de
pensao igual ou superior a € 2000,00, que nac onera em idéntica
medida outros titulares de pensdes de sobrevivéncia a cargo da CGA e
do CNP e que preenchem idéntica condicdo de recursos, pelo simples
facto de estes provirem de outra fonte que néo as pensdes abrangidas
bara efeitos do computo de rendimento mensal relevante para a
aplicagio da medida vertida no artigo 117.°.

42.° As normas constantes do preceito em causa denotam pois uma
desigualdade entre pensionistas de sobrevivéncia com idéntica condigfo
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de recursos, em fungdo do tipe ou natureza dos rendimentos auferidos,
sacrificando o legisiador exclusivamente os direitos de certos
pensionistas de sobrevivéncia.

43.° Este tratamento diferenciador dentro do proprio universo dos
pensionistas de sobrevivéncia cujas pensdes $80 Pagas por dinheires
piiblicos n&o se coaduna com o principio constitucional da igualdade, o
qual reclama que, mesmo em uma circunstancia de desequilibrio das
contas publicas, as medidas adotadas para [he fazer face néo devem ser
assumidas pelo legislador como recaindo, ante um universo de
pensionistas de sobrevivéncia que preenchem idéntica condigao de
recursos, somente sobre uma parte desses pensionistas, sob pena de
um tratamento injustificadamente desigual.

44° O principio constitucional da igualdade postula que se dé
tratamento igual a situagoes de facto essencialmente iguais €
tratamento diferente para as situacgdes de facto desiguais, néo proibindo
o mesimno principio, em absoluto, as diferenciagdes, mas apenas aqueias
que se afigurem destituidas de um fundamenio razoavel,
sinonimizando, nesta sua dimensao, & proibigao do arbitrio.

45° Na situagdo vertente nac se vistambra critéric objetivo,
constitucionalmente relevante, que possa com racionalidade justificar a
diferenciagge de tratemento apontada.

46.° Com efeito, a medida questionada pode ser enquadrada, mais
genericamente, na necessidade de «garantir a compatibilizagio do
sisterna de pensdes com a sustentabilidade das financas pablicass {veija-
se o Relatério do OE2014, pag. 56}, contabilizando-se como medida de
consolidacéo orgamental do lado da despesa.

47.° Estando em CRUS& uUma medida contabilisticamente entendida
como dirigida a reducéo da despesa pablica, afetando as pensdes de
sobrevivéncia de determinados pensionistas, néc se visiumbra a
existéncia de qualguer diferenca justificativa do tratamentao desigual de
que sdc objeto, atenta & situagdo dos demais pensionistas de
sobrevivéncia da CGA e CNF com similares recursos que naoc a titulo,

desde logo, de pensdes ou & titulo de pensdes, outras que nao as pagas
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por entidades piblicas, com o sentido que deflui do n.® 7 do artigo 117.°
da LOE2014.

48.° Logo, a medida & iniqua, neste confronto da posico de certos
pensionistas de sobrevivéncia com a dos demais pensionistas de
sobrevivéncia em situacio materiaimente idéntica, com ofensa para o
principio da igualdade enquanto proibicdo do arbitrio,

49.° Conforme se expressam J. J. Gomes Canotitho e Vital Moreira (In:
Constitui¢éo da Republica Portuguesa Anotada, cit., pég. 339): WA
proibicéo do arbitric constitui um limite externo da liberdade de
conformacio ou de deciséio dos poderes publicos, servindo o principio
da igualdade como principio negativo de controlo: nem aquilo que é
fundamentalmente igual deve ser tratado arbitrariamente como
desigual, nem aquilo que ¢ essencialmente desigual deve ser
arbitrariamente tratado como igual. Nesta perspetiva, o principio da
igualdade exige positivamente um tratamento igual de situacdes de
facto iguais e um tratamento diverso de situac@es de facto diferentes.s
50.° Este entendimento encontra-se, outrossim, bem cimentado no
horizonte da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.

51.° Com efeito e com amparo na jurisprudéncia constitucional mais
proxima, pode ler- se no Acdrdéio n.° 18772013 o seguinte: «De acordo
com ¢ sentido reiterado e uniforme da Jjurisprudéncia deste Tribunal, 86
podem ger censuradas, com fundamento em leséo do principio da
iguaidade, as escolhas de regime feitas pelo legislador ordinario
naqueles casos em que se prove que delas resuitam diferencas de
tratamento entre as pessoas que nao encontrern justificacdo em
fundamentos razodveis, percetiveis ou inteligiveis, tendo em conta os
fins constitucionais que, com a medida de diferenca, se prosseguein
{Acordéo n.° 47/2010).»

52.° Mais adiante, no mesmo aresto e com referéncia & orientagéo geral
do Tribunal Constitucional quanto ao principio da igualdade, releva
ainda a seguinte passagem: «Kste principio, na sua dimensdo de
proibigdo do arbitrio, constitui um critério essencialmente negativo
{Acérddo n.* 188/90) que, ndo eliminando a liberdade de conformacao
legisiativa (...}, comete aos tribunais ndo a faculdade de se substituirern

\r_a
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ao legistador, «ponderando a situacdo como se estivessem no lugar dele
e impondo a sua propria ideia do que seria, no caso, & solugéo razoavel,
justa e oportuna [do que seria & solugéo ideal do casojs, mas sim a de
«afastar aqueias solugbes legais de todo o ponto insuscetiveis de se
credenciarem racionalmentes {Acorddo n.® 270/09, que remete para 08
Acérdaos da Comissdio Constitucional, n.” 488, Apéndice ao Diério da
Republica, de 23 de agosto de 1983, pag. 120, e do ‘Tribunal
Constitucional n.® 750/95).»

53.° A esta luz, o tratamento diferenciado injustificado de que é alvo o
circulo de pensionistas de sobrevivéncia destinatarios das medidas
legislativas vertidas no artigo 117.° da LOE2014 configura um caso de
flagrante e intolerdvel desigualdade (na terminologia da abundante
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre o alcance do controlo
jurisdicional do principio da igualdade).

54.9 Trata-se efetivamente de ura medida legislativa arbitraria que
denuncia um estatuto diminuido de determinados pensionistas de
sobrevivéncia ante os demais, acoplando a essa sua condigéo e
unicamente em razio de serem titulares de outras pensdes (com o
recorte definido no n.° 7 do artige 117.°) uma obrigagéo especial perante
os encargos publicos, situagio que ¢ tanto mais gravosa quanto é certa
a imposicdo constitucional de cobertura pelo sisterna de seguranca
social das situagbes de maior vulnerabilidade, designadamente, &
velhice, & invalidez, a viuvez e a orfandade, bem como & consagragio do
direito & seguranga econdémica de que séo titulares as pessoas idosas
(vejam-se © n.° 3 do artigo 63.° e o n.° 1 do artige 72.%, da Lei
Fundamental).

559 Com efeito, ante o desenho, no artigo 117.° da LOE2014, do
universo de pensionistas de sobrevivéncia onerados com um encargo
suplementar, por conta da medida de ablacdo, nas condigbes e termos
recortados na lei, das pensdes homélogas de que sejam titulares,
perfila-se indubitavelmente um tratamento discriminatorio dos mesmos,
porquanto & condigéo de recursos introduzida é aferida exchusivamente
em atencdo a um determinado rendimento mensal a titulo de pensiio,

sem que subsista substancial diferen¢a entre a situacio dagueles

\F’

32




Mo &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

pensionistas uc svurevivéncia e a des pensionistas de sobrevivéncia sem
rendimentos de outras pensdes pagas por entidades pdblicas, mas com
recursos mensais, a cutres tituios, igual ou superior a € 2000,

56.° K deste modo cristalina a auséncia de um critério de justica na
moldagem da medida questionada, a qual se centra em \m universo dos
cidadaos — os pensionistas — reclamando, dentro desse universo, acs
pensionistas de sobrevivéncia com certos rendimentos a titule de
determinadas pensdes, um esforgo adicional, a bem de todos.

7.7 Ora, o principio da igualdade vincula o legislador tante quando este
reconthece direitos come quando impde encargos.

58.° Por outre iado e sendo certo que a diferenciagio ocorre em atengéo
aos cfeitos substancialmente desiguais para grupos de pessoas em
situagfic materialmente idéntica, & impertinente, ern uma andlise de
confoermidade constitucional sob o horizonte do principio da igualdade,
a cireunsténcia de o legisiador ter ou ndo querido ou sequer prefigurado
a possibilidade de tratamento diferenciado, tal como este se revela pela
exegese das normas questionadas.

59.° Na situagéo vertente, mesmo gue seja aceite a legitimidade do fim
em uma medida de introdugio da condiggo de recursos nas pensies de
sobrevivéncia, a delimitacdo do dmbito subietive da medida revela uma
diferenciagéio de tratamento que nae assenta, per seu furno, em uma
distin¢@io objetiva de situagdes,

60.° Sem que se vislumbre fundamento material para a distincado, a
medida revela-se outrossim desproporcionada & satisfagio do seu
objetive, colocando sobre um universo bem delimitado e circunserito de
pensionistas de sobrevivéncia, com exclusfio de outros pensionistas de
sobrevivéncia, um encargo adicional, especiaimente oneroso pelo
desvalor manifestado em um patamar de justica da medida.

61.° £ assim indubitivel uma carga especialmente coativa sobre aquele
universo circunscrite de pensionistas de sobrevivéncia, a qual decorre
da desigualdade substancial dos efeitos da medida legislativa em aprego
para grupos de pessoas em situagfio materialmente idéntica.

62.° HEsta guecbra da justa medida nas solugbes propugnadas ante a

introdugéo de uma condigao de recursos nas pensoes de sobrevivéncia é

\/_
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tanto mais grave quanto se denota a auséncia de anualidade da medida
dirigida & sua redugao, pois & mesma, sendo de execugdo imediata,
apresenta-se COMO tendo sido prefigurada peio lepislador como
permanente e definitiva.

63.° O legistador ndo observoy, assim, um dos principios
constitucionais a que esfa vinculado, a medida legislativa questionada
consubstanciando uma solugo manifesta- mente injusta, que nao
salvaguarda o valor fundamental da igualdade.

64.° Socorrendo-me uma vez mais do posicionamento do Pribunal
Constitucional, ora tal como patenie no Acérdédo n.® B862/2013,
publicado no Diario da Republica, | série, de 7 de janeiro de 2014,
«apesar de um inequivoco reconhecimento de que o legislador possui
liberdade para alterar as condigbes € requisitos de fruigéo e calculo das
pensdes, mesmo em sentido mais exigente, ele tem de respeitar véarios
iimites constitucionalmente impostos, nomeadamente os gue derivam
do principio do Estado de Direito. Deste modo, as alteragbes que O
legisiador pretenda levar & cabo tém de se fundar em motivos
justificados ~ designadamente a sustentabilidade financeira do sistema
-, n&o podem afetar o minimo social, os principios da igualdade e da
dignidade da pessoa humana, € da protegéo da confianga.r

65.° No caso vertente e pelos motivos expostos, as normas em causa séo
inconstitucionais, justamente, por violagéo do principio da igualdade
consagrado no artigo 13.° da Constituigéo.

65.° Consequencialmente, as demais normas contidas no mesmo artigo
117.° ficam prejudicadas e devem ser declaradas inconstitucionais na
medida em que prossigam redugdes estabelecidas pelos n.°s 1,5 e 6 do

mesmo artigos.

4. Notificado para, querendo, se pronunciar sobre 08 pedidos, o autor da

norma limitou-se a oferecer o merecimento dos autos.

Por despacho do Presidente do Tribunal foi ordenada a incorporagéo de

todos os processos e conferida prioridade & sua apreciagao e decisao.
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Foi apensa uma “Nota”, enviada pelo Governo, intitulada “Fundamentos
sobre a constitucionalidade da Lei n.® 83-C/2013, de 31 de dezembro, que aprovou
o Orcamento do Estado para 0 ano de 2014”7, acompanhada por sete anexos.

Elaborado o memorando a que alude o artige 63.°, n.* 1, da Lei do
Tribunal Constitucional e fixada a orientagic do Tribunal, cabe decidir.

Il ~ Fundamentagio

Enquadramento preambular e descrigio geral dae medidas de consclidagdo
orgamental previstas na Lel n.” 83-C/2013

8. A orientagéo estratégica prevista na Proposta de Orgamento do Estado
para 2014 (doravante, Proposta de OE 2014), apresentada pelo Governc &
Assembleia da Republica emm 15 de outubro de 2013, prossegue o esforgo de
consolida¢do orgamental previsto no programa de ajustamentc econbémico e
financeiro {doravante: «Programas} acordadc entre o governo portugués e o FMi, &
Comisséo Europeia ¢ o BCE, nos termos do qual os limites quantitativos para o
défice orgamental e 2012, 2013 e 2014 foram inicialmente fixadoe em 4,5%, 3,0%

e 2,3%, respetivamente.

A Propoeta de OE 2014 surge na sequéncia da sétima avaliagio dos
progressos feitos pelae autoridades portuguesas na aplicagdo das medidas
acordadas ac abrigo do sProgramas, assim como da eficacia ¢ do impacto economico
e social dessas medidas, efetuada nos terrmos do artigo 3.°, n.* 9, da Decisao de
Execugdo 2011/344/UE do Conselho, e na sequéncia da Decisdo de Execugéo do
Conselho, de 9 de outubro de 2012, que altera a Decisdo de Execugéo
2011/344 /UK relativa a concessio de assisténcia financeira da Unido a Portugal,
emm ¢que se reviu os limites quantitativos para o défice or¢amental, que passaram
para 5.5% em 2013 e 4% em 2014 (cfr. Jornal Oficial da Uni&o Europeia, série L, n°
118, de 12 de maioc de 2010, pag. 1, e n.® 295, de 25 de outubro de 2010, pag. 14)
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Segundo o Governo, “esta alteragdo do limite do défice decorre,
essencialmente, da evolugio menos favordvel do mercado de trabalho e da
composig@io do PIB, persistindo em 2013 a contribuico negativa da procura
interna. Ambos os fatores resultam em receitas fiscal e contributiva inferiores ao
inicialmente previsto, € no aumento das despesas com prestacdes sociais, em
particular com o subsidio de desemprego” (Relatério do O 20 14, pag. 34).

No pressuposto de que, a “menos de um ano para a concluséo do
Programa de Ajustamento Econémico®, néo sé se mantém “a conjuntura de
exceclonalidade que lhe esté subjacente®, como se colocam “desafios sem
precedentes nas exigéﬁcias de consolidagdo orcamental®, a estratégia seguida na
Proposta de OE 2014 visa a construcio das “bases da sustentabilidade das financas
piblicas” no contexto do “cumprimento das obrigacbes (...} resultantes dos tratados
europeus € 0s compromissos especificos assumidos perante a Comissiio Europeia, o
Fundo Monetério Internacional ¢ o Banco Central Europeu, no quadro do
Programa”, enquanto “condicées essenciais para o regresso do Estado portugués ao
financiamento nos mercados internacionais” {Relatorio OE 20 14, pags. 30-31 ¢ 40-
41}.

De acordo com o Governo, o ajustamento or¢amental prosseguido na
Proposta de OE 2014 parte da consideragio de que “2014 sera um ano de transicéo
entre o Programa de Ajustamento Ecoriémico € o novo enquadramento orcamental a
que estdo sujeitos os paises da Uniio Europeia e, mais especificamente, os paises
da area do eurg”, em particular o que resulta do “Pacto de Estabilidade e
Crescimento, na sua vertente corretiva®, que prevé a abertura de “um procedimento
por défice excessivo (...} se o défice or¢amental exceder 3% do PIB e/ou o racio da
divida exceder 60% do PIB {valor de referéncia} ou néo apresentar uma diminuicdo
significativa, a um ritmo satisfatério”, isto é, *um vigésimo por ano, em média de 3
anos, para o valor de referénicia” {Relatorio OF 2014, pag. 38}.
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Assumindo que a reducéo do défice orcamental de 5,8%, estimado para
2013, para 4,0% em 2014 exige, em fungdo da conjuntura prevista, a “tomada de
medidas com um impacto equivalente a 2,3% do PIB", o Governo recusou a
possibilidade de tal ajustamento ocorrer “através de aumento generalizado ds carga
fiscal” por considerar que o mesmo teria “custos econdmicos e sociais excessivos
dificeis de comportar”, optando por focar o esfor¢o orcamental “na redugdo de
despesa publica” no ambito do “processo de revisfo estrutural da despesa”
(Relatério OF 2014, pags. 39, 42 e 45),

Assim, tendo em vista o abaixamento do “défice orgamental nominal {...)
de 5,5% para 4%" e a concomitante necessidade de execucéo de medidas de
consolidagao orcamental no valor global de 3.901 milhdes de euro, a Proposta de
OE 2014 contempla um conjunto de “medidas permanentes” no valor de 3.718
milhdes de eurc, sendo 3.184 milhdes pelo lado da reducgdo da despesa e 534
milhdes pelo lade do aumento da receita {Relatorio OF 2014, pag. 45).

De acordo com a prioridade orcamental concedida & diminuicio da
despesa publica, as medidas de redugdo dos encargos previstas para 2014
representam 86% do esforgo de consolidacao e equivalem a 1,9% do PIB, sendo
complementadas pelas medidas previstas do lado da receita, que representam 14%
daguele esforgo, equivalendo s 0,3% do PIB (Relatério OF 2014, pags. 45-47}.

6. De entre as “medidas permanentes” de reducdo da despesa previstas
na Proposta de OE 2014, destacam-se, pelo seu maior impacto orcamental, o
conjunto das medidas relativas as despesas com o pessoal e o conjunto das
medidas respeitantes as prestagées sociais {Relatério OF 2014, pags. 46-47).

As medidas relativas as despesas com o pessoal substituem as ‘medidas
de cardter transitério que vigoram desde o exercicio or¢amental de 2011” e inserem-
s¢ “no seu natural desenvolvimento”, tendo em vista alcancgar os objetivos de
consolidacao” através da prioridade concedida ao “lado da despesa. Tém por
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objetivo prosseguir © esforco de “ajustamento das degpesas com 0 pessoal” — as
quais representaram, em 2013, 22% da despesa publica total, valor equivalente a
quase 11% do PIB” - ¢ destinam-se a promover um “principio global de equidade
entre os trabathadores do setor publico e o8 do setor privado”. Globalmente, as
medidas de redugdo das despesas com O pessoal representam 1.320 milhdes de
euro, valor correspondente a 0,8% do PIB (Relatério OF 2014, pags. 43 ¢ 47-48).

Entre as medidas destinadas a reducio das despesas com O pessoal,

destacam-se, pelo seu maijor impacto orcamental, as seguintes:

a} Medidas relativas d alteragdo da politica de rendimnentos, contabilizadas
em 643 milhdes de euro, valor que representa 0,4% do PIB, modeladas de acordo
com o objetivo de “dirimir uma inadequada politica de rendimentos na
Administragdo Publica’, corrigindo o “padréo de iniquidade entre 0 plblico e 0
privado” resultante do facto de existir “no setor publico {...} um prémio salarial
superior para fungoes de menor exigéncia e/ou responsabilidade” e de serem ai
tendencialmente inferiores ups remuneragoes associadas a funcdes de maior
coraplexidade e exigéncia”. Inscrevem-se no ambito da “reforma da Administragao
Publica”, dando resposta 4 necessidade de “melhorar, dentro da margem financeira
possivel, a competitividade das remuneragoes publicas do Estado relativamente a
alguns grupos profissionais prioritarios e ajustar para 03 niveis de mercado a
remuneracdc de outros grupos, relativamente aos quais o© Estado pagaré,
porventura, acima do que & a pratica no privado” ¢ consistemn na aplicacéio de uma
“reducfio progressiva entre 0,5% e 12%, com carater transitério, s remuneragbes
mensais superiores a € 600 de todos os trabalhadores das Administracdes Piblicas
e do Setor Empresarial do Estado (SEE), bem como dos titulares de cargos politicos
e outros altos cargos publicos”. Substituem a “reducéic de carater transitdrio entre
3,5% e 10% para rendimentos mensais acima de € 1500 introduzida pelo
Orgamento do Estado para 2011 (e mantidas desde 1 de janeiro de 2011y, que
“concentrave os cortes em apenas cerca de 50% dos trabalhadores”, e visam

assegurar “que o esforgo de contengdo € melhor distribuido por um maior grupo de
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trabalhadores”, protegendo “os verdadeiramente com menos recursos {abaixo dos €
600)", que correspondem a “cerca de 10% dos funcionarios piblicos®”. Sao
acompanhadas da manutencdo das medidas introduzidas pelos Orgamentos de
Estado de 2011, 2012 ¢ 2013, que, como regra geral, preveem: i) a proibicéo de
quaisquer valorizagbes remuneratérias decorrentes de promogoes ou progressdes; ii)
a proibigdo de atribuicio de prémios de gestdo aos gestores de empresas publicas,
entidades reguladoras e institutos publicos (Relatério OE 2014, pags. 32, 47 e 49-
50),

b) Reducdo do numero de efetivos, através da manutencéo para 2014 do
objetive de uma reducdo anual minima de 2% no niimero de trabalhadores dasg
Administracées Publicas {central, local e regional), designadamente por
aposentacioc, e aplicagdo do horaric semanal de trabalho de 40 horas com o
objetivo, entre outros, de reduzir os encargos de funcionamento dos servicos,
designadamente com o pagamento de horas extraordinérias. A estas medidas
estima-se corresponder um impacto de 153 milhdes de euro, correspondente a 0,1%
do PIB (Relatério OF 2014, pags. 47 e 51-52),

¢} Execucdo de programas de rescisées por mutuo acordo, a que
corresponderd uma poupanca orcamental estrutural de 102 milhdes de euro,
correspondente a 0,1% do PIB (Relatorio OE 2014, pags. 47 e 52).

d) Utilizagdo do sistema de requalificacdo de trabalhadores, através de
proposta de Lei sobre a Requalificacdio que proceda a adequagédo do Decreto n.°
117/X11 ac decidido pelo Acoérddo do Tribunal Constitucional n.° 472/20 13,
estimando-se com esta medida um impacto de redugio da despesa em 59 milhdes
de euro (Relatério OF 2014, pags. 47 e 53},

7. As medidas relativas as prestagbes sociais, representam uma
poupanga estimada em 891 milhdes de ¢uro, valor correspondente a 0,5% do PIB.
Tais medidas incluem:
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a) Aplicagdo de uma condicdo de recursos a todos 0s beneficiarios de
subvengées vitalicias e subvencbes de sobrevivéncia, apuradas por indexacéo as
remuneracoes dos cargos politicos. A “condigéo de recursos ¢ verificada anualmente
e considera um rendimento médio mensal, excluindo a subvengao, superior a €
3000 ou urm patriménio mobiliaric superior a 240 vezes o valor do indexante dos
apoios sociais”, sendo a subvenc¢ao “suspensa para o8 beneficiérios que cumpram
pelo menos uma das condicdes de recurso”; para 0s sregtantes, o valor da
subvencdo fica Hmitado & diferenca entre o valor de referéncia de € 2000 e 0
rendimento médio mensal” (Relatoérioc OE 2014, pag. 54}

b) Medidas sobre o Sisterna de Pensodes, previstas para fazer face ac atual
“pesoc desta rubrica no PIB®, que “praticamente duplicou, passando de 10,8% em
1999 para 19,4% em 20 13", por efeito do “alargamento do universo de beneficiarios,
por exemplo por razoes demograficas”, ¢ do “aumento do nuamero de prestagoes
sociais”, conduzindo a que, em 5013, a despesa em pensdes haja representado
“cerca de 30% da despesa publica’, correspondendo 75% a “despesas com penses
de veihice, doenga ou sobrevivéncia® ¢ 9% a “prestagoes associadas a situacgdes de
desemprego”. Introduzidas no pressuposto de que “0 sistema de pensdes portugués
ndo & de capitalizagdo mas sim de reparticao” - o “que significa que séo 08 atuais
empregados que financiam as pensdes dos beneficiarios” - € que “a op¢éo por nao
reduzir o valor das pensoes implicalria] sobrecarregar a geragao atual de
srabalhadores com mais impostos ou com mais contribuigdes”, as medidas sobre 0
sistema de pensdes previstas constituem “respostas de curto prazo para forma a
garantir a compatibilizagio do sistema de pensdes com & sustentabilidade das
financas publicas”, repartindo “os custos deste ajustamento pela geracado de
pensionistas e de trabalhadores, segundo principios de equidade intergeracional’
(Relatorio OE 2014, pags. 54-56}. De entre as medidas sobre o sistema de pensdes
concretizadas na Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro de 2013, cumpre destacar,

pelo seu impacto orcamental, as seguintes:
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JAjuste da Idade de Acesso a Pensdo de Velhice com base no Fator de
Sustentabilidade, com um impacto orgamental estimado de 205 milhées
eurc, valor correspondente a 0,1 % do PIB, prosseguido através da
alteragéo da Lei de Basges da Seguranga Social e do regime de pensdes no
sentido da atualizacio “do fator de sustentabilidade dos atuais 4,78%
para cerca de 12%, bem como da “alteragéo da idade normal de acesso a
penséo de velhice em vigor (65 anos}, por indexacdo ao fator de
sustentabilidade” de modo a que, em 2014, sejam necessarios “mais 12
meses de trabalho para além dos 65 anos para compensar a reducédo do
montante das pensdes em resultadc da aplica¢do do novo fator de
sustentabilidade de 12%” (Relatério OF 2014, pags. 47 e 58-59);

1} Introdugdo de condigdo de recursos nas pensées de sobrevivéncia, com
um impacto orgamental estimado de 100 milhdes de euro, valor
correspondente a 0,1 % do PIB, através da qual se procede & reducdo, a
partir de 1 de janeiro de 2014, das “pensdes de sobrevivéncia pagas pela
Caixa Geral de Aposentacées e pelo Centro Nacional de Pensdes aos
cOnjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de unifc de facto de
contribuintes do Regime de Protecdo Social Convergente {CGA} ou de
beneficiarios do RGSS”, operando tal redugéo através de uma férmula que
parte da consideracdo, para efeitos de atribuicio de pensdes de
sobrevivéncia, do “valor mensal global das pensées que corresponde go
somatorio do valor mensal de todas as pensoes de aposentacéo, reforma e
sobrevivéncia que sejam pagas ao titular da penséo por quaisquer
entidades publicas, independentemente da respetiva natureza,
institucional, associativa ou empresarial, do seu &mbito territorial,
nacional, regional ou municipal, e do grau de independéncia ou
autonomia, incluindo entidades reguiadoras, de supervisio ou controlo e
caixas de previdéncia de ordens profissionais, diretamente ou por
intermédic de terceiros, designadamente companhias de segurcs e

entidades gestoras de fundos de pensdes”. A férmula ¢ integrada por duas
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distintas taxas progressivas de formacao da pensdo, sendo uma “gplicsvel
genericamente por morte de beneficiarios do Regime de Protecao Social
Convergente {CGA} em vigor até 31 de dezembro de 2005 ou que tenha
sido subscritor inscrito até 31 de agosto de 1993° e outra, mais elevada,
“aplicavel por morte de beneficiario do RGSS ou de contribuinte da CGA
inscrito apés 31 de agosto de 1993 e que néo tenha sido aposentado até
31 de dezembro de 2005” (Relatério OE 2014, pag. 47).

8. As medidas de redugfo da despesa, no valor global de 3.184 milhdes de
euro, sio complementadas, no ambito do universo do “total das medidas
permanentes” constantes da Proposta de OE 2014, por um conjunto de medidas
destinadas a fazer aumentar em 534 milhdes de euro a receita orgamental, o que
tem em vista “promover uma maior igualdade na dis ibuicdo do impacto das
medidas de consolidagdo orgamental entre OS diversos setores da sociedade
portuguesa” através do reforco de “um principio que ja& havia existido no ano
transato” (Relatorio OE 2014, pags. 32 e 46-47}.

De entre as medidas previstas pelo iado da receita, destacam-s¢ as seguintes:
a} Medidas Fiscais, contemplando estas, no essencial, as relativas a:

} Reforma do Imposto sobre Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC), no
ambito da qual se prevé, nomeadamente, & reducio gradual da taxa
aplicavel, atualmente fixada em 25%, para 23% em 2014, embora
compensada pela continuidade da sujei¢io das “empresas com lucros
mais elevados {...) a uma taxa adicional, a titulo de derrama estadual, de
3% sobre os lucros superiores a 1,5 milhdes de euro” ¢ das empresas
com lucros superiores a 7,5 milhdes de euro (...) a uma taxa adicional de
5%”, bem como pelo “aumento da tributacéo autdnoma incidente sobre
as viaturas automoveis detidas pelas empresas’ {Relatorio OE 2014,
pags. 64-66});
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i} Imposto de Selo, através de nova apresentacédo de “um pedido de
autorizagdo para legislar no sentido de criar uma nova taxa, até 0,3%,
para incidir na generalidade das transacées financeiras gue tenham
lugar em mercado secundario”;

i) Impostos especiais sobre o consumo, através da aproximacéo dos
niveis de tributagio de todas as formas de tabaco;

i) Imposto Unico de Circulagdo, através da “introdugio de um adicional
de IUC, incidente sobre as viaturas ligeiras de passageiros movidos a
gasdleo, tradicionalmente sujeitos a um regime fiscal mais favoravel,
nomeadamente em sede de Imposto sobre Produtos Petroliferos e
Energéticos (ISP}, de modo a reequilibrar a sua situacéo tributaria com
as viaturas equivalentes a gasolina®;

v} Reducdo em 50% da isengdo concedida aos fundos de investimento
imobiliario e aos fundos de pensdes, em sede de IMI e IMT (Relatério O
2014, pag. 64).

b} Outras medidas do lado da receita, em cujo &mbito se integram:

} Alteracdo nas Contribuigées para ADSE, SAD e ADM, através do reforco

das contribuigdes dos beneficidrios titulares tendo em vista a

autossustentabilidade dos subsistemas de saude, com um impacto

orgamental estimado de 132 milhdes de euro, valor correspondente a 0,1

% do PIB;

i) Alteragdo ao Cédigo dos Regimes Contributivos, através da reavaliagdo

do regime de protecio social dos trabalhadores independentes;

i) Contribuicdo sobre o setor energético, através da criagdo de uma

contribuicdo extraordinaria com o objetivo de financiar mecanismos que

contribuam para a sustentabilidade sistémica do mesmo, com um

impacto orgamental estimado de 100 milhdes de euro, valor

correspondente a 0,1 % do PIB;

i) Aumento da Contribuicdo da Entidade Patronal para a Caixa Geral de

Aposentagbes, no sentido de “todas as entidades, independentemente da
43




Mot 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

respetiva natureza juridica e do seu grau de autoriomia, passajrem| a
contribuir para a CGA, mensalmente, com 23,75% da remuneragao
sujeita a desconto de quota dos trabalhadores abrangidos pelo regime de
protegio social convergente ao seu servico, 0 gque representa um
acréscimo de 3,75 p.p. relativamente a 2013 {Relatério OE 2014, pags.
47,69e71}.

9. A Proposta de OE 2014 inclui ainda um conjunto de medidas
sectoriais, destinadas a contribuir para o esforgo de consolidagéo orgammental

prosseguido, entre as quais cumpre destacar as seguintes:

a) Medidas relativas as Receitas da Seguranca Social, em cujo &mbite se
inclui “obrigatoriedade contributiva aos beneficidrios de prestagdes sociais ~ doenca
e desemprego, assim como & contribuicdo extraordinaria de solidariedade {ambito
penses)” -, representando tais conitribuicbes “cerca de 52,4% dos recursos

orgamentados para o ano de 20 14”,

b} Medidas previstas para o setor da economia, integrando estas, no eixo
relativo as “Infraestruturas, Transportes € Comunicacdes”, a “suspenséo dos
pagamentos relativos a complementos de pensdes — integralmente suportados pelas
proprias empresas € que nao resultam de contribuigées dos trabalhadores - nas
empresas que tenham apresentado um resultado liquido regativo nos 3 iltimos
anos, medida com a qual se estima, ja em 2014, uma diminigéo dos encargos das
EPR [Entidades Publicas Reclassificadas] em 11,3 milhdes de euro” {Relatorio OE
2014, pags. 116 e 170}

10. O ultimo dado relevante para o enquadramento das medidas
consagradas nas normas impugnadas diz respeito aos pressupostos com base nos
quais foi definida a estratégia orgamental do Governo concretizada na lei n.® 83-
C/2013.




Mod. §

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

DDe acordo com o Relatsrio da Lei do Orcamento de Estado, o cenario
macroecondmico para 2014 aponta para um “crescimento do PIB em 0,8%, em
consequéncia de uma contribuicdo menos negativa da procura interna”, bem como
para “a manuten¢io do contributo positivo da procura externa liquida”. Dada “a
martutengdo de um elevado crescimento das exportacdes, é de esperar que o
ajustamento das contas externas continue”, devendo “a balanca corrente {...) atingir
um excedente equivalente a 1,9% do PIB, reforcando assim o resultado de 2013*.
De acordo ainda com o referido Relatorio, “a taxa de desemprego deverd situar-se
nos 17,7%, acompanhada pela manutencac de uma produtividade aparente do
trabalho positiva (apesar de em desaceleracéo} e uma queda do emprego inferfor &
registada em 2013”. O “consumo publico, por sua vez, deverd diminuir em 2,8% no
proximo ano, como resultado da continuacdo do processo de ajustamento da
despesa piblica”, prevendo-se “que o investimento apresente uma evolugéo positiva
de 1,2%, resultante de uma melhoria do investimento empresarial, em conjunto
com condi¢bes de financiamento mais favoraveis da economia portuguesa®. O
“consumo privado devera apresentar uma recuperacéo de 0,1% em 2014", e “a
inflacéo devers atingir 1%, o que traduz uma “subida (...} de cerca de 0,4 p.p. face a
2013” (Relatério do OF 2014, pags.18-19}).

A) Normas do artigo 33.° {redugdo remuneratéria aos trabathadores do setor
piblico)

11. Os requerentes nos Processos n.°s 14/14 e 47/14 suscitam a
inconstitucionalidade das normas do artigo 33.° da LOE de 2014 com fundamento
na violagdo do direito & retribuicéo consagrado no artigo 59.°, n.° 1, alinea a), do
principio geral da igualdade, previsto no artige 13.°, n.° 1, e os principios da
proporcionalidade ¢ da protecio da confianca, ambos insitos no principio do
Estado de direito a que se refere o artigo 2.°, todos da Constituicio.

As normas constantes do artigo 33.° da Lei n.° 83-C /2013 tém o seguinte
teor;
45
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Artigo 33.°
Redugdo remuneratdria

1 — Durente o ane de 2014 sio reduzidas as remuneracbes totais
iliquidas mensais das pessoas a que se refereon.® 9, de valor superior
a € 675, quer estejam em exercicio de funcées naquels data quer
iniciem tal exercicio, a qualquer titulo, depois dela, nos seguintes
termos:
) Para velores de remuneragiies superiores a € 675 e inferiores a €
2000, aplica-se uma taxa progressiva que varia entre o8 2,5%eo08 12
%, sobre o valor total das remuneragbes;
b} 12 % sobre o valor total das remuneragdes superiores & € 2000.
7 - Exceto se a remuneracio total iliguida agregada mensal percebida
pelo trabalhador for inferior ou igual a € 2000, caso em que se aplica o
dispostc no numero anterior, séc reduzidas em 12 % as diversas
remuneragdes, gratificacdes ou outras prestagdes pecuniarias nos
seguinies casos:
o) Pessoas sem relagio juridica de emprego com qualquer das entidades
referidas no n.° 9, nestas a exercer fungdes a qualquer outro titulo,
excluindo-se as aquisicdes de servigos previstas no artigo 73.%
b) Pesscas referidas no n.° 9 a exercer fungbes em majs de uma das
entidades mencionadas naquele nimero.
3 — As pessoas referidas no nimero anterior prestam, em cada meés ¢
relativamente ac més enterior, as informagies necesséarias para gue os
érgaos e servicos processadores das remuneragoes, gratificagiies ou
cutras prestagbes pecunidrias possam apurar a taxa de redugdo
aplicavel.
4 — Para efeitos do disposto no presente artigo:
a) Consideram-se remuneragbes totals iliguidas mensais as que
resultamn do valor agregado de todas as prestagbes pecunidrias,
designadamente  remuncracio  base, subsidios, suplementos
remuneratorios, incluinde emolumentos, gratificacbes, subvengdes,
senhas de presenca, abonos, despesas de representacéo ¢ {rabalho

suplementar, extraordinario ou em dias de descanso e ferjados;
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b} Néo sao considerados os montantes abonados a titulo de subsidio de
refeigdo, ajuda de custo, subsidio de transporte ou O reembolso de
despesas efetuado nos termos da lei e 03 montantes pecunidrios que
tenham natureza de prestacdo social, e nomeadamente os montantes
abonados a0 pessoal das forcas de seguranca a titulo de
comparticipacéo anual na aquisi¢éo de fardamento;

4 A taxa progressiva de reducdio para aplicar aos valores de
remuneracio entre 03 € 675 e os € 2000 é determinada por interpolagdo
linear entre as texas definidas para os valores de remuneracédo de
referéncia imediatamente abaixo e acima do valor de remuneracio em
andlise, determinada da seguinte forma:

d) Na determinagéio da taxa de reducdo, os subsidios de férias ¢ de
Natal sdo considerados mensalidades auténomas;

€ Os descontos devidos séo calculados sobre o valor pecuniério
reduzido por aplicacéo do disposto nosn.°s 1 e 2.

& — Nos casos em que da aplicacéo do disposto no presente artigo
resulte uma remuneracéo total iliquida inferor a € 675, aplica-se
apenas a reducdio necessaria a assegurar a percecdo daguele valor.

& — Nos casos em que apenas parte das remuneracdes o que s¢e referem
08 1. 1 e 2 € sujeita a desconto para a CGA ou para a seguranga
social, esse desconto incide sobre o valor que resultaria da aplicacao da
taxa de reducéo prevista no n.® 1 és prestacdes pecuniarias objeto
daguele desconto,

7 — Quando os suplementos remuneratbrios ou outras prestages
pecunidrias forem fixados em percentagem da remuneracdo base, a
redugdo prevista nos n.es 1 e 2 incide sobre o valor dos Mesmos,
calculado por referéncia ao valor da remuneragio base antes da
aplicagéo da reducéo.

8 — A redugao remuneratéria prevista no presente artigo tem por base
& remuneracio total iliquida apurada apés a aplicaglio das reducdes
previstas nos artigos 11.%e 12.° da Lei n.° 12-A/2010, de 30 de junho,
alterada pelas leis n.os 64-B/2011, de 30 de dezembro, e 66-B/2012,
de 31 de dezembro, e na Lei n.® 47/2010, de 7 de setembro, alterada

47




Mod. &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

pelas Leis n.os 5272010, de 14 de dezembro, € 66-Bf2012, de 31 ue
dezembro, para 0s universos neles referidos.

g - O disposto no presente artigo & aplicave! aos titulares dos cargos €
demais pessoal de seguida identificados:

a) O Presidente da Reptblica;

b} O Presidente da Assembleia da Repablica;

d O Primeiro-Ministro;

d) Os Deputados & Assembleia da Reptblica;

€} Os membros do Governo;

f} Os juizes do Tribunal Constitucional ¢ os juizes do Tribunal de
Contas, o Procurador-Geral da Reptblica, bem como 08 magistrados
judiciais, os magistrados do Ministério Pitblico e os juizes da jurisdigho
administrativa e fiscal e dos juigados de paz;

¢ Os Representantes da Repiblica para as regides autériomas;

R) Os deputados as Assembleias Legislativas das regides autonomas;

§ Os membros dos Governos Regionais;

J Os eleitos locais;

K} Os tituleres dos demais Orgaos constitucionais néo referidos nas
alineas anteriores, bem como os membros dos 6rgaos dirigentes de
entidades administrativas independentes, nomeadarpente as Qque
funcionam junto da Assembleia de Republica;

§ Os membros € 08 trabalhadores dos gabinetes, dos 6rgéos de gestdo €
de gabinetes de apoio, dos titulares dos cargos ¢ 6rgios das alincas
anteriores, do Presidente ¢ Vice-Presidente do Conselho Superior da
Magistratura, do Presidente e Vice-Presidente do Conselho Superior dos
Tribunais Administrativos e Fiscais, do Presidente do Supremo Tribunal
de Justica, do Presidente e juizes do Tribunal Constitucional, do
presidente do Supremo Tribunal Administrativo, do Presidente do
Tribunal de Contas, do Provedor de Justica e do Procurador-Geral da
Republica;

m) Os militares das Forgas Armadas € da Guarda Nacional Republicana
{ONR}, incluindo os juizes militares e os militares gue integram &
assessoria militar so Ministério Publico, bem como outras forcas
militarizadas;




Mod. &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

n} O pessoal dirigente dos servicos da Presidéncia da Repiblica e da
Assembleia da Reptblica e de outros servicos de apoio a drgios
constitucionais, dos demais Servi¢os e organismos da administragéo
central, regional e local do Estado, bem como o pessoal em exercicio de
fungdes equiparadas para efeitos remuneratorios;

0} Os gestores publicos, ou equiparados, os membros dos Orgaos
executivos, deliberativos, consultivos, de fiscalizacdo ou qualsquer
outros drgéos estatutérios dos institutos piblicos de regime comum e
especial, de pessoas coletivas de direito plblico dotadas de
independéncia decorrente da sua integragdo nas dreas de regulacéo,
supervisio ou controlo, das empresas plblicas de capital exclusiva oy
maioritariamente pablico, das entidades piblicas empresariais e das
entidades que integram o setor empresarial regional e municipal, das
fundagdes pablicas e de quaisquer outras entidades publicas;

p) Os trabalhadores que exercem funcdes publicas na Presidéncia da
Repablica, na Assembleia da Republica, em outros drgéos
constitucionais, bem como os que exercem fungdes plblicas, em
qualquer modalidade de relacdo juridica de emprego plblico, nos
termos do disposto nos n®s 1 e 2 do artigo 2° enos n.9 1, 2 e 4 do
artige 3.° da Lei n.® 12-A/2008, de 27 de fevereira, incluindo os
trabalhadores em mobilidade especial e em licenca extraordingria;

& Os trabalhadores dos institutos piblicos de Tegime especial e de
pessoas coletivas de direito plblico dotadas de independéncia
decorrente da sua integra¢dc nas dreas de regulagéo, superviséo oy
controlo, incluindo as entidades reguladoras independentes;

1) Os trabalhadores das empresas publicas de capital exclusiva ou
meaioritariamente plblico, das entidades publicas empresariais e das
entidades que integram o setor empresarial regional e municipal;

s} Os trabalhadores e dirigentes das fundacdes pablicas de direito
publico e das fundagbes plblicas de direito privado e dos
estabelecimentos pablicos nao abrangidos pelas alineas anteriores;

% O opessoal nas situagbes de reserva, pré-aposentagdc e
disponibilidade, fora de cfetividade de servico, gue beneficie de
prestacées pecuniarias indexadas aos vencimentos do pessoal no ativo.
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10 — As entidades processadoras das remuneracbes dos trabalhadores
e funcdes piblicas referidas na alinea p) do ntumero anterior,
abrengidas pelo n. 2 do artigo 2.° da Lei n® 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, pela Lei n.® 66/2012, de 31 de dezembro, e pela Lei n.® 66-
B/2012, de 31 de dezembro, bem como 08 drghos ou servicos com
autonomia  financeira processadores  das remunerages  dos
¢rabathadores em fungbes publicas referidos nas glineas g e s} do
nimero anterior, procedem & entrega das quantias correspondentes as
redugdes remuneratorias previstas no presente artigo nos cofres do
tstado, ressalvados 08 casos em Qque as remuneragbes dos
trabalhadores em causa tenham sido prévia e devidamente
orcamentadas com aplicacio dessas mesmas redugbes.

1] — O disposto no presente artigo € ainda aplicavel a todos os
contratos a celebrar, por nstituicbes de direito privado, que visem ©
desenvolvimento de atividades de docéncia, de investigacio ou com
ambas conexas, sempre que o8 mesmos sejam  expressamente
suporiados por financiamento publico, no ambito dos apoios ao Sistema
Cientifico e Tecnologico Nacional (SCTN}, continuando a aplicar-s¢ as
redugbes entretanto determinadas aos diferentes tipos de contratos em
vigor, celebrados nagqueles termos.

12 — O abono mensal de representagéo previsto na aliriea q) don.® 1 do
artigo 61.° do Decreto-Lei n.” 40-A/98, de 27 de fevereiro, alterado pelos
Decretos-Leis n, ** 15372005, de 2 de setembro, € 10/2008, de 17 de
janeiro, € pela Lei n.° 55-A72010, de 31 de dezembro, € reduzido em 4
%, sem prejuizo das redugies previstas nos nameros anteriores.

13 — O disposto no presente artigo néo se aplica 208 titulares de cargos
e demais pessoal das empresas de capital exclusiva ou
maijoritariamente publico € das entidades publicas empresariais que
integrem o setor publico empresarial se, em razko de regulamentacéo
internacional especifica, dai resultar diretamente decréscimo de
receitas.

14 — N@o & aplicével a redugéo prevista no presente artigo nos Casos
em que pela sua aplicagéo resuite uma remuneragéo iliquida inferior ao

montente previsto para © salario minimo em vigor nos palses onde

\l‘
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existern  servigos periféricos externos dg Ministéric dos Negécios
Estrangeiros,

13 -~ Salvo o disposto no n.° 11, o regime fixado no preserte artigo tem
natureza imperativa, prevalecendo sobre quaisquer outras normas,
especiais oy excecionais, em contraric e sobre instrumentos de

regulamentacdo coletiva de trabalho e contratos de trabalho, nao

podendo ser afastado ou modificado pelos mesmos.

12. Os requerentes alegam, em resumo, o seguinte:

8} As normas em causa consubstanciam uma restricéio do direitg
constitucional i retribui¢do, na medida em que representam uma
diminuicdo sensivel dg contrapartida remuneratéria peio trabalho
prestado;

b} Ac impor-se esta medida adicional de sacrificic  {redugéo
remuneratéria) pelo quarto ano tonsecutivo aos trabalhadores do setor
publico, em termos &gora alargados {a partir dos 675 €uro mensais}
agravados (atingindo os 12% a partir dos 2000 euro), ultrapassam-se
varios dos limites a que uma “ablagdo diferencial® desta natureza estard
sempre sujeita;

¢} No quarto anc de aplicagdio, & medida discriminatéria j& nédo pode
justificar-se pela sua eficacia em relacéc a reformas que pudessem
requerer mais tempo;

d) Na sua aplicacio & todos os que, pela quarta vez, suportam
continuadamente a reducéo remuneratéria, esta medida levaré a que o
sacrificic exigido de cada um deles, s6 a este titulo, se eleve para um
valor compreendido entre 14% a 40% da sua remuneragéio anual;

¢} For outro lado, a ponderagdo do nivel de sacrificic imposto
{especialmente} a quem aufere salarios no limiar inferior da tabela, a
partir de 675 euro, e o grau de satisfagéo dos interesses que se pretende
atingir com isso- a consolidagdo orgamental em pouces décimas- g6
pode conduzir 4 conclusao da intolerabilidade daquele sacrificio;

f) Tendo em conta que cssas medidas cumulam, para além do enorme
aumento de impostos sofrido pela generalidade dog cidaddos, com a
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diminuigéo de rendimento ¢ de cortes salariais que ja incidiram nos
anos anteriores exciusivamente sobre estes trabaihadores, com a
supressfo efetiva dos 13.% e 14.° meses no ano de 2012 {n&o obstante a
sua declarada inconstitucionalidade}] e com & reducio indireta de
retribuicéo em que se traduz no aumento do horério de trabalho para as
40 horas semanais ¢ nos sucessivos aumentos de contribuigio para &
ADBE;.

g Além de que a eventual violagéio do principio da protegéo da confianca
por parte das redugdes remnuneratorias deve ser apreciada segundo um
crivo mals apertado, tendo em conta que A8 reducdes remuneratorias
que incidern exclusivamente sobre 08 srabalhadores em funcdes pablicas
e das empresas pablicas sempre haviam sido perspetivadas como
transitorias e com um horizonte temporaimente delimitado e pré-
estabelecido;

h} Os cortes salariais impostos na LOE 2014 obrigam & um novo juizo
quanto a sua idoneidade ou adequaglo para atingir os fins visados,
quanto & sua exigibilidade, necessidade ou indispensabilidade, € quanto
a sua proporcionalidade em sentido estrito, isto é, quanto a saber s¢ tais
medidas se incluem na justa medida ou se devemn considerar-se
excessivas.

iy A dirnenséo do sacrificio imposto peios cortes salariais, gque pode
ascender a 12% dos vencimentos, néo & menor gque a gque fol imposta
com © corte de um dos subsidios de férias ou de Natal declarado
inconstitucional pelo acordéo n.* 353/2012;

j) Quanto & questdo da idoneidade ou adequacac da medida, € hoje
manifesto que os cortes salariais néo foram um meio idéneo para a
reducao imediata do défice das contas pGblicas;

I A questdo fundamental que se coloca, porém, relativamente 808 cortes
salariais previstos na LOE 2014 é a de saber se n&o estéo largamente
ultrapassados os limites do sacrificio a que aludiu o acorddo n.°
396/2011 e se nao se verifica situacéo idéntica & que justificou a
declaracio de inconstitucionalidade do corte dos subsidios de férias ¢ de
Natal de 2013.
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m} Quando se alargam os cortes salariais de modo a abranger
trabalhadores que auferem salérios mensais iliquidos no montante de
675 euro, estdo ultrapassados todos os lmites constitucionalmente
admissiveis, visto que estes cortes incidem sobre rendimentos de tal
modo exiguos que viclam claramente o principic constitucional da
Proporcionalidade.

Ambito temporal de vigéncia

13. Ao invés do que sucedeu com o artigo 27.°, n.° 1, da Lei n.° 66-
B/2012, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado para 2013, a
norma constante do n.” 1 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro,
néo se limita a fazer transitar para 0 ano de 2014 a norma instituida pelo artigo
19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro {Lei do Orgamento de Estado para
2011}, e transposta para o ano de 2012 pelo artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30
de dezembro (Lei do Orgamento de Estado para 2012), que operou, pela primeira
vez, uma reducio, entre 3,5% e 10%, das remuneragdes superiores a € 1.500 que

devessem ser pagas através de dinheiros publicos.

De acordo com o regime seguido pela reducio remuneratéria imposta aos
trabalhadores do setor publico pela Lei n.® 55-A/2010, de 31 de dezembro, e
renovada para os anos de 2012 e 2013 pelas Leis n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro, e 66-B/2012, de 31 de dezembro, respetivamente, a afetagdo dos
rendimentos salariais era de: “a) 3,5 % sobre o valor total das remuneracées
superiores a € 1500 e inferiores a € 2000; b} 3,5 % sobre o valor de € 2000
acrescido de 16 % sobre o valor da remuneracéo total que excedesse] os € 2000,
perfazendo uma taxa global que varialva] entre 3,5 % e 10 %, no caso das
remuneracies iguais ou superiores a € 2000 até € 4165; e ¢ 10 % sobre o valor
total das remuneragées superiores a € 4165,
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Em relagdo as normas pretéritas suas congéneres, a norma constante do
n.° 1 do artigo 33.°, n.° 1, da Lei n.* 83-C/2013, de 31 de dezembro, procedeu a
uma revisfo do regime de afetagio da retribuigdo base mensal dos trabalhadores do
setor pablico que vigorou nos anos de 2011 a 2013, concretizando-a através da
simultinea reconfiguragéo de dois dos elementos que, de forma inalterada, vinham
integrando aquele regime: i} o valor a partir do qual as retribuicfes pagas por
dinheiros publicos ficam sujeitas a redugdo; e ii) os limites minimo e méximo do
coeficiente de redugio aplicavel de forma progressiva a partir daquele valor.

Apesar de o0 elenco dos sujeitos abrangidos se manter inalterado quanto
80 cargo titulado ~ no sentido de que o n.” 9 do artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013
reproduz, sem modificagbes, a enumera¢io que antes constava do n.® 9 do artigo
27.° da Lei n.® 66-B/2012 -, as alteragdes introduzidas pela lei n.° 83-C/2013
procedem ao abaixamento do valor a partir do qual as remuneragbes mensais
psssam a ficar sujeitas a reducédo, produzindo por essa via uma ampliagéo do
universo dos trabalhadores do setor publico afetados pela medida, que passa a
integrar os titulares de retribuicdes salariais superiores a € 675 e iguais ou
inferiores a € 1.500, até agora isentas de qualquer oneragao.

O abaixamento do valor mensal a partir do qual a redugdo salarial passa
sgora a operar foi acompanhado da revisdo dos limites minimo e méximo da taxa
para esse efeito aplicavel - que passam dos 3,5% e 10% previstos nas Leis n.° 55-
A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, para os 2,5% e 12% fixados non.® 1 do artigo
33.° da Lei 83-C/2013, respetivamente —, assim como da ampliagéio do escaliio
remuneratério sujeito a aplicagdo do coeficiente méaximo, que deixa de se cingir,
conforme previsto nas Leis n.° 565-A/2010, 64-B/2011, e 66-8/2012, aos titulares
de retribuicdes a partir de € 4.165, para passar a abranger todos titulares de

remuneragdes iguais ou superiores a € 2.000.

Por forca do n.® 1 do artigo 33.° da lLei 83-C/2013, a redugéo
remuneratéria imposta aos trabalhadores do setor publico desde 2011 transita,
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assim, para 2014 com relevantes modificagées tanto subjetivas como objetivas,
consistindo estas, por um lado, no alargamento do universo dos sujeitos afetsdos
em razdo do valor da remuneragio auferids, e, por outro, na intensificacéo da
medida da redugdo irnposta sos titulares de retribuigées ja atingidas pelo regime
constante das Leis n.° 55-A/2010, 64-B/2011, ¢ 66-B/2012,

Deste ponto de vista, o alcance inovatdrio do n.® 1 do artigo 33.° da Lei
83-C/2013 traduzir-se-2 na imposigdo, pels primeira vez, de uma redugéo
remuneratéria aos trabalhadores do setor publico que auferem rendimentos
salariais de valor compreendido entre € 675 e € 1.500 e no concomitante
sgravamento, para o quarto ano consecutivo da respetiva vigéncia, da afetacéo da
remuneragio base mensal a que os trabalhadores do setor publico com
rendimentos salariais de valor superior a € 1.500 se encontram sujeitos desde
2011,

14. Em relagdo as medidas de redugfio da retribuigio base mensal que
vigoraram no ambito do setor publico no ambito das Leis n.° 55-A/2010, 64-
B/2011, e 66-B/2012, o conteiido inovatério do regime constante do n.® 1 do artigo
33 da Lei n.® 83.C/2013 encontra-se desenvolvide do seguinte modo: as
remuneragées entre € 675 e € 1500, que se encontravam isentas de gqualquer
redugdo no ambito das anteriores leis orgamentais, passaram a sofrer uma redugéo
que resulta da aplicagdo de uma taxa progressiva incidente sobre o valor da
remuneragdo e que se estende de 2,5%, no escalfio mais baixo, até 8,41%, no
segmento correspondente a € 1500. As remurieracdes que se situam no intervale
entre € 1500 e € 2000, a que se aplicava anteriormente a taxa minima de 3,5%, tém
uma redugiic scima de 8,41% e que vai até 12% nas remuneragoes correspondentes
a este ultimo montante. As remuneragdes superiores s € 2000 ¢ inferiores a € 4165,
que estavam sujeitas a uma taxa varidvel entre 3,5% e 10%, suportam agora a taxa
méxima de 12%. Essa mesma taxa é aplicavel a todas as outras remunerages mais

elevadas,
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15. Ao contrario do que sucedeu com as normas feitas sucessivamente
constar dos artigos 19.°, n.° 1, 20°, n° 1, e 27.°, n.° 1, das Leis do Orgamento de
Estado para 2011, 2012 e 2013, respetivamente, a norma inscrita no n.° 1 do artigo
33.% da Lei n.° 83-C/2013 néo se limita a indicar o termo inicial do periodo a que
reporta a reducéoc salarial ai determinada.

Apesar de, tal como as precedentes disposigbes, néio conter a especificacao
do termo final do periodo em que perdurara a afetacdo remuneratoria ai prevista, a
norma constante do n.° 1 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 estabelece que essa
afetacéo vigorard “durante o ano de 2014", o que, em relacio 4 formulacéo antes
adotada, traduz uma mensuracdo mais concreta ¢ explicita da temporalidade da
medida, no sentido em que a sua duracfo é feita expressamerite coincidir com a do

ano civil a que se reporta,

Porém, se, do ponto de vista da aferi¢io da temporalidade da reducéo
remuneratoria fixada, esta maior precisdo da clausula constante do n.® 1 do artigo
33.° da Lei n.® 83-C/2013 tende a facilitar, quando em si mesma considerada, uma
conclus&o favoravel & transitoriedade da medida, ja a circunstancia, expressamente
invocada pelos autores do pedido que deu origem ao Processo n.° 47/2014, de se
tratar agora “do quarto ano consecutivo de imposi¢@o de cortes salariais” ¢ de este
se nao enconfrar integralmente abrangido pelo periodo de vigéncia do PAEF,
associada ao facto, alegado pelos autores do pedido que deu origem ao Processo n.®
14/2014, de existirem no discurso politico associado & elaborac@o da Proposta que
deu origem & referida Lei certos sinais indicadores “de ter sido abandonada toda e
qualquer delimitagio temporal do respetivo alcance”, poderd conferir a
{rejconsideracdo do tema da plurianualidade das disposicbes orgamentais relativas
aos trabathadores do setor piliblico numa nova dimenséo problematica.

16. Tanto a questdo relativa 4 determinacio do periodo de vigéncia de

normas inseridas em leis orgamentais que impdem uma reduciio da remuneracio
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dos trabalhadores do setor puiblico, como a respeitante 4 determinacfo dos termos
em que 0 sentido da resposta se deverd projetar sobre o juizo da respetiva
conformidade constitucional vém sendo continuamente debatidas na jurisprudéncia
deste Tribunal, tendo comecado por colocar-se no &mbito da fiscalizacdo da
constitucionalidade do artigo 19.°da Lei n.® 55-A/2010, de 31 de dezembro
{Or¢amento do Estado para 2011).

Considerando que a resposta 4 questio de saber se as redugdes impostas
pelo artigo 19.° da Lei n.® 55-A/2010 operavam a titulo definitivo ou a titulo
meramente transitorio constituia “um muito relevante fator de valoragéo, atuante
transversalmente em todos os campos problemaéticos de aplicagiio dos pardmetros
constitucionais” entéo invocados, ¢ acérdéo n.® 396/2011, que se pronunciou sobre
essa disposi¢lo, comegou por recusar a possibilidade de extrair da auséncia de
uma cléusula de temporalidade uma conclusdo favordvel a definitividade da
medida, tomando por base a natureza orgamental das normas em causa e 0s
preceitos constitucionais relativos a vigéncia das leis do orgamento.

O Tribunal assumiu o entendimento de que se tratava de disposicdes que
tinham a fungdo de dar “suporte normativo a uma dada previsio de despesas, e
sendo s sua aplicacdo indispensdvel & sua correta execugdo, elas repercut{iam-se]
diretamente no préprio quadro contabilistico do orgamento, integrando-se

substancialmente neste diploma, como sua componente essencial®.

Concluiu-se, assim, que as normas constantes do artigo 19.° da Lei n.°
55-A/2010, na medida em que “né@o se projetajvarn}, com independéncia, para fora
da aprovacgio e execucgéo do Orgamento do Estado®, tinham “cardter orcamental”,
pelo que, “por forca de regra constitucional {artigo 106.%, n.® 1, da Constituigéo)”,
ndo poderiamn gozar sendo de vigéncia “anual®, o que tornava desnecessiria até a
determina¢@o auténoma do “termo final da sua vigéncia”®, pois este encontrar-se-ia
“definido constitucional e legislativamente {artigo 4.7, n° 1, da Lei de
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Enquadramento Orcamental — Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redacéo da Lei
1n.° 4872004, de 24 de agosto)”.

Apesar de assim concluir, o Tribunal considerou, todavia, ndo poder
“ignorar-se que as reducdes remuneratérias estabelecidas na lei do Orcamento do
Estado de 2011 t{inham] como objetivo final a diminui¢do do défice orgamental para
um valor precisamente quantificado, respeitador do limite estabelecido pela Unido
Europeia, no quadro das regras da unifc econdémica e monetaria®, para cujo
alcance “folra] estabelecida uma calendarizacdo por etapas anuais®, prevendo-se
para 2013 a “satisfac@o plena de tal objetivo®.

Neste contexto, poder-se-ia dizer que “as medidas de diminuicéo da
despesa publica inscritas no Orgamento de 2011 mais ndo representajriam] do que
uma parcela, uma fase, de um programa cuja realizacéo integral se estende[ria] por
um horizonte temporal mais alargado”.

Porém, na medida em que o legislador n&o optara “por estabelecer
expressamente para as reducgdes remunecratérias uma vigéncia correspondente a do
PEC (2010-2013})", aquele dado “ndo invalidafria] a conclusic de que elas
vigorarfiam] segundo a sua natureza de medidas de caridter orcamental® -, isto &,
“anualmente, caducando no termo do ano em curso” -, apenas levando “a dar como
praticamente certa, porque necesséaria para o cumprimento das vinculacbes
assumidas, a repeticdo de medidas de idéntico sentido, para vigorar nos anos
correspondentes aos da execucdo do programa que as justifica e em que se
integram, ou seja, até 2013°,

De qualquer forma, segundo o Tribunal, esta prognose, a ser tida em
conta, “apenas pode[ria] fundar a conclusdo de que estas medidas terfiam] uma
duragéo plurianual, sem pdr em causa o seu carater transitério, de acordo com &
sua razéo de ser e natureza, de resposta normativa a uma conjuntura excecional,
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que se pretende corrigir, com urgéncia e em prazo o mais breve possivel, para

padries de normalidade”.

17. O problema relativo 4 determinac¢éiio do dmbito temporal de vigéncia
das normas que afetam o valor da remunera¢do dos trabalhadores do setor pablico
inscritas em leis or¢amentais voltou a colocar-se no a&mbito da fiscalizacio da
constitucionalidade do artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro {Lei do
Or¢amento de Estado para 2012}, que determinou a suspenséo “durante a vigéncia
do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira {(PAEF), como medida
excecional de estabilidade or¢amental” do pagamento de subsidios de férias e de
Natal ou quaisquer prestagdes correspondentes aos 13.° e¢fou 14.° meses aos
trabalhadores do setor publico cuja remunera¢io base mensal fosse superior a €
1.100 {n.® 1}, bem como a reducdo dos referidos subsidios ou prestagdes aos
trabalhadores daquele setor cuja remuneragéo base mensal fosse *igual ou superior
a € 600 e néo excedlesse] o valor de € 1.100 {n.® 2)".

Neste caso, decidido pelo acdérddo n.® 353/2012, a questdio colocada
consistiui em saber se a inscricio daquela medida numa lei orcamental
determinaria a sujei¢io do respetivo Ambito temporal de vigéncia aos limites para
esta legal e constitucionaimente fixados, ou, pelo contrario, tal dmbito deveria ser
estabelecido a partir da clausula de temporalidade inserta na prépria norma do n.°
1 do artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, hipdtese em que passaria
a contemplar, ndo apenas o ano de 2012, mas também os de 2013 e 2014 por ser
esse o periodo de vigéncia do PAEF,

Tendo prevalecido este (iltimo entendimento, o Tribunal considerou entéo
que “‘como os artigos 21.° e 25.°, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro,
remetfiam] para o pericdo de vigéncia do PAEF, a duragdo da suspensdo de
pagamentos neles decretada, tal medida néo podleria] deixar de ter, pelo menos, a
durac¢do de 3 anos, abrangendo os anos de 2012, 2013 e 20147,
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18. No ambito da apreciacéo da conformidade constitucional das normas
constantes dos artigos 27.%, n.° 1, € 29.°, n.° 1, ambos da Lei n.° 66-B/2012, de 31
de dezembro, decidida pelo acorddao n.° 187/2013, o problema da transitoriedade
das disposicoes orgamentais relativas aos trabalhadores do setor publico foi
novamente colocado, tendo surgido ai em ambas as configuragbes em que havia
sido considerado ja nos acérddos n.%s 396/2011 e 353/2012.

Atentandc na “coincidente estrutura temporal das normas constantes
dos artigos 27.°, n.° 1, da Lei n.® 66-B/2012, de 31 de dezembro, e 19.%, n.°1, da Lei
n.* 55-A/2010, de 31 de dezembro, por um lado, ¢ dos artigos 29., n.’1, e 45.%,
n.°1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, e 21.° da Lei n.® 64-B/2011, de 30
de dezembro®, por outro, o Tribunal entendeu ndo existir razdo “para divergir do
juizo sobre a temporalidade das medidas impugnadas subjacente aos julgamentos”

efetuados através dos referidos acordéios.

No que particularmente diz respeitc & reducdo das remuneracbes dos
trabathadores do setor publico, considerou-se ainda que, apesar da respetiva
plurianualidade se ter tornado, em face do disposto no artigo 27.° da Lei n.° 66-
B/2012, de 31 de dezembro, “sendo prospetiva, pelo menos retrospetivamente mais
evidente”, persistiam “as razdes que, no contexto normative subjacente ao 19.°9, n.*
1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro”, haviam conduzido o Tribunal “a nédo
pOr em causa ¢ seu caréter transitério e temporaric”, continuando esta conchiséc a
poder extrair-se com clareza, no ambito da Lei n.° 66-Bf2012, de 31 de dezembro,
da “circunstincia de se tratar de uma medida inscrita na estratégia de consolidacéo
orcamental, através da reducdo da despesa, tendo em vista ¢ cumprimento dos

limites quantitativos para o défice”.

Concluiu assim o Tribunal que, apesar de a redugic deo valor da
retribuicdo mensal imposta pelo artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012, ao contrario da
suspensdc do pagamento do subsidio de férias entdo prevista no respetivo artigo
29.°, ndo ter “normativamente expressa uma duragio correspondente 4 do PAEF",
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se justificava, perante o respetivo enquadramento orgamernital, a “qualificagéo
unitaria® de ambas como “medidas com carater transitorio”, sujeitas 4 exigéncia de
“renovacio {...) em cada orcamento” como condicéo de obtencdo, em face da “regra

da anualidade orcamental”, de uma “aplicagéo plurianual”.

Para o Tribunal, em suma, ambas as medidas previstas na Lei n.° 66~
B8/2012, de 31 de dezembro, apresentavam “em comum uma vigéncia temporéria,
ndo definitiva”®, o que permitia reconhecer nelas “a caracteristica tida em conta nos
acordios n.% 396/2011 e 353/2012"

19. Procurando determinar-se se é possivel manter, em face do artigo
33.° da Lei n.® 83-C/2013, o mesmo juizo sobre a transitoriedade das medidas
relativas aos trabalhadores do setor publico anteriormente emitido, a primeira nota
a salientar é a de que a norma agora sob fiscalizacdo, se por um lado beneficia, em
relagdo as precedentes disposigbes, de uma maior precisdo quanto ao respetivo
periodo de vigéncia, que lhe € conferida por uma clausula de temporalidade
expressamente coincidente com & duragdo do ano a que se reporta, por outro
reitera pelo quarto ano consecutive a reducéo das remuneragdes totais iliquidas
mensais das pessoas a que se refere o respetivo n.° 9. F&-lo, ndo obstante se
encontrar oficialmente previsto para maio de 2014 o termo do Programa de
Assisténcia Econémica e Financeira e, a mais disso, com apoio num discurso
justificativo que, apesar de manter a ligacdo aos “objetivos de consolidacao
or¢amental” a que se autovinculou o Estado Portugués, dé sinais de romper com o
horizonte temporal que vinha sendo reiteradamente considerado, apontando,
através da invocacio de fundamentos relacionados com o “processo de revis&o
estrutural da despesa” publica e do objetivo de “ajustar para os niveis de mercado
as remuneragdes” de certos grupos da Administracéio Publica, para o carater
permanente da medida, ainda que sujeita a ulterior reformuiagéo {Relatorio OE
2014, pags. 31, 45 e 50).
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Conforme inequivocamente resulta da anterior jurisprudéncia do
Tribunal, a transitoriedade cujo estabelecimento vem integrando o juizo de
conformidade constitucional das disposigdes or¢amentais relativas & retribuigéo
mensal dos trabalhadores do setor pitblico supde mais do que a mera revisibilidade
da medida.

Tal como vem sendo extraido daquelas disposi¢des, o carater temporério
da afetagéo do valor das remuneragdes base mensais pagas por dinheiros piblicos
resulta diretamente da sua wvocagdo plurianual, por se tratar de uma medida
funcionalmente indexada a execugfo do Programa de Assisténcia Econdmica e
Financeira {PAE¥F), e se destinar, por isso, a vigorar, através da sucessiva renovagéo

orcamental, durante o periodo, certo e pré-determinado, de vigéncia daquele.

Assim entendida, a plurianualidade da redugdo das retribuigdes
auferidas pelos trabalhadores do setor publico é aguela que resulta da duracdo do
ciclo orcamental condicionado pelas obrigagbes de consolidacdo assumidas no
ambito daquele Programa, o que se monstra compativel ainda com renovagéo da
medida no Or¢amento de Estado para 2014.

O ano de 2014 ¢ ainda, tal como sucedeu com os trés anos anteriores,
um ano orgamentalmente dependente do cumprimento dos compromissos
especificos a que o Estado Portugués se autovinculou no ambito dos contratos de
financiamento celebrados com o Fundo Monetario Internacional, a Comisséo
Europeia € o Banco Central Europeu, o que, em termos objetivos, permite
reconduzir a afetagdo do valor das contraprestagdes remuneratOrias, agora
renovada, a integral realizagio do esfor¢o de consolidacéo orgamental iniciado em
2011 e, consequentemente, ao critério com base no qual vem sendo desde entéo
estabelecida a temporalidade da medida.

Por assim ser, o desfasamento temporal que, em parte, se verifica entre 0
PAEF - que findara antes de completado o ano de 2014 -— e a reduglo
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remuneratdria prevista no artigo 33.° da Lej n.° 83-C/2013 - que perdurara até ao
termo do ano em causa -~ nio assumem uma relevincia decisiva,

Considerando que o PAEF, apesar de formalmente ter findado em maio,
sujeita a constrangimentos financeiros, em particular aos que resultam dos limites
fixados ao défice, todo o exercicio de 2014, mantém-se inalterada a possibilidade de
relacionar funcionalmente a afetacdo remuneratéria renovada na Lei n.° 83-.C/2013
com as obrigacdes de sustentabilidade orgamental resultantes dos compromissos
assumidos no ambito daquele Programa, o que, por seu turno, permite concluir
pela subsisténcia do circunstancialismo que conduziu a qualificar como nio
definitiva a afetagfio salarial sucessivamente imposta pelas leis orcamentais para
2011, 2012 ¢ 2013,

Tal concluséo, para além de reforcada pela propria regra da anualidede a
que se encontra constitucionalmente vinculado o Or¢amento de Estado {artigo
106.°, n.® 1, da CRP} ~ que impée que o planeamento da gestdo financeira que
naquele se encontra vertido assuma como pericdo temporal de referéncia o do ano
civil a que diz respeito e ao mesmo globalmente reporte a previsdo e a programacio
das despesas e das receitas -, ¢, além do mais, sinténica com o facto de, nas suas
anteriores pronuncias, o Tribunal ter estendido a0 ano de 20 14 ¢ juizo de prognose
sobre a plurianualidade das medidas or¢amentais relativas as contrapartidas
remuneratérias dos trabalhadores do setor publicc impostas no ambito da
estratégia de consolidacdo determinada pelas obrigacdes especificas assumidas pelo
Estado portugués, na sequéncia do pedido de ajuda financeira externa.

20. Se o facto de a vigéncia do PAEF se nao prolongar por todo o periodo
em que vigorard a redugdo remuneratéria determinada pelo artigo 33.° da Lei n.®
83-C/2013 néo constitui fundamento idéneo para impor a reversio do juizo sobre a
transitoriedade da medida, h4 ainda que verificar se 4 respetiva subsisténcia nio se
opordo jé& os indicadores que, no discurso do autor da Proposta de Or¢amento,
apontam para ¢ respetivo cardter permanente ou definitivo.
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Apesar da concomitante referéncia ao “carater transitorio” da redugao
remuneratoria prevista (Relatorio, Pag. 49), tais indicadores sao relativamente

inegquivocos.

Embora sem deixar de relaciona-la com a necessidade de adogio de
medidas suscetiveis de assegurar a reducao do défice orcamertal para o valor de
4% fixado para 2014 pela versdo atualizada do PAEF, nem, mais amplamente, com
“as obrigagbes de consolidagdo orgamental” e a necessidade de assegurar as
condicbes de acesso aos smeios de financiamento” de que “depende a solvabilidade
e o cumprimento das tarefas constitucionais fundamentais do Egtado”, ©
engquadramento feito no Relatério que acompanhou a Proposta do OE 2014 insere a
“reduglo progressiva, entre 2,5% e 12%”, das remuneragoecs rnensais superiores a
determinado valor limite de stodos os trabalhadores das Administragdes Publicas e
do Setor Empresarial do Estado {SEE}, bem como dos titulares de cargos politicos e
outros aitos cargos publicos” no ambito do que designa por “Medidas relativas a
alteracdo da polftica de rendimentos” dos trabalhadores do setor pablico. Quanto
aos termos em que € modelada, é-lhe apontado o objetivo de “dirimir uma
inadequada politica de rendimentos na Administragao pablica®, através da corregao
do “padrao de iniquidade” considerado existir entre 0 publico € 0 privado” em
resultado do facto de existir “no setor publico (...} um prémio salarial superior para
fungbes de menor exigéricia efou responsabilidade” ¢ de serem ai tendencialmente
inferiores “as remuneracoes associadas a fungoes de maior complexidade e
exigéncia”. Para além disso, inscreve aquela redugdo no ambitc do “processo de
revisao estrutural da despesa’, contabilizando como “medida permanente” de
reducao da despesa publica a diminuigéo, estimada em 643 milhdes de euro, das
“degpesas com O pessoal” desse modo obtida {Relatério OE 2014, pags. 31, 46-47 ¢
49).

Este conjunto de referéncias introduz uma componente inovatoria na

exposicio de motivos que vem acomparnhando as sucessivas medidas de natureza
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oramental relativas as contrapartidas remuneratérias devidas no ambito da

relacdo de emprego publico.

J& nédo se trata, como até aqui, de uma argumentacgio construida
exclusivamente em torno da invocagiic de “condicdes exceciorais e extremamente
adversas”, em relacdo & “indispensavel sustentabilidade” e *reequilibric das contas
publicas” (Relatéric OE 2011, pag. 45), da “urgente necessidade de corrigir os
desequilibrios or¢amentais € o profundo agravamento das finangas publicas® no
ambito dos “compromissos assumidos no contexto do PAEF” (Relatério OF 2012,
pags. 21 e 23}, ou até mesmo da “necessidade imperiosa de coritinnar o processo de
acumulagéo de credibilidade e confianga junto dos credores®, honrando *os
compromissos internacionais assumidos pelo Estado Portugués” e salvaguardando
“a realizagic das suas tarefas fundamentais perante os seus cidaddos® (Relatério
OE 2013, pag. 2), mas, para além disso, do simultdneo e inédito relacionamento
das medidas, quer com o programa de revisdo estrutural da despesa, quer com o

processo de reforma da Administragdo Phblica.

Ao contrario dos fatores até aqui considerados, estes rompem o horizonte
temporal definido a partir do periodo de vigéncia do PAEF, fazendo supor, até pela
conicomitante convocagio do enquadramento resultante do “Pacto de Estabilidade e
Crescimento, na sua vertente corretiva®, que a ‘“alteragdc da politica de
rendimentos” dos trabalhadores do setor plblico persistirda para além do termo de
2014, tendendo a assumir, sem prejuizo de ulteriores reformulagdes, carater
permanente ou definitivo (Relatério OE 2014, pag. 38].

21. Apesar de assim ser, a questao que, do ponto de vista do controlo da
constitucionalidade, pode com relevancia ser colocada é a- de saber se, na
configuracio em que se encontra normativamente concretizada - isto é, enquanto
medida de natureza orgamental destinada a vigorar durante o ano de 2014 —, a
afetac@o remuneratéria imposta acs trabalhadores do setor publico pelo artigo 33.°
da Lei n.® 83-C/2013 deixa de poder relacionar-se, por via do enquadramento
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delineado no Relatdrio que acompanhou & Proposta, com 08 objetivos de
“consolidagio orgamental” e ssustentabilidade das financas publicas” que ai lhe sao
igualmente assinalados (Relatorio, pag. 29), para passar a assumir, em sintonia
com outros dos indicadores naquele contidos, a prevalecente condicio de
instrumento de prossecugdo de uma politica de reviséo da tabela salarial da
Administracdo Pablica e/ou de um programa de reducao estrutural e permanente
da despesa gerada pelo pagamento das contraprestacoes remuneratorias devidas no
ambito da relagdo de emprego publico.

Ainda que, do ponto de vista politico-governativo, a reducdo das
remuneracoes mensais devidas no ambito da relagdo de emprego plblico se tenha
convertido em parte de uma estratégia, mais ampla, de reconfiguragio do “padréo”
salarial vigente naquele setor €, mais extensamente esinda, de diminui¢éo
permanente dos encargos que a esse titulo recaem sobre o Estado-empregador, o
certo & que essa eventual alteragao de perspetiva ndo encontra, no artigo 33.° da Lei
n.® 83-C/2013, a necessaria tradugdo normativa. Pelo contrario, nele se estabelece
expressamente um periodo de duragéo correspondente ao ano de 2014,

Por isso, quando considerada a partir dos objetivos que lhe sdo feitos
corresponder no imediato, a reducio remuneratoria prevista na lei n.° 83-Cf2013
continua a dispor, nos termos em que s encontra or¢amentalmente concretizadsa,
de suficiente ligagdo &4 “linha de atuacéo programada, de cardter plurianual®,
orientada para “a realizagéo de objetivos or¢amentais essenciais ao reequilibrio das
contas piblicas” (acordao n.° 18772013} com base na qual o Tribunal vem
concluindo pela transitoriedade da medida.

fmbora nos encontremos ja no limite desse programa, o certo ¢ que
estamos em face de uma medida que, sem prejuizo da sua anunciada integracao em
objetivos mais amplos - cuja eventual concretizacdo normativa futura poderé, a seu

tempo, ser apreciada - se dirige ainda, em termos imediatos, e em linha com as
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anteriores, a viabilizacdo do cumprimento das metas orgamentais definidas no
PAEF para o ano de 2014.

Tal enquadramento, que a Lei n.® 83-C/2013 amplia mas néo abandona,
permite concluir, assim, pela natureza transitéria ou temporaria da reducao
remuneratoria prevista, no artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013, para vigorar “durante
o ano de 2014", e, consequentemente, pela constincia do fator de ponderagéo deste
ponto de vista tido em conta no &mbito da formulagdo dos anteriores juizos de

constitucionalidade.
Introducéio ao problema da constitucionalidade

22 Entendendo terem decaide as ‘razdes excludentes da
inconstitucionalidade” que conduziram o Tribunal a abster-se de censurar a
redugao da remuneragdo mensal base dos trabalhadores do setor pablico prevista
nas anteriores Leis Orgamentais, os requerentes do Processo n.° 14/2014
consideram impor-se, perante as normas constantes do artige 33.° da Lei n.” 83-
C/2013, a reversdo daquele juizo quanto a violagdo dos principios da igualdade
fartigo 13.°, n.* 1, da Constitui¢do), da proporcicnalidade e da protegio da
confianga (artigo 2.° da Constituicéo). Para além do argumento retirado da ideia,
que se considerou ja sem base normativa, de que aquela redugéo adquiriu carater
necessariamente permanente e definitivo, essa conclusdo justificar-se-a: ij do ponto
de vista da igualdade, pelo facto de se tratar em qualquer caso de uma “medida
adicional de sacrificio”, imposta no &mbito da relagdo de emprego publico “pelo
quarto ano consecutivo” e “em termos agora alargados (a partir dos € 675 mensais}
e agravados (atingindo os 12% a partir dos € 2.000)”, sem que subsista a “eficacia”
que lhe foi anteriormente reconhecida no confronto com reformas mais demoradas;
e ii} do ponto de vista da proporcionalidade, pelo facto de, através da simultnea
“reducdo do esfor¢o fiscal doutros contribuintes”, o legislador dar sinais de que
existem “alternativas igualmente eficientes para promover os fins prosseguidos”, ao
mesmo tempo que eleva para um nivel intoleravel o grau do sacrificio imposto,
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fazendo-o coincidir com o efeito da acumulagio da afetagao rerpuneratdria com um
conjunto de outras medidas penalizadoras, designadamente a “reducao indirets de
retribuicio em que se traduzem tanto o aumento do horario de trabalho para as 40
horas semanais como 08 sucessivos aumerntos de contribuicdo para & ADSE", para
cor isso alcangar, no que diz respeito & diminuicado do valor dos salarios situados
no limiar da tabela, uma compensagao orgamental nao superior a ‘poucas

décimss”.

A perspetiva seguida pelos requerentes do Processo n.° 47/2014 ¢, no

essernicial, semelhante.

Apontando, de igual modo, para o definhamento dos pressupostos em
que assentaram as anteriores decisdes do Tribunal Constitucional que “concluiram
pela néo inconstitucionalidade dos cortes salariais impostos pelos Orgamentos de
Estado anteriores’, os requerentes deste processoc consideram que a medida
prevista no artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013 se tornoy, & luz da ponderagao ali
realizada, incompativel com 0 “principio da proibigdo do excesso em termos de
igualdade proporcional’, ndc apenas por ter adquirido carater necessariamente
permanente e definitivo, mas ainds por ndo ser ja possivel classifica-la, perante a
sucessiva revisdo dos limites previstos para o defice, como “um meio idoneo” €
“adequado” para a consolidagdo das contas publicas, nem invocar mais a sua
sindispensabilidade” para aquele efeito ja que, através da previsdo do aumento dos
encargos com as parcerias publico-privadas € do desagravamento fiscal a produzir
pela reforma do IRC, a propria LOE 2014 contempia simultaneamente “medidas de
sentido contrario a esse objetive”. Este circunstancialismo, agravado pela
acumulacio dos “cortes salariais” agora impostos com 08 cortes anteriormente
determinados e com o conjunto das outras “medidas de austeridade” previstas para
os trabalhadores do setor pablico, bem como pelo alargamento da redugio
rermuneratoria aos ‘trabalhadores que auferem salarios mensais jliquidos no
montante de € 675", devers conduzir o Tribunal a um julgamento de sentido
idéntico ao que recaiu sobre o “corte dos subsidios de ferias e de Natal para o ano
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de 2013” por se encontrar também agora ultrapassado o “limite do sacrificio” que

vemn sendo imposto aos “cidaddos que auferem remuneracoes piliblicas”.

23. Na analise da conformidade constitucional das medidas de natureza
orgamental que, no contexto definido por referéncia ac PAEF, vém afetando as
contrapartidas remuneratorias devidas no ambito da relagdo de emprego publico, o
Tribunal tem partido da ideia de que ndo existe na Constituicao “qualquer regra que
estabeleca a se, de forma direta e auténoma, uma garantia de irredutibilidade dos
salarios”.

Todavia, o Tribunal vem recusando a possibilidade de situar em terreno
constitucionalmente neutro a problematica relativa a afetacio das contrapartidas
pecuniérias devidas no ambito da relsgio de emprego piblico. Conforme se afirmou
no acérdio n.® 187/13, “uma vez fixado, por critérios de direito ordinario, o
contetido do direito ao salario (sem precisa determinacio constitucional), uma
mudanca legislativa que afete negativamente esse conteudo tem Que encontrar
justificagéo bastante, a luz dos principios constitucionais pertinentes, sob pena de

inconstitucionalidade”.

£ isto porque a Lei Fundamental permanece “sensivel as variagdes, para
menos, do nivel da concretizagéo legislativa que possa conhecer © direito a
retribuicdo, proporcionando um controlo, néo quanto & redutibilidade, em si mesma
considerada, mas quanto aos termos da sua efetivacdo - isto &, quanto as suas

razdes e medida®,

Tsse controlo - escreveu-se ainda - “atua por intervengao mediadora dos
principios da protecdo da confianca, da igualdade e da proporcionatidade, que
densificam a ideia de sujeigio do poder publico a principios e regras juridicas’,
pressupondo “o esclarecimento das razbes, necessariamente de interesse publico,
que conduziram o Estado a intervir unilateralmente naquele sentido no ambito da
relacdo de emprego publico®.
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Sera, portanto, através de parametros valorativos extraidos dos referidos
principios constitucionais, que condicionam a liberdade conformadora do legislador
ordinario e limitam, em geral, as possibilidades de autorrevisibilidade legislativa
que, a semelhanga do que sucedeu no ambito da fiscalizagio das redugdes
remuneratérias resultantes das Leis n.° 35-A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012,
cumprird apreciar a validade constitucional das solugées normativas agora
expressas no artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013.

£ essa analise a que se procedera de seguida, comegando por centri-la
no principic da igualdade.

Viclagio do principio da igualdade

24, Conforme estavelmente resulta da jurisprudéncia do Tribunal e uma
vez mais se afirmou no acorddo n.® 187/2013, 6 podemn ser censuradas, com
fundamento em lesdo do principio da igualdade, as escolhas de regime feitas pelo
legislador ordinério naqueles casos em que se prove que delas resultam diferencas
de tratamento entre as pessoas ¢ue ndc encontrem justificagdo em fundamentos
razodveis, percetiveis ou inteligiveis, tendo em conta os fins constitucionais que,
com a medida da diferenca, se prosseguem {acérdio n.® 47/2010}s.

Em consondncia com a formula em que pode assim sintetizar-se o
principio da igualdade, o Tribunal vem estruturando o problema de
constitucionalidade suscitado pela confrontagio com esse principio das normas
orcamentais que determinam a ablagédo parcial das contrapartidas remuneratorias
devidas no ambito da relagdo de emprego publico, através da identificaglio de dois
planos de analise, distintos mas interligados, respeitando o primeirc & averiguacéo
da razéo de ser da diferenciagio produzida por tais medidas - isto ¢, & “existéncia
de um fundamento para a propria op¢do de diferenciar” {acdérdédo n.® 187/2013) - ¢
o segundo & avaliagdo da medida em que, considerada aquela razdo, a diferenciagéo
surge em concreto determinada.
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25, No acorddo n.° 396/2011, o Tribunal configlarou o problema de
constitucionalidade, do ponto de vista da igualdade, a partir do “facto de os
destinatarios das medidas {...] serem apenas as pessoas que trabalham para o
Estado e demais pessoas coletivas publicas, ou para quaisquer das restantes
entidades referidas no n.° 9 do artigo 19.° da Lei n.® 55-A/2011, de 31 de
dezembro”, ficando de fora “os trabalhadores com remunera¢Bes por prestagdo de
atividade laboral subordinada nos setores privado e cooperativo, os trabathadores

por conta propria, bem como todos quantos auferem rendimentos de outra

proveniéncia®.

Tendo por indiscutivel que “com as medidas [entdo] em apreciagéo, a
reparticdo dos sacrificios impostos pela situagéo excecional de crise financeira néo
se faz de igual forma entre todos os cidadéos com igual capacidade contributiva”,
mas por igualmente certo que a questdo do “combate ao défice, pelo lado da receita
{privilegiadamente fiscal}, ou, antes, pelo lado da despesa (bemn como a combinagéo
adequada dos dois tipos de medidas e a selegéo das que, de entre eles, merecem
primazia) foi {e continua a serj objeto de intenso debate politico e econdémico”, 0
Tribunal considerou que néo lhe cabia apreciar a maior ou menor bondade, deste
ponto de vista, das medidas implementadas”, mas apenas verificar se as solu¢des
nelas consagradas seriam ‘“arbitrdrias, por sobrecarregarem gratuita e

injustificadamente” a categoria dos cidadfos por elas abrangidos.

Depois de assim enquadrar o problema de constitucionalidade, o
Tribunal reconheceu a existéncia de um fundamento legitimo para a diferenciagéo
implicada na redugéo, em 3,5% a 10%, das remuneragdes base superiores a €
1.500 aos trabalhadores do setor publico, fazendo-o coincidir, por um lado, com a
inexisténcia de “razdes de evidéncia® suscetiveis de neutralizar a ideia segundo a
qual, “pelo lado da despesa, sé a diminuigdo de vencimentos garantia eficacia certa
e imediata” para a redugdo do “peso da despesa do Estado, com a finalidade de
reequilibrio or¢amental”, e, por outro, com a circunstincia de, em vista deste fim,

uem recebe por verbas pﬁblicas nédo se encontrar “em pOSiCéO de 1gua1dade com 08
g
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restantes cidadaos”. Essas razdes conduziram ao entendimento de que © “gacrificio
adicional”  transitoriamente exigido a e€ssa categoria de pessoas néo
consubstanciava, naquele contexto de excecionalidade, “am tratamento
injustificadamente desigual”.

26, Quer a questao relativa a caracterizagio do fundamento para a
imposi¢do aos trabalhadores do setor publico de um tratamento diferenciado, guer
a respeitante & validagéo da medida da desigualdade originada pela afetacdo das
contrapartidas remuneratorias  devidas no ambito daquela relagdo foram
ulteriormente debatidas no acérdao n.° 35372012, que confrontou com o principio
da igualdade na reparticao dos encargos publicos as normas que, 1o contexto da
Lei do Orcamento de Estado para 2012, intensificavam © mnivel de afetaco da
irredutibilidade salarial resultante da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, ao
associar a redugdo ali prevista, € ja transposta para o ano de 2012 pelo artigo 20.°
da Lei n.° 64-Bf2011, de 30 de dezembro, 2 suspensdo total ou parcial do
pagamerito do pagamento dos subsidios de férias e de Natal, ou quaisquer
prestagdes correspondentes aos 13.° ¢, o4, 14.? meses, para remuneragocs mensais
pase a partir de € 600.

Recusando a possibilidade de reconhecer nos argumentos extraidos da
superioridade média das retribuicses auferidas pelos trabalhadores do Estado €
outras entidades publicas e/ou da maior garantia de subsisténcia do respetivo
vinculo laboral - entéo invocados 1o Relatério do Orgamento de Estado para 20 12
- um fundamento material e racional suficientemente fundado para excluir a
arbitrariedade daquela diferenciagéo, o Tribunal considerou subsistir, como razéo
justificativa para © tratamento diferenciado dos que auferemn remuneracbes ¢
pensdes do Orgamento do Estado, apenas “a eficacia das medidas adotadas na

obtencdo de um resultado de inegavel e relevante interesse publico”.

Situando no Aambito relativo & pertinéncia orcamental daquelas
retribuicoes ¢ das medidas que as afetavam o fundamento material para a
72




Mod. &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL \~

diferenciacao introduzida na reparti¢do dos encargos publicos, o Tribunal entendeu
ainda defensavel a assergdo segundo a qual, “pela sua certeza e rapidez na
produgido de efeitos”, a opgdo tomada se revelava “particularmente eficaz’, “numa
perspetiva de redugéo do défice a curto prazo”, mostrando-se desse modo “coerente
com uma estratégia de atuagdo, cuja defini¢éo cabelria] dentro da margem de livre

conformacéo politica do legislador”,

Ao perspetivar o fundamento para a diferenciagéo a partir da natureza e
especificidade da conjuntura subjacente ¢ dos efeitos tidos em vista pelo legislador
ordinario, o Tribunal concluiu, assim, pela admissibilidade de “alguma dife-
renciacdo entre quem recebe por verbas publicas e quem atua no setor privado da
economia”, excluindo a possibilidade de, no “contexto econémico e financeiro” entao
presente, ser considerada “injustificadamente discriminatéria qualquer medida de

reducéo dos rendimentos dirigida apenas aos primeiros”.

O juizo positivo quanto & existéncia de um fundamento material para a
opcdo de diferenciar nédo foi, todavia, estendido & dimensdo em que aquela

diferenciacéo surgia entdo concretizada.

Na medida em que nenhum destes sacrificios feria entdo “equivalente
para a generalidade dos outros cidaddos que auferfiam] rendimentos provenientes
de outras fontes, independentemente dos seus montantes”, o Tribunal considerou
que a “diferenca de tratamento [era] de tal modo acentuada e significativa que as
razdes de eficacia da medida adotada na prossecugdo do objetive da reducéo do
défice publico para os valores apontados nos memorandos de entendimento néo
te[riam] uma valia suficiente para justificar a dimenséo de tal diferenga, tanto mais
que poderia configurar-se o recurso a solugoes alternativas para a diminuigdo do
défice, quer pelo lado da despesa (v.g., as medidas que constam dos referidos
memorandos de entendimento}, quer pelo lado da receita (v.g. através de medidas

de carater mais abrangente e efeito equivalente & redugéo de rendimentos}”.
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Conciuiu o Tribunal “que o diferente tratamento imposto a quem aufere
remuneragdes e pensbes por verbas publicas ultrapassajva] os limites da proibi¢éo

do excesso em termos de igualdade proporcional”.

27. O problema da legitimidade constitucional das normas orcamentais
relativas aos trabalhadores do setor publico voltou a colocar-se, no acérdio n.°
187/2013, do ponto de vista do principio da igualdade, no contexto da Lei n.® 66-
B/2012, que aprovou o Or¢amento do Estado para 5013, Estava em causa, por um
lado, a redugéo, entre 3,5% e 10%, das remuneracbes mensais base superiores a €
1.500 que essa Lei, através do respetivo artige 27.5, fizera transitar para o ano de
2013, reproduzindo sem alteracoes a formula introduzida pelo artigo 19.° da Lei n.°
55-A/2010 e transposta para o ano de 2012 pelo artigo 20.° da Lei n.® 64-Bf2011;
e, por outro, & suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou gquaisquer
prestagdes correspondentes ao 14.° més determinada pelo artigo 29.° da Lei n.® 66-
B/2012, gque era aplicavel aos trabalhadores do setor piblico cuja remuneragio
base mensal fosse superior a € 1.100 e apenas parcialmente aos trabathadores
daquele setor cuja remuneracéo base se situasse entre o8 € 600 e os € 1.100

mensais.

Se, quanto a caracterizacae do fundamento subjacente 4 diferenciagéo
implicada nas medidas orcamentais entao impugnadas, o Tribunal considerou nao
haver razbes para divergr do juizo seguido nos acorddos n.°s 396/2011 e
353/2012 - reconhecendo ai um “critério ponderativo, racionalmente credenciado”,
que aponta, “quanto 4 reparticdo dos €ncargos publicos em contextos de
emergéncia financeira”, para «s consideracdo diferenciada da posigao dagqueles que
auferemn rendimentos pagos por verbas publicas” -, ja no plano da validagdo da
medida da diferenciagdc num € noutro caso implicada, o juizo que incidiu sobre a
cumulagéo da medida de redugae remuneratoria com a suspenséo, total ou parcial,
do pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestagdes correspondentes ao

14.° més foi o oposto.
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Depois de centrar o problema de constitucionalidade no efeito cumulatvo
produzido - e, como tal, na questdo de saber se a miedida da diferenca
constitucionalmente tolerada se esgotara na redugio remurneratoria temporéria
determinada pela Lei n.° 55-A/2010 e subsequentemente reiterrada, ou seria ainda
respeitada, no dmbito da “Lei do Or¢amento do Estado para 2013, pela cumulagédo
daquela redugéio com a suspensao do pagamento de um dos stibsidios -, o Tribunal
lembrou cque a igualdade proporcional implica a *consideragdc do grau de
diferenciacdo imposto, quer na sua relagac com a finalidade desse modo
prosseguida (...}, quer no ambito da comparagéo a estabelecer entre os sujeitos
afetados pela medida e os sujeitos que o néo séo e, do ponito de vista dagquela
finalidade, entre uns e outros e o Estado”.

Em resultado destas ponderagées, o Tribunal resporideu negativamente a
questio de saber se o grau de desigualdade produzido pela decisao de associar as
redugdes remuneratérias salariais provindas do exercicio orgamental de 2011 a
suspensdo do subsidic de férias se continha dentro da “justa medida’ da
diferenciacdo admissivel. Na base da decisio, esteve essencialmente a consideragao
de que o argumento da eficicia imediata das medidas de suspenséo de subsidio
{guando entravamos no terceiro exercicio orcamental para cumprimento do
programa de assisténcia financeira} naoc tinham agora consisténcia valorativa
suficiente para justificar o agravamento {em relagéo ao Orgarmento de Estado para
2012} dos niveis remuneratérios dos sujeitos que auferem por verbas publicas”. Dai
a conclusao de que as razbes que permitiriam reconhecer a irmpossibilidade de o
legislador encontrar medidas sucedineas, num contexto de urgéncia de obtencédc
de resultados - & que o acorddo n.® 396/2011 aceitara, por referéncia & redugio
salarial prevista na Lei do Orgamento de 2011 -, nao apresentavam j& “o mesmo

grau de convencimento em relagéo aos pericdos orgamentais ulteriores”.

Quanto ao segmento dos trabalhadores do setor publico cuja
remuneracio base mensal, por se situar entre os € 600 e €1.500, nao sofria
qualquer redugédo, e que se encontravam por isso excluidos do efeito cumulative da
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medida, o Tribunal considerou que, tal como se afirmara ja “no acordao n.°
353/2012, perante a solugéo legislativa que resultava do artigo 21° da Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de dezembro”, nos encontravamos na presenga de “retribuigdes de
tal modo exiguas que um sacrificio adicional por via da supressdo, ainda que
parcial, de complementos salariais que integram a retribuicéo, [era] ja de si
excessivamente gravoso®, ¢ que justificava, do “ponto de vista do principio da
jigualdade, dificuldades acrescidas de validagédo constitucional, tendo em conta que
rendimeritos muitissimo superiores, inclusive rendimentos do trabalho®, se

mantinham imunes as medidas.

28. No presente processo e face aos termos em gue 03 pedidos surgem
formulados, a questdo da legitimagéo constitucional, perante o principio da
igualdade na reparticao dos encargos publicos, das normas do artigo 33.° da lein®
83-C/2013 continua a exigir uma averiguagio prévia quanto & racionalidade do
fundamerito subjacente & diferenciagdo que essas normas estabelecemn ¢ também

quanto & razoabilidade da medida dessa diferenciagao.

Este duplo escrutinio supora, por seu turne, a consideragéo dos critérios
que convergem na norma impugnada, isto é, tanto daquele que se refere, num
primeiro momento, 4 op¢éo de reiterar a medida, como daquele outro que, dizendo
respeito & respetiva modelacdo, se relaciona ja com 08 termos em que a afetagido fol
concretizada, por comparagéo com 08 adotados nas leis n.°s 55-A/2010, 64-
B/2011 e 66-B/2012.

O conjunto das ponderagbes com que © Tribunal é deste modo
confrontado obriga & consideragdo da medida impugnada a partir das multiplas
conexdes contextuais, tanto factuais como normativas — certas delas ambivalentes

ou até de sentido inverso — que a mesma agora apresenta.

29. Conforme decorre do ja exposto a propésito da defini¢do do ambito de
vigéncia temporal da medida, a reducdo remuneratoria imposta pelo artigo 33.° da

76




Mot 8

TRIBUNAL CONSTITUCION AL \/

Lei n.° 33-C/2013 assume, no Relatério do Orgamento de Estado para 2014, uma
finalidade mais ampla do que aquela que lhe foi apontada no &mbito das leis
orcamentais anteriores, aparecendo agora Como um instrumento de “revisio
estrutural da despesa” suportada com 0 funcionarmento da Adrninistragéo Pablica e
de corregéo do “padrio de iniquidade [salarial] entre o publicoe 0 privado” (pags. 45
e 49).

Essas razbes encontram-se desenvolvidamente expostas naquele
Relatorio {pags. 31-32, 41, 47-50), onde a adogéo da medida relativa & remuneracao
dos trabalhadores do setor pblico ¢ justificada nos seguintes termos:

{..]

O cumprimento das obrigagoes de sustentabilidadle or¢amental
resultantes dos tratados europeus € 03 compromissos especificos
assumidos perante a Comissao Europeia, o Fundo Monetario
internacional e o Banco Central Eurcpeu, no quadro do Programa ¢
recentemente reafirmados no oitave € nono exames reguiares, s&o
condicbes essenciais para o0 TEgressoO do Estado porfugués ao
financiamento nos mercados internaCionais. Sublinhe-se que as
condi¢bes de financiamento tém sofride evoluges de incCerteza que
introduzem fatores de risco adicionais € impdem wuma disciplina
financeira mais acentuada e capaz de garantir um ambiente de maior
estabilidade. Torna-se por isso evidente, em especial neste derradeiro
ano de execucdo do Programa de Ajustamento, que cumprir com a8
obrigagdes de consolidagéo orgamental néc constitui apenas uma
imposi¢ho decorrente de normas que vinculam o Estado, mas também
uma condigiio essencial da possibilidade de aceder a meios de
financiamento dos guais depende a solvabilidade e o cumprimento das
tarefas constitucionais fundamentais do Estado.

Tendo presente este contexto é, pois, imprescindivel proceder a
substituicio das medidas de contengdo da despesa constantes dos
Orcamentos do Estado para 2012 e 2013 por outras suscetiveis de
assegurar o necessario efeito orgamental. Recorde-s¢ quie o conjunto de
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medidas de consclidagiic inicialmente fixado para 2012 permitiria uma
reducdo na despesa na ordem dos 2400 milhdes de euro. A
inviabilizacdo de parte dessas medidas nos anos seguintes impds o
recurso & via do agravamento fiscal, como referide no Relatério do
Orcamento do Estado para 2013, deixando por resolver o problema
estrutural que consiste em realizar o ajustamento preferencialmente
pela via da despesa. No entanto, um novo aumento generalizado de
impostos, num periodo de recuperagfo econdmica de pais, teria custos
econdmicos e sociais dificeis de comportar. Assim, € agora necessdrio
prosseguir o ajustamento concedendo a prioridade ao lado da despesa,
como slids sempre esteve previsto no Memorando de Entendimento.

E precisamente neste contexto que se situa o gjustamento da medida de
reduggo das remuneragdes de todos os  trabalhadores das
Administracdes Piiblicas e do Setor Empresarial do Estado que,
substituinde as medidas de cardter transitério que vigoram desde o
exercicio orgamental de 2011 f{antes mesme da assinatura do
Mernorando}, se inserem todavia no seu natural desenvolvimento, tendo
em vista alcangar os objetivos de consolidagéo atras enunciados.

Assim, serd aplicada uma redugéo remuneratdria progressiva entre
2,5% e 12%, com caréter transitorio, a4s remuneragbes mensais
superiores a 600 euro de todos os trabalhadores das Administragbes
Pablicas e do Setor Empresarial do Estado, sem qualquer excecdo, bem
como dos titulares de cargos politicos e outros altos cargos publicos.
Serdo todavia protegidos os rendimentos mensais até 600 euro, uma vez
que se estabelece que os trabalhadores com remuneragdes iguais ou
inferiores a este valor ndo s&o sujeitos f redugéo ¢ que se assegura que
os trabalhadores sujeitos & medida nunca receberdo uma remuneragéo
mensal iliquida inferior a 600 euro. Acima dos 2.000 euro, a taxa de
reducdo aplicavel é de 12%.

Importa sublinhar que a aplicagéo da reducdo 4s remuneracdes se
efetiva por reformulagdo da norma que estabelecia as redugoes
remuneratdrias introduzidas pelo Orgamente do Estado para 2011 (e
mantidas desde a sua entrada em vigor), que pressupunham uma
reducéo entre 3,5% e 10% para rendimentos mensais superiores a 1500
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euro, passando essa redugéo a ser entre 2,5% e 12% para rendimentos
mensais superiores a 600 euro.

Refira-se que a redugdo do limite inferior, a partir do qual as medidas
s&o aplicdveis, teve o inico proposito de, mantendo embora a isencéo
absoluta dos rendimentos iliquidos inferiores a 600 euro, dirimir uma
inadequada politica de rendimentos na Administragio Publica. Com
efeito, o estudo solicitado pelo Governo a uma consuliora internacional
demonstra que as préaticas salariais da Administra¢@io Publica diferem
substancialmente do padrdo que €& observado no setor privado,
sugerindo um padréic de iniquidade entre o pilblico e o privado.
Depreende-se que no setor piblico existe um prémio salarial superior
para fungdes de menor exigéncia e/ou responsabilidade e que as
remuneragdes associadas a fungdes de maior complexidade e exigéncia
tenderdo a ser inferiores &s do setor privado. Também recentemente a
QOCDE reconheceu a existéncia de um elevado diferencial entre salérios
no setor privado e saldrios no setor publico

Acresce ainda que, segundo relatério mais recente do Banco de Portugal
se verifica que, desde o inicio do Programa de Ajustamento, uma grande
parte dos trabathadores do setor privado sofreram uma redugéo na sua
remuneracio. Nesse sentido, entende-se gue, na atual conjuntura, a
reduc&o remuneratorie a aplicar deveréd manter a progressividade mas
devera tender também a8 ser mais equitativa, quer dentro das
Administractes Pablicas quer face ao setor privado, tal como sugerido
pela analise acima referida.

[]

Um aumento generalizado da carga fiscal feria custos excessivos

f..]

Assim, a margem de manobra para prosseguir a reducao do défice por
esta via estd hoje mais reduzida. Um aumento significativo de impostos
teria assim custos econdmnicos e socials excessivos dificeis de
comportar, dado que a carga fiscal ¢ ja elevada em Portugal. O aumento
da carga fisca! desde o inicio do Programa de Ajustamento foi dos mais
elevados na Buropa. Novos aumentos expressivos de carga fiscal num

periodo de inicio de recuperagéo econdmica como o da atual conjuntura
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seriam contraproducentes. O foco do ajustamento orcamental em 2014
deve, portanio, ser concentrado na redugao da despesa phblica.

...}

Em 2013, as despesas com pessoal totalizardc cerca de 17 mil milhoes
de euro, ou seia, 22% da despesa publica total. Este valor eguivale a
quase 11% do PIB, o que nuwmé perspetiva histrica representa o
segundo valor mais baixo desde ¢ inicioc da érea do euro (.}. No
entanto, este € ainda umn vaior superior &s meédias da &rea do euro e da
Unido Europeia {...). O ajustamento das despesas com pessoal deve,
portanto, continuar até gque Portugal consiga dithensionar a sua
Administracho Pablica para nivels compativeis com a sua capacidade
financeira.

| 8

As iniciativas propostas pelo Governo tém como principic global a
eguidade entre os trabalhadores do setor piblico e 0s do setor privado,
que tém sido o8 principais visados dos desenvolvimentos negativos no
mercado de trabalho. Em reagao as redugbes na procura, varias
empresas tém procurado reduzir os custos salariais essencialmente por
trés vias:

. Reducdo das remuneragdes: segundo estimativas do Banco de
Portugal no ultimo Boletim Economico relativas aos trabaihadores gue
mentém o mesmo empregador em 2011 e 2012, observou-se “um
aumento da fragio de trabalhadores com redugdes de rernuneragéo, que
ascendeu a 22,2 e 23,0%, respetivamente.” Os dados indicam ainda que
39,4% dos trabalhadores tiverarn pelo menos uma reducéo
remuneratéria neste periodo;

- Rotacac de trabalhadores: a contratacao de trabalhadores corm
menores saldrios do que os trabalhadores que saem da empresa €
também um mecanismo de reducéo dos custos salariais. No mesmo
documento, o Banco de Portugal calcula gue a “remuneragao meédia dos
trabathadores gue entraram em 2012 foi mais baixa, em cerca de 110
euro ou 11%, do que & remmneragio meédia dos trabalhadores que

cessaram conbtrate em 2011°. Este processo envolveu 776 mil

\[
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trabalhadores, ou seja, aproximadamente 16% da populagéo
empregada;

- Aumento do desemprego: excetuando a néo-renovacéo de contratos a
termo da Administracéo Pablica, este é um fendémeno que decorre do
ajustamento do setor privado, seja através do despedimento de
trabalhadores ou de faléncias de empresas. A taxa de desemprego tem
aumentado desde 2010, ano em que se registou 10,8%, prevendo-se um
valor de 17,7% em 2014, Esta variagio equivale a aproximedamente
350.000 trabathadores. No entanto, no setor publico o risco de
desemprego € quase nulo para a maioria dos trabethadores em funcgdes
piblicas.

FPor este motivo, g3 medidas no ambito dos recursos humanos da
Administraciio Publica foram definidas de forma a {ajlterar a politica de
rendimentos do setor piiblico, tanto o nivel das remuneragdes como
dos suplementos, alargando o esforgo de consolidagéio orgemental a
generalidade dos trabalhadores.

[...]

Alteracdo da Politica de Rendimentos

Uma reforma da Administracio Pablica deve melhorar, dentro da
margem financeira possivel, a competitividade das remuneracies
piblicas do Estado relativamente a alguns grupos profissionais
prioritérios e gjustar para os niveis de mercado a remuneracéo de
outros grupos, relativamente aos quais o Estado pagard, porventurs,
acima do gue é a pratica no privado. O estudo solicitado pelo Governo a
uma consultora internacional veio demonsirar genericamente gque as
praticas salariais da Administracéao Pablica diferem substencialmente
do padréo que é observado no setor privado, sugerindo um padréo de
iniquidade entre o piblico ¢ o privado. Depreende-se que no setor
piblico existe um prémio salarial superior para fungbes de menor
exigéncia e/ou responsabilidade e que as remuneragdes associadas a
funcées de maior complexidade e exigéncia tenderéo a ser inferiores &s
do setor privado.

Recorda-se que, com efeitos a partir de 1 de janeiro de 2011, em periodo

de crise e dada a urgéncia do ajustarmnento, foi decidido aplicar um corte

\/_
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de carater temporario € progressivo entre 3,5% e 10%, afetando os
rendimentos mais elevados. Essa reducio remuneratoria foi mantida
até 2013. Para 2014, dado que & recuperagio econdmica €, em
particuler, no mercado de srabalho esta a ser mais lenta do que a
prevista aguando do inicio do progrema de ajustamento, entende-se
gque, na atual conjuntura, & redugéo remuneratoria a aplicar deve
manter a progressividade mas tendendo a ser mais equitativa, guer
dentro das Administracbes Pablicas quer face ao setor privado, tai como
sugerido pela analise acima referida.

[

Assim, seré aplicada uma redugéo progressiva entre 2,5% ¢ 12%, com
carater transitorio, és remuneracdes mensais superiores a 600 euro de
todos os trabalhadores das Administracbes Publicas e do Setor
Empresarial do Estado {SEE}, bem como dos titulares de cargos
politicos e outros altos cargos publicos.

Serao todavia protegidos os rendimentos menssais até 600 euro,
aplicando-se apenas & reducio necessaria para e percegho desse valor.
Esta medida substitui a redugéo de carater transitério entre 3,53% ¢
10% para rendimentos mensais acima de 1500 euro introduzide pelo
Orgamento do Estado para 2011 {e mantidas desde 1 de janeiro de
2011}

[

Com esta alteracBo, assegura-s¢ que o esforgo de contengéio é melhor
distribuido por um maior grupo de trabalhadores. A medida em vigor
desde 2011 concentrava os cortes cm apenas cerca de 30% dos
trabpalhadores.

Em contraste, 8 regra agora proposia ¢ mais equitativa no sentido em
aue protege 08 verdadeiramente com mMEnos recursos (abaixo dos 600
euro), cerca de 10% dos funcionarios piblicos, e distribuia necessidade
de reducao pelos restantes de forma progressiva até valores de
remuneracio de 2000 euro.

-]

A aplicagio de uma taxa fixa a purtir dos 2.000 euro tem como obietivo
nao agravar ainda meis a fraca competitividade das remuneragoes
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piblicas do Estado relativamente ao setor privado para Os grupos com
maiores qualificagbes e responsabilidade. Com efeito, tal como
enunciade acima, trata-se de grupos para 0s quais as condicbes
oferecidas sdo menos competitivas que as do setor privado. Pera além
disso, estes trabaihadores s@io os que sofrerarn o maior sgravamento
fiscal nos Gltimos anos. Por isso, taxas de reducdo ainda mais elevadas

constituiriarm uma dupla penalizagfio excessivas.

30. Apesar do mais amplo enquadramento fundamentador que agora &
dado a reducgdo remuneratéria imposta aos trabalhadores do setor piblico, €
patente que a opgfio persiste relacionada, em termos diretos e imediatos, com a
prossecucdo do mesmo interesse publico que conduziu 2 adogfo das medidas
congéneres previstas nas Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012, isto ¢, com
a “consecuc¢do de fins de redugédo da despesa pliblica ¢ de corregéo de um excessivo
desequilibrio orcamental” {acdrddc n.® 396/2011), de acorde com um plano,
plurianual mas temporalmente delimitado, definido a partir o Programa de
Ajustamento Econémico e Financeiro, o qual se estende ainda ao exercicio
orgamental de 2014, fixando, de acordo com & concretizagéo calendarizada ai
prevista para aqueles objetivos, o limite quantitativo de 4% ao défice previsto para

este ano.

Ora, conforme se afirmou no acérdic n.® 353/2012 e se repetin no
acordao n.® 187/2013, o PAEF “implicou a satisfagdo de determinadas condigbes
prévias por parte das autoridades portuguesas”, sende constituido por um
sconjunto de instrumentos juridicos, os quais foram aprovados, por um lado, pelo
Governo Portugués e, por outro lado, pelo Consetho Executivo do Fundo Monetario
Internacional, bem como pelo Governo Portugués e pela Comissdo Europeia {em
nome da Unido Europeia) e pelo Banco Central Europeus. Tais instrumentos
juridicos séo “vinculativos para o Estado Portugués”, impondo “a adogéo pelo
mesmo das medidas neles contempladas como condi¢do do cumprimento faseado
dos contratos de financiamento celebrados entre as mesmnas entidades”. Deles

resulta que «Portugal deve adotar um conjunto de medidas e de iniciativas
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legislativas, inchausivamente de natureza estrutural, relacionadas com as financas
plblicas, a estabilidade financeira ¢ a competitividade, as quais deverdo ocorrer

durante um periodo de 3 anos».

No plano da identificacao do interesse publico prosseguido pelo legislador
orcamental, a afetagdo das remuneracdes pagas por verbas publicas mantém-se,
assim, objetivamente atribuivel ao esforgo de consolidacao para que o Estado foi
convocado por forga do PAEF, nao sendo tal conclusao afetivel pelas mais amplas
linhas de atuagao programatica com que & medida surge concomitantemente

relacionada.

E isto porgue, apesar de associada agora ao mais vasto programa de
diminuicao estrutural da despesa ¢, de forma mais concreta, ao processo de revisdo
da politica salarial na Administragao pPublica, a reducao remuneratoria imposta aos
trabathadores do sefor publico, tal como s¢ encontra concretizada no artigo 33.° da
Lei n.° 83-C/2013, néo s¢ inscreve no ambito de qualquer reforma sistematica, nem
¢é efetivamente enguadrada por medidas estruturais que permitam converté-la em
instrumento de prossecugao de qualquer daqueles objetivos. Pelo cortrario: ao
manter como referéncia, quan{o a0 seu ambito subjetivo de aplicagao, um universo
que remete para o mais lato dos sentidos admitidos pela delimitagéo conceitual da
tradicional nogéo de “fungéo pablica” - isto &, aquele que abrange, «néo s6 todos oS
funcionérios e agentes do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico mas
também os titulares de cargos publicos, incluindo os préprios titulares dos orgaos
de soberania» {acorddo n.® 187/2013} —, a redugéo remuneratéria imposta pelo
artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 conserva integralmente as caracteristicas de

medida instrumental para & reducic do défice publico.

Por isso, & luz, quer do enguadramento objetivo que continua a resultar
do PAEF, guer dos termos em gue se encontra uma vez mais normativamernte
concretizada, a reducéo remuneratéria imposta para 2014 aos trabathadores do
setor publico (apenas] permite que rniela continue a reconhecer-s¢ uma medida
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transitéria, instrumentalmente pré-ordenada “a realizagio de objetivos orgamentais
esseniciais ao reequilibrio das contas publicas, num contexto de particular
excecionalidade”, tendo em vista a prossecugdo do “interesse publico real,
percetivel, claro e juridicamente enquadravel, coincidente com a preservagio da
capacidade de financiamento do Estado no ambito das obriga¢des assumidas e, por
essa via, com as possibilidades de realizago das tarefas fundamentais a seu cargo”
{acérdao n.® 187/2013}.

Apesar de politicamente subjacente, a perspetiva mais ampla seguida
pelo legislador de 2013 néo encontra nos preceitos orgamentais sob sindicancia
expressao normativa que justifique - ou até mesmo autorize — a reconfiguragéo do
campo de ponderagéo em que o Tribunal consecutivamente situou a apreciacio das
medidas de afetacéo salarial introduzidas em exercicios orgamentais condicionados
pelo cumprimento das obrigagOes estabelecidos no PAEF, mantendo, por isso, plena
atualidade o reconhecimento de gue, naquele contexto, “ndo € patentemerite
desrazoavel que o legislador® atribua “as despesas com as remuneragbes dos
trabalhadores com fungdes publicas um “particularismo suficientemente distintivo
e relevante para justificar um tratamento legal diverso do concedido a situacgies
equiparaveis {sob outros pontos de vista)”.

A opgdo concretizada na afetacfo dessas remuneracdes e o tratamento
diferenciado gue ela configura encontram, assim, agora como antes, “stificiente
suporte na sua peculiar relagéo com os fins das normas questionadas” {acorddo rn.®
187/2013}. Na medida em que sa0 remunerados através de verbas publicas (e
apenas nessa medidaj, os trabalhadores do setor publico posicionam-se de forma
diferenciada perante o objetivo da consolidagdo orgamental definido a partir do
cumprimento dos limites quantitativos anuais fixados para o défice, constituindo
este um interesse publico suficientemente percetivel e constitucionalmente fundado
para que nele possa continuar a fixar-se o ponte de referéncia implicito na ratio do

tratamento distintive a que aqueles trabalhadores se mantém sujeitos.
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31. Embora sem contestar a subsisténcia do interesse publico que
justificou a diferenciagio gerada em matéria salarial, oS requerentes pbem em
causa a possibilidade de se continuar a estabelecer entre esse interesse piiblicoe &
desigualdade produzida pela redugéo remuneratéria imposta aos trabathadores do
setor piiblico a relagéo de “equitativa adequagéo” {acordao n.® 330/93) riecessaria &

justificagéo constitucional da propria deciséo de renovar a medida.

Ao quarto ano consecutivo de aplicagdo, & afetagao das contrapartidas
remuneratérias devidas no ambito da relagdo de emprego plblico néo poderd j&, na
perspetiva dos requerentes, beneficiar da justifica¢do com quie, no confronto com

medidas sucedéneas ou alternativas, comegou por ser acothida.

Esse argumento ja foi poriderado, como se referiu, no actrdao n.°
187/2013, a proposito de saber se “a medida da diferenga constitucionalmente
tolerada se esgotjara] na redugao remuneratoria temporaria determinada pela Lei
n.® 55-A/20107, {..) ou, apesar de ultrapassada j&, no contexto da Lei do
Orcamento de Estado para 2012, pela associagado aquela da suspensdo do
pagamento dos dois subsidios {acérddo n.° 353/20 12), [seria} ainda respeitada, ra
Lei do Orcamento do Estado para 2013, pela cumulagao daquela redugdo com &

suspensio do pagamento de um dos subsidios”.

Perante & invocagao pelo legislador, quando impds & reducdo de
vencimentos aos servidores do Estado na Lei do Orgamento para 2011 e, no ano
seguinte, adicionou a essa a medida a ablagao dos subsidios de férias e de Natal, da
necessidade urgente de corrigir os desequilibrios or¢amentais € 0 profundo
agravamento das finangas publicas, e da absoluta relevincia de tais medidas para
assegurar as metas exigentes a que Portugal se vinculou e para preservar a
manutengdo € sustentabilidade do Estado Social e garantir o financiamento da
economia portuguesa” (Relatorio OF 2012, pags. 21-22}, 0 Tribunal considerout que,
no terceiro exercicio orcamental consecutivo, “o argumento da eficécia imediata das
medidas de suspenséo de subsidio” ndo tinha j& “consisténcia valorativa suficiente
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para justificar o agravamento {em relagio aoc Orgamento de Estado para 2012} dos
niveis remuneratérios dos sujeitos que auferem por verbas publicas”. E concluiu
que n&o servia entdo de “justificagdo para a supressdo de um dos subsidios que
integram a retribuicdo dos trabalhadores da Administracdo Publica, & par da
diminuicdo da remuneragéo mensal”, que essa fosse ainda a medida com *“efeitos
seguros ¢ imediatos na reducdo do défice e a unica opgdo {...} para garantir a
prossecugéo do objetivo tragado”.

No entanto, apesar de o tempo decorrido desde a eritrada em vigor da Lej
n.* 55-A/2010 implicar um acréscimo de exigéncia colocada ao legislador “no
sentido de encontrar alternativas que evitern que, com ¢ prolongamento, ©
tratamento diferenciado se torne claramente excessivo para quem o suporta”, o
Tribunal tem expressamente assumido nos acérdios anteriores que, neste contexto
financeiro, continua a ser “certamente admissivel alguma diferenciagao entre quem
recebe por verbas publicas e quem atua no setor privado da economia, néo se
podendo considerar {...} injustificadamente discriminatéria qualquer medida de
redugéo dos rendimentos dirigida apenas aos primeiros” (acordao n.° 353/2012).

Constituindo o ano de 2014 um exercicio orgamental condicionado ainda
pelo esforgo de consolidagdo orcamental imposto no ambito do Programa de
Assisténcia Econfémica e Financeira, n#o existem razdes para alterar este

entendimento.

32. Podera ainda contrapor-se © argumento, invocado por ambos os
grupos de requerentes, segundo o qual o legislador orcamental, ac promover, em
simultdneo com a manutencdc da afetacdo salarial dos trabalhadores do setor
publico, o desagravamnento fiscal de uma certa categoria de contribuintes, da cle
proprio sinais de que aquela afetago se tornou dispensavel para o esforgo de
prossecuciio da sustentabilidade das finangas ptblicas.
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O desagravamento fiscal a que os requerentes se referem & aquele que
resultara da reforma do Imposto sobre Rendimento das Pessoas Coletivas {IRC}, no
ambito da qual se prevé, nomeadamente, a redugao gradual da taxa aplicavel,
atualmente fixada em 5%, para 23%, em 2014, embora compensada pela
continuidade da sujeigao das “empresas com hacros mais elevados {...} a uma texa
adicional, a titulo de derrama estadual, de 3% sobre os lucros superiores a 1,5
milhdes de euro” e das empresas com lucros superiores & 7,5 milhdes de euro {...} &
uma taxa adicional de 5%, bem como pelo “aumento da tributagéo autonoma
incidente sobre as viaturas automoveis detidas pelas empresaa” (Relatorio QF 2014,
pégs. 64 € 66}

Nao parece, todavia, que esta medida fornega uma contraindicagéo
decisiva para sustentar justificadamente a conchusdo de que n@o permanece a
situacéo financeira que levou as redugdes salariais. A diminuicéo da taxa de IRC é
apresentada como visando o incremento da disponibilidade financeira das empresas
- sobretudo das pequenas € médias empresas -, tendo em vista a criacéo de novos
postos de trabalho efou a preservagio dos postos de trabalho atualmente
existentes. A lograr-s¢ esse objetivo ~ € © Tribunal ndo tem razdes para, a partida,
negar a adequagéo da diminuicéo da taxa de IRC para contribuir para os alcangar —
igso tera um impacto duplamente positivo, em ambos os lados da contabilizag@o
orcamental, tanto pela diminuigao das prestagbes de desemprego, como pelo
aumento de receitas fiscais, adveniente de alguma dinamizagao da atividade

econdmica.

Alias, de varios quadrantes politicos se advoga um mix de politicas
publicas, nesta matéria, conjugando medidas de austeridade com medidas
potenciadoras do investimento e da retoma de um nivel de consumo interno

propiciador de crescimento econoémico.

Ainda que o impacto orcamental das duas medidas em confronto fosse
porventura equivalente — € nao é o caso - , as implicacbes econOmicas que a cada

88




Mnd. &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL \/\

uma delas se encontra associada manter-se-iam ainda suficientemernte
diversificaclas de tal modo que néo sera possivel considerar o desagravamento fiscal
em sede de IRC como alternativa aos cortes salariais ou como motivo justificativo da

desnecessidade da sua implementacéo.

33. Nao sendo possivel, em suma, considerar dispensavel, do ponto de
vista do interesse publico na consolidagdo orcamental, qualguer afetagdo das
remmuneragbes  pagas por verbas publicas, nem sendo comprovavel
jurisdicionalmente 0 argumento, invocado pelos requerentes do Processo n.°
4772013, de que aquela afetacso nédo constituiu um meio idéneo e adequado para a
reducio do défice das contas plblicas - isto €, que sem aquela afetagdo esse défice
naéo teria sido superior ao efetivamente registado nos anos de 2012 de 2013 -, a
legitimagéo constitucional da decisio de renovar aquela afetacio devera
permanecer, assim, no contexto da Lei do Orcamento de Estado para 2014, como
um problema relativo & compatibilidade com o principio da igualdade na reparticéo
dos encargos publicos do tratamento diferencial imposto aos trabalhadores do setor
publico, na dimenséo em que surge agora concretizado.

Ou seja, ndo é no fundamento, mas na medida de diferenciagéo, que
reside o ponto fulcral da admissibilidade constitucional da redugéo remuneratéria

que esta agora em juizo,

Este segundo nivel de escrutinio, tendo por objeto a valoragéo, com
acolhimento de exigéncias de proporcionalidade, da extensio da diferenciacéo,
desenvolve-se em torno da ideia segundo a qual a “desigualdade do tratamento
devera, quanto & medida em que surge imposta, ser proporcional, quer as razbes
que justificam o tratamento desigual ~ ndo podera ser excessiva, do ponto de vista
do designio prosseguido —, quer & medida da diferenca verificada existir entre o
grupo dos destinatarios da norma diferenciadora e o grupo daqueles que s&0
excluidos dos seus efeitos ou ambito de aplicagao” {acordéo n.° 187 /2013).
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Daqui resuita que, no ambito da averiguagéo da licitude constitucional
da extensio em que € imposta & desigualdade de regime gerada pela afetacéo
salarial dos trabalhadores do setor publico, o juizo a formular sera diretamente
influenciado pela ideia de que, “para além de certa medida, esse acréscimo de
sacrificio traduz um tratamento inequitativo e desproporcionado, néo podendo ser
justificado pelas vantagens comparativas que esse modo de consolidagio
orcamental possa apresentar quando comparado com alternativas disponiveis®. E
isto porque, conforme s¢ escreveu ainda no acordao n.® 18772013, “apesar do
reconhecimento de uma diferenca justificativa de {algumaj desigualdade de
tratamento, néo pode ignorar-se que subsiste entre os sujeitos afetados € 0s
sujeitos nao afetados (...}, de outro ponto de vista também digno de consideragéo {0
da justa reparti¢o dos encargos publicos), uma dimenséo de igualdade a que 2

solucdo de diferenciacao nao podera ser insensivel”.

34, £ logo no primeiro plano, o da relagdo meio-fim, que comegam por
situar-se os argumentos de inconstitucionalidade invocados em ambos os pedidos.
Tendo por objeto a medida da diferenciagdo imposta, este ponto de vista exige,
desde logo, que & varia¢éo de tratamento introduzida ocorra Na proporgéo em que
se manifesta, em cada fase do processo de consolidagéo, a preméncia do interesse

publico que & justifica.

Na perspetiva seguida pelos requerentes, o tempo ja decorrido desde a
entrada em vigor da Lei n® 55-C/2010 ¢ a exigéncia que logo ai se formou no
sentido da adogdo de medidas alternativas, s¢ ndo constitui um fundamento
suficiente para subtrair a liberdade constitutiva do legislador orgamental 2
possibilidade de renovar para 2014 a afetacdo das contrapartidas remuneratorias
dos trabalhadores do setor publico, devera, pelo menos, impedi-lo de ampliar a
medida da diferenga implicada no regime de redugado da retribuigdo mensal
sucessivamente constante dos artigos 19.°,20.°¢ 97.° das Leis n.°s 55-4/2010, 64-
B/201l e 66-B/2012, respetivamente. Ora, é esse o efcito, quer do abaixamento de
€ 1.500 para € 675 do valor a partir do qual as remuneracdes base mensais ficamn
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sujeitas a redugo, quer da elevagao de 10% para 12% do coeficiente maximo de

reducao aplicavel.

Para além da impossibilidade de reconhecer na atual conformagéo do
interesse publico na consolidagac orgamental uma variagdo proporcional a medida
daquela desigualdade, os requerentes invocam ainda um argumento extraido do
planc relativo & medida do sacrificio imposto aos trabalhadores do setor publico no
confronto com a situacdo dos demais titulares de rendimentos provenientes do
trabalho, de acordo com o qual o tratamento agora imposto, ao cumular-se, quer
com a perda de rendimento determinada nos anos anteriores, quer com a “redugéio
remuneratéria indireta”, em que entendem traduzir-se tanto o aumento da carga
horaria para as 40 horas como a elevagao da contribuicédo para a ADSE, agrava a
diferenga entre os sujeitos afetados e aqueles que o ndo sdo, colocando-a para l&
dos limites admissiveis de diferenca do grau de sacrificio que a uns e outroa é

imposto.

Assim configurado, o problema da compatibilidade do artigo 33.° da Lei
n.® 83-C/2013 com o principio da igualdade na reparticéo dos encargos publicos
passa a ser o de saber se a medida da diferenca constitucionalmente tolerada, tida
por respeitada na redugdo salarial entre 3,5% e 10% imposta aos trabalhadores do
setor publico com remuneragdes totais iliquidas mensais superiores a € 1.500 pela
Lei n.° 55-A/2010, mas ultrapassada ja, no contexto da Leis do Orgamento de
Estado para 2012 e para 2013, pela cumulagdo com aquela redugdo da suspensao,
total ou parcial, do pagamento, respetivamente, dos dois ou de um subsidio acs
trabalhadores com remuneracdes base mensais de valor igual ou superior a € 600,
pode ser observada, no contexto da Lei do Orgamento de Estado para 2014, pelo
agravamento que se manifesta, quer na elevagdo para 12% da taxa maxima
aplicavel, quer na sujeicdo a reducéo das remuneragées base mensais de valor

compreendido entre os € 675 e os € 1.500.
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38. No plano normativo, o contexto no ambito do qual se determina para
2014 a reducdo progressiva, entre 2,5% ¢ 12%, das remuneragdes base mensais
superiores a € 675 de todos os trabalhadores do setor publico, ndo €
substancialmente diverso daquele em que se situou a apreciagio da validade
constitucional da dimenséo da desigualdade resultante do artigo 29.° da Lei n.° 66-
B/2012, isto &, daquela que entdo correspondia & manuten¢éio da reducéo, entre
3,5% e 10%, das remuneragoes base mensais de valor superior a € 1.500, associada
a suspenséio do pagamento do subsidio de férias ou equivalente, prevista de forma
integral para aos trabalhadores do setor publico cuja remuneragéo base mensal
fosse superior a € 1.100 e apenas em parte para os trabalhadores daquele setor
cuja remuneracao base se situasse entre os € 600 eos € 1, 100 mensais.

As medidas de alcance geral introduzidas pela 1lei n.® 66-Bf2012
transitam, no essencial, para o ano de 2014, Trata-se de um conjunto de medidas
tomadas, quer pelo lado da receita, quer pelo lado da despesa, e que continuario a

aplicar-se cumulativamente com a reducéo de vencimentos,

Algumas destas Ultimas continuardo a repercutir-se especialmente na
situacio profissional e nivel remuneratorio dos trabalhadores em fungdes publicas,
ou, mmais em geral, nos rendimentos do trabalho, £ o caso da reducéo adicional na
compensagao sobre o valor do pagamento do trabalho extraordinério em dia normal
de trabalho, aplicavel aos trabalhadores cujo periodo normal de trabatho néo
exceda as sete horas por dia ou as trinta e cinco horas por semana, equivalente a
12,5 % da remuneragao na primeira hora e a 18,75% da remuneragéo nas horas ou
fracbes subsequentes (artigo 45°, n.° 1, da Lei n.° 83-C/2013} e da redugéo para
ney, do valor do acréscimo remuneratorio devido por cada hora de trabalho
extraordinario prestado em dia de descanso semanal, obrigatério ou complementar,
e em dia feriado {artigo 45.°, n.° 2, da lei n.° 66-B/2012). £ o caso, também, da
proibigdo, como regra geral, de quaisquer valorizagoes remuneratérias decorrentes
de promogdes ou progressoes (artigo 39.° da Lei n.° 83-C/2013) e da atribuigdo de
prémios de gestdo aos gestores de empresas publicas, entidades reguladoras €
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institutos publicos (artigo 41.° da Lei n.° 83-C/2013). Estas medidas surgem agora
associadas ac aumento da duracgao do periodo normal de trabalho de referéncia dos
trabalhadores em fungdes publicas para oito horas diarias e quarenta horas
semanais, entretanto estabelecido pela Lei n.® 68/2013, de 29 de agosto, “tom o
objetivo, eritre outros, de reduzir os encargos de funcionamento dos servigos,
designadamente com ¢ pagamento de horas extraordinarias” {Relatério OE 2014,
pags. 51-52). No ambito ainda das medidas de racionalizagio dos custos com
pessoal, mantém-se prevista a reducéo do ntmero de contratos de trabalho a termo
resolutivo (artigo 55.° da Lei n.° 83-C/2013}, bem como a reducio em 50% do valor
das subveri¢bes pagas aos trabalhadores que, no ambito da mobilidade especial, se
encontram de licenga extraordinaria (artigo 38.° da Lei n.° 83-C/2013). Para além
disso, mantém-se a redugio no seu conjunto, no minimo, erm 3% do nimero de
trabalhadores do setor publico empresarial face aos existentes em 31 de dezembro
de 2013, com exce¢ao dos hospitais que sejam entidades ptiblicas empresariais
{artigo 60.° da Lei n.® 83-C/2013). Mantém-se, por ultimo, inalteradas as regras de
atribuicdo do abono de ajudas de custo nas deslocacdes em servico, bem como a
reducdo de subsidio de residéncia/habitagio atribuido a titulares de cargos
publicos que resultaram das modificacdes introduzidas ac Decreto-Lei n.® 106/98,
de 24 de abril, pelo artigo 41.° da Lei n.®* 66-B/2012. Para 2014, as medidas
previstas pelo lado da despesa com pessoal incluem a aplicagdo do regime de
requalificaggo de trabalhadores em fungdes pablicas instituido pela Lei n.°
80/2013, de 28 de novembro, publicada na sequéncia do decidido pelo acérdao do
Tribunal Constitucional n.° 472/2013, estimando-se com esta medida um impacto
de reducaoc da despesa em 59 milhdes de euro (Relatério OE 2014, pags. 47 e 53).

Pelo lado da receita, transita para 2014 o forte agravamento fiscal
resultante do conjunto de medidas introduzidas pelo artigo 186.° da Lei n.° 66-
B/2012, designadamente as medidas relativas 4 reducgfo dos escalbes de IRS e &
reducdo das dedugdes & coleta. Para além disso, e sob invocacdo da finalidade de
“promover uma maior igualdade na distribuicdo do impacto das medidas de
consolidacao orgamental entre os diversos setores da sociedade portuguesa” através
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do reforgo de um principio que se considerou haver ja “existido no ano transato”,
prevé-se para 2014 um outro conjunto de medidas pelo lado da receita que, para
alem da reforma do lmposto sobre Rendimento das Pessoas Coletivas {IRC}, ja
referida, incluem a: i alteragéo do lmposto de Selo, a concretizar através de nova
apresentagao de “um pedido de autorizacéic para legislar no sentido de criar uma
nova taxa, até 0,3%, para incidir na generalidade das transacbes financeiras que
tenham lugar em mercado secundario”; 1i) alteragio dos artigos 101.°, 104.°¢ 106.°
do Codigo dos lmpostos Especiais de Consumo, com 0 objetivo de aproximar 0S
niveis de tributagio de todas as formas de tabaco (artigo 195.° da lei n.® 83-
C/2013); alteragéo ao Codigo do lmposto Unico de Circulacéo, através da
sintroducéo de um adicional de 1UC, incidente sobre as viaturas ligeiras de
passageiros movidos a gasoleo, tradicionalmente sujeitos a um regime fiscal meis
favoravel (cf. artigo 201.° da Lei n.° 83-C/2013); alteragéo ao artigo 49 .° do Estatuto
dos Berneficios Fiscais, através da redugdo em 50% da isencéo concedida aos
fundos de investimento imobiliario e aos fundos de pensoes, em sede de IM1 e IMT
{artigo 206.° da Lei n.° 83.C/2013). Para além destas, preveem-se ginda outras
medidas do lado da receita, em cujo ambito se integra a alteragao nas contribuigbes
para ADSE, SAD e ADM, através do reforgo das contribuicdes dos beneficiarios
titulares {cir. artigo 46.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 118/83, de 25 de fevereiro, na
versio resultante das alteragdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 105/2013, de 30
de julhoj, tendo em vista a autossustentabilidade dos subsistemas de satde, com
uam impacto orgamental estimado de 132 milhdes de euro, valor correspondernte &
0,1 % do PIB, bem como a contribuigdo sobre o setor energético, através da criacéo
de uma contribuigéo extraordinéria com 0 objetivo de financiar mecanismos que
contribuam para a sustentabilidade sistémica do mesmo- artigo 228.° da Lein.® 83-
C/2013 (Relatorio OE 2014, pags. 32, 47, 64 e 67).

36. Se, no plano normativo, © contexto ern gue se inscreve & apreciago
da medida da diferenciagéo imposta pelo artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013 nao
diverge substancialmente daquele que serviu de base & ponderagao implicada no
juizo formulado no acordéo n.© 18772013, ja no plano da execugdio avultam
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algumas diferengas.

Quanto & preméncia da prossecugdo da finalidade que justificou a
desigualdade de tratamento introduzida no ambito da irredutibilidade salarial, ndo
86 nao se podera dizer que ela se encontra atenuada pela evolugéo posterior, como

o esforgo de consolidagéo orgamental daquele ponto de vista imposto é agora mais

exigente.

Na linha da estratégia implementada e em conformidade com a
calendarizacéo de objetivos acordada com a Unido Europeia € o Fundo Monetario
Internacional, esta prevista a fixacdo do défice or¢amental em valores
sucessivarmnente mais baixos. Na sequéncia da sétima avaliagdo dos progressos
feitos pelas autoridades portuguesas na aplicagéo das medidas acordadas ao abrigo
do Programa de Assisténcia Econdmica € Financeira, o limite quantitativo para o
défice orgamental foi revisto para 4% em 2014. Sob o pressuposto de que o défice
nominal se fixara no valor final de 5,5% em 2013, considerou-se ser necessaria,
para atingir nessa conjuntura o valor de 4% estabelecido para 2014, a execugio de
medidas de consolidacéo orcamental no valor global de 3.901 milhodes de euro, com
um impacto equivalente a 2,3% do PIB” {Relatério OF 2014, pag. 39).

E no contexto desse esforgo adicional, prosseguido através da prioridade
assumidamente concedida a redugédo da despesa, gue se enguadram as medidas
relativas as despesas com o pessoal. Estas, gue globalmente representam 1.320
milthées de euro, valor correspondente a 0,8% do PIB, contemplam em especial a
redugdo remuneratéria determinada pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013,
contabilizada em 643 milhdes de euro, valor que representa 0,4% do PIB {Relatrio

OF 2014, pag. 47).

37. E, pois, neste contexto, caracterizado pela persisténcia - ou
acentuagédo até - do conjunto de medidas de racionalizacac dos custos com o
pessoal introduzido pela Lei n.° 66-B/2012 e, simultaneamente, por acrescidas
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exigéncias quanto &0 défice, ainda que acompanhadas pela previsdo do crescimento
de 0,8% do PIB, que, agora para 0 ano de 2014, continuard a sujeitar-se quem
recebe remuneragdes salariais de entidades piiblicas um esforgo adicional que néo

é exigido aos titulares de outras espécies de rendimentos.

Esta opcao de diferenciagéo, que decorre da prioridade concedida &
reducac da despesa pitblice, em particular da relativa aos encargos com o pessoal,
no ambito do processo de consolidagio das finangas publicas ¢ se baseia na
assuncéc de que entre 08 srabalhadores do setor publico € trabalhadores do setor
privado existe uma desigualdade & partida, a estes desfavoravel, encontra-se¢
explicitada no Relatorio do Orcamento do Estado para 2014.

£ elucidativa a seguinte passagem {pags. 48-49):

«as iniciativas propostas pelo Governo tém como principio global a
equidade entre 08 trabaihadores do setor publico € 08 do setor privado,
que tém sido o8 principais visados dos desenvolvimentos negativos no
mercado de trabalho. Em reagdo as redugdes na procura, varias
empresas tém procurado reduzir os custos salariais essencialmente por
trés vias:

. Redugdo das remuneragoes: segundo estimativas do Banco de
Portugal no ultimo Boletim Econdmico rejativas ao0s trabalhadores que
mantém o mesmo empregador em 29011 e 2012, observou-se “um
aumento da fragéo de trabalhadores com reducdes de rermuneragéo, que
ascendeu a 22,2 e 23,0%, respetivamente.” Os dados indicam ainda que
39,4% dos trabathadores tiveram pelo Tmenos uma redugéo
remurneratoria neste periodo;

- Rotagho de trabalhadores: & contratagao de trabalhadores com
menores salarios do que os trabalhadores que saem da empresa €
também um mecanismo de redugéo dos custos salarimis. No mesmo
documento, o Bance de Portugal calcula que & sremmuneracac média dos
srabalhadores que entraram em 20 12 foi mais baixa, em cerca de 110

euro ou 11%, do que & remunera¢io média dos trabaihadores que
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Cessaram contrato em 2011”7, Este processo envolveu 776 mil
trabaihadores, ou seja, aproximadamente 16% da populagéo
empregada;

- Aumento do desemprego: excetuando a néo-renovagéio de contratos a
termo da Administraco Piblica, este é um fendmeno que decorre do
ajustamento do setor privado, seja através do despedimento de
trabathadores ou de faléncias de empresas. A taxa de desemprego tem
aumentado desde 2010, ano em que se registou 10,8%, prevendo-se um
valor de 17,7% em 2014. Esta variagdo equivale a aproximadamente
350.000 trabalhadores. No entanto, no setor publico o risco de
desemprego € quase nulo para a maioria dos trabalhadores em fungdes
ptiblicass,

Por outro lado, o legislador afastou, em termoa que foram ja explanados,
a opgdo politica de fazer face a situagéo de restricdo financeira através de um
aumento generalizado da carga fiscal, que considerou terem custos econdmicos e

sociais excessivos {cfr. supra n.® 34).

38. Conforme resulta da jurisprudéncia acima referida, se, por um lado,
é inequivoco que o Tribunal entendeu ser admiasivel alguma desigualdade de
regime entre os trabalhadores do setor publico e do setor privade no &mbito da
contribuico para o esforo de consolidacio orcamental determinado por
circunstédncias que se viu ja estenderem-se ac anoc de 2014 -, tendo julgado, por
isso, néo inconstitucionais as medidas que determinaram a redugdo, entre 3,5% e
10%, das remuneragées base mensais de valor superior € 1.500 {acérddo n.°
396/2011) -, por outro, ¢ igualmente certo que se concluiu pela
inconstitucionalidade, por violagdo do principio da igualdade, ndo s6 das medidas
que, na Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, determinavam, para além da
referida redugéo, a suspenséo parcial ou total do pagamento dos aubsidios de férias
e de Natal aos trabalhadores com remuneragdes base mensais de valor igual ou
superior a € 600 {acérdéo n.° 353/2012), como ainda daquelas que, na Lei n.° 66-
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B/2012, se propuseram associar aquela redugéo a SusSpensao parcial ou total do

pagamento do subsidio de férias ou 14.° més aqueles mesmos trabalhadores.

fim relacdo as corresporidentes disposigoes anteriores, 8% normas
constantes do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/20 13 impdem um grau de diferenciacéo
entre trabalhadores do setor publico e do setor privado e entre os rendimentos
provenientes de remuneracbes pagas por entidades phblicas e outro tipo de

rendimentos que €:

i} superior ao que resultava do artigo 19.°, ntl, dalein® 85-Af2010,
de 31 de dezembro, nR& medida em que & reducho se estende 8gora as
remuneracoes base mensais de valor superiora € 675¢0 limite méximo
da taxa de redugio progressivamente aplicavel foi elevado de 10% para
12%;

i} néo téo acentuadamente diferenciador como aquele que foi inmposto
pelos artigos 70° e 21.° da Lein® 64-B/2011, de 30 de dezembro, n8
medida em que a parcela do rendimento afetado & menor do que & gue
resultava da cumulagéio da reducho previsia no artigo 18.°,n.° 1,da Lei
n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, com 4 Suspenséo parcial ou total do
pagamento dos subsidios de férias e de Natal aos trabalhadores com
remuneracoes base mensais de valor igual ou superior a € 600

i} de sentido ambivalente em relagéo ao que decorria dos artigos 27.° ¢
29.° da Lei n° 66-B/2012 na medida em que a Proporgo em que o
rendimento é agora afetado &, em determinados segmentos, superior €
noutros segmentos inferior aquela que resultava da cumulsgio da
reducéo prevista no artigo 19.°, n° 1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro, com a suspensio parcial ou total do pagamento do subsidio
de férias ou 14.° més aos trabalhadores com remuneracbes base

mensais de valor iguel ou superior a € 600.

39. Quando confrontado com O esforco adicionalmente exigido dos
trabalhadores do setor publico atraves da reducdo da remuneracgao base mensal

determinada pelos artigos 19.°%, n® 1, 20° n° 1, 7.2, n° 1, das Leis n.°s 55-
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A/2010, 64-Bf2011 e 66-B/2012, respetivamente, aquele que, por for¢a do artigo
33.° da Lei n.* 83-C/2013, é imposto para 2014 revela-se claramente mais
acentuado, verificando-se essa acentuagio em relagio A totalidade dos segmentos
em que pode desdobrar-se o universo de sujeitos afetados pela medida. Nesta
andlise, é possivel distinguir, para o efeito de quantificacio do esforgo da
contribui¢fio exigida aos trabalhadores do setor publico, cinco distintos escales de

rendimernto,

Assim, num primeiro escalio podemos enguadrar as remuneragbes
mensais de valor igual ou inferior a € 675,00, que se mantém excluidas do &mbito

de incidéncia de gqualquer coeficiente de redugéo.

Num segundo escaldo, enquadram-se as remuneragdes base mensais de
valor superior a € 675 at¢e € 1.500, que, apesar de isentadas da redugéo
determinada pelos artigos 19.°, n.® 1, 20.%, n.®* 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.%s 55-
A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, respetivamente, sdo agora sujeitas, por for¢a do
artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013, a uma reducao até 8,41%. No interior deste
escaldo, a reducdo determinada pelo artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013, sendo
progressiva, ocorre nas seguintes propor¢des: i 2,67%, relativamente a
remunerag¢des de valor igual a € 700; ii} 3,39% em relagfio a remuneragdes de valor
igual a € BOO; iii} 4,11% quanto a remunera¢bes de valor igual a € 900; iy} 4,83%
em relacdo a remunera¢bes de valor igual a € 1.000; v 6,26% relativamente
remunerag¢des de valor igual a € 1.200; vi) 7,69% em relagio a remunera¢des de
valor igual a € 1.400; e vil] 8,41% em relagdo a remuneracdes de valor igual a €
1.500.

Temos, depois, um terceiro escaldo, onde se enquadram as remuneragbes
base mensais superiores a € 1.500 ¢ inferiores a € 2.000, 4s quais os artigos 19.°,
n° 1, 20.° n.° 1, 27.°, n.® 1, das Leis n.”s 55-A/2010, 64-83/2011, e 66-B/2012,
respetivamente, impuseram um corte de 3,5%, que o artigo 33.° da Lei n.° 83-
C/2013 eleva agora para um valor situado entre 8,42% a 11,99%. No caso de
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remmuneragbes base mensais no valor de € 1.750, o coeficiente de reducéo sobe de
3,5% para 10,20%.

Num quarto escaldo, enquadram-se as remuneragdes mensais iguais ou
superiores a € 2.000 até € 4,165, as quais, sob a vigéncia dos artigog 19.°, n.° 1,
20.°, n.° 1, 27.°, n® 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012,
respetivarnente, ficaram sujeitas a um corte remuneratério entre 3,5% e 10%, corte
esse que o artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 eleva agora para a taxa fixa de 12%. No
caso de remuneragdes base mensais no valor de € 2.000, o coeficiente de redugéo

agrava-se de 3,5% para 12%.

Finalmente, num quinto escaldo, enquadram-se as remuneragdes
mensais superiores € 4.165, as quais foram sujeitas pelos artigos 19.°, n.° 1, 20.°,
n° 1, 27.° n° 1, das lLeis n.’s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012,

respetivamente, a uma reduciio de 10%, que se eleva para OS 12% por forga do
artigo 33.° da lein.® 83-C/2013.

40. No ambito da analise comparativa do esfor¢co adicional exigido aos
trabalhadores do setor piblico, de acordo com as sucessivas modelagfes a que ©
mesmo vem sendo sujeito por parte do legislador orgamental, é ainda Wtil
confrontar a extensio da desigualdade de tratamento implicada no artigo 33.° da
Lei n.° 83-C/2013 com aquela que, por constituir o resultado da acumulacéo da
reducdo remuneratoria determinada no 27° da lLei n°® 66-Bf2012 com a
suspensdo, total ou parcial, do pagamento do subsidio de férias ou 14.° més,
determinada pelo respetivo artigo 29.% foi considerada excessiva, ¢ por isso
incompativel com o “principio da igualdade proporcional e da justa reparticdo dos
encargos publicos”, pelo acérdéo n.® 187/2013.

Tal confrontacdo, conforme se percebera, conduzir-nos-a4, contudo, &

resultados de sentido oposto consoante o escaldo que se considere ou, nalguns
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casos ~ que constituem, de resto, a maioria-, consoante o segmento a que se atenda

no interior de cada escalfo.

Assim, num primeiro escaldo, enquadram-se as remuneragoes mensais
de valor igual ou superior a € 600 até € 675, que eram atingidas pela perda
remuneratoria determinada pela Lei n.® 66-B/2012, deixando de o ser no &mbito da
Lei n.° 83-C/2013.

No segundo escaldo, onde se enquadram as remuneragbes mensais de
superior a € 675 até € 1.100, a férmula adotada no artigo 33.° da Lei n.° 83-
C/2013 conduz 4 simultinea verificagfo de agravamento € atenuacéo do nivel de
sacrificio globalmente imposto pela Lei n.° 66-B/2012, tudo dependendo do
segmento em concreto considerado. Assim: i em relacdio a remuneragdes no valor
de € 700, o coeficiente de afetagéo eleva-se de 2,24% para 2,67%; i} em relagio a
remuneragdes no valor de € 800, a taxa de redugo baixa dos 3,93% para os 3,39%;
iii) em relacéo a remuneragbes no valor de € 900, a taxa de reducéo baixa de 5,54%
para 4,11%; iv} relativamente a remuneracbes no valor de € 1.000, o coeficiente de
reducdo baixa de 6,29% para 4,83%; v) em relagéo a remurieragbes no valor de €
1.100, a taxa de redugéo baixa de 7,14% para 5,54%. Continuando & ter por
referéncia a medida da diferenciagdo originada pela cumulag@o entre si das
medidas previstas nos artigos 27.° ¢ 29.° da Lei n.® 66-B/2012, assiste-se, assim,
neste escaldo, a um desagravamento, entre 0,54% a 1,6%, do sacrifico daguelas

resultante, acompanhado por um agravamento, de 0,54%, no segmento mais baixo.

No terceiro escaldo, que compreende as remuneragies de valor superior a
€ 1.100 até € 1.800, verifica-se a mesma ambivaléncia: ij em relagio a
remuneragdes no valor de € 1.200, a taxa de redugéo baixa de 7,14% para 6,26%;
ii} em relagdo a remuneragdes no valor de € 1.400, a mesma taxa eleva-se dos
7,14% para os 7,69%; e fij) relativamente a remuneragbes no valor de € 1.500, ¢
coeficiente de afetacdo sobe de 7,14% para 8,41%. Reportando-nos, uma vez mais,
& intensidade da afetacdo da irredutibilidade remuneratéria decorrente do efeito
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cumulado das medidas previstas nos artigos 27.° e 29.° da lLei n.® 66-Bf201%2,
observa-se, assim, neste terceiro escaldo, um agravamento, entre 0,46% e 1,27%,
do sacrificio por aquelas imposto, acompanhado de um desagravamento de cerca de

0,88% no segmento mais baixo.

Temos, depois, um guarto escaldo, gque enquadra as remuneragoes
mensais superiores a € 1.500 ¢ inferiores a € 2.000, onde a ambivaléncia persiste: i)
em rejacédo a remuneragbes no valor de € 1.600, a taxa de redugaco baixa de 10,39%
para 9,13%; ii) em relagaoc a remuneragbes no valor de € 1.700, o coeficiente de
redugao baixa de 10,39% para 9,84%; iii) relativamente & remuneracdes no valor de
€ 1.800, a taxa de redugio sobe de 10,39% para 10,56%; ¢ i) em relagéo a
remuneragdes no valor de € 1.900, a mesma taxa de reducéao eleva-se de 10,39%
para 11,28%. Neste escaldo, verifica-se, assim, em simultdneo, um
desagravamento, entre 0,55% e 1,6%, no segmento mais baixo, e um agravamento,

entre 0,17 e 0,39%, no segmento mais alto.

Num quinto escaldo, enquadram-se as remuneracoes mensais iguais ou
superiores a € 2.000, ate € 4.165, onde a ambivaléncia se verifica uma vez mais: i
em relacéo a remuneragdes no valor de € 2.000, a taxa de redugdo scbe de 10,39%
para 12%; iij em relagho a remuneragdes no valor de € 2.500, o coeficiente de
redugédo baixa de 12,71% para 12%,; i) relativamente a remuneracoes no valor de €
3.000, a taxa de redugio baixa de 14,26% para 12%; iv) em relagéo a remuneractes
no valor de € 3,500, a mesma taxa de reducéo baixa de 15,37% para 12%; e V)
relativamente a remuneragoes no valor de € 4.165, a taxa de redugéo baixa de
16,43% para 12%. Neste escaldo, verifica-se, assint, um agravamento de 1,61% o
segmento mais baixo, acompanhado de um desagravamento, entre 0,71% e 4,43%,

nos demais segmentos.

Finalmente, num sexto escaldo, enquadram-se as remuneragdes mensais
superiores € 4.165, relativamente as quais se verifica um desagravamento
generalizado do grau de sacrificio globalmente imposto pela Lei n.° 66-B/2012,
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correspondente & descida da taxa de redugdo de 16,43%, desta decorrente, para a
taxa maxima de 12% fixada no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013.

41. Quando analisada no contexto definido pelas sucessivas modelagles
da medida do tratamento diferencial imposto aos trabalhadores do setor publico, a
solugdo constante do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/83 introduz, por um lado, um
relevante acréscimo na dimenséo do sacrificio em confronto com o resultante dos
termos dos artigos 19.%, n.? 1, 20,5, n.® 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.% 55-A12010, 64-
B/2011, e 66-B/2012, e nem sempre mitiga a extenséio da desigualdade que
passou a verificar-se, no ambito da Lei n.° 66-B/2012, por efeito da cumulagéao
daquela redugéo remuneratéria com a suspens#o total ou parcial do pagamento do

subsidio de férias ou 14.° més,

Aquele agravamento na passagem de um regime para o outro manifesta-
se nos aspetos seguintes: i} os trabalhadores do setor piblico com remuneragbes
base mensais de valor compreendido entre € 675 ¢ € 1500 deixam de beneficiar da
isengdo que lhes advinha da férmula seguida nos artigos 19.°, n.® 1, 20.°, n.? 1,
27.°, n.° 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, respetivamente,
passande a ficar sujeitos a uma redugio entre os 2,5% e os 8,41%; iil os
trabalhadores do setor pdblico com remunera¢des base mensais de valor superior a
€ 1.500 veem agravado o coeficiente de redugdo previsto nos artigos 19.°, n.° 1,
20.°, n.° 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012,

atingindo essa variacéo, em determinados segmentos, os 8,5 pontos percentuais.

Ja o confronto da dimensac da desigualdade de regime implicada no
artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 com a medida do tratamento diferencial que, no
contexto da Lei n.° 66-B/2012, passou a corresponder a cumulacéo daquela
redugéio com a suspensado total ou parcial do pagamento do subsidio de férias ou
14.° més revela que o desagravamento introduzido na passagem do segundo para o
primeiro, para além de meramente residual abaixo dos € 3.000, é acompanhado
pelo acréscimo do sacrificic imposto num relevante conjunto de segmentos
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salariais, o que faz com que um amplo conjunto de trabalhadores do setor pablico -
como, por exemplo, agueles cujas remuneracoes base mensais ascendam a € 700, €
1400, € 1500 e € 2000 - vejam intensificada, mesmo € relagéo & Lei n.° 66-
B/2012, a medida do esforco adicional que desse modo lhes é imposto.

42, Quer por produzir a elevacio de parte dos coeficientes de afetagio
que globalmente resultavam da Lei n.° 66-B/2012, quer por ser quase inexpressiva
a diminuico que advém & parte restante ac longo de todo o universo situado abaixo
dos € 3000, a medida da diferenciacao implicada no artigo 33.° da Lei n.® 83-
C/2013 néo se distancia com relevo, quanto & quantificacdo do sacrificio adicional
imposto aos trabalhadores do setor publico, daquela que, por ter sido considerada
excessiva € injustificada, foi censurada pelo acérdéo n.* 187/2018.

Se, por outro lado, & cotejarmos com & reducao tida por
constitucionalmente admissivel no acérdéo n.® 396/2011, ¢ manifesta a acentuacao
do grau de sacrificio causado as posicdes que ja eram afetadas pela Lei n.° 55
A/2010. Verifica-se, na verdade, que, em todos os niveis remuneratérios superiores
a € 1500, sobe significativamente a taxa de reducgéo, com destague para 0S
segmentos inferiores aos gue agora ficam sujeitos & taxa maxima.

Mas a diferenga que ressalta com mais evidéncia & a incidéncia de
redugoes, pela Lei n.° 83-C/2013, sobre montantes remuneratorios que delas
estavam isentos, pela Lei n.° 55-A/2010. Referimo-nos as retribuicdes dentro do
espectro delimitado por € 675 e € 1500. I certo que continuam a ficar de fora as
remuneracbes de menor valor € que a taxa aplicavel, no imiar meais baixo {2,5%},
em si mesma € em montante absoluto, ndo atinge expressao muito significativa.
Simplesmente, s&o afetados rendimentos salariais de tal modo exiguos que
qualquer redugao tem um forte impacto patrimonial subjetivo negativo € causa um

grau de sacrificio qualitativamente muito superior & sua quantificacéo objetiva.
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E relembre-se que, no acdrddo n.* 396/2011, a isencéc de que gozavam
as remuneragdes inferiores a € 1500 foi ponderada no juizo de proporcionalidade e
de contengéo dentro dos “Hmites do sacrificio” entéo emitido e que o acdrdéo n.°
187/2013, quanto & remuneragdes situadas entre € 675 e € 1500, sujeitas agora a
reducéo entre 2,5% e 8,41 %, considerou seremn “de tal modo exiguas que um
sacrificio adicional por via da supressdo, ainda que parcial, de complementos
salariais que integram a retribuigdo, [era] ja de si excessivarnente gravoso”, o que
justificava, do “ponto de vista do principio da igualdade, dificuldades acrescidas de
validacéo constitucional, tendo em conta que rendimentos muitissimo superiores,
inclusive rendimentos do trabathe®, se mantinham imunes as medidas.

43. Por isso, a manutencio do juizo formulado no acdrdédo n.® 39672011,
ou a alteracéic do emitido no acérdaec n.® 187/2013, quanto a compatibilidade das
medidas or¢amentais previstas nos artigos 27.° e 29.° da Lei n.” 66-B/2012 com o
principic da igualdade proporcional e da justa reparticio dos encargos publicos, s8¢
poderéd resultar da convocagéo de outros pontos de vista, que igualmente concorrem
para a avaliagio da constitucionalidade das medidas or¢amentais relativas aos

trabalhadores do setor publico.

Continuando a sujeitar-se essa avaliaggo ao postulado, que resulta da
anterior jurisprudéncia do Tribunal (pelo qual ao legislador néo se encontra vedada
a opgac de, na prossecugdo do interesse publico na consolidagéo orgamental,
diferenciar, a titulo excecional e temporario, aqueles que auferem remuneracdes do
Orcamento do Estado, mas a medida da diferenciacio que em tal contexto seja
imposta tera que ser proporcional ao fim visado e sensivel & dimenséo de igualdade}
séo duas as possibilidades que se abrem a partir daqgui.

44, A primeira consiste em atribuir as exigéncias que se colocam no
plano da execugdo orcamental relativa ao ano de 2014 um peso valorativo

acrescido.
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O esforgo de consolidagéo orcamental decorrente das obrigagoes
assumidas pelo Estado Portugués no ambito do PAEF impde, de acordo com o8
limites progressivamente mais exigentes fixados para o défice, que o legislador
atinja em 2014 o mais baixo dos valores ali previstos, o que, de acordo com o8
dados invocados, pressupde, por seu turno, a adogao de medidas no valor global de

3.901 milhdes de euro, com um impacto equivalente a 2,3% do PIB.

Por outro lado, apesar da simultanea previsdo do crescimento em 0.8%
do PIB, n&o cabe a este Tribunal contestar a afirmada orientagéo de que o interesse
piiblico na construgao das bases da sustentabilidade das finangas publicas deve
preferencialmente ocorrer através de medidas de contengdo da despesa, sem
prejuizo de se reiterar que medidas de incidéncia universal — como séo as de carater
tributaric ~ oferecem melhores garantias de fugir, & partida, a uma censura

decorrente da aplicagdo do principic da igualdade.

A este circunstancialismo - gque caracteriza, no plano da execugde, O
contexto em que se inscreve a apreciagao da redugéo remuneratéria determinada
pelo artige 33.° da Lei n.° 83.C/2013 - poderia reconhecer-se suficiente peso
valorativo para atenuar a relevancia que o argumento extraide do tempo ja
decorrido desde o inicio do ciclo orgamental orientado para ¢ cumprimento do
programa de assisténcia financeira assumiu no julgamento realizado no acérdéo n.°
187/2013. Poder-se-ia entender que a circunstancia de ser agora mais baixo o
limite fixado para o défice constitui fundamento suficientemente idoneo para
restabelecer a relagao de equitativa adequagéao entre o grau de diferenciacéo e o fim
visado, legitimando o legislador a consagrar uma medida de natureza néo diversa ¢
de alcance nac menos inigualitario daguela que foi censurada no referido aresto,
nic obstante estarmos agora no quarto exercicio or¢amental consecutivo de
consolidagdo or¢amental e haver uma maior grau de exigéncia em relagdo ao

legislador para encontrar outras alternativas possiveis de contengio de custos.
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A este ponto de vista ~ que deixa de pé a avaliagdo do grau do sacrificio
adicionalmente imposto aos trabalhadores do setor piblico no confronto com
aquele que & exigido dos demais titulares de rendimentos - outro podera, no

entanto, ser contraposto.

Em sentido mais proximo do seguido no julgamento realizado no acoérdao
n.° 187/2013, podera entender-se que, tal como o previsto para 2013, também o
limite que o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira fixa ao défice para
2014, apesar de mais baixo, era j4 antes imposto, “num primeiro momento, pelo
Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC] e, depois pelo “Memorando de
entendimento sobre as condicionalidades de politica econémica”, acordado com a
Comisséio Europeia, ¢ do “Memorando de Politicas Econdmicas e Financeiras®,
assinado com o FMI’. E que por isso, “no quario ano de exercicio or¢amental
consecutivo®, visando “dar cumprimento ao programa de assisténcia financeira, o
argumento da eficacia imediata” que serviu de fundamento ao recurso as medidas
de afetacdo salarial dos trabalhadores do setor piiblico permanece sem
“consisténcia valorativa suficiente para justificar o agravamento®, agora na extenséo
implicada no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, “dos niveis remuneratérios dos

sujeitos que auferem por verbas publicas”.

Tal entendimento, ao opor-se & possibilidade de considerar a extenséo da
desigualdade imposta pelo artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013 justificada do ponto de
vista do interesse prosseguido, inviabilizaria, assim, um juizo favoravel ao
cabimento constitucional da medida, no ambito da dimenséo interna do principio
da igualdade.

E esta a ponderagéo a que o Tribunal entende dar prevaléncia.

48. Na verdade, a medida de diferenciagio entio considerada - a
resultante do efeito cumulado das previstes dos artigos 27.° e 29.° da Lei n.® 66-
B/2012 - nao é substancialmente mais acentuada do que aquela que se encontra
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agora implicada na solugéo constante do artigo 33.° da Lei n.® 83-C/2013. O grau
de sacrificio desta resultante ¢, conforme ja notado, apenas residualmente menor
abaixoe dos € 3000, sendo em determinados segmentos superior até ao que

resultava da referida acumulagao.

Nio excluinde que o legislador, semn  excecionais circunstdncias
econémico-{inanceiras, ¢ como meio de rapidamente diminuir o défice publico,
possa recorTer a uma medida de redugdo dos rendimentos de trabalhadores da
Administracdo Pablica, ainda que essa medida se traduza num tratamento
desigual, relativamente a quem aufere rendimentos provenientes do setor privado
da economia”®, o Tribunal considerou que, tal como fora ja decidido no acérdéo n.°
353/2012, os “efeitos cumulativos e continuados dos sacrificios impostos as
pessoas COm remuneragoes do setor publico, sem equivalente para & generalidade
dos outros cidaddos que auferem rendimentos provenientes de outras fontes,
corresponde a uma diferenca de tratamento que ndo encontra ja fundamento
bastante no objetivo da redugao do défice publico. E implica por isso uma violagdo
do principio da igualdade proporciorial, assente na ideia de que a designaldade
justificada pela diferenca de situagbes ndo estd imune a um juizo de

proporcionalidade e néo pode revelar-se excessiva’.

46. Acresce que a aplicagdo de uma taxa progressiva nas remuneracbes
até € 2000, em termos de este altimo escaldo sofrer a incidéncia do limite
percentual maximo do corte, em contraponto com a sujeicho das remuneragoes
mais elevadas a uma reducéo proporcional, decorrente da aplicag@o da taxa fixa de
12%, tem como consequéncia um desequilibrio na propor¢éoc do sacrificio que €
imposto aos titulares de remuneracdes situadas entre € 1500 e € 2000 por
referéncia aos que auferem vencimentos mais elevados, implicando que aqueles
sofram, em relacdo aos anos anteriores, um agravamento mais acentuado e até
superior, em termos pecuniarios, ao que ¢ aplicavel a remuneragées mais elevadas

e, especialmente, €m relacéo a remunerages de montantes superiores a € 4000.
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A alteragdo de incidéncia da taxa de redugéio remuneratéria tem o
declarado objetivo de introduzir uma alteragdo da politica salarial na Administragio
Publica, partindo de dados que apontam genericamente para praticas salariais no
setor publico que diferem substancialmente do padréo que € observado no setor
privado, de que resulta que sejam pPagas no setor publico, comparativamente com o
setor privado, remuneragdes mais elevadas para funcdes de menor exigéncia e
remuneragoes mais baixas para funcdes de maior complexidade e exigéncia
(Relatério do OF 2014, pag. 49).

Deste modo, a substituicdo da taxa de carater progressivo entre 3,5% e
10%, afetando mais intensamente os rendimentos mais elevados, em vigor desde 1
de janeiro de 2011, por uma taxa progressiva entre 2,5% e 12% para remuneragdes
ateé € 2000 e que se fixa em 12% acima desse valor, visa, segundo o legislador,
manter & progressividade na redugdo remuneratoria mas em termos mais
equitativos, quer dentro da Administragao Publica, quer face ao setor privado. A
aplicagdo de uma taxa fixa a partir dos € 2000- como se afirma ~ tem também como
“objetivo nédo agravar ainda mais a fraca competividade das remuneragées publicas
do Estado relativamente ao setor privado para os grupos com maiores qualificagbes
¢ responsabilidade”, por se tratar de grupos aos quais as condicées oferecidas sao
menos competitivas que as do setor privado {Relatério do OF 20 14, pag. 49),

Tratando-se, no entanto, de uma medida gue o0 proponernte da norma
continua a entender como sendo de natureza transitoria e prevalecentemente
destinada a promover o reequilibrio orgamental numa conjuntura de emergéncia
financeira, ela acaba por acentuar relativamente a niveis remuneratérios
intermédios o carater desproporcional da reducéo salarial no confronto com
titulares de outros rendimentos.

E essa ilagdo adquire especial validade no que se refere a extensdo da
reducao a remuneragdes que se situam entre os € 675 e € 1000, por se tratar ai de
rendimentos muito exiguos, que anteriormente haviam sido excluidos do corte
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salarial — relativamente acs quais o Tribunal considerou ja que qualquer sacrificio
adicional seria excessivamente gravoso (acérdéo n.° 187 /13})-, e que senia de todo
desrazoavel que pudessem ser agora afetados a pretexto da necessidade de corrigir
potencias desajustamentos do atual sisterna retributivo da Administragao Pablica.

47. Em conchaséo:

Do ponto de vista da quantificagéo do esforco adicional exigido aos
trabathadores do setor publico no ambito da consolidagéo orcamental, a extensao
da desigualdade de tratamento jimplicada na solugao consagrada no artigo 33.° da
Lei n.° 83-C/2013 corresponde a uma acentuacio significativa do grau de
diferenciacdo originado pelos termos em que & reducdo das respetivas
remuneragies base mensais se encontrava prevista nos artigos 19.°, n.° 1, 20.°, n.°
1, 27.° n.° 1, das Leisn.%s 55.4/2010, 64-B/2011, ¢ 66-B/2012, respetivamente.

Ainda que se admita que esses termos ndo definem um limite
inultrapassavel, a verdade ¢ que a redugdo agora estabelecida néo constitui,
quando globalmente considerada, uma Verséo relevantemente atenuada da
desigualdade gerada pela Lei n.° 66-B/ 2012, quando a tal redugéo foi associada a
suspensdao total ou parcial do pagamento do subsidio de férias ou 14.° més. Apenas
no escaldo das remuneragoes mais elevadas - as superiores a € 4.165 ~ se produz

um desagravamento generalizado e de valor significativo {4,43%).

Por assim ser, a solugéo legislativa consagrada no artigo 33.° da Lei n.®
83-C/2013 so poderia ser objeto de um julgamento distinto daquele que foi
realizado no acordéo n.° 187/ 2013, se a caracterizagao dos planos normativos efou
orgamental em que se inscreve a medida impugnada se tivesse alterado ao ponto de
tornar constifucionalmente admissivel a fixagéo da medida da desigualdade
prevista para 2014 num ponto equivalente aquele que foi censurado no referido

aresto.
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Néo se verificando, no plano normativo, a concorréncia de guaisquer
fatores de desagravamento da situagéo remuneratéria dos trabalhadores do setor
publico relativamente aos verificados no contexto da Lei n.° 66-B/2012, aquela
alteragdc apenas poderia relacionar-se com as acrescidas exigéncias da
consolidagéo or¢amental resultantes do mais baixo imite fixado para o défice.

Ainda que a tais exigéncias fosse reconhecida consisténcia valorativa
suficiente para, no quarto ano de execugao orgamental, restabelecer a relagdo de
equitativa adequacgéo da medida da diferenciagéo ao interesse publico visado, nio
se regista a superveniéncia de quaisquer dados suscetiveis de justificar a solugéo
no sentido oposto ac que ali foi encontrado para a questio da igualdade externa,
isto &, daquela que apesar de tudo subsiste entre 0s sujeitos afetados e os sujeitos
néao afetados pela opgdo legislativa e & qual o modulo da diferenciagao nio poderd

ser por isso insensivel.

Sendo de manter os critérios definidos pelo acérdac n.® 187/2013, a
medida da diferenciagéo que diretamente resulta dos novos valores das taxas de
reducio e da alteragéio da sua base de incidéncia, ainda que desacompanhada de
qualquer afetagdo dos subsidios, ndo podera deixar de se corisiderar excessiva, e
por isso constitucionalmente ilicita, perante o principio da justa reparticdo dos
encargos pQblicos.

Tal conclusdo sera particularmente evidente em relagdo aos
trabalthadores do setor publico com remuneracdes merisais base de valor
compreendido entre € 675 ¢ € 1.500, pelas razoes Jé anteriormente expostas.

Bj Normas do artigo 75.° {complementos de penséio)

48. Os autores dos pedidos correspondentes aos Processos n.% 14/14 ¢

47/14 suscitam a questdo da constitucionalidade da norma do artigo 75.° da Lei r1.°
83-C/2013, referente a complementos de pensao, por considerarem que a mesma
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contende com o principio da protecio da confianca, insito no principio do Estado de
direito democratico, com O principio da igualdade ¢ com © principio da
proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de direito
democratico. Vem ainda invocada a violagéo do direito de contrétat;éo coletiva, vrma
vez que o n.° 7 daquele preceito determina que o regime ai fixado tem natureza
imperativa, prevalecendo, por isso, sobre instrumentos de regulamentacao coletiva
de trabalho.

O artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (LOE 2014)

estabelece o seguinte:

Artigo 76.°
Complementos de pensio

1 - Nas empresas do setor pablico empreserial que {epham
apresentado resultados liquidos negativos nos trés ultimos exercicios
spurados, a data de entrada em vigor da presente lei, apenas é
permitido o pagamento de complementos &s pensdes atribuidas pelo
Sistema Previdencial da Seguranca Social, pela CGA ou por oulro
sistema de prote¢do social, nos ¢ases €m que aqueles complementos
sejam integralmente financiados pelas contribuigbes O quotizacdes dos
trabalhadores, através de fundos especiais ou outros regimes
compliementares, nos termos da legisiagfio aplicavel.
2 — O disposto no numero anterior aplica-se &0 pagamento de
complementos de penséo aos trabalhadores no ativo ¢ aos antigos
trabalhadores aposentados, reformados e demais pensionistas.
3 — O pagamento de complementos de pens&o pelas empresas & que Se
refere o n.” 1, fora das condigoes estabelecidas nos numeros anteriores,
enconira-se suspenso.
4 — Excetua-se do disposto nos nameros anteriores 0 pagamento de
complementos de penséo pelas empresas que 4 os realizavam em 31 de
dezembro de 2013, nos casos em que a soma das pensdes auferidas

pelo respetivo beneficidrio do Sistema Previdencial da Segurange Social,

112




Maod. &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

da CGA e de outros sistemas de protegéo social seja igual ou inferior a €
600 mensais,

5 - Nos casos & que se refere o nmero anterior, 0 valor mensal do
compliemento de pensdo encontra-se limitado ao valor mensal de
complemento de pensdo pago a 31 de dezembro de 2013 ¢ a diferenca
entre os € 600 mensais e a soma das pensdes mensais auferidas pelo
respetivo beneficiario do Sistema Previdencial da Seguranga Social, da
CGA e de outros sistemas de protegéo social.

6 -~ O pagamento de complementos de pensdo € retornado num
contexto de reposigio do equilibrio financeirc das empreses do setor
publico empresarial, apés a verifica¢io de trés anos consecutivos de
resuitados Houidos positivos.

7 — O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa,
enguanto se verificarem as condicoes nele estabelecidas, prevalecendo
sobre contratos de trabalho ou instrumentos de regulacéo coletiva de
trabalho e quaisquer outras normas legais, especiais ou excecionais, em
conirério, néo podendo ser afastado ou modificado pelas mesmas.

49. Os pedidos vém sustentados, em siniese, nas seguintes razdes:

a} O artigo 75.° da LOE 2014 impdc que nas cmpresas do setor publico
empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos nos
trés nltimos exercicios apurados apenas seja permitido o pagamento de
complementos &s pensies atribuidas pelo Sistema Previdencial da
Seguranga Social, pela CGA ou por outro sistema de protegio social,
nos casos em que agueles compiementos sejam integralmente
financiados pelas contribuicbes ou quotizagdes dos trabalhadores,
através de fundos especiais ou outros regimes complementares;

b} Trata-se de uma conditio impossibilis, dada a factica inexisténcia de
tais fundos em diversos casos, notdria e documentével, acoplada, no
tocante & delimitacéo do #ambito de aplicacio temporal, por outra
condi¢éo {a reposigio do equilibrio financeiro das empresas do setor

publico empresarnal, apés a verificag@o de {rés anos consecutivos de

\l./
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resuitados lquidos positivos) cuja verificagao & impossivel face &
esperanca de vida dos trabathadores afetados;

c) Pelo que o alcance das normas €, pura © gimplesmente, & ablagho
unilateral pelo Estado de montantes negociados € devidos;

d) Os complementos de reforma surgem na gequéncia de negociagao de
ceformas antecipadas em empresas, com a respetiva penalizagdo, sendo
gue 68 srabathadores abrangidos nio teriam feito essa OpPgAo © teriam
preferido aguardar pelo fim das respetivas carreiras contributivas, 8¢
tivessem a minima suspeita de que no seu horizonte de vida slguma
medide legisiativa pudesse vir a alterar negativamente o quadro legal
em que fez assentar as suas expetativas;

e As expetativas  de continuidade ecram absolutas, legitimes,
justificadas ¢ fundadas em boas razbes € todos os trabalhadores nessa
situacho tragaram 08 SEUs planos de vida paseados na convicGao da
continuidade do comportamento estadusl;

fy As normas do artigo 75." da LOE 2014 contém solucbes legisiativas
manifestamente assistematicas € desenguadradas de qualquer esfor¢o
giobal de sustentabilidade do sistema publico de protegéo social e de
reparticéo intergeracional € intrageracional, merecendo por isso ©
mesmo destino gue as normas que estiveram etn &preciaglo no acodrdéo
ne 86272013 desse Tribunal, isto & @& declaracho de
inconstitucionalidade por violagio do principio da protecho da
confianca;

g) Mas, para além disso, aquelas normas do artigo 75.° da LOE 2014
violam também © principio da iguaidade. Visivelmente, o legislador
isolou categorias ou classes especificas de pensionistas, com apenas
aigumas dezenas Ou poucas centenas de pessoes € introduziu
diferenciagbes que nem sequer parecem ter um fundamento racional,
desse modo viclando & versdo mais elementar do principio geral da
iguaidade como proibigéo do arbitrio;

h} Designadamente, & norma prevista no n° 3 do artigo 75.° da LOE
2014 tem consequéncias demolidoras para o083 trabathadores ja
ceformados € pensionistas do Metropolitano de Lisboa e Cerris,
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conduzindo, pelo menos ao nivel do Metropolitano de Lisboa, & cortes
no valor total bruto da penséio recebida que pode uitrapassar os 60%;

ij Ora, € inequivoco que € o Estado que define os objetivos das empresas
do setor plblico empresarial e que condiciona/aprova a politica
tarifaria, no entendimento, partilhado por todos os governos, de gue as
tarifas praticadas em redes urbanas de grandes cidades tém sempre
uma componente social que néo permite cobrir os custos de produgéo
do transporte;

B} Por conseguinte, a existéncia de resultados liquidos negativos néo é
imputével aos trebalhadores ou aos ex-trabalhadores, que nada
poderiam fazer para que eles fossem ou deixassem de ser negativos.
Nesse contexto, escolher como “razfio” ou critérip da diferenciacéo entre
grupos de pensionistas a circunsténcia de existéncia ou ndéo de
resultados liquidos negativos de respetiva emprese torna a medida
completamente arbitriria e remete-a para ¢ dominio da irracionalidade;

I} As normas do artigo 75." da LOE 2014 violam também o principio da
proporcionalidade. Desde logo porque, conforme se alegou a propésito
do artigo 33.°, o proprio legisiador, pelos seus comportamentos noutras
zonas da politica orgamental, mostra gue existe margem para medidas
alternativas menos drésticas para estas categorias especificas de
beneficiarios da protegéic social. Consequentemente, ha violagéo do
segmento da necessidade;

m} O nimero de trabathadores afetados pelas medidas em aprego ndo
permite gue se considere que estd aqui em causa o cumprimento dos
acordos internacionais que tém servido de justificacico as medidas
penalizadoras dos rendimentos do trabalho e das pensdes, nem
assumem gualguer dimensdo digna de nota guanto 4 sustentabilidade
da seguranca social, N&0 se irata manifestamente de uma medida
idonea, indispenséavel, ou proporcional;

n} E ha também violagio do segmente da proporcionalidade em sentido
estritd, uma vez que ¢ sacrificio imposto, particularmente guando
analisado pelo dngulo individua! de cada uma das pessoas atingidas, é
de tal forma intenso gue ndo é justificado pela obtengao de ganhos de

consolidacéio orgamental manifestamente escassos;
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o} Segundo o n.’ 7 do artigo 75°, o regime fixado tem natureza
imperativa, enquanto s¢ verificarem as condigbes nele estabelecides,
prevalecendo sobre contratos de trabalho ou instrumentos de regulagéo
coletiva de trabalho e guaisquer outras normas legais, especiais ou
excecionais, em contrario, nao podendo ser afastado ou modificado
pelay mesmas. E assim posto €m causa o direito de contratagéo coletiva
{artigo 56.%, n." 3, da Constituicao}, na medida em que s&o revogadas
normas livremente acordadas entré &s partes € € afastada 2

possibilidade de negociagbes futuras sobre a matéria.
Ambito e alcance do artigo 75.°

50. A previsiio do artigo 75.° reporta-se diretamente as empresas de
setor publico empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos
«os trés nltimos exercicios apurados, a data de entrada em vigor da» Lei n.° 83-
/2013, e determina, observados determinados pressupostos, a suspenséo do
pagamento de complementos &s pensdes atribuidas por sistemas de protegao social,
nomeadamente pelo sistema previdencial da seguranga social e pela CGA, que nao
sejam sintegralmente financiados pelas contribuigdes ou quotizagdes dos
srabalhadores, através de fundos especiais ou outros regimes complementares, nos
termos da legislagao aplicavel até que se mostre reposto o equilibrio financeiro das
empresas em causa. O significado e alcance desta norma encontram-se a partir
daquele ambito de aplicagéo subjetivo € objetivo, indiciando a sua estrutura e a sua
ratic tratar-se de disposi¢ac nlo especificamente or¢amental, mas antes de norma
de natureza conjuntural dirigida a disciplinar aspetos particulares do sistema
normativo proprio do setor publico empresarial. No mesmo sentido concorre, de

resto, a auséncia de gualquer limite temporal quanto & cessacio de produgéio de

efeitos.

Recorde-se que o regime juridico do citado setor foi poucos meses antes da
aprovagéo da Lei n.® 83-C/2013 objeto de uma significativa reforma - constante do

Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro - tendo em vista prosseguir, entre
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outros, ¢ objetivo de reforcar as condigbes de eficiéncia e eficacia, operacional
financeira, de todas as empresas nele integradas e de, por essa via, contribuir para
o controlo do endividamento do setor piblico, e de submeter a um mesmo regime
as matérias nucleares referentes a todas as organizacOes empresariais direta ou
indiretamente detidas por entidades publicas, de natureza administrativa ou
empresarial, independentemente da forma juridica que assumam {cfr. ¢ preambulo
do citado decreto-lei). Nesse contexto, uma primeira alterag@io a assinalar respeitou
a um efetivo alargamento do dmbito subjetivo de aplicag@o do regime das empresas
pablicas, passando a abranger todas as organizagbes empresariais em que ©
Estado ou outras entidades publicas, possam exercer, isolada cu conjuntamente,
de forma direta ou indireta, influéncia dominante f{artigo 3.°). Uma segunda
alteracéo relevante consistin no alargamento do dmbito sectorial de aplicagéo deste
regime juridico, introduzindo o conceito de setor publico empresarial, o qual
integra o setor empresarial do Estado, assim como o setor empresarial local {artigo
2.5, n° 1}

Por outro lado, estabelecem-se regras claras referentes & limitagéo do
endividamento das empresas plblicas nac financeiras, de forma a impedir o
avolumar de situagdes que contribuam para o aumento da divida e do desequilibric
das contas do setor publico. E pretende-se estabelecer um regime juridico mais
exigente, mas também mais claro, transparente e eficaz, no que respeita ac
controlo da legalidade ¢ da boa gestdo plblica na alocagéo de recursos pliblicos
para a prossecucéo de atividades em modo empresarial (cfr. artigos 43.° a 45.9.

Cumpre notar igualmente que o setor empresarial do Estado integra as
empresas publicas e as empresas participadas por entidades piblicas estaduais
{artigos 2.°, n.* 2, 7.° e 8.°, n.® 1}, determinandoc as participagbes pliblicas de
carater local em empresas comerciais que estas Ultimas também integrem o setor
empresarial local {artigos 8.°, n.® 1, do Decreto-Lei n.” 133/2013e 1.9, n.°3,3.°,4.°
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7% e 51.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto - regime juridico da atividade

empresarial local e das participagbes locais}.

51. A relagao entre o interesse na sustentabilidade das contas do setor
publico e a situagdo financeira das empresas publicas encontra-se ainda subjacente
ao proprio regime definido na Lei de Enquadramento Or¢amental, aprovada pela Lei
n.® 1/2001, republicada com as alteragbes subsequentes pela Lei n.? 37/2013, de
14 de junho.

De acordo com o respetivo artigo 10.°, o «Orgamento do Estado
subordina-se ao principio da equidade na distribuigéo de beneficios e custos entre
geragbess, sendo que a equidade intergeracional inchuird& necessarinmente a
incidéncia orcamental, entre outras, «das necessidades de financiamento do setor
empresarial do Estados (n.® 2, alinea e}. Para além disso, o relatério da proposta de
Lei do Orcamento do Estado, que «wcontém a apresentacao € a justificacéo da
politica orgamental propostas, incluira obrigatoriamente, entre outras informacoes,
a analise dos principais elementos relativos A situagao do endividamento global do
conjunto das empresas publicas (incluindo as regionais e locais), bem como as
«transferéncias orcamentais para as empresas publicas e outras instituicdes néo
integradas no setor publico administrativos {artigo 37.°, n.® 1,alineas h} € g).

Em consonancia com tal previsio, o Relatério que acompanhou a
Proposta do Orgamento para 2014 contém informacao detalhada sobre a situagao
das empresas publicas, ai se afirmando, a proposito do setor empresarial do

fstado, 0s seguintes objetivos (pags. 72-73):

) Em matéria de redugéio dos gastos operacionais, dar «continuidade &
reestruturacao das empresas piblicas e & criagdo de condigdes para
assegurar a sustentabilidade econdémica e financeira destias empresas,
bem como contribuir para a diminuicio da despesa do Estado, sem

colocar em causa a prestacdo do servigo pablicos;
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{iif No que se refere ao endividamento, conter =0 acréscimo do
endividamento financeiro para a generalidade das empresas [..],
limitando o crescimento do endividamento das empresas puablicas [...].
Mais ainda, pretendendo-se dar inmicio a um processo de reforgo do
capital propric de algumas empresas publicas reclassificadas,
consubstanciado na atribuicao de dotagdes de capitais e fou converséo
de créditos do Estado em capital, os limites de acréscimo do
endividamento deverdo contemplar as referidas operacdes financeiras de
recapitalizago.s

No mesmo Relatorio reconhece-se igualmente que a sexecucdo das
medidas de reestruturacdo do SEE [setor empresarial do Estado] em curso, tais
como redug¢do dos gastos correntes, reestruturag@io do financiamento, extincéo,
fusfio, privatizagio e concessio de empresas tem reflexos no esforgo de
consolida¢éo orcamental € reducéo dos niveis de divida publicas» {pag. 77}.

De todo o modo, conforme também se clarifica neo citado Relatério, o
dmpacto da materializagio dos riscos operacionais do SEE no Orgamento do
Estados sera, no entanto, «diferente consoante se trate de empresas integradas, ou
néo, no perimetro de consolidagio das Administragbes Pablicass. No primeiro caso -
que corresponderd & situaglo das empresas publicas reclassificadas -, « impacto
seré por via da consolidaglio dos resultados das empresas do perimetros, enguanto
no segundo caso ~ que dird respeito 4 situagdo das empresas ndo reclassificadas-,
«¢ retorno para o acionista publico serd mediante um eventual aumento de

prejuizos ou redugio dos resultados traduzidos em dividendos» {pag. 78}

52. Segundo o artigo 2.°, n.° 5, da lei de Enquadramento Orgamental,
aprovada pela Lei n.° 91/2001, sdo entidades publicas reclassificadas aquelas que,
independentemente da sua natureza ¢ forma, sejam incluidas no setor publico
administrativo no ambito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais SEC
95 a que se refere 0 Regulamento {CE} n.” 2223/96 do Conselho, de 25 de junho de
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1996, {Jornal Oficial, série L, n.? 310, de 30 de novembro de 1996} Conforme
referido no Relatorio OF 2014, pag. 79:

«A reclassificacéo de empresas do setor empresarial do Estado dentro do
perimetro de consolidagfo das Administracdes Publicas (ne ética de
contabilidade nacional] poderd ocorrer caso §¢ verifique um de trés
critérios relacionados com o nivel de insercdo em mercados
concorrenciais e com o grau de dependéncia do acionista publico:

{i} Nivel de receitas mercantis inferior a 50% dos encargos com o
desenvolvimento da sua atividade, critério que determina & necessidade
de contratualizacéo da prestacdo de servico publico relativamente &s
empresas publicas que beneficiam de indemnizagdes cormpensatorias, o
gque abrange essencialmente as empresas dos setores da cultura,
transportes e infraestruturas,

{iiy Classificagéio como empresa instrumenta! de investimento piblico
em fungho da sua area de atuagao principal;

{iiiy Empresas dependentes do acionista ptablico em fungéo do elevado
endividamento bancario e das dificuldades de acesso aos mercados

financeiros.»

As entidades piblicas reclassificadas sao, assim, equiparadas a Servigos
e Fundos Auténomos, sendo integradas no universo do Orgamento do Estado e
sendo-Ihes por essa via distribuidas dotagdes orcamentais em termos idénticos aos
que se verificam relativamente aos servicos e organismos que integram &
Administracdo. Por assim ser, © Relatério assume a necessidade de,
«adicionalmente aos riscos de financiamento do Estados, serem considerados «o8
riscos do servico da divida destas empresas que continuam a apresentar elevadas
necessidades de financiamento para 2014, prevendo que o Orgamento do Estado
para 2014 integre suma dotagao correspondente as necessidades evidenciadas no
orgamento das empresas em resultado do processo de racionalizacéo de custog €
encargos e potenciagao das receitas em cursos. Assim, no caso das empresas de

capitais maioritariamente publicos reclassificadas dentro do perimetro das
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Administragbes Piblicas, os riscos relevantes para o Orgamento do Estado
decorrem da sua propria atividade na medida em que, quer os resultados
operacionais, quer a divida, se encontram refletidos na conta das Administracfes

Publicas e, consequentemente, na respetiva divida publica.

A reclassificacdo de entidades publicas assume, no quadro do Programa
de Assisténcia Econémica e Financeira, consideravel importancia, ja4 que tem como
consequéncia a incluséo dos défices e excedentes das entidades reclassificadas para
o calculo do défice e da divida publica global, consolidada, nos termos da legislagéo
¢ praticas da Unifo Europeia. Neste cenério, justifica-se uma especial atengdo por
parte do legislador orgamental & situagfc econdémica das entidades em causa. Aa
empresas piblicas reclassificadas mantém todas as obrigagbes legais decorrentes
do regime juridico do setor piblico empresarial ¢ das empresas plblicas, bem como
do Cédigo das Sociedades Comerciais, as quais acrescem as obrigagOea decorrentes
da equiparagéo a servi¢os e fundos auténomos, por forga da Lei de Enquadramento

Orgamental.

O mesmo Relatorio identifica ainda, e autonomamente, numa mitra
passagem, o risco de reclassificac@o de novas entidades, nos termos seguintes {pag.
79):

«[f] de referir que se prevé a entrada em vigor da atualizagéio do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais {o designado SEC 2010) ja em
2014, ¢ que os seus efeitos ir@ic retroagir, em termos de séries
estatisticas, a 2010. Uma alteragéio fundamental incide sobre a forma
de apuramento do “Critério da Mercantilidade”, o que podera implicar &
inclusdio de um numero adicional de empresas publicas no perimetro de
consolidagéo das Administragdes Publicas, no ambito de aplicagéo do

supramencionado sistema.»

Recorde-se que presentemente - no quadro da SEC 95 - sdo

consideradas nao mercantis as entidades que nao vendam a sua produgio a pregos
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economicamente significativos, de tal modo que a principal fonte de financiamento

nao pode ser a receita associada a um preco, tarifa ou taxa pelos bens & servigos

que presta. Englobam-se ainda neste dominio, as instituigdes que tém receitas

proprias de valor inferior a 50% dos seus custos de produgao.

83. Em relagéo as empresas publicas nao reclassificadas, importa referir

que, além do aludido risco de reclassificagio, 2 apresentagac de resultados liquidos

negativos nio é indiferente para o esfor¢o financeiro do Estado (assim como de

qualquer outro investidor piblico} nas suas empresas. Com efeito, ocorrendo tal

circunstancia, néo é s6 a impossibilidade de distribuir dividendos que esté em

causa. A mesma acresce, por via dos resultados transitados, a diminui¢ao do

capital prépric da empresa € & consequente necessidade de compensagéo, sgja por

via do endividamento, seja peia via do reforgo de capital. Qualquer uma destas vias

importa, a prazo, despesa publica, efetiva (dotagbes de capital, conversao de

créditos ou assungdo de passivos) ou potencial {concessao de garantias a terceiros

pelo financiamento concedido & empresa).

De resto, é essa também a razao justificativa do instituto da sperda de

metade do capitals previsto no artigo 35.° do Cédigo das Sociedades Comerciais:

«1 - Resultando das contas de exercicio ou de contes intercaiares, tal
como eleboradas pelo érgao de administracio, que metade do capital
social se encontra perdido {...], devem 08 gerentes convocar de imediato
a assembleia gerai Ou OS administradores requerer prontamenie &a
convocagio da mesma, a fim de nela se informar os s6cios da situagéo e
de estes tomarem as Medidas julgadas convenientes.

a9 . Considera-se estar perdida metade do capital social quando 0 capital
proprio da sociedade for igual ou inferior a metade do capital social,
8-l
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54. Na lLei n° 83-C/2013 os objetivos de racionalizacio do
funcionamento das empresas publicas e de contencéo do seu endividamento sdo
prosseguidos por diversas vias. A solugéo consignada no artigo 75.° é uma delas.

Nesse preceito, o legislador pretende adotar uma solugdo em linha com
as preocupagbes em matéria de endividamento e de equilibrio financeirc das
empresas publicas expressas no Decreto-Lei n® 133/2013 (e também na Lei n.°
50/2012, em especial, no seu artigo 40.%): a um tempo, prevenir e corrigir situacdes
de descapitalizacéo, restabelecendo a viabilidade e sustentabilidade econémica e
financeira de empresas que tenham iniciado um ciclo de exploragéo deficitaria, Dal
a utilizagdio do indice previsto no seu n.° 1: a apresentagéo de resultados ligquidos
negativos nos trés Ultimos exercicios apurados, a data da entrada em vigor da LOE
2014,

Com efeito, dada a ja aludida correlagio entre resultados liquidos
negativos e diminuicao do capital proprio da empresa, a concretizagio da situagéo
prevista no n.° 1 do artigo em apreco constitui um alarmes que sinaliza a
necessidade de racionalizar os gastos e perdas incorridos pela empresa. Nessa
perspetiva, a suspensio do pagamento aos trabalhadores no ativo e aos antigos
trabalhadores ja aposentados de complementos correspondentes a beneficios que
néo constituem nem retribuicio nem pensdo devida nos termos da legislagéo sobre
seguranga social representa uma medida de contengéo de gastos com pessoal.

Saliente-se que esta mesma Iogica vale, na propor¢io das participagdes
sociais detidas por entidades publicas, igualmente em relagio as empresas
participadas. De resto, o Relatério OE 2014 identifica, a proposito, um risco
especifico que confirma justamente esta proposicéo (pag. 81):

A carteira de participagbes do Estade inclul vérias empresas cuja
composicdc dos capitais préprios indicia uma situacfio de dificuldade
econdmica que, nos termos do artige 35.° do Codige das Sociedades
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Comerciais, podera eventualmente originar a necessidade de reforco 0%
respetivos capitais por parte dos acionisias, 0 que pode constituir um

risco potencial de encargo para o Orgamento do Estado.»

55, O questionado artigo 75.° impbe a suspensdo do pagamento de
complementos de pensao aos srabalhadores no ativo e aos antiges trabalhadores
aposentiados, reformados € demais pensionistas das empresas do setor publico
empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos nos trés {ltimos
exercicios apurados, & data de entrada em vigor da Lei n° 83-C/2013. Tal
pagamento sO serd retormnado apods trés anos consecutivos de resultados liquidos

positivos.

Contudo, ¢ para salvaguarda de situacbes mais gritantes, © legislador
excecioniou 0s pagamentos a trabalhadores que ja recebiam complementos de
penséo a 31 de dezembro de 2013, nos casos em que & s0ma das pensbes auferidas
pelo respetivo beneficiario do Sistema Previdencial da Seguranga Social, da CGA €
de outros sistemas de prote¢ao social seja igual ou inferior a € 600 mensais. Nestas
situacdes, o valor mensal do complemento de pensao encontra-se limitado ao valor
mensal de complemento de pensao page a 31 de dezembro de 2013 e & diferenga
entre os € 600 mensais € a soma das pensdes mensais auferidas pelo respetivo
beneficiario do Sistema Previdencial da Seguranga Social, da CGA e de outros

sistemas de protegao social.

56. Nos pedidos de fiscalizacao séo referidas em especial duas empresas
- a Metropolitano de Lisboa, E.P.E. {Metropolitano de Lisboa), e a Companhia Carris
de Ferro, S.A. (Carris) -, chegando a afirmar-se que, embora haja varias empresas
do setor publico empresarial com complementos de pensac atribuidos aos seus
reformados e pensionistas, a condicdo prevista naguele artigo 75.%, n. 1, da Lei n.®
83-C/2013 da apresentacao de resultados liguidos negativos restringe a sua
aplicagéo a0 Metropolitano de Lisboa e & Carris, conduzindo a avultados cortes no

valor bruto das pensdes.

124




Mnd, §

TRIBUNAL CONSTITUCION AL

Por outro lado, existe uma referéncia expressa no Relatério OE 2014 &
wiabilizag&o financeira do SEE na area dos transportess, nomeadamente a medidas
destinadas a sconsolidar o equilibrio operacional ¢ a estancar o aumento do
endividamento (pag. 170}. Nesse contexto, & referida, entre as medidas a adotar, &
suspensfio dos pagamentos relativos a complementos de pensdes - integralmente
suportados pelas proprias empresas ¢ que ndo resultam de contribuicdes dos
trabalhadores - nas empresas que tenham apresentado um resultade liquido
negativo nos 3 ultimos anos, medida com & qual se estima, j& em 2014, uma
diminui¢do dos encargos das EPR {empresa publica reclassificada} em 11,3 milhdes

de euros» {ibidem).

Contudo, estes dados, s6 por si, ndo determinam um &mbito de aplicagéo
subjetivo do artigo 75.° da Lei n.® 83-C/2013 mais restrito do que aquele que
decorre da sua letra. Acresce, que, como mencionade, a razao de ser do mesmo
preceito postula a sua aplicacdo a todas as empresas do setor publico empresarial,
desde que o pressuposto especifico da apresentacdo consecutiva de resultados
liquidos negativos nos trés Gltimos exercicios apurados, 4 data da entrada em vigor
da Lei n® 83-C/2018, se verifique. E, em qualquer caso, o Tribunal ndo dispée de
informacéo suficiente para determinar quais as empresas e, no émbito destas,

quais os {rabalhadores e ex-trabalhadores que serdo afetados ¢ em que termos.
Questdes de constitucionalidade
Violagdo do principlo da conflanga

§7. No que respeita ao principio da prote¢io da confianga, corolario do
principic do Estade de direite democratico, ¢ que constitui o lado subjetive da
garantia de estabilidade e seguranga juridica, este Tribunal tem uma
jurisprudéncia constante e reiterada {cfr., em especial, a formulacéo do Acdrdao n.®

128/2009, reiterada em numerosas decisGes posteriores).
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A aplicagio do principio da confianga deve partir de uma definigéo
rigorosa dos requisitos cumulativos a que deve obedecer a aituacio de conflangs,
para ser digna de tutela: em primeiro tugar, as expectativas de estabilidade do
regime juridico em causa devem: ter sido induzidas ou alimentadas por
comportamentos dos poderes publicos; elas devem, jgualmente, ser legitimas, ou
seja, fundadas em boas razbes, a avaliar no guadro axiologico juridico-
constitucional; por fim, o cidadéo deve ter orientado a sua vida e feito opgoes,

precisamente, com base em expectativas de manutengéo do quadro juridico.

Dados por verificados esses requisitos, hé& que proceder a um
balanceamento ou ponderagio entre os interesses particulares desfavoravelmente
afetados pela alteragéo do quadro normativo que os regula e o interesse pablico que
justifica essa alteragdo. Com efeito, para que a situagdo de confianca seia
constitucionalmente protegida, é ainda necessario que nic ocorram razdes de
interesse publico que justifiquem, em ponderagéo, a nao continuidade do

comportamertto gue gerou a situacdo de expectativa.

58. No caso em aprego, para aferir do respeito daquele principio por
parte do legislador, cumpre considerar eventuais situa¢dbes de confian¢a
correspondentes &4 expetativa de continuidade do pagamento dos complementos de
pensdo fundadas em contrato individual de trabalho ou instrumento de
regulamentagéo coletiva de trabalho,

Contudo, em ambas as hipdteses podem suscitar-se dfwvidas quanto &
imputagéo da situagao de confianca ao Estado, mormente ao Estado-legislador.
Com efeito, e desde logo, © compromisso OU a assuncgac da responsabilidade & da

empresa, nio do Estado diretamente.

Acresce gue, relativamente as empresas participadas ¢ s empresas do
setor empresarial local - qualquer uma destas duas categorias de empresas integra
o setor plblico empresarial a que se refere o n.° 1 do artigo 75.° da Lei n.° B3-
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C/2013 ~ o Estado, mesmo que considerado enquanto mero acionista, ndo exerce
uma influéncia dominante. Consequentemente, nem sequer se pode falar, ainda
que indiretamente, em comportamento estadual. E o primeiro teste de aplicacdo do
principio de protegdio da confianga que da um resultado regativo. Com efeito,
relativamente a essas situagbes, verifica-se gue o autor da norma — o Estado nas
suas vestes de legisiador ~ néo encetou qualquer comportamento capaz de gerar
nos trabalhadores expetativas de continuidade. Quem o fez foram empresas
dominadas e controladas por entidades pablicas na 6rbita da administrag@o
autérquica ~ que detém autonomia em relagdo ao Estado central- como € o caso das
empresas locais {artigo 19.°, n.® 4, da Lei n.® 50/2012, de 31 de agosto}; ou
empresas dominadas e controladas por particulares — e, como tal, fruto da liberdade
de iniciativa econérmica, como € o caso das empresas participadas {artigo 14.°, n.®
5, do Decreto-Lei n.° 133/2013).

Mas mesmo no respeitante s empresas publicas do setor empresarial do
Estado - sociedades de capitais maioritaria ou exclusivamente publicos e entidades
publicas empresariais -, ndo é possivel pura e simplesmente desconsiderar a

respetiva personalidade e autonomia.

No setor empresarial do Estado, a fungao acionista é exercida pelo titular
da participagéo social, que, no caso das empresas piiblicas, cabe ao membro do
Governo responsavel pela drea das f{inangas, em articulacio com o membro do
Governo responsavel pelo respetivo setor de atividade, e integra, designadamente,
poderes de defini¢do das orientagdes a aplicar no desenvolvimento da atividade
empresarial reportada a cada triénio e de definigdo dos objetivos e resultados, em
especial, econémicos e financeiros, a alcangar em cada ano € triénio, no respeito
pelas orientagdes estratégicas e sectoriais que tenham sido emitidas pelo Governo
no exercicio da sua funcéo politica {artigos 37.° e 38.° do Decreto-Lei n.® 133/13).

O conteudo e o exercicio da fungfio acionista ndo interfere, no entanto,
com a autonomia de gestdo da empresa piblica e os titulares dos érgéos de
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administra¢do gozam de liberdade de conformacao quanto aos métodos, modelos e
praticas de gestdc concretamente aplicaveis ao desenvolvimento da respetiva

atividade (artigo 25.° do Decreto-Lei n.® 133/13}).

Por outro lado, as empresas publicas regem-se prevalecentemente pelo
direito privado e desenvolvem a sua atividade nas mesmas condigbes ¢ termos
aplicaveis a qualquer empresa privada, impondo-se nas relagbes estabelecidas entre
as entidades publicas titulares do capital social ou estatutdrio € as empresas
publicas detidas a total observancia das regras da concorréncia (artigos 14.° ¢ 15.°
do Decreto-Lei n.® 133/13). As especificidades que se poderao observar decorrem
unicamente de certas condicionantes de direito publico que implicam um regime
especial de orientagdo e controlo externo, gque é essencialmente realizado por via do

exercicio da funcgéo acionista.

O que néo impede que as empresas publicas, enquanto pessoas juridicas
distintas do Estado ou das entidades publicas que detém a influéncia dominante,
realizem os seus interesses proprios {sociais ¢ estatutarios} e atuem segundo opgdes

auténomas dos respetivos dirigentes.

Por cutro lado, estes mesmos principios eram aplicaveis no quadro do
precedente regime empresarial do Estado, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 558/99, de
17 de dezembro - agora revogado pelo Decreto-Lei n.° 133/13 -, € no dominio do
qual terdo sido contratualizados os complementos de penséo a que se referem as
normas do artigo 75.° da LOE de 2014,

Nesse sentido, ha que reconhecer um distanciamento das empresas
piblicas face & sentidade pablica mée» que nao tem paralelo com o gue resulta da
criacio de entidades publicas de administracao indireta, as quais sdo instituidas
num contorno de direito administrativo e que se encontram submetidas a um

regime juridico publico de orientacao € controlo (a superintendéncia e a tutelaj.
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Ora, pela sua propria natureza, o artigo 75.° da Lei n.® 83-C/2013, sem
prejuizo da sua fun¢do e consequente releviancia orcamental, respeita a regulagéo
da matéria conexionada com o endividamento e a autossustentabilidade das
empresas piblicas e enguadra-se no relacionamento juridico de &mbito societario
entre as sociedades de méo publica € os seus sdicios publicos. Nessa mesma
medida, tal preceito também postula uma separa¢éo e uma distdncia entre o
Estado-legislador e o Estado-empresarie, retirando desse modo base para a
imputacéo ao primeiro de uma eventual situag@o de confianga criada pelo segundo.
Os critérios de gestfio que permitiram a atribuigéo dos complementos de penséo séo
totalmente estranhos a&s razdes que ditam a suspensio do seu pagamento nos
termos do artige 75.° da Lei n.® 83-C/2013.

Por outro lado, nfo existe qualquer evidéncia de que tenha sido o Estado-
administrador, enquanto titular da funcéo acionista, a induzir as empresas visadas
a formalizar, através de contratagfio coletiva, o pagamento de complementos de

pensao.

59. No tocante ao segundo teste de aplicagio do principio da tutela da
confianga legitima ~ a legitimidade, justificagdo e as boas razdes das expetativas de

quem confia ~ a resposta também néo € positiva.

Em primeiro lugar, ha que ter presente a natureza nao retributiva dos
complementos em guestdo, conjugada com a circunsténcia de também ndo serem
devidos nos termos da legislagio sobre seguranga social. Trata-se, com efeito, de
prestacdes que acrescem &s pensdes ja atribuidas pelo aistema previdencial da
seguranca social, pela CGA ou por outro sistema de protegéo social - sisternas
esses de natureza contributiva, porque tém na sua base uma relagdo sinalagmatica
direta entre a obrigacéo legal de contribuir do trabalhador e o direito deste as
prestagoes {artigo 54.° da Lei n.® 4/2007, de 16 de janeiro} ~ e que s&o financiadas
diretamente pelas préprias empresas. Dai a sua qualificagdo como meros beneficios
que néo constitiem nem retribuigdo nem penséo legalmente devida nos termos da
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legislagéo sobre seguranga social. A sua justificagdo, numa estrita racionalidade
empresarial, ¢ a de partilhar com o fator trabalho os resultados positivos da
empresa. Tal beneficio pode fazer sentido na ética da gestado global da empresa, mas
implica sempre uma partilha de rendimentos que 4 partida, ¢ numa estrita
racionalidade empresarial, néo tém de ser alocados a0 fator trabalho.

Apurando-se resultados liquidos negativos, o pagamento do beneficio em
causa agrava O prejuizo e compromete & viabilidade econémica e financeira da
empresa. A prazo, o seu pagamento torna-se nio apenas insustentével, como poe
em causa a propria subsisténcia da empresa, ja que os resultados negativos
transitados abatem ao capital proprio da empresa, descapitalizando-a e diminuindo
o seu valor patrimonial liquido.

Na medida em que os complementos de pensao se processam 1o ambito
interno da empresa ¢ a garantia do seu pagamento depende das receitas correntes,
existe um efetivo risco — que os beneficiarios ¢ as organizagdes representativas dos
trabalhadores nao podem desconhecer — de a empresa poder ficar sem condigbes
financeiras para assegurar, de forma permanente ¢ definitiva, o0 cumprimento
dessas responsabilidades. Cessando o pressuposto de solvabilidade de que depende
o pagamento dos complementos, deixa igualmente de ser legitima a expectativa

referente a continuidade da sua atribuigéo.

60. No caso de empresas cujo capital seja participado, maioritariamente
ou ndo, por entidades publicas - como as que sio abrangidas pela previsdo do
artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013 -, ha ainda que atender as especiais exigéncias
postas pelo principio da neutralidade competitiva dos poderes publicos. Isto vale,
pelas razoes anteriormente indicadas, sobretudo para as empresas publicas
reclassificadas, mas atento o aludido risco de reclassificagio, também néo €

irrelevante quanto as que (ainda) n&o sejam reclassificadas.
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A Constituiclo garante a coexisténcia do setor publico, do setor privado e
do setor cooperativo e social de propriedade dos meios de producéo (artigo 80.°,
alinea b))} e a liberdade de iniciativa e organizagéo no quadro de uma economia
mista (artigo 80.°, alinea c}}. Por outro lado, incumbe prioritariamente ao Estado, no
ambito econdémico e social, assegurar o funcionamento eficierite dos mercados, de
modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as emipresas, a contrariar as
formas de organizagéo monopolistas e a reprimir os abusos de posi¢do dominante e
outras praticas lesivas do interesse geral (artigo 81.°, alinea f)).

Como dizem GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, as trés formas de
iniciativa 840 concorrenciais nas areas em que “coabitam”, nio podendo o poder
plblico tirar proveito da sua condigho e dos seus poderes plblicos para criar
vantagens para as suas empresas (Constifuicdo da Republica Portuguesa Anotada,
vol. 1, 4.* edigéio, Coimbra, 2007, pag. 958). O principio da concorréncia nao exclui
as empresas publicas e a ordenag¢éo constitucional da economia garante a
existéncia de um setor publico mais ou menos extenso. Todavia, a ordem
constitucional econdmica impede que as empresas que fazem parte do setor publico
empresarial sejam favorecidas pelo Estado relativamente as suas concorrentes de
outros setores (idem, pag. 970). Portanto, ¢ Estado-legislador ndo pode deixar de
cumprir os imperativos da constituicio econdmica mesmo em relacdo &s empresas
do setor publico empresarial. De resto, rio estrito plano das regras de concorréncia,
torna-se tio relevante o desvalor das medidas legislativas que atribuam exclusivos
ou privilégios &s empresas pablicas que atuem em economia de mercado, como,
inversamente, o daguelas que imponham encargos ou sujeigGes &s empresas

publicas que se tornem suscetiveis de distorcer o funcionamento do mercado.

Isso mesmo encontra-se consagrado no artigo 15.° do Decreto-Lei n.°
133/2013 (que, neste particular, ndo inovou substancialmente relativamente ao
que dispunha o artigo 8.° do Decreto-lei n.° 558/99, desde a sua redacio

originaria):
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«1 - As empresas plublicas desenvolvem a sua atividaue nas mesmas
condigbes ¢ termos aplicaveis a quelquer empresa privada, € estao
sujeitas as regras gerais da concorréncia, nacionais e de direito da
Unido Europeia.

9 - As relacdes estabelecidas entre as entidades publicas titulares do
capital social ou estatutério e as empresas plblicas detidas ou
participadas processa-se em termos que assegurem & total observancia
das regras da concorréncia, abstende-se aquelas entidades de praticar,
direta ou indiretamente, todo e gqualquer &to que restrinja, falseie ou
impega a aplicagéo destas regras.»

Por ser assim, 8S empresas plblicas também estio submetidas & Lei da
Concorréncia, tal como as empresas participadas ou as demais empresas privadas,
néo lhes podendo ser atribuidos auxilios pliblicos indevidos {artigos 2.°,4.9,n° 1, ¢
65.°6 da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio; e também, quanto &s empresas locails, ©
artigo 34.° da Lei n.® 50/2012, de 31 de agosto, ¢, quanto &s empresas
participadas, 0 artigo 14.°, n.* 5, do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubrol.
Isto, naturalmente, sem prejuizo de eventuais missdes particulares que lhes
tenham sido confiadas {artigo 4° n° 2, da Lei da Concorréncia}. O conceito de
rauxilio publicos corresponde grosso modo ao de apoios, incluindo as transferéncias
correntes e de capital, e a cedéncia de patrimonio publico, concedidos a titulo de
subvencéo publica {cfr. 0 artigo 2.° da Lei n.° 6472013, de 27 de agosto, que regula
a obrigatoriedade de publicitagio dos beneficios concedidos pela Administragéo
Pablica a particulares].

Entre tais apoios importa autonomizar as chamadas sindemnizagbes
compensatoriass, que, nos termos do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 16772008, de 26
de agosto, correspondem a pagamentos efetuados com verbas do orgamento do
Estado a entidades publicas € privadas, de acordo com © regime legalmente
previsto, destinados a compensar custos de exploragdo resultantes de servigos de
interesse geral. Tais indemnizacoes obedecem a uma logica de prossecugao de
interesse publico. Quaisquer outros tipos de subsidios publicos & exploragéo,
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designadamente os que visern pura € simplesmente salvaguardar o equilibrio
financeiro das empresas, s6 podem eventualmente ser justificados em termos do
principio da concorréncia desde que obedecam a idéntica légica de interesse
publico; de outro modo, configurardo um favorecimento particular de certas

empresas em detrimento de cutras.

O gue fem como consequéncia gue, cessando a autossustentiabilidade
econdmica e financeira da empresa gue atribui complementos de penséo previstos
no artigo 75.°, deve igualmente cessar a sua atribuigdo até que a empresa recupere
a capacidade de autofinanciamento da sua atividade produtiva corrente. Dai nio
poderem considerar-se legitimas as expetativas quanto & continuidade do

pagamento dos complementos de penséo antes de verificado esse facto.

61. Por fim, e nédo obstante ser ja segura a inexisténcia de uma situagdo
de confianca legitima a tutelar {rente ac disposto no artigo 75.° da Lei n.° 83-
C/2013, é também certo que este preceito supera o teste do interesse publico: no
balanceamento ou ponderagio a realizar entre os interesses desfavoravelmente
afetados pela alteragéo do guadro normativo que os regula e o interesse publico que
justifica essa alteracgéo, este ltimo deve prevalecer.

O interesse publico que se visa garantir com a adogéo do regime juridico
em analise é, imediatamente, o de acautelar a sustentabilidade das empresas do
setor publico empresarial e, mediatamente, o equilibrio orgamental e a diminuigéo
do défice publico, ainda no guadro da vigéncia do PAEF, escopos estes gue néo
podem deixar de ser encarados como de grande relevancia para o financiamento do
Estado portugués. Trata-se de interesses publicos concretos, individualizados e

constitucionalmente credenciados.

Sendo inquestionavel que a medida legal em analise € ditada pela
necessidade de salvaguardar interesses constitucionalmente protegidos, ha ainda
gue avaliar se essa salvaguarda, nos termos em gue € concretamente
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operacionalizada, nao acarreta sacrificios desproporcionados &os trabalthadores
afetados. Impde-se, pois, uma ponderagédoc entre aqueles interesses publicos e as
legitimas expectativas dos particulares, numa perspetiva de proporcionalidade, em
particular da dimensao de proibigéo do excesso.

Ao permitir diminuir a despesa das empresas visadas, a medida em
causa contribui para a consolidacac das contas publicas, através da redugéo das
transferéncias do Orgamento do Estado para tais empresas, & firn de compensar &
situacdo deficitaria. A cbservincia das exigéncias de neutralidade competitiva
anteriormente analisadas mostram, por outre ladc, que a necessidade ou néo

dispensabilidade da medida é em concreto defensavel.

Os pressupostos de inicic ¢ termo da suspensdo - respetivamente,
apresentacéo de resultados liquidos negativos nos trés ultimos exercicios apurados,
5 data de entrada em vigor da Lei n.t 83-C/2013 e verificagéo de trés anos
consecutives de resultados liquidos positivos - mostram-se ajustados a finalidade
da medida, em especial & salvaguarda do equilibrio financeiro das empresas do
setor publico empresarial (artigo 75.% n.’s 1e8).

Acresce que o legislador optou por nac sacrificar em definitivo ©
complemento de penséo concedido em cada empresa; limita-s€ a suspender o
respetivo pagamento apenas na medida em gue & empresa devedora ndo seja
financeiramente autossustentavel. Deste modo, a lei salvaguarda nio apenas o8
interesses dos beneficiarios como a propria autonomia de gestdo da empresa

devedora.

Por todo o exposto, deve entender-se que as razdes de interesse publico

que ditarsam o artigo 75.°, n.° 4, da Lei n.° 83-C/2013 sempre seriam aptas a

justificar, em ponderagao, a suspensdo do pagamento de complementos de pensao

que até & aprovacéc da citada lei vinham sendo pagos por empresas do setor
pablico empresarial financeiramente nao autossustentaveis.
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Violacgiic dos principios da igualdade e da proporcionalidade

62. A exposigdo anterior permite evidenciar também que as solugdes do
artigo 75.° da Lei n°® 83-C/2013 ndo s&o nem arbitrarias nem excessivas.

Contrariamente ao gue defendem os requerentes, nio & exato que 0
legislador tenha isolado scategorias especificas de pensionistas»s e introduzido
diferenciagées sem um qualquer fundamento racional. O citado artigo 75.° visa
acautelar a sustentabilidade das empresas do setor pablico empresarial, prevenindo
¢ minorando os impactos orgamentais negativos associados ao seu desequilibrio
financeiro. Por ser assim, justifica-se que apenas sejam visadas as empresas de tal
setor que ienham apresentado resultados liquidos negativos nos trés 1ltimos
exercicios apurados, & data de entrada em vigor da Lei n® 83-C/2013, uma vez que
em relagdo a elas ja se verifica terem iniciado um ciclo de exploragio deficitaria
justificativo da adogéo de medidas racionalizadora dos gastos e perdas incorridos. E
€ precisamente esse o contexto que explica a suspensio do pagamento aos
trabalhadores no ativo e aos antigos trabalhadores j& aposentados de
complementos correspondentes a beneficios que nio constituem nem retribuicdo
nem pensdo devida nos termos da legislagho sobre seguranca social: tal medida
consubstancia um esforgo de contencgéo de gastos com pessoal que, em rigor, néo
revestem natureza operacional, uma vez que séo alheios a atividade produtiva que

constitui o objeto da empresa.

Por outro lado, na perspetiva do principio da proibig&o do excesso, ja se

assinalou que, ao permitir diminuir a despesa corrente das empresas visadas, a
medida em causa contribui ndo s6 para o respetivo saneamento financeiro como
para a consolidagdo das contas publicas, através da reducdo das transferéncias,
atuais ou potenciais, do Orgamento do Estado para tais empresas, a fim de
compensar a situacdo deficitaria. Ela € por isso adequada e necessaria aos fins
legitimos que visa atingir. Além disso, ponderando aqueles interesses piblicos com
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os interesses dos particulares que sao afetados pela medida, e tendo em conta
igualmente quer ¢ seu carater ndo definitivo, quer a circunstéancia de a mesma
medida respeitar a dimensao negativa da garantia do minimo de existéncia, nao se
mostra que a opgdo do legislador em apreciagdo seja desproporcionada,

desequilibrada ou desrazoavel.
Violagiio do direito de contratagio coletiva

63. Por ultimo, importa considerar o argumento relative a violagéo do
direito de contratagéo coletiva {artige 56.°, n.° 3, da Constituicdo}. Segundo os
requerentes, tal direito é posto em causa em virtude da natureza imperativa
conferida ao regime do artigo 75.° da Lei n.® 83-C/2013 pelo seu n.? 7, enquanto se
verificarem as condigbes nele estabelecidas, prevalecendo sobre instrumentos de
regulagdo coletiva de trabalho. Com efeito, defendem que, na medida em que séo
revogadas normas livremente acordadas em- sede de contratagdo coletiva e €
afastada a possibilidade de negociagbes futuras sobre a matéria, o citado direito

fundamental é violado.

O Tribunal Constitucional tem entendido que o direito de contratacio
coletiva ¢ um direito que os trabalhadores apenas podem exercer através das
associacoes sindicais, sendo, além disso, um direito que se acha colocado sob
reserva da lei: a Constituigao garante-o, de facto, mos termos da leis {artigo 56.°, n.®
3). Isto significa que a lei pode regular o direito de negociacao e contratagéo coletiva
. delimitando-o ou restringindc-o -, mas deixando sempre um copjunto
minimamente significativo de matérias aberto a essa negociagdo. Ou seja, pelo

menos, a lei ha de garantir uma reserva da convencio coletiva.

Nesse sentido se pronunciou, mais recentemente, na linha de anterior

jurisprudéncia, ¢ acérddo n.° 602 /2013, onde se refere:
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«A delimitag@o desse micleo intangivel do direito de contratacédo coletiva
néo pode ser feita a partir da lei, sob pena de “inverséo da hierarguia
normativa e de esvaziamento da forga juridica de preceito
constitucional” {cfr. VIEIRA DE ANDRADE € FERNARDA MACAS, Contratacéo
Coletiva e Beneficios Complementares de Seguranca Bocial, in Scientia
luridica, Maio-Agosto 2001, n.® 290, pag. 29 e segs.). A determinagéo
desse nncleo essencial, por via interpretativa, héd de resultar dos
“contributos firmes® dados pela Constitui¢@o, concretamente, do n.® 1
do artigo 56.° da Constituicgo, que cometle &s associagdes sindicais a
defesa dos direitos e interesses dos trebalhadores, e dos artigos 58.° ¢,
sobretudo, 39.°, “na medida em que estabelece um vasto elenco de
direitos dos trabalhadores e de imposicdes dirigidas ao Estado sobre as
condi¢des da prestacéo de {rabalho”®, do qual se pode extrair um “nicieo
duro, tipico, das matérias gue se reportam és relagies laborais e que
constituirdo o objeto proprio das convengdes coletivas” f[idem, pags, 34 ¢
35). |

Na concretizacéio deste dominio de sreserva de convencdo coletivas, o
Tribunal Constitucional jé& afirmou a néo inconstitucionalidade da
subtragéo por lei ap dominio da contratacde coletiva da matéria do
procedimento disciplinar {Acérdéo n.® 94/92); da matéria das
prestagbes complementares de seguranca social {Acordée n.® 517798,
citado}; do regime da cessacéo do contrato de trabalho {Acordao n.®°
581/95 e AcOrdao n.® 391/2004, citado}, do método de calculo da
pensé&o de aposentacgde {AcOrddo n.® 54/2009); ou da eficicia temporal
das convengdes coletivas {Acordao n.® 338/2010).»

No acérdao n.” 517 /98 - debrugando-se sobre o artigo 6.°, n.” 1, alinea
e}, do Decreto-Lei n® 519-C1/79, de 29 de dezembro, gue proibia que os
instrumentos de regulamentacéo coletiva estabelecessem e regulassem «beneficios
complementares dos assegurados pelas instituicbées da previdéncias — o Tribunal
conchiiu ser admissive!l o entendimento de que a Constituicio remete para a lei a
definicdo das matérias que podem constituir objeto de negociagio e contratagéo

coletiva. Aquela norma nédo conteria, por isso, qualquer restricdo do direito de
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contratagiio coletiva, limitando-se antes a proceder a «delimitacdo negativa do

ambito materials de um tal direito, sem ultrapassar OS sc¢us poderes de

conformagio.

E isso era assim porque se tratava de matéria que n&o integrava o nucleo

material reservado da contratagéo coletiva, conforme a seguir se explicitou:

«& que, e desde logo, a4 matéria das prestagbes complementares de
seguranga social néo faz parte do niicleo duro do direito de contratacho
coletiva, pois que, como bem resulta do confronto do artige 59° (que
trata dos direitos dos trabathadores) com o artigo 63" da Constituicéo
(atinente & seguranga social), o direito a prestagoes da seguranga social
{maxime, o direito & pensao de reforma) néo &, de facto, um direito
exclusivo dos trabalhadores, mas, antes, um direito dos cidadaos. A isto
acresce que existe fundamento material para excluir da contratacao
coletiva =a matéria respeitante @s prestagbes de  reforme,
complementares das asseguradas pelas instituigbes estaduais de
seguranga social.

De facto, atento o elevado esforco financeiro que implica a montagem de
esquemas complementares de seguranga social, o8 trabalhadores 80
verdadeiramente terdo a garantia de que essas prestagbes
complementares {maxime, a prestagéio complementar de reforma} thes
serdo pagas, se 0 seu pagamento for posto a cargo de entidades com
aptiddo e capacidade {designadamente finaviceira} para gerir um
esquema de Seguro. £ que, quando por esse pagamento fica responsavel
a propria empresa empregadora (como no Caso acontece), pode
acontecer que, em dado momento, este deixe de ter disponibilidades
financeiras para satisfazer os respetivos encargos. E, para além disso, &
empresa empregadora, &40 assumir essa obrigacHo, pode ir afetar
grandemente 08 s€us ativos financeiros, desse modo pondo em risco a

sua subsisténcia e os direitos dos credores.»
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Mas, no mesmo aresto, o Tribunal n&o deixou de considerar uma
perspetiva alternativa, considerando que a idéntica conclusdoc devera chegar
também quem entenda que a matéria de prestactes complementares de seguranca
social, por estar intimamente conexionada com a das rela¢des laborais, se encontra
ainda naturalmente no ambito da contratacdo coletiva. E que, para além disso, o
direito de contratagdo coletiva, por se enquadrar no ambito dos direitos, liberdades
e garantias, estd sujeito ao regime do artigo 18.°, pelo que apenas pode ser
restringido «nos casos expressamente previstos na Constituicio, devendo as
restricdes limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses
constitucionalmente protegidoss € ndo «diminuir a extenséo e o alcance do contetido
essencials do direito. E que, de acordo com um tal entendimento, o artigo 56.°, n.°
3, da Constituigdo, ao remeter para a lei, constituiria credencial bastante para que
a lei pudesse restringir o referido direito de contratagéo coletiva. Questdo & que,
como entdo se considerou relativamente ao artigo 6.°, n.° 1, alinea ¢}, do Decreto-
Lei n.° 519-C1/79, se ndo atinja o seu contelido essencial e que as restricdes se

apresentem necessarias para a salvaguarda de outros direitos e interesses.
Neste outrc contexto, o Tribunal exprimiu este ponto de vista:

«Com efeito, muito embora se considere [na perspetiva ora adotada) que
o ambito da contratacio coletiva abrange naturalimente as prestagdes
complementares de seguranga social, forcoso se afigura reconhecer que
tai matéria nio constitui o cerne do objeto da negociacio das condigbes
da prestacdo de trabalho, sempre se apresentando como gquestio
lateral, ja que € ac Estado que incumbe, em primeira linha, garantir o
direito 4 seguranca social. Néo pode, pois, como acima se referiu, ser
tida como pertencendo ao nucles dure do direito, ou seja, como fazendo
parte do seu contetido essencial,

For outro iado, existern fortes interesses em presenca que permitem
considerar como necessaria, adequada ¢ proporcionada a restricéo em

causa:
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{a} o interesse das empresas € do apareiho produtivo, j& que, perante

uma negocia¢éo complexa, faciimente aquelas podem ser levadas, por

imediatismo, a ceder em aspetos que, nao implicando custos imediatos,
se virGo a traduzir em custos elevados ¢ incomportaveis no future,
pondo em causa a propria sobrevivéncia a médio prazo;

(b} o interesse dos proprios trabalhadores, uma vez que, renunciando &
vantagens imediatas, podem ver, no futuro, inviabilizadas as esperadas
compensagbes financeiras de tipo previdencial, por impossibilidade de
cumprimento por parte das respetivas empresas;

{c} o interesse publico, pois que o incumprimento dos compromissos em
matéria de prestagdes complementares pode criar graves problemas de
ordem social, que o Estado, em Gltima analise, acaba por ser chamado
a resolver,

Conciuindo este ponto: a norma sub judicio néo viola, pois, os artigos
56°, ns 3e4, 17°¢ 18°, n° 2, da Constituicéo da Repiblica.s

64. A referida alinea e) do n.® 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 519-
C1/79, de 29 de dezembro - sobre que Se pronunciou 0 acordao n.® 517/98 -, foi
aiterada pelo Decreto-Lei n.° 209/92, de 2 de outubro, passando a consignar que
Jojs instrumentos de regulamentagfo coletiva de trabatho nac podem [..]
estabelecer e regular beneficios complementares dos assegurados pelo sistema de
seguranga social, salvo se a0 abrigo € nos termos da legislagdo relativa aos regimes
profissionais complementares de seguranga social ou equivalentes, bem como
aqueles em que & responsabilidade pela sua atribuicao tenha sido transferida para

instituicées seguradorass.

O diploma foi entretanto revogado pelo artigo 21.°, n.° 1, alinea g}, da Lei
n.° 99/2003, de 27 de agosto - 0 diploma que aprovou o Cédigo do Trabalho de
7003. Este 1ltimo, assim como o Cédigo do Trabalho aprovado pela Lei n.° 7/2009,
de 12 de fevereiro — € que se encontra presentemente em Vigor — afastou a proibig@o

expressa de os instrumentos de regulamentagio coletiva de trabalho estabelecerem
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e regularem «beneficios complementares dos assegurados pelas institui¢Ses de

previdéncias.

Em sede de imites do conteido de instrumento de regulamentacéo
coletiva de trabalho» dispde hoje o artigo 478.°, n.® 2, do Codigo do Trabalho de
2009 {(neste particular n#éo se afastando do que anteriormente estatuia o artigo
533.°%, n.® 2, do Cédigo do Trabalho de 2003):

«O instrumento de regulamentacgio coletiva de trabalho pode instituir
regime  complementar contratual que  atribua  prestagdes
complementares do subsistema previdencial na parte niéio coberta por
este, nos termos da leis

A remiss&o para os «termos da lei» tem por objeto os regimes
complementares de iniciativa coletiva e os regimes profissionais complementares
previstos na Lei de Bases da Seguranga Social (Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro),
que, por forga do respetivo artigo 85.°, devem ser administrados «por entidadea
publicas, cooperativas ou privadas, nomeadamente de natureza mutualista, criadas
para esse efeito nos termos legalmente previstoss {cfr., em especial, 0 Decreto-Lei
n.® 1272006, de 20 de janeiro, que regula a constituicdo e o funcionamento dos
fundos de pensdes e das entidades gestoras de fundoa de pensdes e transpde para a
ordem juridica nacional a Diretiva n.° 2003/41/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 3 de junho, relativa as atividades e & supervisio das institui¢des de
realizagéo de planos de pensdes profissionaia).

Trata-se, em todo o caso, de regimes complementares que se encontram
especialmente regulados e integram também o sistema de seguranga social, dando
concretizacao pratica a um principio de complementaridade que, como um dos
principios gerais do sistema, se traduz na earticulagéo de varias formas de protecio

social publicas, sociais, cooperativaa, mutualistas e privadas com o objetivo de
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melhorar a cobertura das situagdes abrangidas € promover a partilha de
responsabilidades” - artigo 15° da Lein.® 4 f2007.

A permisséo de atribuicdo de prestagdes complementares do subsistema
previdenciai através de contratagao coletiva, que consta do atual artigo 478.°, n.° 2,
do Codigo do Trabalho ~ em termos, alias, similares aos previstos, ainda que com
uma diferente formulagao verbal, no antigo artige 6.°, n.°1, alinea ¢}, do Decreto-Lei
n® 519-C1/79, na redagéo dada peio Decreto-lei n.° 209/92 -, ndo abrange
claramente oS complementos de pensdes, que, como 8¢ cbservou ja, s@o meros
beneficios que no constituem retribuicao, nem pensdo legelmente devida nos
termos da legislagio da seguranga social {cfr. supra n.* 55). Enquanto que 08
regimes complementares tém um suporte juﬁdico—institucicnal e financeiro externc
a empresa € estao estreitamente associados aos fins da segurancga social, oS
complementos de pensdes tém um suporte interno, ma medida em que &
responsabilidade e garantia pelo pagamento das prestagdes se situa no ambito da
empresa ¢ apenas pode ser realizada através das receitas correntes, € esta fora de
gqualquer modalidade de seguranga social (assinalando os fiscos que a contratagéo
destas prestagbes tém para as empresas € & continuidade dos direitos dos
trabalhadores, ILIDIO DAS NEVES, Os regimes complementares de seguranga social, in
Revista de Direito e Estudos Sociais, Ano VL, nt 4, Cutubro-Dezembro de

1994, pags. 279-280).

68. Como nio pode deixar de reconhecer-se, 0 artigo 75.° da Lei do OE
de 2104 ndo pde em causa o pagamento de prestagbes no ambito dos regimes
complementares instituidos nos termos da Lei de Bases da Seguranga Social, mas

apenas o8 complementos de pensbes que S¢ encontrem fora desse enguadramento

legal.

Independentemente de todas as duvidas que a admissibilidade legal
destes complementos possa suscitar, atentos oS termos do artigo 478.°, n.° 2, do
Codigo do Trabalho {e da legislagdo precedente desde a publicagéo do Decreto-Lel
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n.® 209/92), certo é que no plano constitucional, seguindo a jurisprudéncia do
acordiio n.° 517/98, se entende que a matéria das prestagdes complementares de
seguranca social nao faz parte do nucleo duro do direito de contratagéo coletiva, ou
seja, ndo integra o seu contelido essencial. Conforme afirmado nesse mesmo aresto,
«a lei pode regular o direito de negociagéo e contratagéo coletiva — delimitando-o ou
restringindo-0 -—, mas deixando sempre um conjunto minimamente significativo de
matérias aberto a essa negociacéo. Ou seja: pelo menos, a lei ha de garantir uma
reserva de convengdo coletivas, sendo este micleo determinado em funcéo dos
direitos dos trabalhadores e das imposi¢des dirigidas ao Estado sobre as condicbes
da prestacdo de trabalho previstos nos artigos 56.°, n.® 1, 58.° ¢ 59.° da
Constituicdo.

Encontrando-se a reserva da contratagdo coletiva materialmente
delimitada pelo elenco de direitos dos trabalhadores constitucionalmente
consagrados, dela se encontra necessariamente excluida a matéria atinente &
seguranga social a que se refere o artigo 63.°, que constitui um direito de natureza
diferente do da contratacéio coletiva ¢ com distintos destinatarios {também, neste
sentido, VIEIRA DE ANGRADE e FERNANDA MAGAS, ob. cit., pags. 34-35). E esta assercéo se
é valida para os regimes profissionais complementares, sé-lo-&, com maior
evidéncia, em relacio & beneficios que se néo enquadram no sistema da seguranca
social e relativamente aos quais até pode existir fundamento material para os
excluir da contratacéo coletiva pelo risco quanto a solvabilidade das empresas e &

garantia do pagamento das prestacoes.

E, de qualquer modo, as consideragbes feitas no citado Acordio n.®
517/98 relativamente & proibi¢io legal da instituiciio por via de convencéio coletiva
de <beneficios complementares dos assegurados pelas instituicdes de previdénciar
mostram-se aplicaveis ~ até por maioria de razdo ~ a suspensio imperativa do
pagamento de tais beneficios determinada por razbes de sustentabilidade financeira
das empresas por eles responsaveis. Com efeito, valem agui também as razdes
justificativas de uma eventual restricdo do direito fundamental de contratacéo
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coletiva indicadas nesse acorddo com referéncia ao interesse das empresas e do
aparelho produtivo e ao interesse publico {(na conjuntura atual, em que o pais se
encontra ainda ao abrigo do PAEF, e considerando que estd em causa o equilibrio
financeiro de empresas do setor piblico empresarial, este interesse mostra-se
especialmente refor¢ado). Por outro lado, também ndo podem ser negligenciados
nem o interesse dos trabalhadores atuais das empresas em dificuldades - que,
antes de mais, pretendem ver garantido o seu posto de trabalho ~ nem o interesse
das empresas concorrentes e dos seus trabalhadores ~ que aspiram a uma real
jgualdade de oportunidades - nem, tao pouco, o interesse dos contribuintes em
geral ~ que néo devem ser chamados a financiar os beneficios particulares objeto de
contratagéo coletiva em determinadas empresas. Acrescem a8 ponderagdes
anteriormente realizadas, a proposito da proporcionalidade da solucio normativa
consignada no artigo 75.° da Lei n® 83-C/2013 (cfr. supran.® 62}.

Em conclus@o: a norma aqui em apreciagéo nao viola nem o artigo 56.%,

n.® 3, nem o artige 18.°, n.* 2, ambos da Constitui¢éo.

C} Normas do artigo 115.° {contribuigio sobre prestagbdes de doenga e

desemprego)

66. Os autores dos pedidos nos Processos n.°s 14/ 14 e 47/14 suscitam
a questdo de constitucionalidade das normas do artigo 115.°, referente a prestagdes
de doengs e de desemprego, com base na violacgéo do principio da proporcionalidade
decorrente do Estado de direito democratico (artigo 2.°) e também, no primeiro caso,

com base no principio da igualdade (artigo 13.° a Constituigéo).

O artigo 115.° da Lei n® 83-C/2013, de 31 de dezembro {(LOE de 2014}

estabelece o seguinte:

Artigo 115.°
Contribuigito sobre prestagdes de doenga e de desemprego
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1 — Sem prejuizo da cléusuia de salvaguarda previste no nimero
seguinte, as prestagdes do sistema previdencial concedidas no &mbito
das eventualidades de doenca e desemprego séo sujeitas & uma
contribuigdo nos seguintes termos:

a) 3 % sobre o montante dos subsidios concedidos no ambito da
eventualidade de doenga;

b} 6 % sobre o montante dos subsidios de natureza previdencial
concedidos no &mbito da eventualidade de desemprego.

2 — A aplicagéo do disposto no namero anterior néo prejudica, em
qualquer caso, a gerantia do valor minimo des prestagdes, nos termos
previstos nos respetivos regimes juridicos.

3 — O disposto na alinea a} do n.” 1 nélo se aplica a subsidios referentes
a periodo de incapacidade temporéria de duragéio inferior ou igual a 30
dias.

4 - O disposto na alinea b} do n.° 1 ndo se aplica As situagdes de
majoragéo do subsidio de desemprego, previstas no artigo seguinte.

3 ~— A coniribuigfo prevista no presente artigo reverte a favor do IGFSS,
1. P., sendo deduzida pelas instituigdes de seguranca social do montante
das prestacdes por elas pages, constituindo uma receita do sistema

previdencial.
Os pedidos vém sustentados na seguinte ordem de consideracgtes:

&} A aplicagéio de uma contribuicdo sobre prestacdes do sistema
previdencial nas eventualidades de doenga e desemprego de 5% ¢ de
6%, respetivamente, ainda que com a garantia do valor minimo previsto
nos correspondentes regimnes juridicos € de todo desrazodvel e continua
a afrontar a Constituigdo;

b} Importa néo esquecer gue os beneficiarios destas prestagdes ja viram
os seus rendimentos substancialmente reduzidos em fungéo de
situagdo de doen¢a ou de desemprego em que involuntariamente se
encontram, sendo que o valor do subsidio de desemprego corresponde a
65% da remuneracho média, ndo podendo uitrapassar o valor de 2,5
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1AS, e é reduzido em 10% a0 fimn de seis meses {redug@o que j& atinge
hoje a maioria dos desempregados devido ao Ppeso relativo do
desemprego de longa duracéo} ¢ 0 valor do subsidio de doenga oscila
entre os 55% € os 75% da rernuneragao média, conforme 2 duracéo da
incapacidade para 0 trabatho, sendo de notar que &m situacéo de
doenca 08 encargos tendem & aumerntar,;

¢) Néo & admissivel que cidadéos que se encontram em situacdo de falta
ou de diminuicéo de meios de subsisténcia e que por i8so s&o credores
de prote¢iio social (artigo 63.°, n° 3, da Constituicio} vejam 08 seus
meios de subsisténcia ainda mais reduzidos por um elCArgo para o qual
néo se apresenta justificac@o;

d} Os cortes de 5% e de 6%, respetivamente, sobre O8 subsidios de
desemprego ¢ de doenga nio séo manifestamente um meio idoneo para
resolver oOu minorar significativamente eventuais problemas de
sustentabilidade da seguryanga social, ¢ quando representam um
sacrificio adicional para quem ja se¢ encontra numa situacho de
particular fragilidade, entram 110 dominio da desproporcionalidade;

¢} A aplicagéo, de forma repetida, de um tratamento mais gravoso a
guem € constitucionalmente merecedor de mais protecio, num Contexto
em gue Se desagravam Outros ¢ s€ reduz o esforgo exigido noutras
diregbes, ofende néo apenas o principio da proporcionalidade em véarias
das suas dimensdes, mas também [nomeadamente © da necessidade} €
ainda o principio da ignaldade, por aplicago - repetida e duplicada -.

68. O questionado artigo 115.° sujeita os montantes dos subsidios
concedidos no &mbito da eventualidade de doenga ou de desemprege 8 uma
“contribuigao”, respetivamente, de 5% € de 6%, com excegao das situagdes previstas
nos seus n.%s 3 e 4 (subsidios referentes a periodo de incapacidade temporaria de
duracéo inferior ou igual a 30 dias e situagbes de majoraglo do subsidio de
desemprego previstas no artigo 118.%, salvaguardando, contudo, 0 valor minimo
das prestacdes, nos termos previstos nos respetivos regirnes juridicos (n° 2). A

referida contribuigdo sera deduzida pelas instituigoes de seguranga social do
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montante das prestagies por ela pagas e constituird uma receita do sistema
previdencial {n.° 5).

Através desta disposigio, reedita-se para o ano de 2014 a norma
constante 117.° da Lei do Orgamento de Estado para 2013 (Lei n.® 66-B/2012, de
31 de dezembro), que igualmente instituia uma contribuigdo sobre prestagoes de
doenca e desemprego, com a diferenca especifica de ter passado estabelecer-se, por
efeito no n.° 2 do artigo 115.°, a garantia do valor minimo das prestacdes que
resulte do regime legal aplicavel a qualquer das situagées.

Por sua vez, a norma agora em apreciagdo reproduz a do artigo 10.° da
Lei n.° 51/2013, de 24 de julho, que procede a primeira alteragéoc a Lei do
Orgamento de Estado para 2013, e que surge na sequéncia do acérdio do Tribunal
Constitucional n.* 187/13, que declarou a inconstitucionalidade, com forca
obrigatbria geral, a referida disposi¢éo do artigo 117.° daquela Lei.

69. As prestacbes de desemprego encontram-se previstas e reguladas no
Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de novembro, alterado pelos Decretos-Leis n.%s
68/2009, de 20 de margo, 72/2010, de 18 de junho, 64/2012, de 15 de margo,
13/2013, de 18 de janeiro, e 167-E/2013, de 31 de dezembro, bem como pelas Leis
n.°s 572010, de 5 de maio, e 66-B/2012, de 21 de dezembro.

Nos termos do diploma mencionado, constituem prestagdes de
desemprego o subsidio de desemprego, o subsidio social de desemprego e o subsidio
de desemprego parcial (artigo 7.°, n.® 1, do Decreto-Lei n.® 220/2006). A
contribuicio prevista no artigo 115.° abrange, no entanto, apenas as prestagdes do
sistema previdencial €, portanto, as prestagdes pecunidrias substitutivas de
rendimentos de trabatho perdidc em consequéncia da eventualidade de
desemprego, € n&o ja o subsidio social de desemprego, que integra o subsistema de
solidariedade do sistema de protegdo social de cidadania e que cobre a protegio
social nas situagbes em que ndo seja atribuivel o subsidio de desemprego ou em
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que os beneficiarios tenham esgotado os periodos de concessao de desemprego (cfr.
artigos 41.°, n.° 1, alinea ¢), e 52.°, n.° 1, alinea c), da lei n.° 4 /2007, de 16 de
janeiro, e artigo 7.2, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 220/2006).

A titularidade do direito ao subsidio de desemprego que, por s€r uma
prestag@o do sistema previdencial, interessa considerar, é reconhecida, em termos
gerais, segundo © artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 220/2006, acs beneficiarios cujo
contrato de trabalho tenha cessado de forma involuntaria, reunam as respetivas

condicbes de atribuicio a data do desemprego e residam em territorio nacional.

O montante minimo do subsidio de desemprego estd previsio no artigo
26° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 220/2006, alterado pelo Decreto-Lei n.° 64/2012,
que estabelece © seguinte: “o montante mensal do subsidio de desemprego nao pode
ser superior a duas vezes ¢ meia o valor do indexante dos apoios sociais (IAS) nem

inferior ao valor desse indexante, sem prejuizo do disposto nos nUmMeras seguintes”.

Ora, & luz do artigo 113.° da Lei n® 83-C/2013, encontra-se suspenso
durante o ano de 2014 o regime de atualizagéo anual do IAS, mantendo-se em vigor
o valor de € 419,22, estabelecido no artigo 3.° do Decreto-Lei n.® 323/2009, de 24
de dezembro, alterado pelas Leis n.% 55-A/2010, de 31 de dezembro, e 64-B/f 2011,
de 30 de dezembro. Nestes termos, 0 valor minimo garantido, por for¢a don.®2do
artigo 115.° da lLei OF 2014, é correspondente ao referido moritante de € 419,22,

70. Por seu turno, o regime juridico de protegao social na eventualidade
de doenga encontra-se plasmado no Decreto-Lei n.° 28/2004, de 4 de fevereiro,
alterado pelos Decretos-Lei n.°s 146/ 2005, de 26 de agosto, 302/2009, de 22 de
outubro, pela Lei n.° 28/2011, de 16 de junho, e pelo Decreto-Lei n.® 133/2012, de
27 de junho, Nos termos destes diplomas, a proteg@o na eventualidade doenga
realiza-se mediante a atribuicéo de prestagdes destinadas a compensar a perda de
remuneragio presumida, em consequéncia de incapacidade temporaria para o
trabalho e abrange, em regra, 0S beneficiarios do subsistema previdencial
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integrados no regime geral de seguranga social dos trabalhadores por conta de
outrem ¢ dos trabalhadores independentes {artigos 1.° e 3.° do Decreto-lei n.°
2872004).

O montante minimo do subsidio de doen¢a decorre do artigo 19.° do
diploma acima referido, € “néo pode ser inferior a 30% do valor diério da retribuigao
minima mensal estabelecida para o setor de atividade do beneficiario”. Além disso,
“nos casos em que a remuneracdo de referéncia do beneficidrio seja inferior ao valor
minimo estabelecido no nimero anterior o montante diario do subsidio de doenga é
igual ao montante didrio daquela remuneragéo®. Nestes termos, e tendo em conta
que a remuneracao minima mensal garantida foi substituida, por forga dos artigos
2.%e 8.°, n.° 1, da Lei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro, pelo Indexarnte dos Apoios
Sociais {IA8), o limite minimo do subsidio de doenga sera, em quaiquer caso, € 4,19
diarios {€ 125,70 mensais), correspondentes a 30% do valor diério do IAS ou 100%

da remuneracio de referéncia liquida se esta for inferior aquele valor.

71. Estamos, em qualquer dos casos, perante presta¢des contributivas
{incluidas no regime geral de seguran¢a social contributivo e obrigatério} e
substitutivas de rendimentos do trabalho {subsistema previdencial). Afiguram-se,
por isso, como concretizagdes do direito fundamental dos trabalhadores a
assisténcia material, quando involuntariamente se encontrem em situacfo de
desemprego, previsto no artige 59.°, n.® 1, alinea e}, da CRP; bem como do direito 4
seguranga social, consagrado no artigo 63.° da Constitui¢do, cujo n.” 3 estabelece
que o “sistema de seguran¢a social protege os cidaddos na doenga, velhice,
invalidez, viuvez e orfandade, bem como no desemprego € em todas as outras
situacdes de falta ou diminuicao de meios de subsisténcia ou de capacidade para o
trabalho.

Desta forma, o subsidio de desemprego “consiste numa espécie de
compensagao ou indemnizagéo por néo satisfagio do direito ao trabalho” e deveria,
em condi¢des ideais, ser universal, ndo ter limite temporal {manter-se enquanto
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persistir a situacdo de desemprego involuntario) e permitir uma existéncia
condigna. Contudo, “¢ evidente que tratando-se de um direito prestacional, de
natureza positiva, a sua realizagéo depende do legislador e da sua implementacéo
administrativa e financeira” {GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, ob. cit., pég. 774}.

Quanto ao subsidio de doenga, e apesar de nio haver, na Constitui¢io,
uma referéncia expressa a assisténcia material por doenca néo profissional, parece
resuitar da conjugagdo do artigo 59.°, n.° 1, alinea e}, com o artigo 63.°, n.° 3, da
CRP uma exigéncia constitucional de previsdo legal de formas de assisténcia
material aos trabalhadores que, nao estando desempregados, se encontram, por
outro fundamento impedidos temporariamente da prestacdo de trabalho, e em

situacéo de caréncia ou inseguranca material.

Em suma, e como se reafirmou no acordaoc n.° 187/13, “a Constituigéo
assegura diretamente um direito dos trabalhadores a assisténcia material quando
involuntariamente se encontrem em situagéo de desemprego € dirige um comando
ao legislador no sentido de este prever, Ro sistema de seguranga social, formas de
assisténcia material aos trabalhadores em situacéo de doenga. Foi este o imperativo
a que o legislador deu execucdo, no ambito do subsistema previdencial, através dos

regimes juridicos de protegao social nas eventualidades de desemprego ¢ doenga’.

Dada a essencialidade deste tipo de prestagbes, “o direito a uma
prestagéo pablica que garanta aos carenciados uma existéncia minimamente digna
deve ser considerado como um direito positivo imediatamente vinculante e
justiciavel, mesmo a margem da lei® (GOMES CANGTILHO/VITAL MOREIRA, ob. cit., pag.
818}, como também decorre da jurisprudéncia constitucional [veja-se, por exemplo,
o acérdao n.° S09/02}.

w9, Nac existe motivo, por outro lado, para alterar a caracterizagao

juridica da contribuigao sobre prestagoes de desemprego € de doenga que foi ja
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efetuada pelo Tribunal Constitucional em relagéo 4 medida similar inscrita na LOE
2013.

No acérddo n.® 187/13 entendeu-se que a contribuicio deveria ser
qualificada como “medida de reducfo de despesa, tendo em conta que, {..}] é
exclusivamente no interior do sistema piiblico, que se processa e paga o subsidio,
que se obtém o resultado orcamental pretendido, por minoracéo do conteado da
posicdo creditéria dos beneficidrios de uma prestacéo previdencial. © valor da
contribuicao ¢, na verdade, descontado na importéncia a receber pelo beneficiario,
por compensacac parcial entre crédito ¢ débito, tudo se passando como se a
prestagdo a que o beneficidrio tem direito fosse reduzida no seu montante.

[-..] A circunstédncia de se tratar de uma contribuigdo que obedece a uma
taxa fixa, de montante reduzido, invaridvel ¢ no progressiva, sem qualquer isengéo
na base, incidente sobre uma prestagdo decorrente de situacdes eventuais e nio
certas, como a pensio por reforma ou aposentacio, reforga o entendimento de que
estamos perante uma situagho que se ndo enquadra no universo tributério,
tratando-se antes de uma redugéo do montante dos subsidios a que tém direito”.

Porém - acrescentou ainda o Tribunal -, mesmo que se entendesse tratar-
se de uma medida de natureza tributaria, “a sobrecarga contributiva fixada nestes
termos, que vai onerar precisamente as categorias de sujeitos que se encontram
numa posi¢io de vulnerabilidade - em razdo da qual foi organizado o sistema de
protecdo -, n&o suscita em si um problema de invalidade constitucional por
referéncia ao direito 4 seguranca social (artigo 63° n.®* 3, da Constituicéo),
constituindo antes um desvie ao funcionamento do sistema, na medida em que
introduz uma nova modalidade de financiamento da seguranga social que abarca os
proprios beneficidrios das prestagbes sociais. Podendo apenas discutir-se, em tese

geral, a razoabilidade ou a proporcionalidade da medida”.

153




Mod.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Assim sendo, mesmo Ha perspetiva de que estamos peranie uma receita
do sistema previdencial - € tal como se concluiu naquele aresto -, a questao que €
colocada reconduz-se a saber se & constitucionalmente legitimo operar diminuicao
do montante pecuniario que € devido nas situagdes de doenga ou desemprego. E a
respostia a essa questéo nao sera diversa daquela que puder ser formulada guando
se entenda, diferentemente, que 0 artigo 115° da Lei do Orgamento nao pretendeu

mais do gue instituir uma medida de redugio de despesa.

73. A questao nova que OS pedidos de declaragéio de
inconstitucionalidade colocam, relativamente & precedente norma do artigo 117.%, €
a de saber se a inclusio de uma clausula de salvaguarda no n.° 2 do artigo 115.° da
LOE 2014, que impede que a aplicagao da contribuigao sobre prestacdes de doenga
e de desemprego possa prejudicar, em qualquer caso, & “garantia do valor minimo
das prestagdes, nos Lermos previstos nos respetivos regimes juridicos”, efasta a

possivel violagao do principio da proporcionalidade.

O proponente da norma, na Nota enviada ao Tribunal em que justifica a
constitucionalidade da Lei n.° 83-C/2013, considera. que © unico obstaculo &
viabilizac@o constitucional da medida colocado pelo acérddo n.® 187/13
relativamente a correspondente disposicao do artigo 117.° consistia na néo previsao
de um “limiar abaixo do qual 0s subsidios de doenga ¢ de deaemprego néo poderiain
ser restringidos”, € exprime a ideia de que esse Obice se encontra inteiramente
corrigido, na nova formulagéo do artigo 115.° da Lei n® 83-C/ 2013, na medida em
que se prevé agora {concretamente no seu n.® 2) que da aplicagao das contribuicoes
sobre os montantes dos subsidios concedidos nas eventualidades de doenca ¢ de
desemprego, “em caso algum podera ser atingido © valor minimo das prestagdes ja

efetivado nos termos da lei” (pags. 23-24).

Essa podera ndo ser, no entanto, a unica interpretacéo possivel do

acordao que declarou a inconstitucionalidade do antigo artigo 117.° da LOE 2013.
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Tendo feito notar que a contribuicdo sobre subsidios de doenca e
desemprego, implicando, na pratica, uma redugdo dos montantes pecuniarios a
que os beneficiarios tém direito, poderd determinar que a prestagéo a auferir fique,
em certos casos, aquém do nivel minimo que foi jA objeto de concretizagéo
legislativa, o Tribunal deu especial énfase & auséncia de uma qualquer clausula de
salvaguarda que evite esse resultado e que impega, portanto, que os montantes
pecuniarios correspondentes aos subsidios de doenca e de desemprego, por forga
da dedugéio agora prevista, possam ficar abaixo do limite minimo que o legislador
fixou, em geral, para o conteido da prestagdio devida para qualquer dessas

situacdes,

E considerou que uma tal solugéo pode confrontar-se, desde logo, com o
principio da proporcionalidade, especificamente na vertente relativa & idoneidade
da medida para a prossecucdo dos fins visados pela lei. lsso porque, tendo
pretendido o legislador reforgar o financiamento da seguranca social e contrariar o
défice resultante da diminuigdo de receitas contributivas e do aumento de despesa
com as prestacbes sociais, dificilmente se poderia conceber como adequada uma
medida que, “sem qualquer ponderagdo valorativa, atinia aqueles beneficiarios
cujas prestagoes estdo ja reduzidas a um montante que o préprio legislador, nos
termos do regime legal aplicdvel, considerou corresponder a um minimo de
sobrevivéncia para aquelas especificas situagdes de risco social”.

E por essa mesma ordem de consideragées, o Tribunal questionou -~
como argumento adicional - se ndo poderia estar ai em causa a garantia da
existéncia condigna, tendo em conta que os limites minimos que o legislador fixa
para as prestacbes compensatirias da perda da remuneragdo, no ambito do
sistema previdencial, ainda que n#io tenham por referéncia os critérios de fixagéo
do saldrio minimo nacional, néo deixam de constituir a expresséo de um minimo

de existéncia socialmente adequado.
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No entanto, ¢ Tribunal focou também a atengac na desrazoabilidade da
medida quando “ela atinge 08 beneficiarios que se encontram €m situagéo de maior
vulnerabilidade por nao disporem de condicdes para obterem rendimentos do
srabalho para fazer face as necessidades vitais do seu agregado familiar, e abrange
as prestagoes sociais que precisamente revestem uma fungao sucedianea da
remuneracéo salarial de que ¢ trabalhador se viu privado”.

E este outro fundamento parece ter pleno cabimento independentemente
da ultrapassagem da garantia do valor minimo das prestagbes, no pento em que ©
Tribunal associa a desrazoabilidade & especial vulnerabilidade dos destinatarios da
medida em decorréncia de as prestagdes que lhe s20 atribuidas, implicarem ja, pelo
seu proprio regime, uma diminuicdo pecuniaria substaricial em relagdo 208
normais rendimentos do trabalho, e ndo tanto & maior debilitacao que resulta de
essas prestagoes, por efeito da contribuicdo, se situarem abaixo do nivel minimo
legalmente concretizado. E, assim, 0 argumento, porque esta relacionado com &
situagdo especifica dos beneficiarios dos subsidios de doenca e de desemprego,
mostra-se ser invocével mesmo €m face da clausula de salvaguarda que o n.” 2 do
artigo 115.° da LOE de 2104 visou introduzir.

74, O principio da razoabilidade surge relacionado com o principio da
proporcionalidade em sentido estrito, e orienta-se para a avaliagio da razoabilidade
da imposicéo na perspetiva das suas consequéncias na esfera pessoal daquele que
¢ afetado. Nesse plano, & questéo nio se coloca na adequagéo da gravidade do
sacrificio imposto em relacéo & importéancia ou preméncia da realizagio dos fins
prosseguidos, mas na circunstancia de ocorrer uma afetacdo inadmissivel ou
intoleravel do ponto de vista de quem a sofre e por razbes atinentes & sua
subjetividade. Deste modo, “0 controlo da razoabilidade concentra-sé na gravidade,
qualitativa ou quantitativa, que a medida provoca na esfera dols) afetado(s),

havendo inconstitucicnalidade sempre que, independentemente da adequacgéo da

relacdo meio-fim {...], os encargos impostos excedem & que é legitimamente
toleravel pela liberdade e gutonomia pessoal em Estado de Direito. Logo, no
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controlo da razoabilidade ja ndo € a adequagdo da relagio entre bens que &
averiguada, mas sim a razoabilidade da relagio entre um dever de direito publico e
a pessoa do obrigado” (REls NOVAIS, Os Principios Constitucionais Estruturantes da
Republica Portuguesa, Coimbra, 2004, pags. 187-189).

Este critério atinente ao principio da proporcionalidade tem particular
acuidade quando se fala de uma contribuigdo que incide sobre cidaddos que se
encontram dependentes, quanto & sua capacidade de ganho, do sistema
previdencial da seguranga social e viram os seus rendimentos, por via disso,
substancialmente reduzidos.

Recorde-se que, por aplicagdo da clausula de salvaguarda agora
instituida pelo n.° 2 do artigo 115.° da lei n.° 83-C/2013, o montante minimo do
subsidio de desemprego corresponde ao valor do Indexante dos Apoios Sociais {€
419,22} e pode ndo atingir mais do que 80% desse valor no caso do subsidio social
de desemprego (€ 335,38}, enquanto que o montante minimo do subsidio de
doenga néo ultrapassa 30% do valor didric do Indexante dos Apoios Sociais {€
125,70 mensais}, montantes que se aproximam ou se situam mesmo abaixo do

limiar de risco de pobreza:

E mesmo para as situagdes a que se ndo torne aplicavel esse limite, as
prestagoes que sofrem a incidéncia da contribuicdo tém, em regra, um valor muito
reduzido e respeitam a beneficidrios que se encontram em situagdio especialmente
fragilizada. Note-se que o valor do subsidio de desemprego corresponde a 65% da
remuneragio meédia, néo podendo ultrapassar o valor de 2,5 IAS (€ 1.048,05}, e ¢
reduzido em 10% ao fim de seis meses; por seu turno, o subsidio de doenga oscila
entre 0os 55% e os 75% da remuneragdo média, conforme a duragio da

incapacidade para o trabatlho.
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O proprio regime destas prestagbes, tal como normativamente
configurado, ja acarreta, pois, inevitavelmente, uma séria afetagio do padrio de
vida dos atingidos por uma situacdo de desemprego ou doenca, pelo que a
incidéncia desta medida de reducao representa, néo uma primeira afetacéo negativa
{como a reducgdo que recai sobre as remuneracfes], mas uma nova diminuicéo do
rendimento disponivel, agravando caréncias ja anteriormente causadas pelas
situacbes que justificam as prestactes. Prestacbes que, além do mais, tém cariter
precario, o que constitui um constrangimento suplementar na conducéo de vida e

na autonomia pessoal dos beneficiarios.

Para além disso o grau de afetagéo provocado pela contribuicéo sobre 0
subsidio de desemprego e de doenga € particularmente intenso comparativamente
com as reducdes remuneratérias para 0s srabathadores da Administracéo Piblica e
do Setor Empresarial do Estado, que abrangem apenas as remuneracoes superiores
a € 675 e a que se aplica uma taxa percentual progressiva a partir de 2,5%, e que
so atinge 5% e 6% a partir de remuneracdes de € 1000 e de € 1200 (artigo 33.°, n.°
1, da Lei OE 2014); como rambém em relacdo & Contribuicao Extraordinaria de
Solidariedade {CES), cujo limite minimo de incidéncia é de € 1.000, com uma taxa,
percentual de 3,5% até ao valor de € 1800 {artigo 76.° da LOE de 2014, na redagéo
da Lei n.° 13/2014, de 14 de MArco}.

#5. Nestes termos, mesmao que se entenda gue as razoes de consolidacéo
orgamental legitimam alguma redugéo dos montantes destas prestacoes, © critério
de fixagéo, no n.* 2 do artigo 115.°, dos patamares minimos de incidéncia penaliza

excessivamente os credores de prestacoes mais baixas.

Nio podendo deixar de se considerar, além do mais, que a atribuicéo dos
subsidios de desemprego e de doenca nao tem um cunho assistencialista, mas
representa antes & efetivacio de um direito integrado no sistema de seguranga
social constitucionalmente consagrado, no quadro de um sistema de gestdo coletiva
de riscos. E, tal como se afirmou no acorddo n.® 187/13, o que se tem em vista com
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essas prestacdes “n&o é assegurar os minimos vitais de cidadéios em situacéo de
caréncia econdmica e contribuir para a satisfagdo das suas necessidades
essenciais, mas antes garantir, no ambito do sistema previdencial, assente num
principic de solidariedade de base profissional, ¢ pagamento de prestacdes
pecunidrias destinadas a compensar a perda da remuneragio por incapacidade

temnporaria para o trabalho ou impossibilidade de obtengdo de emprego”.

Revestindo estas prestagées uma fungdo sucedénea da remunera¢io
salarial de que o trabalhador se viu privado, por ter caido nas situacdes de
desemprego ou de doenga, impor-se-ia que se nédo atingissem, sem uma justificagéo
reforcada, aqueles que auferem prestagdes de menor valor e cuja reducdo 8o
poderia constituir uma iniciativa extrema, de ultima ratio, furtdada na sua absoluta

indispensabilidade e insubstituibilidade.

Uma diferente opgéo legislativa é desrazoavel na medida em que afeta
especialmente cidadaos que Se encontram em situagdo de particular

vulnerabilidade.

O Tribunal pronuncia-se, nestes termos, pela inconstitucionalidade da

norma do artigo 115.°
D) Normas do artigo 117.° (pensées de sobrevivéncia)

76. Os requerentes nos Processos n.®s 14/14, 47/14 e 137/14 pedem a
apreciacfio e declaragéo, com forga obrigatéria geral, da inconstitucionalidade de
normas contidas no artigo 117.° da Lei do Orgamento do Estado para 2014, com
fundamento na violagéo do principio da protecio da confianga, insito no principio
do Estado de direito {artigo 2.°), do principio da igualdade {artigo 13.°, n.? i}, e do
principic da proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de
direito, e ainda com base em restrigdo ao direito 4 propriedade (artigo 62.°) ¢ ao
direito & seguranga social {artigo 63.9.
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& o seguinte o teor das normas do artigo 117.° da Lei n.® 83-C/2018, de

31 de dezembro:

wArtigo 117.°
Pensées de gobrevivéncia dos conjuges e ex-conjuges
1 — As pensoes de sobrevivéncia a atribuir a partir de 1 de janeiro de
7014, pela CGA e pelo CNP, ao0s cénjuges sobrevivos e aos membros
sobrevivos de uniéio de facto de contribuintes do regirne de protegao
social convergente ou beneficiarios do regime geral de seguranga social
que percebam valor global mensal & titulo de pens&o igual ou superior &
€ 2000 s#o calculades por aplicagio das taxas de formacéo da pensio

da seguinte tabela:
Taxa de formacéo da pensao {%}
valor mensal global das pensoes
percebidas
pelo titular {euro} A B
De2000a2250 ......cocvriens 44,0 53,0
De225001a2500.......000000- 43,0 51,0
De2500,01a2750.. ... 40,0 48,0
De 2 750,01a3000.......0c0v0-n 38,0 45,0
De3000,01a4000.........00--n- 34,0 41,0
Maisde 4000, ......coooevn 33,0 39,0

9 — Os valores da taxa de formacéo da pensdo da tabela do niimero
anterior aplicam-se, 1o ambito do regime de protegio gocial convergente
e do regime geral de seguranga social, nos seguintes termos:

a) A penséo de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do
regime de protegio social convergente aposentado ou reformado com
base no regime legal em vigor até 31 de dezembro de 2005 ou de
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subscritor inscrito na CGA, até 31 de agosto de 1993, falecido no ativo,
que se aposentaria com base naguele regime legal & calculada, segundo
as regras do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia, aprovado peio
Decreto-Lei n.°® 142/73, de 31 de margo, com base nos valores da cof. A;
b} A penséo de sobrevivéncia a atribuir por morte de beneficidrio do
regime geral de segurance social ou de contribuinte do regime de
protegdo social convergente inscrito na CGA apos 31 de agosto de 1993
néc aposentado at€ 31 de dezembro de 2005 & calcuiada, segundo as
regras do regime de protecio na eventualidade da morte dos
beneficidrios do regime geral, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 322 /80, de
18 de outubro, com base nos valores da col. B;

€] A pensdo de sobrevivéncia a atribuir por morie de contribuinte do
regime de protecéio social convergente aposentado ou reformado com
base no regime legal em vigor a partir de 1 de janeiro de 2006 ou de
subscritor, falecido no ativo, que se aposentaria com base naquele
regime legal € calculada com base na aplicacéo dos valores da col. A ap
montante da 1.* parcela da penséo de aposentacdo ou reforma e dos
valores da col. B ao montante da 2.° parcela da mesma pensao,
distribuindo-se o valor assim obtido pelos herdeiros habeis na mesma
propor¢io estabelecida no regime de protecde na eventualidade da
morte dos beneficiarios do regime geral, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
322/90, de 18 de outubro.

3 — Nos casos em que o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de
unido de facto do regime de protegdo social convergente concorra com
outros herdeiros do contribuinte falecido, a penséo daguele corresponde
& uma parte do montante resultante da aplicac@o das regras dos
numeros anteriores proporcional & percentagem da pensdo de
aposentagéo ou equiparada do falecido que lhe caberia de acordo com
as regras de distribui¢dio da penséo de sobrevivéncia do regime legal
que lhe seja concretamente aplicavel.

4 — Nos casos em que o cénjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de
uniao de facto do regime geral concorra com €x-conjuges, a pensao
daquele corresponde & parte que lhe cabe de acordo com as regras de
individualizacio do artigo 28.* do Decreto-Lei n.® 322/90, de 18 de
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outubro, do montante da pensfo calculada de acordo com as
percentagens constantes da col B acrescidas de uma majoragdo de
16,66 %.

5 — As pensodes de sobrevivéncia em pagamento pela CGA, aos conjuges
sobrevivos e 2os membros sobrevivos de unifio de facto de contribuintes
do regime de protegédo social convergente gue percebam valor giobal
mensal a titulo de pensao igual ou superior a € 2000 sao recalculadas,
corn efeitos a partir de 1 de janeiro de 2014, nos termos estabelecidos
nosn® 1,2e3d.

6 - O valor iliquido das pensbes de sobrevivéncia dos conjuges
pensionistas do regime geral, em pagamento em 31 de dezembro de
2013, que percebam valor giobal mensal a titulo de pensio igual ou
superior a € 2000 ¢ reduzido na percentagem resultante da propor¢ao
entre as percentagens previstas no artigo 25.° do Decreto-iei n®
322/90, de 18 de outubro, e as aplicaveis a0 conjuge nos termos dos
ns i,2e4.

7 _ Para efeito do disposto no presente artigo, considera-se valor giobal
mensal percebido a titulo de pensdo o montante correspondente ao
somatério do valor mensal de subvencéo mensal vitalicia e subvencao
de sobrevivéncia com todas as pensdes de aposentagdo, reforma e
equiparadas, pensbes de velhice e invalidez, bem como pensdes de
sobrevivéncia, que sejam pagas, ao titular da pensao a atribuir ou a
recalcular, por guaisquer entidades publicas, independentemente da
respetiva natureza, institucional, associativa ou empresarial, do seu
ambito territorial, nacional, regional ou municipal, ¢ do grau de
independéncia ou autonomia, incluindo entidades reguladoras, de
supervisdo ou controlo e caixas de previdéncia de ordens profissionais,
diretamente ou por intermédic de terceiros, designadamente
companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de pensdes,

8 — As pensdes e outras prestagfes néo previstas no numero anterior
nao relevam para determinagéo do valor global mensal percebido a
titulo de pensdo, nomeadamente as seguintes:

a) Pensdes de reforma exiraordinaria € de invalidez e abonos e

prestagdes suplementares de invalidez atribuides a:
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i} Deficientes das Forcas Armadas (DFAS), ao abrigo do Decreto-Lei n.?
43/76, de 20 de janeiro;

#) Grandes deficientes das Forgas Armadas (GDFAS), nos termos do
Decreto -Lei n.® 314790, de 13 de outubro, alterado pelos Decretos-Leis
n.°s 146/92, de 21 de julho, ¢ 248/98, de 11 de agosto;

i} Orandes deficientes do servico efetivo normal {GDSEN), de acordo
com o Decreto-Lei n.° 250/99, de 7 de julho;

b} Pensdes de preco de sangue e pensées por servicos excecionais e
relevantes prestados ao Pais, reguladas no Decreto-Lei n.° 466/99, de 6
de novembro, alterado pelo Decreto-Lei n.® 161 /2001, de 22 de maio;

¢} Pensbes por condecoracoes, previstas nos Decretos-Leis n.°s
316/2002, de 27 de dezembro, 414-A/86, de 15 de dezembro, alterado
pelos Decretos-Leis n.°s 85/88, de 10 de margo, e 131/95, de 6 de
junho, € no Decreto Regulamentar n.° 71-A/86, de 15 de dezembro,
alterado pelo Decreto Regulamentar n.° 12/2003, de 29 de maio;

d} Pensées de ex-prisioneiros de guerra, previstas na Lei n.” 34/98, de
18 de julho, e no Decreto-Le n.® 161/2001, de 22 de maio, alterado
pelo Decreto-Lei n © 170/2004, de 16 de jutho;

¢} Acréscimo vitalicio de penséo, complemento especial de pensdo e
suplemento especial de penséao atribuidos zos antigos combatentes ag
abrigo das Leis n.°s 972002, de 1] de fevereiro, 21/2004, de 5 de
junho, e 3/2009, de 13 de janeiro,

9 -— As pensGes e outras prestacdes referidas no nimero anterior
transmitidas por morte do seu beneficigrio originério, designadamente
do autor dos factos que determinam a sua atribuicéo, ficam excluidas
do dmbito de aplicacdo do presente artigo, designadamente das regras
de calculo e de recalculo estabelecidas nosn.%s 1 e 5.

10 — As pensdes de sobrevivéncia de ex-conjuge divorciado ou separado
judicialmente de pessoas e bens e de pessoa Cujo casamento com
contribuinte do regime de protecdo social convergente ou com
beneficiario do regime geral de seguranca social tenha sido declarado
nulo ou anulado séo atribuidas ou recalculadas, em fungdo do regime
legal considerado no respetivo cdleulo, nos seguintes termos:
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a) As atribufdas com base no regime legal intreduzido pelo Decreto-Lei
n.* 133/2012, de 27 de junho, sdo calculadas ou recalculadas no valor
estritamente necessdrio para assegurar que o montante dessas pensies
ndo exceda o valor da pensao de alimentos que o sen titular recebia do
contribuinte ou beneficiarto & data do falecimento deste;

b) As restantes, atribuidas com base em regimes anteriores, séo
recalculadas nos mesmos termos das pensdes de sobrevivéncia do
conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de uniao de facto,

11 - Da aplicacao do disposto no presente artigo nao pode resultar
para os pensionistas de sobrevivéncia referidos nos n®s 1, 3 € 4 e na
alinea b) do nimero anterior um valor global mensa! a titulo de penséo
iliquido inferior a € 2000.

12 — Na determinagéo da taxa de formagdo da pensdo a aplicar, 0 14.°
més ou eguivalente e o subsidic de Natal séo considerados
mensalidades auténomas.

13 - O valor correspondente & diferenga entre a penséo de
sobrevivéncia do conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de uniado de
facto determinada com base na taxa de formagio de pensao da tabela
do n.® 1 e a gue resultaria da aplicagdo das taxas de formagio da
pensao previstas no Estatuto das Pensbes de Sobrevivéncia, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 142/73, de 31 de mar¢o, ou ne regime de protegéo
na eventualidade da morte dos beneficidrios do regime geral, aprovado
pelo Decreto-Lei n.® 322/%0, de 18 de outubro, nac & objeto de
distribuicdo pelos outros herdeiros habeis do contribuinte ou
beneficiario falecido.

14 - As medidas dos numeros anteriores s&o acumulaveis com a
reducae das pensoes da CGA, operada no guadro da convergéncia deste
regime com as regras de calculo do regime geral de seguranca social na
parte em que o valor daquelas, caleuladas sem aplicagdo das regras da
convergéncia, exceda ¢ desta,

15 — A aplicacdo do regime do presente artigo depende de ¢ cOnjuge
sobrevivo ou membro sobrevive de unido de facto ser titular de, pelo
menos, uma prestacdo prevista no n.® 7 excluindo pensoes de

sobrevivéncia.”
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T7. Os pedidos inveocam, em resumo, as seguintes razdes:

a) Opta-se, para cssas pensdes ¢ para o8 seus iitulares, por um
tratamento mais gravose, a pente de atingir a desapropriagio total,
quande se imporia uma protecéo diferencial (artige 63.°2, n.° 4};

b} Prevé-se no artige 117.° da Lei n® 83-C/2013 a ablagdo, parcial ou
total, de prestagdes a atribuir ou pagas a titule de pensdo de
sehrevivéncia, sendo este nivel sacrificial € injustificavel para situagdes
de viuver ¢ andlogas;

¢)Em alguns casos, as normas em causa consubstanciam uma reducio
retrospetiva, operada através de recaleulo, de pensdes de sobrevivéncia
j& em pagamente, pele que afetam direitos consolidados na esfera
patrimonial dos scus titulares, ¢ que constitui wma aletagao gravesa €
inédita do direito & penséo protegido constitucionalmente;

dj As normas do artige 117.° da Lei n® 83-C/2013 contém sclugdes
legisiativas manifestamente assisteméticas e desenquadradas de
qualquer esforgo giobal de sustentabilidade do sistema pGblico de
protecéo social e de reparticac intergeracional e intrageracional do fnus
dessa sustentabilidade, merecendoe por isse ¢ mesmo destino que as
normas que estiveram em apreciagie no acdrdice n.® 862/2013 desse
Tribunal, iste €, a declaragie de inconstitucionalidade por violagio do
principio da protecio da confiangs;

e} Para além disseg, o legislador isolou categorias ou classes especificas
de pensionistas ¢ submeteu-os a tratamente diferenciade cujo impacte,
comparande com a situacdo deos grupos de pensionistas que nde séo
atingidos, s¢ mostra claramente desequilibrado em relagdo as razbes da

diferenciacio;

f} As normas violarn ainda ¢ principic da propercionalidade, desde logo
porque ¢ proprio legisiador, pelos seus comportamentos noutras zonas da
pelitica ergamental, mostra que existe margem para medidas aliernativas

menes drasticas para estas categorias especificas de beneficidrios da

protegdo social;
g O artigp 117.° da Lei n® 83-C/2013 reduz as pensdes de

sobrevivéncia atribuidas aos conjuges sobrevives ¢ acs membros
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sobrevivos de unido de facto de contribuintes do regime de protegéo
social convergente ou beneficidrios do regime geral de seguranga social
que percebam valor global mensal a titulo de pensio igual ou superior a
2000 euro, resultando mesmo em alguns casos na supressio total da
penséo de sobrevivéncia;

h} A reducdo do valor das prestagdes atribuidas no mbito de sistemas
contributivos, seja qual for o seu valor, corresponde a uma violagio da
relacdo juridics de seguranca social estabelecida entre o Estado ¢ o
cidadao beneficidrio;

i} O legisiador elegeu como dnico grupo de cidaddos visados aqueles
pensionistas de sobrevivéncia que percebam rendimentos de pensdes a
cargo de quaisquer entidades piblicas {com as excegdes consignadas no
n.® 8 do artigo 117.°), isentando do Ambito subietive da ablacdo os
pensionistas de sobrevivéncia gue, ndo sendo titulares de uma das
pensdes ou prestagdes relevantes para efeitos da aplicagio de medidae
contestada, aufiram igualmente valor giobal mensal igual ou superiora €
2.000,00 g titulo de outras fontes de rendimento;

I} As normas constantes do preceito em causa denotam pois uma
desiguaidade entre pensionistas de sobrevivéncia com idéntica condigéo
de recursos, em funcdo do tipo ou natureza dos rendimentos auferidos,
sacrificando o legislador exclusivamente os direitos de certos pensionistas

de sobrevivéncia.
Enquadramento

78. Da fundamentacdo do pedido formulado no Processo n.° 14/2014
resulta que as normas do artigo 117.° da Lei do Orcamento do Estado para 2014
que os requerentes questionam séo as normas que preveem “a desapropriagdo”, “a
ablagfo, parcial ou total, de prestacdes a atribuir ou pagas a titulo de pensio de
sobrevivéncia®, normas essas que em alguns casos “consubstanciam uma reducao
retrospetiva, operada através de recalculo, de pensdes de sobrevivéncia ja em

pagamento”.

164




Mod &

Yt/

E?v
o

o

s
"
-

A

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL \P

Os requerentes do Processo n.° 47/2014, ainda que também pecam a
declaragédo da inconstitucionalidade de todas as normas do artigo 117.° da Lei do
Or¢amento do Estade para 2014, questionam apenas, como resulta da
fundamentacéo do seu pedido, as normas daquele artigo que reduzem “as pensdes
de sobrevivéncia atribuidas aos cdnjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de
unido de facto de contribuintes do regime de protecdo social convergente ou
beneficiarios do regime geral de seguranga social que percebam valor global mensal
a titulo de pensfio igual ou superior a 2000 euro” normas que “configuram uma

redugdo retrospetiva de pensdes ja em pagamento”.

No Processoc n.° 137/2014, vem opedida a declaragdc da
inconstitucionalidade das normas constantes dos n.°s 1, 5 e 6 do artigo 117.° da
Lei do Orgamento do Estado para 2014 e, consequencialmente, das demais normas
contidas no mesmo artige. Da analise da fundamentagdo do pedido resulta que as
normas questionadas pelo requerente séo as que fixam “as regras de calculo das
pensdes de sobrevivéncia a atribuir a partir de 1 de janeiro de 2014, bem como as
regras de recadlculo ou reducgéo das pensses de sobrevivéncia ja atribuidas”, gue
abrangem as pensdes de sobrevivéncia a cargo tanto da Caixa Geral de
Aposentagbes como do Centro Nacional de PensSes e que tém por destinatarios
aqueles que aufiram um valor global mensal a titulo de penséo igual ou superior a

€ 2000.

Do confronto do teor do artigo 117.° com os pedidos e respetivos
fundamentos resulta que ac Tribunal caberd conhecer da conformidade
constitucional das seguintes normas do artige 117.° da Lei do Orgamento do Estado
para 2014 {l.ei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro}:

) As normas que estabelecern o regime de calculo das pensdes de
sobrevivéncia a atribuir a partir de 1 de janeiro de 2014, pela CGA e
pelo CNP, aos cbnjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de unido

de facto de contribuintes do regime de protegdo social convergente ou
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beneficiarios do regime geral de seguranca social que percebam valor
global mensal a titulo de pensio igual ou superior a € 2000, insitas nos
n.sla4,7el5doartigo 117.°;

1} a norma que determina o recaleulo, com efeitos a partir de i de
Janeiro de 2014, nos termos estabelecidos para o caleulo nos ns 1,2e
3 do artigo 117.°, das pensdes de sobrevivéncia emn pagamento pela
CGA aos conjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de unifo de
facto de contribuintes do regime de protecdo social convergente que
percebam valor global mensal a titulo de pensac igual ou superior a €
2000, insita no n.° 5 do artigo 117.%;

i} a norma que determina a redugio do valor iliquido das pensées de
sobrevivéncia dos cénjuges pensionistas do regime geral que percebam
valor global mensal a titulo de penséo igua! ou superior a € 2000, em
pagamento em 31 de dezembro de 2013, na percentagemn resultante da
Proporgio entre as percentagens previstas no artigo 25.° do Decreto-Lei
n.® 322/90, de 18 de outubro, e as aplicaveis ao cénjuge nos termos dos
n.°s 1, 2 e 4 do artigo 117.°, insita no n.° 6 do artigo 117.%

) a norma que determina os termos em que sdo atribuidas on
recalenladas as pensées de sobrevivéncia de ex-cénjuge divorciado ou
separado judicialmente de pessoas e bens e de pessoa cujo casamento
com contribuinte do regime de protec@o social convergente ou com
beneficidrio do regime geral de seguranca social tenha sido declarado
nulo ou anulado, insita no n.° 10 do artigo 117.°

E, pois, com este objeto que deverdo ser analisados os pedidos de

inconstitucionalidade.

79. A protecdo por morte dos beneficiarios ativos ou pensionistas do
regime geral de seguranca social - a que corresponde o regime de pensdes de
sobrevivéncia - é definida ¢ regulamentada pelo Decreto-Lei ni.° 322/90, de 18 de
outubro, alterado por ltimo pelo Decreto-Lei n.° 13/2013, de 25 de janeiro, que
reconhece a titularidade do direito as pensdes aos conjuges, ex-cdnjuges e pessoas
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gue viviam com © beneficiario em unido de facto, ¢ ainda aos descendentes e
ascendentes, de acordo com as condigdes especialmente estabelecidas nos artigos

11.° a 14.° desse dipioma [cfr. artigos 7.° € 8.7},

Por sua vez, no regime de protecdo social convergente, a pensdo de
sobrevivéncia ¢ reguiada pelo Estatuto das Pensoes de Sobrevivéncia, aprovado pelo
Decreto-Lei n.* 142/73, de 31 de mar¢o, comn muitiplas altera¢Bes posteriores, gue
contempla o mesmmo ambito subjetivo de protegéo, nos termos das disposigoes dos
artigos 40.° a 44.° desse diploma. Nesse dominio interessa, no entanto, ter em
atengio a implementagéo de mecanismos de convergéncia dos regimes da fungéo
com os regimes de seguranca social, especialmente através do Decreto-Lei n.®
286/93, de 20 de agosto, que determina que a pensido de aposentagio dos
subscritores da Caixa Geral de Aposentacdes inscritos a partir da data de entrada
em vigor do diploma {1 de setembro de 1993} seja calculada nos termos das normas
legais aplicaveis ao calculo das pensdes dos beneficidrios do regime geral da
seguranga social, ¢ da Lei n.” 60/20085, de 29 de dezembro, que impds, a partir de 1
de janeiro de 2006, a inscricdo obrigatéria de noves subscritores no regime geral da
seguranca social e alterou a férmula de calculo das pensdes, gque passou a ser
constituida por uma parcela correspondente ao tempo de servigo prestado até 31 de
dezembro de 2005 {P1} e uma parcela correspondente ao tempo de servigo posterior

aguela data {P2.

As regras de determinacgdo do montante das pensdes de sobrevivéncia do
regime de protegdo social convergente passaram a ser consideradas, nos terrnos
dessas disposi¢ées, em fungdo de trés diferentes situacdes: (§ pensdes de
sobrevivéncia a atrbuir por morte de contribuinte do regime de prote¢&o social
convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor até 31 de
dezembro de 2005 ou de subscritor inscrito na CGA até 31 de agosto de 1993,
falecido no ativo, que se aposentaria com base nagquele regime; (i) pensdes de
sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protegao social
convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor a partir de
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1 de janeiro de 2006 ou de subscriter, falecido no ativo, gue se aposentaria com
base naquele regime legal; (if) pensdes de sobrevivéncia a atribuir por morte de
contnbuinte do regime de protegdo social convergente inscrito na CGA apos 31 de
agosto de 1993 nao aposentado até 31 de dezembro de 2005,

Preliminarmente, cabe ainda referir que a penséo de sobrevivéncig
consiste numa prestagdo pecuniaria mensal cujo montante é igual a metade da
pensio de aposentacio ou reforma que o contribuinte se encontre a receber na data
da sua morte ou a que teria direito se na mesma data fosse aposentado ou
reformado, no caso das pensdes reguladas pelo Estatuto das Pensées de
Sobrevivéncia {artigos 27.° e 28.°}, ou cujo montante corresponde a 60% ou 70%,
quando atribuidas a conjuges ou a ex-conjuges (consoante forem um ou mais do
que umj), do valor da pensao de invalidez ou de velhice que o beneficiario recebia ou
que lhe seria calculada a data do sey falecimento, no caso das pensdes do regime
geral da seguranca social (artigos 24.° e 25.° do Decreto-Lei n.° 322/90).

80. A analise do regime das pensoes de sobrevivéncia, quer no Ambito do
regime de protecdio social convergente, quer no dominio do regime geral de
Seguranga social, permite conchiir que a penséo de sobrevivéncia tem por objetivo
compensar os familiares da perda dos rendimentos de trabalho determinada pela
morte do beneficiario, encontrando-se por isso a sua atribuigéo relacionada com o
Impacto econémico que a morte do beneficiario teve no agregado familiar.

Assim se compreende que alguns dos titulares do direito & pensio de
sobrevivéncia tenham de demonstrar factos de onde se presume ou resulta que a
morte do beneficiario implicou a diminui¢ido dos meios de subsisténcia e so tém
direito 4 pensdo quando a sua subsisténcia possa estar em causa. E o caso do
conjuge separado judicialmente de pessoas e bens ou divorciado e da pessoa cujo
Casamento tenha sido declarado nujo ou anulado, dos eniteados dos beneficiarios
falecido, dos descendentes além do 1.° grau e dos ascendentes {artigos 7.°, n° 2, e
11.%, 13.° e 14.° do Decreto-Lej n.° 322/90 e artigos 41.°, 43.° e 44.° do Estatuto
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das Pensdes de Sobrevivéncia). Em situagdo equivalente encontram-se os
descendentes menores e ainda os descendentes com idade igual ou superior a 18
anos gue provem a inscricdo ¢ frequéncia em atividade escolar ou de formacio
profissional, relativamente aos guais se pode depreender a impossibilidade de
obtengéo de rendimentos por meios proprios {artigos 12.° do Decreto-Lei n.® 322/90
¢ 42.° do Estatuto das Pensées de Sobrevivéncia).

Ja a atribuigao da penséo de sobrevivéncia acs cdnjuges sobrevivos e aos
membros sobrevivos de unido de facto nao esta dependente de qualquer «ondicéo
de recursos» econémicos ou de «condigdo de rendimentoss. Quer no regime geral de
seguranca social, quer no regime do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia, os
chnjuges sobrevivos ¢ 0s membros sobrevivos de unido de facto, para acederem &
pensdo de sobrevivéncia, néo tém qualquer requisito adicional relative i
demonstracdo da diminuicao dos meios de subsisténcia {artigos 7.°, n.° 1, alinea a},
e 11.° a contrario, do Decreto-Lei n.° 322/90 e artigos 40.°, n.? 1, alinea a}, e 41.°,

n.? 1, a contrario, do Estatuto das Pensoes de Sobrevivéncia).

O Tribunal Constitucional, no acérdao n.° 651/2009, considerou gue
esta situac@o parece coadunar-se com a enatureza gque detém, no sistema de
seguranga social, a pensio de sobrevivéncia, enquanto forma de tutela propria do

sub-sistema previdencials.

Entendeu-se, entao, que «0 termo sobrevivéncia nao € aqui denotativo de
especiais condigbes de caréncia, que pressupusessem que a correspondente penséo
s6 fosse atribuida naqueles casos em que se mostrasse necessdria para a
assisténcia a familiares {do beneficiario falecido) destituidos de quaisquer recursos
de existéncia. De acordo com o artigo 4.° do Decreto-Lei n.® 322/90, a finalidade
destas prestagdes sociais é apenas a de “compensar os familiares do beneficiario da
perda de rendimentos de trabalho determinada pela morte deste”. A lei presume,
portanto, que o beneficiario falecido contribuia, através dos proventos resultarites
do seu trabalho, para a economia do seu agregado familiar; e pretende que a
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prestacdo da pensido -~ possibilitada pela légica contributiva do principio

previdencial - venha a compensar a diminuicao de rendimentos daqueles familiares
que, sobrevivendo ao beneficidrio, de algum modo dele economicamente dependiam.
Por isso mesmo, entende-se normalmente que a prestagdo desta pensfdo tem
natureza substitutiva da prestagéo de alimentos. O elenco dos familiares sobrevivos
que a ela tém direito, tanto no regime geral de seguranga social quanto no regime
préprio do funcionalismo ptiblico, sdo justamente aqueies que viviam, ou que a lei
presume que viviam, a cargo do trabalhador falecido: conjuges, ex-conjuges,
descendentes, ascendentes. Em relacio aos ex-cSnjuges fou a conjuges separados
judicialmente de pessoas ¢ bens}, tal como em relagdo aos ascendentes e
descendentes maiores de 18 anos, exige a lei que se faga prova da existéncia de elos
de dependéncia econdmica. Mas ja néo assim quanto ao coOnjuge ou aos
descendentes menores de 18 anos: nestes casos, parte-se do principio segundo o
qual a morte do beneficiario terd, para os familiares em causa, acarretado

necessariamente uma perda de rendimentos que a pensdo de sobrevivéncia visa

compensars.

Neste mesmo aresto, entendeu o Tribunal gue «a previsdo, por lei, deste
tipo de prestacio social prossegue, nio sub-sistema contributive e previdencial de
seguranca, uma f{inalidade bem precisa: a de compensar aqueles familiares que
vivendo, real ou presumidamente, “a cargo” do beneficiario falecido, acabam por

sofrer com a sua morte acentuadas e inevitaveis perdas de rendimentoss,

81. O artigo 117.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2014 estabelece
um duplo mecanismo de cdlculo do montante das pensbes de sobrevivéncia a
atribuir, a partir de 1 de janeiro de 2014, pela Caixa Geral de Aposentagoes {CGA) ¢
pelo Centro Nacional de Pensées {CNPj, aos conjuges sobrevivos € aos membros
sobrevivos de unifio de facto de contribuintes do regime de protegdo social
convergente ou beneficiarios do regime geral de seguran¢a social, e de recdleulo ou
reducdo das pensdes de sobrevivéncia que estegiam ja em pagamento, em reiagio
aqueies mesmos sujeitos, a partir dessa data {artigo 117.°, n.°s 1 ¢ 5}
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O calculo ou reducdo € efetuado com base na taxa de formacéo das
pensdes a que se refere a coluna A ou a coluna B para cada um dos niveis de
rendimentos em pensdes percebidas pelo titular, segundo a tabela constante do n.®
1 desse artigo. As diferentes taxas previstas em cada uma dessas colunas refletem o
diverso regime de calculo da pensdo que podera estar em causa: a coluna A aplica-
se quando a penséo de aposentagdo que serviu de base & pensédo de sobrevivéncia
foi fixada exclusivamente segundo o regime do Estatuto da Aposentacéo; a colura B
aplica-se as pensdes do regime geral da seguranga social As penstes de
sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protegdo social
convergente cuja posicdo tenha sido influenciada pelas regras do Decreto-lei n.°
286/93, de 20 de agosto, ¢ da Lei n.® 60/2005, de 29 de dezembro, aplica-se a
coluna B ou as colunas A e B, conforme a aposentagio ou reforma tenha ocorrido
com base no regime geral da segurang¢a ou no regime misto do Estatuto da

Aposentacao e do regime geral (cfr. supran.® 79}.

Genericamente, a taxa de formacéo da penséo da coluna A € aplicavel por
morte de beneficiarios do regime de protecéo social convergente {CGA) em vigor até
31 de dezembro de 2005 ou que tenha sido subscritor inscrito até 31 de agosto de
1993. A taxa de formacdo da pensdo da coluna B é aplicAvel por morte de
beneficiario do regime geral da seguranca social ou de contribuinte da CGA inscrito
apos 31 de agosto de 1993 e que néo tenha sido aposentado até 31 de dezembro de
2005. A pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de
protecdo social convergente com base no regime legal vigente a partir de 1 de
janeiro de 2006, é calculada com base nos valores da coluna A para a primeira

parcela da pens&o de aposentagdo e nos valores da coluna B para a segunda da

mesma pensio.

O regime &, no entanto, apenas aplicavel a beneficiarios que percebam
“valor global mensal a titulo de pensfo igual ou superior a € 2.000”, considerando-
se valor global mensal percebido a titulo de pensdo o montante correspondente ao

somatoric do valor mensal de subvengio mensal vitalicia e subvengdo de
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sobrevivéncia com todas as pensdes de aposentacao, reforma e equiparadas,
pensées de velhice e invalidez, bem como penstes de sobrevivéncia, que sejam
pagas, ao titular da pensdo a atribuir, por quaisquer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza, institucional, associativa ou empresarial
e do grau de independéncia ou autonomia {artigo 117.%, n.% 1 e 7). As pensdes ¢
outras prestagies ndo previstas no n.® 7 do artige 117.° ndo relevam para
determinacéo do valor global mensal percebido a titulo de penséo, nomeadamente

as referidas nos n.°s 8 e 9 do mesmo artigo.

Por outro lado, a aplicagdo do regime de calculo ou redugao do montiante
das pensdes de sobrevivéncia depende de o cHnjuge sobrevivo ou membro sobrevivo
de unido de facto ser titular de, pelo menos, uma das prestagdes supra referidas,
excluindo pensdes de sobrevivéncia {artigo 117.°, n.° 18). Ou seja, para que se
aplique o regime do artigo 117.°, os cOnjuges sobrevivos € 0s membros sobrevivos
de unido de facto tém que ser titulares de uma pensio de sobrevivéncia ~ que €
objeto do novo calculo ou redugéo - € de uma outra ou mais prestagfes de penséo
de diferente natureza. Nao sendo aplicavel quando o interessado seja apenas titular
de uma pensdo de sobrevivéncia, ainda que em cumulagdo com rendimentos néo
provenientes de prestagbes de pensédo, ou quando ndo fenha uma pensio de

sobrevivéncia, ainda que seja titular de pensbdes de aposentagéo ou de reforma.

Acresce que da aplicagao do regime previsto no artigo 117.° néo pode
resuitar para pensionistas de sobrevivéncia cuja pensdo a atribuir deva ser
caiculada segundo as novas taxas de formagdo um “valor global mensal a titulo de

penséo iliquido inferior a € 2.000” (artigo 117.%, n.® 11}.
82. Interessa ainda considerar a seguinte nota.

Para determinacdo da taxa de formagéo aplicavel as pensbes em
pagamento serd necessario somar a pensio de sobrevivéncia, tal como tem sido
processada e paga, segundo as regras do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia ou
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do regime geral da seguranca social, a gualguer outra pensdo de aposentagdo ou
reforma que o titular detenha. E a taxa correspondente ao valor global mensal
auferide a titulo de penséo {e, por isso, resultante do somatdrio dessas pensdes),
segundo a tabela constante do n.? 1 do artige 117.°, que irad incidir sobre 2 penséo

de sobrevivéncia para efeito de recalculeo ¢ redugéo.

Relativamente 4as pensdes a  atribuir haverd que proceder
correspondentemente a esse duplo procedimento de calculo. A pensido de
sobrevivéncia serd calculada segundo as regras aplicdveis nos termos gerais {e,
portanto, com base em 50% e 60% ou 70%, consoante se trate do regime de
protecdo social convergente ou do regime geral da seguranga sociall, e € o valor
assim obtido gque & somado a outra penséo de aposentagio ou reforma que exista
para determinar a taxa de formacao que deve ser tida em consideragéo. A pensdo de
sobrevivéncia sera fixada definitivamente em fun¢do da taxa que resuliar da

aplicagdo da nova tabela.
83. O que resulta do regime legal € o seguinte:

i} a penséo de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do
regime de protecdo social convergente aposentado ou reformado com
base no regime legal em vigor até 31 de dezembro de 2005 ou de
subscritor inscrito na CGA até 31 de agosto de 1993, falecido no ativo,
que se aposentaria com base naguele regime legal, é calculada com
base na aplicacao de uma taxa de formacio da pens&o que varia entre
44% e 33% em funcao do valor global mensal a titulo de penséo, ¢ néo
segundo a taxa de 50% prevista no Estatuto das Pensées de
Sobrevivéncia;

i) a pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de beneficidric do
regime geral de seguranca social ou de contribuinte do regime de
protecdo social convergente inscrito na CGA apds 31 de agosto de 1993
ndo aposentado até 31 de dezembro de 2005, é calculada com base na

aplicagdo de uma taxa de formagio da pensédc que varia entre 53% e
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39%, em fungdo do valor global mensal a titulo de penséo, e nio
segundo a taxa de 60% ou 70% aplicavel no regime aprovado pelo
Decreto-Lei n.® 322/90;

i} a pensdo de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do
regimme de protecéo social convergente aposentado ou reformado com
base no regime legal em vigor a partir de 1 de janeiro de 2006 ou de
subscritor, falecido no ative, que se aposentaria com base naguele
regime legal, ¢ calculada com base na aplicagdo de ume taxa de
formacédo da penséo que varia entre 44% ¢ 33% (e ndo com a taxa de
50%]), ao montante da 1.* parcela da pensdo de aposentacéo ou reforma
€ com base na aplicacdo de uma {axa de formagéio da pensdo gue varia
entre 53% e 39% ao montante da 2.* parcela da mesma penséo (e ndo

corm a taxa de 60% ou 70%]}.

0 mesmo critério torna-se aplicavel as pensdes de sobrevivéncia em

pagamento por forga do disposto nos n.°s 5 e 6 do artigo 117.°

Por outro lado, o efeito da reducio no rendimento mensal do titular da
pensdc de sobrevivéncia dependera da proporgdo que a pensao de sobrevivéncia
representa no seu rendimento global, uma vez que o calculo ou recalculo incide
sobre a penséo de sobrevivéncia e nfo sobre o “valor mensal global das prestagdes
percebidas pelo titular®, considerado para a determinacio da taxa de formagio da
pensdo aplicdvel, ou sobre o rendimento mensal do titular da pensido. O que
significa que quanto rmaior for 0 peso da pensio de sobrevivéncia no valor mensal
giobal das prestacdes percebidas pelo titular maior serd o impacto da “redugéo”

operada pelo artigo 117.°

84. O proponente da norma refere-se ao novo regime de calculo,
recalculo e reducio do montante das pensdes de sobrevivéncia previsto no artigo
117.7 da Lei n® 83-C/2013, como correspondendo A introdugdo de uma “condigao
de recursos nas pensdes de sobrevivéncia”, explicitando, a esse proposito, no
Relatorio que acompanhou a proposta desse diploma, o seguinte {pag. 59}
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Para efzitos de atribuigdo de pensdes de sobrevivéncia, considera-se o
valor mensal global das pensdes que corresponde ao somatéorio do vaior
mensal de todas as pensdes de aposentagéo, reforma ¢ sobrevivéncia
que sejam pagas ao titular da pens&o por quaisguer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza, institucional, associativa ou
empresarial, do seu &mbito territorial, nacional, regional ou municipal,
e do grau de independéncia ou autonomia, incluindo entidades
reguladoras, de supervisio ou controlo e caixas de previdéncia de
ordens profissionais, diretamente ou por intermédio de terceires,
designadamente companhias de seguros ¢ entidades gestoras de fundos
de pensdes.

Neste contexto, as pensOes de sobrevivéncia pagas pela Caixa Geral de
Aposentacbes e pelo Centro Nacional de Pensbes aos cdnjuges
sobrevivos e aos membros sobrevivos de unifo de facto de contribuintes
do Regime de Protegd@o Social Convergente {CGA} ou de beneficidrios do
RGSS séo reduzidas, a partir de 1 de janeiro de 2014, em fungao do
valor global mensal global das pensdes (...},

[

O efeito desta medida & estimado emn 100 mithdes de euro.

Por outro lado, as pensdes de sobrevivéncia surgem incorporadas, a par
das pensdes de aposentagio e reformna, no conjunto de medidas sobre o sistema de

pensdes, a que no Relatério sobre do OF 2014 se faz alusio nos seguintes termos:

Nos UHtimos 15 anos, Porfugal assistiu a um forte crescimento das
transferéncias sociais realizadas através de regimes contributivos e néo
contributivos (presta¢des sociais que néo em espécie]. O peso desta
rubrica no PIB praticamente duplicou, passando de 10,8% em 1999
para 19,4% em 2013. A este desenvolvimento esteve associado néo sé
um slargamento do universo de beneficiarios, por exemplo por razdes
demograficas, como ¢ aumento do nimero de prestagdes sociais.

O aumento da protegdo social foi uma das faces mais visiveis do
desenvolvimento do Estado Social, tendéncia generalizada na maioria

dos paises europeus desde os anos 60. No entanto, em Portugal esse
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desenvolvimento foi mais tardic e o crescimento das prestagoes socials
teve uma expressfio acentuada entre 1999 ¢ 2013, {...) Portugal é hoje o
terceiro pais da Unido Europeia que mais gasta, em percentagem do
PIB, nesta rubrica de despesa, superado apenas por Itdlia e Franga.

[.d

Mais de 75% da despesa com esias prestacbes s@o despesas com
pensdes de vethice, doenga ou sobrevivéncia, seguido de 9% de
prestagbes associadas a situagdes de desemprego. Nas uitimas duas
décadas, o crescimento da despesa em pensdes tem-se intensificado,
decorrente ndo $6 do envethecimento da populac@c mas também da
mataridade do propric sistema de pensdes publicas, com 08 novos
pensionistas a receberem pensdes superiores correspondentes a
carreiras contributivas mais longas e até compictas. Em 2013, a
despesa emn pensdes representa cerca de 30% da despesa publica. O
sistema de pensdes &, por isso, uma questdo central de debate sobre o
modelo de prestagbes sociais que o Estado tem, ou ndo, capacidade
para conceder, tendo em conta que n&o se perspetiva que a evolugéo da
receita contributiva acompanhe a tendéncia pelo lado da despesa. Este
é um ponto fundamenta! a considerar guando esta em causa a
sustentabilidade néo s6 dos sistemas de seguranga social como das
proprias finangas publicas portuguesas.

De acordo com as projegées divulgadas em 2012 pelo grupo de trabaiho
da Comisséo Europeia que acompanha as matérias relacionadas com 0
impacto do enveihecimento da populagdo na despesa publica, em
particular em pensdes, estima-se que, no periodo 2010-2060, Portugal
serd um dos paises onde o risco do aumento do peso da despesa com
pensoes ameagar a sustentabilidade do sisterna serd menor (Gréafico
.3.12)

|

Este é um reflexo das medidas sobre os sistemas de pensdes
introduzidas anteriormente, como € ¢ caso da reforma de 2007 que
introduziu, entre outras medidas, o fator de sustentabilidade {igual &4
raz&o entre a esperanga de vida aos 63 anos em 2006 ¢ no ano anterior

a0 da passagem a reforrna). A ogica deste fator foi a de que cada
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geragéo de novos reformados/aposentados receba beneficios ajustados
para refletir o aumento do niimero de anos em que se espera receber
beneficios, aliviando parcialmente os trabalthadores mais jovens de
pagar impostos mais elevados para financiar aumentos de longevidade.
Contudo, este gjustamento 86 é aplicdvel aos gue se reformaram ou
aposentaram a partir de 2007, Em paraielo, as regras de calculo parg ag
pensdes atribuidas pela CGA passarar s considerar uma segunda
parcela que segue as regras do regime geral da Seguranga Social, mas
apenas para a proporgéo de descontos 1ni0os anos subsequentes a 2005,
Assim, eliminou-se parcialmente, ¢ apenas para o future, diferencas
significativas e temporalmente desalinhadas, entre os dois regimes, no
tempo de descontos, na idade e na remuneragio de referéncia ao
apuramento do vaior da penséo.

No entanto, estas rmedidas dirigiram-se ao problema da
sustentabilidade do sistema de pensdes no Iongo prazo, néo resolvendo
0 problema financeiro de curto ¢ médio prazo. E de notar ainda que
estas projegbes tiveram por anc base 2010, quando as projegoes
demograficas {essencialmente por via da rmaior imigracso liquida) e de
cresCimento econdmico eram mais favordveis, com repercussdes na
evolugéo do peso da despesa em pensdes no PiB. Mas j& em 2010,
Portugal era o gquinte pais da Unido Europeia que maior despesa tinha
com o sistemna de pensdes (Grafico 11.3.13). Desde 2010, a despesa em
pensdes continua a sumentar, atingindo quase 15% do FIB em 2013,
apesar do congelamento das pensfes exceto as de mais baixos valores, e
da Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade {Grafico 11.3.14),

[

A despesa com pensées é, assim, de uma dimenséo de tal ordem, tanto
a nivel nacional como comparando com a realidade internacional, que
sdo exigidas respostas de curto prazo de forma a garantir a
compatibilizaclo do sistema de pensfes com a sustentabilidade das
finan¢as piblicas,

QO sistema de pensdes portugués nao é de capitaliza¢o mas sim de
reparticdo, o que significa que sdo o0s atoais empregados que financiam
as pensdes dos beneficidrios. Uma opgio por ndo reduzir o valor das
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pensdes implica sobrecarregar a geragio atual de trabalhadores com
mais impostos ou com mais contribuicses.

Assim, foi opgao do Governo repartir os custos deste ajustamento pela
geragado de pensionistas e de trabalhadores, segundo principios de
equidade intergeracional, de forma a poder corrigir distorgoes
especificas ou situagdes de desigualdade que ainda existem no regime

de pensdes.

O novo regime de calculo e redugdo de pensbes de sobrevivéncia &
encarado, neste contexto, como uma medida de redugde da despesa que tem em
vista ndo apenas cumprir os compromissos internacionais de redugdo do défice
orcamental e minimizar os custos a suportar pela economia, mas também criar as

condicées de sustentabilidade futura das finangas publicas e do sistema de penisdes

{Relatdrio, pag. 44).

85, Sublinhe-se que o estabelecimento de uma «condigdo de recursos
econémices”, entendida como uma exigéncia relacionada com ¢ rendimerito
disponivel das pesscas que pretendam aceder a determinada prestagao social, esta
de algum modo coberta pelo principio da diferenciagdo positiva, previsto no artigo
10.° da Lei de Bases do Sistema de Seguranga Social, que permite a flexibilizagao ¢
modulagéao das prestagdes, em fungdo, entre outros fatores, dos rendimentos. E nao
constitui uma inovagfo no sistema juridico. O reconhecimento e manuten¢éo do
direito a algumas prestagoes dos subsistemas de protecdo familiar e de
solidariedade dependem da verificagio de condigdes de recursos, como € o caso das
prestagées por encargos familiares, rendimento social de insergdo, subsidio social

de desemprego e subsidios sociais no &mbito da parentalidade.

Neste ambito e relativamente a este tipo de prestagées, ¢ Decreto-lei n.°
70/2010, de 16 de junho, alterado pela Lei n.° 15/2011, de 3 de maio, ¢ pelos
Decretos-Leis n.%s 113/2011, de 29 de novembro, e 13372012, de 27 de junho,
estabelece as regras para a determinagdo dos rendimentos, composicdo do agregado

familiar e capitagdo dos rendimentos do agregado familiar para a verificacdo das
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condi¢Ges de recursos a ter em conta no reconhecimento ¢ manutencdo do direito
n®s 1 e 2 do artigo 1.°}, caracterizando a condigdo de recursos como
correspondendo “ac limite de rendimentos e de valor dos bens de quem pretende
obter a prestagdo de seguranga social ou apoio social, bem como do seu agregado
familiar, até ao qual a lei condiciona a possibilidade da sua atribui¢do” {artigo 2.°,

n.® 1.

Para esse efeito, s3o considerados, entre outros, os rendimentos de
trabalho dependente, rendimentos empresariais e profissionais, rendimentos de
capitais, rendimentos prediais, pensdes € presta¢oes sociais (artigo 3.°, n.” 1}, sendo
que o direito as presta¢oes e aos apoios sociais fica dependente ainda de o valor do
patriménio mobilidric do requerente e do seu agregado familiar, & data do
requerimento ou do pedido de apoio social, néo ser superior a 240 vezes 0 valor do

indexante dos apoios sociais {IAS) {artigo 2.°, n.” 4].

Por outro lado, como se deixou ja esclarecido, a «condigdo de recursoss
tem ja aplicagdo no quadro da atribuicdo das pensdes de sobrevivéncia
relativamente a titulares que ndo sejam os conjuges € membros de unido de facto,
cujo direito depende da demonstragdo de uma situagéo de «dependéncia economicas

em reiacio ao beneficidrio falecido {cfr. supra n.® 80).

86. A inovagdo resultante do artigo 117.° reside na introdugéo de uma
«condicdo de recursos» nas pensdes de sobrevivéncia dos conjuges sobrevivos e
membros sobrevivos de unido de facto - titulares aié aqui dispensados da
demonstra¢do do requisito de dependéncia econdmica do beneficiario falecido - e na
sua reconfiguracdo como uma exclusiva medida de redugéo de despesa pela qual se
pretende, néo jd instituir ou limitar as condi¢des de acesso a atribuigdo da penséo,
mas antes reduzir os montantes das pensdes a atribuir ou em pagamento, tomando
como referéncia ndo a disponibilidade geral de obteng¢édo de rendimentos ou o valor
dos bens patrimoniais do titular, mas o valor global mensal auferido a titulo de

penséo, abrangendo outras pensbes de aposentagdo ou reforma.
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Essa solucdo afasta-se do regime aplicavel as subvengoes merisais
vitalicias atribuidas a ex-titulares de cargos politicos e as respetivas subvencdes de
sobrevivéncia, em pagamento e a atribuir, a que se refere o artigo 77.° da Lei do
Or¢amento do Estado para 2014. Neste caso, o valor das subvencbes mernsais
vitalicias fica dependente de condigdo de recursos, nios termos do regime de acesso
a presiacdes sociais ndo contributivas previsto no Decreto-Lei n.° 70/2010, de 16

de junho, com as especificidades previstas naquele artigo {n.” 1}.

Em funcao do valor do rendimento mensal médio do beneficiario e do seu
agregado familiar no ano imediatamente anterior Aquele a que respeita a
subvencgio, esta prestacio, com efeitos a partir do dia 1 de janeiro de cada ano (i €
suspensa, se o beneficidrio tiver um rendimento mensal médio, excluindo a
subvenicdo, superior a € 2.000 e (i fica limitada a diferenca entre o valor de

referénicia de € 2.000 ¢ o rendimeniio mensal médio, exciuindo a subvengio, nas

restantes situacgoes (n.° 2.

Contrariamente, a norma do artigo 117.° consigna a redugio das pensdes
de sobrevivéncia, por efeito do calculo ou recalculo da pens@o a atribuir ou em
pagamento, tendo em conta nfo todos os rendimentos do titular, mas apenas os

rendimentos resuitantes da cumulagio com outras pensdes de aposentagdo ou

reforma.

87. Uma outra questdo que se coloca prende-se com a vigéncia temporal
da norma.

O n.° 1 do artigo 117.° determina que o novo regime de calculo do
montante das pensoes de sobrevivéncia se aplica as pensoes de sobrevivéncia “a
atribuir a partir de ! de janeiro de 2014” néo determinando a data da cessagéio da
sua vigéncia. Por seu turno, o n.” 5 estabelece que as pensdes de sobrevivéncia em
pagamento pela CGA *sdo recalculadas, com efeitos a partir de 1 de janeiro de

2014” e o n.° 6 que o valor iliquido das pensdes de sobrevivéncia dos coénjuges
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pensionistas do regime geral de seguranca social “em pagamento em 31 de

dezembro de 2013 (...} é reduzido”.

Se estivermos perante medidas de carater orgamental, estas, por forca da
regra do n.° 1 do artigo 106.° da Constituicdo, gozam de vigéncia anual, ndo sendo

necessario determinar expressamente o termo final da sua vigéncia.

Tudo indica, no entanto, que as normas impugnadas visam instituir, com
carater de permanéncia, um novo regime juridico de determinagio do montante das
prestagoes, mediante a alteracdo das taxas de formag@o da pensdo, € que se destina
a vigorar para o futuro. De facto, as normas impugnadas, ainda que se engquadrem
no conjunto de medidas de reducdo de despesa, ndo se limitam, & semelhanga do
que sucede com a Contribuicéoe Extraordinaria de Solidariedade, a determinar para
o ano de 2014 uma redugdo das pensdes num valor percentual a partir de um certo
montante, antes consagram uma reconfiguragdo normativa da taxa de formagdo da
pensao {n.° 1) de modo a influenciar as regras de calculo do montante da pensdo a
atribuir (n.°s 2 a 4}, e o recalculo e a consequente reducéo das pensbes em
pagamento (n.°s 5 e 6}. O tnico limite é que, por efeito do proprio regime legal, as
novas taxas de formac#o apenas se aplicam a beneficiarios que recebam pensoes no

valor global mensal igual ou superior a € 2000 (n.° 1).

Nao estamos perante uma medida com eficacia temporal restrita,
predefinida, concebida para ocorrer a uma situaglo excecional e transitéria de
emergéncia econdmica, e que deva apenas vigorar no corrente no ano orgamental
ou que possa ser renovada, com esse mesmo objetivo, nos anos or¢amentais
subsequentes. Mas antes perante uma medida estrutural que, como se depreende
também do Relatério do OF para 2014 {pag. 44}, se destina a criar condigdes de

sustentabilidade futura do sistema de pensbes.

Pode afirmar-se, tal como se considerou no acordao n.° 396/2011 a

proposito da redugdo dos subsidios equiparados a ajudas de custo dos magistrados
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judiciais e do Ministério Publico operada pela Lei do Orgcamento de Estado de 2011,
que a «correlagio com a lei do orgamento ¢ apenas genética. Uma vez editado, este
regime desprende-se do seu local de nascimento, ganha vida propria, sobrevive por
si, sem dependéncia funcional da lei que operou essa inser¢aos, o que significara
que basta a inércia do legisiador para que oS efeitos das normas impugnadas

perdurem,

Assim, o artigo 117.°, na medida em que regula matéria alheia a fungéo
especifica e mais estrita do or¢amento, enquanto instrumento de programacio
anual econémico-financeira da atividade do Estado, e se projeta para fora da
execugdo do Orgamento do Estado, ndo tém carater meramente orgamental, e ndo

lhe pode ser atribuida apenas vigéncia anual.
Questdes de constitucionalidade
Direito i seguranca social e direito a4 pensio

88. Os requerentes do Processo n.° 14/2014 defendem que as normas
em causa consubstanciam uma redugéo retrospetiva de pensbes de sobrevivéncia ja
em pagamento, pelo que afetam direitos consolidados na esfera patrimoniai dos
seus titulares, o que constitui uma afetagéo gravosa e inédita do direito & pensao

protegido constitucionalmente e do direito a seguranca social.

Também os requerentes do Processo n.° 47/2014 alegam que a redugao
do valor de prestagdes atribuidas no dmbito de sistemas contributivos, como € o
caso das pensbes de sobrevivéncia atribuidas no ambito do sistema de protegdo
social dos trabalhadores da administragdo publica, seja qual for o seu valor,
corresponde a uma violagdo da relagdo juridica de seguranga social estabelecida

entre o Estado e o cidaddo beneficiario.
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Coloca-se, nestes termos, a questdo de saber se a redugac de pensées de
sobrevivéncia por efeito da aplicacdo de novas taxas de formagédo é suscetivel de
afetar o direitc 4 pensdc como manifestacdo do direito & seguranca social

constitucionalmente garantido.

A este propgsitc a jurisprudéncia constitucional portuguesa tem
entendido que os requisitos exigidos para se adquirir ¢ direito 4 penséo, bem como
as regras de calculo ou a quantia efetiva a receber, ainda que cobertos pelo
principic da protegdo da confianga, poderdc ceder, dentro de um lmitado

condicionalismo, perante ¢ interesse puiblico justificativo da revisibilidade das leis.

Esse mesmo ponto de vista foi reafirmado no acérdao n.° 187/13 em
relagdo & norma da Lei do Orgamento do Estado de 2103 que suspendeu
parciaimente ¢ pagamento do subsidio de férias de aposentados e reformados. Af se
ponderou que “o reconhecimento do direito a penséo e a tutela especifica de que ele
goza ndo afastam, a partida, a possibilidade de reducdo do montante concreto da
pensdo. O que esta constitucionalmente garantido é o direito & pensao, néo o direito
a um certo montante, a titulo de pensac. Este resulta da aplicagdo de critérios

legalmente estabelecidos, mas de valor infraconstitucional”.

E esta assergac é valida quando estejam em causa direitos a constituir
cobertos por expectativas, eventualmente tuteladas do ponto de vista juridico, dos
futuros pensionistas - situagdo versada no mencionado acérdac n.° 3/2010 -, como
quando se trate direitos jd constituidos, isto é, de posi¢des juridicas de cidadaos que
adquiriram definitivamente o estatutc de pensionistas, com um contelido ja
perfeitamente definido pelas regras legais em vigor, no momento relevante para o
seu calculo - questiic que estava especialmente em foco no acérdic n.° 187/13.
Visto que ¢ que estd essencialmente em causa, em qualquer dos casos, & a
existéncia de um interesse publico relevante - a necessidade de garantir a

sustentabilidade econdémico-financeira do Estado e do sistema de pensdes -, gque
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possa justificar o reconhecimento de uma ampla liberdade de conformagdo por

parte do legislador.

Foi ainda esta linha de entendimento que o Tribunal adotou no acérdio
n.” 862/13, quando apreciou um diploma da Assembleia da Republica que, em
vista & convergéncia entre pensdes do sistema geral de seguranga social e da
protecio social dos trabalhadores da Administracao Publica, determinava para os
atuais beneficiarios a reducéo e recalculo do montarite de pensoes de aposentacéo

da CGA e de pensdes de sobrevivéncia fixadas nos termos do Estatuto das Pensoes

de Sobrevivéncia.

Também nesse caso, o Tribunal considerou que a “Constituigdo néo fixa,
comn caréter de regra suscetivel de aplicagdo direta e imediata, o sistema de
pensdes e demais prestagées do sistema de seguranga social, assim como 08
critérios da sua concessio e valor pecunidrio, cabendo ao legislador ordinario, em
funcéo das disponibilidades financeiras e das margens de avaliagdo € opgdes
politicas decorrentes do principio democratico, modelar especificamente esses

elementos de contetido das pensdes”,

O legislador — acrescenta-se ainda ~ “possui margem de manobra para
delinear o contelido concreto ou final do direito A4 pensao, respeitados os limites
constitucionais pertinentes. Assim, afirmar o© reconhecimento, autéonoma e
imediatamente decorrente do texto constitucional, do direito & pensdo, nio
significa que se possa afirmar o direito a uma determinada penséo. Nio pode por
isso falar-se de uma absoluta intangibilidade do direito & pensdo, mas sim que ©
referido direito [quando adquire um conteudo preciso através da legislagéo
ordinaria], passa a beneficiar da protecio especifica correspondernte,
nomeadamente dos principios estruturantes do Estadoe de Direito, como a protegao
da confian¢a ou da proporcionalidade, apenas podendo ser suprimidos ou

diminuidos com observaricia desses mesmos principios”.
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Assim, o legislador néo esta proibido de alterar a forma como materializa
o direito 4 penséo, podendo alterar ou até mesmo reduzir o seu montante, tendo
em consideracdo a evolugdo das circunstincias econémicas ou sociais, estando
embora proibido de eliminar o instituto “pensdo de reforma, aposentacéo, invalidez

e sobrevivéncia” ou, ainda, o seu contetido essencial.

Por outro lado, todas estas consideragdes sdo transponiveis para a
pensao de sobrevivéncia visto que se trata de uma prestacao gue pretende cobrir
uma das eventualidades que integra o &mbito material de protegao do sistema
previdencial ou do sistema de protegdo social convergente, a par da penséo de
aposentagdo ou de reforma, e que se encontra igualmente sujeita a um principio de

contributividade.

89. A luz destes critérios, nao pode dizer-se Gue as normas guestionadas
violem o direito 4 seguranca social e o direito a pensédo, no seu conteido

constitiicionalmente relevante.

Por for¢a do novo regime legal, as taxas de formagio da pensdo de
sobrevivéncia diminuem, por comparagdo com as taxas de formagéo previstas no
Estatuto das Pensoes de Sobrevivéncia e no regime de proteciio na eventualidade da
morte dos beneficidrios do regime geral de seguranca social, entre 6% e 17%, para
as pensdes de sobrevivéncia calculadas de acordo com os valores da coluna A da
tabela do n.° 1 do artigo 117.°, e entre 7% e 21 %, para as pensdes de sobrevivéncia

calculadas de acordo com os valores da coluna B da mesma tabela.

Por outro lado, a reducdo da penséo apenas opera quando o titular aufira

um valor cumulado, a titulo de pensées, igual ou superior a € 2000.

Nestes termos, as alteracdes legislativas em questdo estao muito longe de
traduzir a supressio da protegdo minima aos cdnjuges sobrevivos, membros
sobrevivos de unido de facto e ex-cénjuges, que, por forca da morte do beneficiario,
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viram diminuida a sua capacidade econdémica, pelo que o que interessa
essencialmente verificar é se 0s termos em que a reducdo é efetivada se mostra
conforme com os principios da prote¢do da conflanga, da proporcionalidade e da

igualdade que vém também convocados como pardmetros de constitucionalidade,

Violagéio do direito & propriedade

90. Os requerentes no Processo n.® 14/2014 alegam que, na medida em
que existe uma parcela das contribuigdes pagas, identificada e quantificada,
expressamernte destinada & pensfo de sobrevivéncia, estd também em causa uma
eventual restrigéo ilegitima de um direito anédlogo a um direito, liberdade e garantia,
pois, através das presentes medidas de *reconfiguracéio”, o Estado apropria-se da
contrapartida para a qual, e em nome da qual, recolheu especificas verbas,
desviando-as ~ podendo-0 fazer na totalidade ~ da finalidade anunciada aos que a
suportaram, em regra a¢ longo de uma vida. Ha, por isso, uma restriciio
desproporcionada do direito & propriedade que se traduz numa viclagéio do artigo

62.°

O Tribunal Constitucional, em termos que sio plenamente transponiveis
para ¢ cas¢ em aprec¢o, deu jA resposta a esta questfio no acérddo n.® 187/13, a
propésite da norma da Lei do Orgamento de Estado para 2013 que suspendeu

parcialmente o pagamento do subsidio de férias a aposentados e reformados.

Afirmou-se, com base em elementos de direitoc comparado que

foram entdo analisados, 0 seguinte:

{...] Por um lado, doutrina e jurisprudéncia tém procurade fundar a
tutela dos pensionistas no direito de propriedade nas situagdes em que
0s cataiogos de direitos fundamentais que definem ¢ parametro de
validade das medidas legislativas e/ou administrativas passiveis de por
em causa os direitos adquiridos dos pensionistas ndo contém

disposices relativas a direitos econdmicos, sociais & culturais,
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nomeadamente, ao direito & seguranca social. Por outro lado, os
critérios doutrinais e jurisprudenciais avancados para delimitar as
consequéncias da tutela das prestagdes sociais ~ inciuindo as pensdes -
em face do direito fundamental a propriedade privada acabam por
reconduzir-se, de forma mais ou menos direta, & avaliacdo da
conformidade das medidas passiveis de afetar as posigdes furidicas em
tausa com os principios da protegéo da confianca e, acima de tudo, da
proporcionalidade, nomeadamente na sua vertente de proibicdo do
excesso,

63. No quadro constitucional portugués, e ainda gue se admita a
existéncia de uma dimenséo proprietaria no direito dos pensionistas, a
Sua protecdo no especifico ambito de tutela do artigo 62.° é duvidosa,
tendo em conta que existe uma norma dedicada ao direito & seguranga
social, ai se incluindo o direito & pensao — artigo 63.° {recusando essa
possibilidade, Miguel Nogueira de Brito, A justificagfio da propriedade
privada numa democracia constitucional, Coimbra, 2007, pag. 963,
com fundamento em que isso conduziria & uma alteracdo do conceito
constitucional de propriedade]. Acresce que néo existe, no nosso
sistema de seguranga social, uma relagéo direta entre a pensio auferida
pelo beneficidrio e o montante das quotizacées que tenha deduzido
durante a sua vida ativa ([embora haja uma relagéo sinalagmatica entre
a obrigacio legal de contribuir e o direito as prestagdes - artigo 54° da
Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro}. Isso porgue o sistema previdencial
nae assenta rium sistema de capitalizacao individual, mas num sistema
de reparticdo, pelo qual os atuais pensionistas auferem pensdes que sao
financiadas pelas quotizagbes dos trabalhadores no ativo e pelas
contribuicbes das respetivas entidades empregadoras {artigo 56° da
mesma Lei}, de tal modo que néo pode considerar-se que as pensdes de
reforma atualmente em pagamento corresportdam @o retorno das
proprias contribuigdes que o beneficidrio tenha efetuado no passado.
Regime que se torna extensivo & protecdo social da fungéo piiblica por
via da convergéncia com o sistema de seguranca social, que foi ja
implementado, na sequéncia do disposto no artigo 104° da Lei n.°
4/2607, de 16 de janeiro, pelo Decreto-Lei n.° 117/2006, de 20 de
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iunho,

A obtengao de mais forte tutela a partir do direito de propriedade, como
direito ap montante da pensido fixado, encontraria fundamento se
pudesse ser estabelecida a equiparacao plena dos efeitos ablatérios da
suspensde do pagamento de parte da pensio a expropriacdo por
utilidade pablica. Pois entdo estariamos indiscutivelmente situades no
nicleo essencial do que é reconhecidamente uma dimensfo do direito
de propriedade de natureza andloga aos direitos, liberdades e garantias,
Mas essa equiparacdo nao tem fundamento. Redugdes parciais do
quantitativo de uma prestagio social néo pedem ser consideradas uma
expropriaglo parcial, por dois motivos essenciais. Néo se trata, em
primeiro iugar, da subtracdo, através de um ato juridico, de uma
posicdo juridica concreta, mas da determinagéo, em termos gerais €
abstratos, do conteqde de toda uma categoria de direitos. Nao pode
esquecer-se, em segundo lugar, que estamos peranie uma posicdo com
uma forte componente social, tanto do ponto de vista genético como
funcional, correspondente & participagdo num funde comum de
solidariedade, organizado pelo Estado, a partir de contribuicées de
todos os trabalhadores e das entidades empregadoras, ¢ parciaimente
financiado por transferéncias de verbas do orcamento geral do Estado.
0 que, inequivocamente afasta esta posicao das que tém uma exciusiva
fonte pessosl, da esfera propria do titular.

[l

Desta jurisprudéncia decorre que a aplicagio do novo regime de célculo
com a conseguente redugdo do montante das pensoes de scbrevivéncia apenas
poderia colocar a questéo da violagdo do direito a propriedade se se reconhecesse a
existéncia de «um estrito principio de correspetividade no dmbito da relagéo juridica
de seguranca social, de modo a que existisse efetiva equivaléncia entre o montante

das contribuigdes e o valor das prestagoess.

A analise do regime legal conduz, no entantoe, «a concluir gue o célculo do
montante da pensdoc ndc corresponde & aplicagdo de um principio de
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correspetividade que pudesse resuitar da capitalizaco individual das contribuicdes,
mas radica antes num critério de reparticio que assenta num principio de
solidariedade, principio este que aponta para a responsabilidade coletiva das
pessoas entre si na realizagdo das finalidades do sistema e se concretiza, num dos
seus vetores, pela transferéncia de recursos entre cidadaos - cfr. artigo 8°, n.° 1, e
n.” 2, alinea a}, da Lei n.° 4/2007» {neste sentido, JOAO LOUREIRG, Adeus ao Estado
social? O insustentdvel peso do ndo-ter, BFD 83 {2007}, pags. 168-169).

Para além de que, contrariamente ao que vem alegado, o regime de
calculo, recalculo e reducédo das pensdes de sobrevivéncia, instituido pelo artigo
117.° da Lei do Orgamento do Estado para 2014, nédo determina em nenhum caso a

ablacdo total da pens#o de sobrevivéncia.

Rejeitada que seja a inclusdc desta medida no ambito de protegéo do n.®
2 do artigo 62.° da Constituicdo, uma pronlncia definitiva sobre a guestio de
constitucionalidade fica sempre dependente do resultado da aplicagdo dos
pardmetros de afericfic que resultam dos principios constitucionais da protecdo da
confianga, da proporcionalidade e da igualdade, que servemn também de

fundamento ao pedido.
Violagdo do principio da protegéo da confianga

91. Sao conhecidos, e foram ja aqui recordados, os critérios a que o
Tribunal Constitucional da relevancia para que haja lugar a tutela juridico-

constitucional da «confiancas.

Como se deixou exposto, o artigo 117.° da Lei do Orgamento do Estado
para 2014 estabelece, mediante a aplicagéio de novas taxas de formacédo da penséo,
um novo regime de calculo das pensées de sobrevivéncia a atribuir e de recalculo e
reducédo das pensées de sobrevivéncia em pagamento, e, desse modo, atinge direftos
adquiridos, isto €, direitos que se encontram ja reconhecidos ou podem sé-lo por se
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encontrarem reunidos todos os requisitos legais necessarios de atribuigio da
pensdo, ¢ direitos em formagde, que correspondem aos periodos contributivos e
valores de remuneragées registadas em nome do beneficidrio, quando ainda nio

tenha ocorrido o facto determinante da concessao da penséo.

E néo pode deixar de reconhecer-se que os destinatdrios das normas que
sfo titulares de um direito 4 pensfio ja constituido e consolidado na sua esfera
juridica tém expetativas legitimas de receberem mensalmente © montante da

pensado calculado nos termos do regime vigente 4 data da atribuigic do direito.

No plano normativo, o legislador tem também atuado de {forma capaz de
gerar expetativas de continuidade gquanto 4 manutengado da ordem juridica, néo
apenas porque tem proclamado nas leis de bases do sistema de seguranga social
um principio de salvaguarda de direitos adquiridos, quer quanto aos prazos de
garantia, quer quanto aocs quantitativos de pensfes que resultem remunera¢des
registadas na vigénceia de leis anteriores (c¢fr., por ultimo, o artigo 100.° da Lei n.®
4/2007, de 16 de janeiro), mas também porque sempre gue introduziu alteragdes
legisiativas com reflexoc na determina¢doc do montante da pensio, como sucedeu
recentemente com a Lei n.° 133/2012, de 27 de junho, limitou a respetiva produgéo
de efeitos a situagoes decorrentes de obitos de beneficiarios que ocorram apods a

data da entrada em vigor da lei {artigo 16.%, n.%s 1 ¢ 3).

E podera dizer-se que os destinatdrios das normas ndo dispoem de
mecanismos de autotutela e de adaptagdo da sua propria conduta &s novas
circunstancias, visto que o ambito de aplicagéo do artigo 117.° apenas abrange os
conjuges sobrevivos e os membros sobrevivos de unido de facto que cumulem a
pensido de sobrevivéncia com pensoes de aposentagéo, reforma, velhice ou invalidez,
e, portanto, apenas aquele conjunto de pessoas que, sendo beneficiarias de uma
pensdo de sobrevivéncia, cessaram também ja a sua vida ativa e estdo normalmente

impossibilitados de obter, por outros meios, fontes de rendimentos
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complementares, encontrando-se em situagéao equivalente a quem seja unicamente

titular de algum destes outros tipos de pensées.

De todo modo, no caso das pensdes de sobrevivéncia, o valor juridico da
conflanga tem um menor peso comparativamente com medidas legislativas que
afetem o montante das pensdes que sejam diretamente substitutivas de
rendimentos do trabalho, como é 0 caso das pensdes de aposentacio ou de reforma.
Isso porque a atribuigdo da pensao de sobrevivéncia néo é necessariamente vitalicia
e pode ser extinta por qualquer das vicissitudes a que se referem os artigos 47.° do
Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia e 41.° do Decreto-Lei n.® 322/90, e nao
confere a garantia da manuten¢io do seu montante, na medida em que a
individualizagdo das pensdes, através da reparticio por entre os titulares do direito,
pode ser objeto de novo calculo ou de nova reparticio dos montantes por efeito da
verificacdo de uma causa de extingdo do direito a pensdo ou do aparecimento de um

novo titular (artigos 34.° do Estatuto das Pensées de Sobrevivéncia e 28.%, n.® 2, do
Decreto-Lei n.® 322/90).

A relativizacao das expectativas é ainda mais evidente no que se refere
aos direitos em formagédo, ndo s6 porque os destinatarios das normas ainda nao
viram o seu direito & pensdo de sobrevivéncia reconhecido, muito menos o direito a
um determinado montante da pensao, mas também porque a propria atribuicao da
penséo depende de um facto incerto quanto ao an e ao quando, na medida em que
esta desde logo condicionado pela sobrevivéncia do cOnjuge ou unido de facto ao
beneficiario do regime de protecao social convergente ou do regime geral de

seguranga social, cuja obrigacdo contributiva estd na base da relagdo juridica

prestacional.

Para além de que, como necessaria decorréncia da revisibilidade das leis,
os direitos em formacéo ndo se encontram protegidos com o mesmo grau de

intensidade dos direitos adquiridos em relacio a alteragbes legislativas que
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envolvam a modificacdo para futuro do regime de determinagio do montante da

penséao,

92, Por outro lado, face a todo ¢ condicionalismo que rodeou a
implementacgido do novo regime de célculo e redugéo das pensbes de sobrevivéncia —
e, em especial, a situacéo de emergéncia econdrmica e financeira, que determinou ja
uma diminuicdo conjuntural das pensdes, incluindo as atribuidas no &mbito do
sistema complementar, ndo s0 as expectativas de estabilidade na ordem juridica
surgem agora mais atenuadas, como s$80 sobretudo atendiveis relevantes razbes de
interesse publico que justificam, em ponderagdo, uma excecional e transitéria

descontinuidade do comportamento estadual.

Como se fez ja notar, segundo o proponente da norma, a introducéo de
uma condicéo de recursos nas pensdes de sobrevivéncia inscreve-se no ambito mais
geral da concretizacao da estratégia de consolidagéo or¢amental e € justificada mais
concretamente como uma medida relativa ao sistera de pensdes, tendo em vista a
sustentabilidade do sistema de seguranca social e a sustentabilidade do sistema de

pensdes, mas também a aplicagéo de um principio de equidade intergeracional.

Para além de outras medidas ja anteriormente adotadas {introdugdo do
fator de sustentabilidade e de mecanismos de convergéncia de pensdes) que visam
solucionar a sustentabilidade do sistema no longo prazo, pretende-se agora dar
resposta no meédio e curto prazo ao problema financeiro colocado pelo acentuado
crescimento da despesa com as prestagbes sociais, especiaimente as relacionadas
com a atribuicdo de pensdes {aqui se incluindo as pensdes de veihice, doeng¢a ou
sobrevivéncia), de modo a garantir a compatibiliza¢ao do sistema de penstes com a

propria sustentabilidade das finang¢as publicas.

Paralelamente, tendo em conta que o sistema de pensdes assenta num
principio de reparticdo e néo de capitalizagdo, com a consequéncia de serem 0S8
atuais empregados a financiar com as suas guotizacdes as pensdes em pagamento,
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tornou-se necessario, na perspetiva do legislador, repartir os custos pela geragio de
pensionistas e de trabalhadores, dando concretizaglo pratica a um principio de
equidade intergeracional (Relatério do OE de 2014, pags. 55-57).

Do exposto resulta que os interesses publicos a salvaguardar com a
medida, ndo sd se encontram perfeitamente identificados pelo legislador, como se
revestem de grande relevo, por efeito do incremento da despesa com prestaces
sociais associado ao alargamento do universo do beneficidrios, por razdes
demograficas e aumento do numero de prestagoes, e 4 maijor maturidade das
pensées, por envethecimento da populagio e maior longevidade das carreiras

contributivas,

93. Os requerentes nos Processos n.° 14/2014 e 47/2014 alegam ainda
que as normas do artigo 117.° da Lei do Orcamento do Estado para 2014 contém
“solugbes legislativas manifestamente assistematicas e desenquadradas de qualquer
esforgo global de sustentabilidade do sistema publico de protecio social e de
reparticdo intrageracional e intergeracional” e que a solugéo legislativa se encontra
“‘desenquadrada de qualquer l6gica de sustentabilidade global do sistema de
seguranca social” e incide sobre uma “categoria isolada de pensionistas”, tornarido-

se-lhes aplicavel o juizo de inconstitucionalidade formulado no acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 862/2013.

Néo parece ser esse o caso.

Esse aresto apreciou a inconstitucionalidade de disposigbes de um
diploma da Assembleia da Republica que, visando a convergéncia de pensdes dos
sistemas da Caixa Geral de Aposentacdes e do regime geral da seguranca social,
previam a redugdo de 10% do valor das pensoes de aposentagédo e de sobrevivéncia
que foram fixadas de acordo com o Estatuto da Aposentagdo e o Estatuto das

Pensées de Sobrevivéncia, e o recalculo das pensodes de aposentacgao e sobrevivéncia
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mediante a aplica¢o de uma taxa de formagéo de 80% ao valor da parcela um (P1]

das pensoes fixadas com base no regime da Lei n.” 66/2005, de 29 de dezembro.

Analisando o interesse publico prosseguido por essas disposi¢des & luz do
principio da protegdo da conflanga, o Tribunal considerou que a consolidagio
orcamental visada por essas medidas vem reportada exclusivamente a uma parte
do sisterna publico de pensdes ~ ao regime previdencial da CGA -, e néo ao sistema
publico de pensdes ou ao Estado social giobalmente considerado, além de que a
necessidade de financiamento do défice estrutural da CGA nao podia ser imputado
apenas aos seus atuais ou futuros beneficiarios, mas resuitava de uma opgéo
politico-legislativa que fechou a CGA a novas inscrigbes a partir de 1 de janeiro de
2005 (artigo 2.° da Lei n.®° 60/2005).

Por outro lado, entendeu-se que os pensionistas de qualquer dos dois
regimes se consideram titulares de um direito & pensao com igual consisténcia
juridica e as eventuais desigualdades ao nivel da disciplina legal vindas do passado,
ainda que com reflexos financeiros na atualidade, néo poderiam ser corrigidas
apenas com sacrificio exclusivo dos direitos constituidos de apenas um grupo de

beneficiarios.

E deu-se como assente que as solugdes sacrificiais motivadas por razoes
de insustentabilidade financeira dirigidas apenas aos beneficiarios de uma das
componentes do sistemna, sao necessariamente assistémicas ou avulsas e enfermam
de um desvio funcional: visam fins - evitar o aumento das transferéncias do
Or¢amento do Estado -~ que néao se enguadram no desenho constitucional de um

sisterna publico de pensdes unificado.

Por iss0 se concluiu, no acoérddo, que a adogdo daquelas medidas

concretas nao revestiam um peso importante para efeitos da prossecugdo dos
interesses publicos da sustentabilidade, do equilibrio intergeracional e da

convergéncia dos regimes de protegdo social, jA que a prossecucdo destes
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interesses, pelo seu carater estrutural, exige medidas pensadas num contexto

global dos regimes de protecao social.

Importa reconhecer que estas consideragbes nao sao transponiveis para o

€as0 em apreco.

Desde logo porque o diploma nac visa a correcdo de eventuais
desigualdades ao nivel da disciplina legal das pensdes de sobrevivéncia dos dois
regimes publicos, mas pretende introduzir, em ambos os regimes, regras comuns de
célculo das pensdes a atribuir e de reducao das pensbes em pagamento, tendo em

vista a diminuigéo imediata da despesa com pensdes de sobrevivéncia.

N#o esta, por isso, em causa um problema de financiamento de um dos
sistemas de pensbes, mas de consolidagio orcamental e de sustentabilidade do
sistema publico de pensbes em contraponto com um principio da equidade

intergeracional.

O Tribunal Constitucional, no referido aresto, nao exclui a possibilidade
de revisao dos valores das pensdes na Otica da sustentabilidade financeira e da
salvaguarda da justica do sistema, tanto no plano intrageracional como no plano
intergeracional, mas considerou que essas solugdes teriam de ser equacionadas de
forma integrada e coerente no ambito do sistema de protecao social considerado na
sua globalidade, e nao através de medidas isoladas e de carater unilateral que

afetem apenas um conjunto de beneficiarios.
Essa censura ndo pode ser feita as normas do artigo 117.° da Lei do

Orcamento de Estado para 2014.

Nao ha pois, nenhuma evidéncia, em todo este contexto, de uma infracdo

ao principio da protegao da confianca.

Violagilo do principio da proporcionalidade
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94. Admitindo que as expetativas de manuteng¢éio do montante da pensic
de sobrevivéncia possam ter de ceder face a interesses piblicos contrapostos de
malor peso, resta verificar se se poderd ter como viclade o principio da
proporcionalidade, em qualquer das suas vertentes de adequacgéo, necessidade ou

justa medida.

Como observa REIS NOVAIS, o principic da idoneidade ou da aptiddo
significa que as medidas legislativas devem ser aptas a realizar o fim prosseguido,

ou, mais rigorosamernte, devemn, de forma sensivel, contribuir para o alcancar.

No entantoe, o controlo da idoneidade ou adequagdc da medida, enquanto
vertente do principic da proporcionalidade, refere-se exclusivamente a aptidao
objetiva e formal de um meio para realizar um fim e nédc a qualquer avaliagéo
substancial da bondade intrinseca ou da oportunidade da medida. Ou seja, uma
medida & idénea quando ¢ til para a consecugéc de um fim, quando permite a
aproximacdo do resultado pretendido, quaisquer que sejam a medida ¢ o fim e
independentemente dos méritos correspondentes. E, assim, a medida sé sera
suscetivel de ser invalidada por inidoneidade ou inaptiddc quandoe os seus efeitos
sejam cu venham a revelar-se indiferentes, inécuos ou até negativos tomande como
referéncia a aproximacao do fim visado {Principios Constitucionais Estruturantes da

Republica Portuguesa, Coimbra, 2004, pags. 167-168}.

No caso vertente, ndo pode deixar de reconhecer-se que a medida em
causa, ac permitir diminuir no imediato a despesa com o pagamento de pensbdes de
scbrevivéncia, pode contribuir para a salvaguarda, a médic e curto prazo, da
sustentabilidade do sistema de pensées e das proprias finangas publicas e mostra-

se ser apta para a prossecugiic dos fins que visa atingir.

Quanto a saber se para atingir esse objetive, o meic efetivamente
escolhido & o necessdario ou exigivel, tudo depende da representacéc de alternativas
viaveis, de eficacia equivalente, em prazo idéntico, e de menor gravosidade para os
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direitos atingidos. Mas essa avallagdo tem que conter-se no campo das opgdes
primérias tomadas pelo legislador democraticamente legitimado, n&o podendo ir ao
ponto de questionar a estratégia orcamental adotada como via para a atenuagio do
desequilibrio das contas publicas. Como se afirmou no acérdéo n.° 396/2011, nao
cabe ao Tribunal Constitucional apreciar a bondade da estratégia seguida, nem
entrar no debate sobre se o reequilibrio das contas publicas se deve fazer
preferencialmente pelo lado da receita ou pelo lado da despesa, mas apenas «ajuizar
se as solughes impugnadas sao arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e

injustificadamente uma certa categoria de cidadéos:.

Ora, no quadro de uma opgdo de redugdo da despesa publica que
abranja também as prestagbes sociais {tendo em consideragdo que 75% da despesa
com prestagbes sociais séo despesas com pensdes de velhice, doenga e
sobrevivéncia e a despesa em pensdes é de cerca de 30 % da despesa pablica), nao
pode afirmar-se, num critéric de evidéncia, que a solugdo impugnada - visando
especialmente pensdes de sobrevivéncia - seja desnecessaria ou dispensavel,
quando € certo que entretanto foram ja implementadas medidas de redugéo de
pensdes de aposentagdo ¢ de reforma, sob a forma de uma contribuigéo

extraordindria de solidariedade, e de reducdo remuneratdria em relagdo aos

trabathadores do setor publico.

A questdo que pode colocar-se, neste plano, ¢ a de saber se, cumprindo-
se 0s critérios da adequagfo e necessidade quanto a aplicagdo de um novo regime
de calculo do montante das pensoes de sobrevivéncia, se justifica que, de entre os
titulares desse direito, sejam apenas afetados os conjuges sobrevivos e membros
sobrevivos de unifio de facto que cumulem essa pensdo com outra ou outras
pensbes de aposentagdo ou reforma. Mas essa é uma questdo que, podendo ter
impacto no juizo de proporcionalidade (na medida em que a extensdo da medida a
generalidade dos beneficiarios poderia propiciar uma menor onerosidade na esfera
individual}, tem sobretudo a ver com a conformidade da medida com o principio da

igualdade, matéria que sera objeto de aprecia¢do num mormento ulterior.
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Nao parece, por outro lado, que a medida possa ser considerada

excessiva ou desproporcionada.

Como se deixou j& exposto, o novo regime de calculo e redugic de
pensoes de sobrevivéncia implica que a taxa de formagao varie entre 44% ¢ 33%,
em funcéo valor global mensal a titulo de penséo, para as penstes que devam ser
calculadas segundo o Estatuto das Pensoes de Sobrevivéncia, a que se aplicava a
taxa de 50%, e entre 53% e 39%, em fungdo valor global mensal a titulo de pensao,
para as pensoes do regime geral da seguranga social, a se aplicava a taxa de 60%
ou 70%. Essas mesmas taxas de formagdo sdo aplicaveis, correspetivamente, 2 1.7
parcela € & 2.* parcela da pensdo de aposentagao ou reformna de contribuintes do
regime de protegao social convergente que se tenham aposentado ou reformado com

base no regime legal em vigor a partir de 1 de janeiro de 2006.

Opera-se nestes termos uma diminuigdo das taxas de formagao entre 6%
e 17% ou entre 7% e 21 % por referéncia & pensdo de aposentagéo ou de reforma
que serve de base a determinagdo do montante da penséo de sobrevivéncia ou por
referéncia simultdnea a cada das parcelas em que se decompde o calculo dessa
o

pensdo quando seja aplicavel o regime de convergéncia definido pela lei n.

60/2005.

O impacto desta redugdo no rendimento mensal do titular da pensdo de
sobrevivéncia dependera da proporgéo que a penséo de sobrevivéncia representa no
seu rendimento global, uma vez que s6 incide sobre a penséo de sobrevivéncia e
ndo sobre o valor mensal global das prestagdes percebidas pelo titular. E, por outro

lado, o regime s se aplica a beneficiarios que aufiram em cumulagio com outras

pensoes um montante total igual ou superior a € 2 000;

Contrariamente ao que ¢ afirmado pelos requerentes no Processo n.®
14/2014, em nenhum caso o novo regime implica a ablagao total da pensdo de

sobrevivéncia. Para além disso, o legislador utiliza uma escala regressiva de modo a
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evitar que possa ocorrer uma redugio muito acentuada da penséo de sobrevivéncia

nas situagoes em que seja mais elevado o rendimento proveniente da atribuicéo de

outras pensdes.

Tudo ponderado, € de concluir que a reducaoe nao tem uma expresséo tal
gue possa vir a colidir, de modo intoleravel e demasiado opressivo, com decisbes de
vida que os pensionistas tenham tomado, e nio acarreta uma medida de sacrificio
que possa ser tida por desproporcionada ou demasiado onerosa, em face da
vantagem associada aos fins de interesse publico a atingir.

Nestes termos, ndo pode considerar-se que as normas impugnadas
importem a violagdo do principio da proporcionalidade, insito no artigo 18.° da

Constituicao.
Vieclagdo do principio da igualdade

95. Em face da fundamentagdo deduzida nos requerimentos formulados
nos Processos n.®s 14/14 e 137/14, é também necesséria uma ponderacdo da
especifica posicio juridica dos pensionistas, no que se refere ao principio da
igualdade, tomando-se como termo de referéncia comparativo 0s pensionistas de
sobrevivéncia que sejam titulares de outros fontes de rendimento, tendo em
consideragdc que o ambito subjetive da medida se encontra circunscrito agueles
que cumulem a pensio de sobrevivéncia com, pelo menos, uma pensao de
aposentacio ou reforma, com exclusdo de quaisquer outras situagoes de cumulagao

de rendimentos.

Recorde-se que a atribuicdo de prestactes pecuniarias denominadas
pensoes de sobrevivéncia tem por objetivo compensar os familiares de beneficiario
{do sistema de prote¢io de convergéncia ou do regime geral de seguranca social} da
perda dos rendimentos de trabalho determinada pela morte deste, e esta
relacionada, desse modo, com o impacto econémico que essa eventualidade tem no
respetivo agregado familiar.

199




Mot 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Ve

No entanto, alguns dos titulares do direito & pensao tém que ucmonstrar
que a morte do beneficiario implicou a diminuigao dos meios de subsisténcia, 0 que
sucede ~ como ja se explicitou - com o conjuge separado judicialmente de pessoas e
bens ou divorciado e da pessoa cujo casamento tenha sido declarado nule ou
anulado, os enteados dos beneficiarios falecidos, os descendentes além do 1.° grau
e os ascendentes. Ja no que se refere aos cdnjuges, unidos de facto e descenderites
menores de 18 anos presume-se que a morte do beneficiario acarreta
necessariamente uma perda de rendimentos, pelo que O acesso A pensao de
sobrevivéncia nao esta dependente de qualquer requisito adicional relativo &

demonstracao de caréncia.

Nestes termos, 0 regime legal estabelecia ja uma condigao de recursos em
funcao do grau de dependéncia economica dos familiares em relacéo ao beneficiario
falecido, e que sO era excecionada relativamente agueles que, pela sua especifica
sitnagdo pessoal, seriam presumivelimente afetados pela diminuigao de rendimernitos

resultante da morte do beneficiario.

Neste quadro geral de referéncia, ¢ em face a um especial interesse
ptblico de consolidagao orgamental e de sustentabilidade do sistema de pensses,
podera compreender-se que um mecanismo equivalente, ainda que para efeito da
determinacao do montante da pensao, € néo da delimitagao do direito & pensao, se
torne aplicavel aos conjuges sobrevivos e a0s membros sobrevivos de uniéo de facto.
Tanto mais que também os titulares de pensdes de aposentagao Ou de reforma
foram ja afetados, tambeém com fundamento na deficitaria conjuntura financeira,
por medidas de redugao de pensbes por via da aplicagio da contribuicéo

extraordinaria de solidariedade.

96. Por outro lado, contrariamente a0 que vel alegado pelo requerente
no Processo n.° 137/14, podera encontrar-s¢ algum fundamento racional e
materialmente aceitavel na diferenciagdo que € estabelecida entre os titulares de

pensdo de sobrevivéncia em cumulacéo com pensoes de aposentagao ou de reforma
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- que sdo os diretos destinatarios da norma ~ e aqueles que cumulem essa mesma

penséo com rendimentos ndo provenientes de prestagoes por invalidez ou velhice,
como seré o caso daqueles que, mantendo-se na vida ativa, aufiram rendimentos do

trabalho, e que séo isentos de qualquer afetacdo.

Pode admitir-se que este conjunto de normas, embora seja tido como
uma condigfio de recursos ~ tal como é caracterizado no Relatorio do Orgamento de
Estado para 2014 - vise regular estritamente situagdes de cumulagio de pensées —
constituindo como que uma medida restritiva de cumuiacgdo de pensdes -
qualificagdo gque o Governo lhe passou a atribuir na “Nota” que integra a

documentagéo posteriormente entregue e apensa aos autos.

A delimitagéo do dambito aplicativo do artigo 117.° nos termos em que é
feita ndo deixa de suscitar alguma perplexidade, visto que quem cumule uma
pensédo de sobrevivéncia com rendimentos do trabalho, apenas ficard sujeito a
reducdo da pensdo quando cesse a atividade e passe a auferir também uma penséo
de aposentacdo ou de reforma e se enconire, por isso, numa situacio de maior
vulnerabilidade e com uma maior limitagdo para reorientar as suas perspetivas de

vida.

Constitui, no entanto, ainda um critério de diferenciaciio admissivel,
estandoc em causa uma medida essencialmente dirigida & sustentabilidade do
sistema de pensoes, que o legislador pretenda introduzir uma condigéo de recursos
que seja aferida, ndo pela capacidade economica geral do pensionista, mas pelo
nivel de rendimentos que este aufere globalmente a titulo de pensdes, por estarem
al em causa verbas do orcamento da seguranca social e da CGA que constituem
despesa publica. Ainda que se nao trate da aplicagdo de uma tipica condicdo de
recursos, em que devam ser considerados todos os rendimentos do titular, mas de
uma condigdo de recursos indexada apenas aos montantes percebidos por
acumulagdo de pensdes, pode detetar-se ainda nessa opgao legislativa uma relacéo
de substancialidade entre os fins prosseguidos e os meios utilizados.
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Em todo o caso, a solugdo cabe ainda na liberdade de conformacgao
legislativa, no ponto em gue € ao legislador que pertence definir e gualificar as
situacoes de facto ou as relagoes de vida que hio de funcionar como elementos de
referéncia a tratar igual ou diferenciadamente. E so0 poderiam considerar-se
violados os limites externos da discricionariedade legislativa quando a medida
legislativa ndo tivesse adequado suporte material ou fosse destituida de uma

racionalidade coerente face & estratégia de atuagfo gue se entendeu adotar.

97. A conformidade constitucional com o principio da igualdade levanta
maijores dificuldades no ambito da relagdo interna, isto & no circulo dos

destinatarios das normas tal como se encontra legalmente delimitado.

Como se viu, a taxa de formacgdo da pensao de sobrevivéncia para efeito
do célculo ou reducdo a que se refere o artigo 117.° def:ende do svalor global mensal
a titulo de pensdos percebido pelos conjuges sobrevivos e membros sobrevivos de
unido de facto, mas, uma vez fixada a taxa aplicavel no caso concreto, o
correspondente valor percentual $6 opera para determinar o montante da penséo de
sobrevivéncia. Ou seja, a redugdo incide apenas sobre o montante da pensao de
sobrevivéncia, embora a extensdo dessa redugéo seja influenciada pelo valor que o
titular aufere globalmente em resultado do recebimento de outras pensbes de

aposentacéo ou de reforma.

Dagqui decorre que o impacto da medida no rendimento mensal do titular
da pensdo de sobrevivéncia dependera da propor¢éo gue esta representa no seu
rendimento global, uma vez gue a redugao s afeta a pensdo de sobrevivéncia e nao
o rendimento mensal do titular da pensdo. E, deste modo, valores globais de pensao
perfeitamente idénticos podem sofrer redugdes muito diferenciadas, pois, quanto
maior for o peso da pensao de sobrevivéncia no valor mensal global das prestagGes

percebidas pelo titular major sera o impacto da redugéo operada pelo artigo 117.°©
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A titulo exemplificativo, uma pensao de sobrevivéncia em pagamento pela
CGA a um cénjuge sobrevivo de contribuinte do regime de protecdo social
convergente, cuja pensdo de sobrevivéncia foi fixada de acordo com as regras do
Estatuto das PensOes de Sobrevivéncia, que ndo concorra com outros herdeiros e
que perceba valor global mensal a titulo de pensio de € 2.600 sera recalcuiada, de
acordo com o estabelecido no n.° 1 e na alinea a) do n.° 2 do artigo 117.°, com base

na aplicacéo da taxa de formagéao da pensio de 40 % {e ndo de 50 %).

No entanto, se o valor global mensal a titulo de pensao for formado pela
soma de uma pensao de aposentagao de € 2.000 com uma pensio de sobrevivéncia
de € 600, a aplica¢ao da nova taxa de formacgdo da pensdo determina o recalculo da
pensdo de sobrevivéncia para € 480, equivalendo a uma redugdo na pensido de
sobrevivéncia de € 120 e a consequente diminuicao do valor total para € 2480. E na
situagdo inversa, em que valor global mensal a titulo de penséo seja constituido
pela soma de uma pensao de aposentacéo de € 600 com uma pensdo de
sobrevivéncia de € 2.000, a nova taxa de formagao da pensdo implica 0 recalculo
da pensdo de sobrevivéncia para € 1.600, correspondendo a uma redugdo na
pensédo de sobrevivéncia de € 400 e & diminuicao do valor total para € 2.200.

No primeiro caso, a pensio de sobrevivéncia é reduzida em 20% e o valor
giobal mensal a titulo de pensao € reduzido em 4,6%; no segundo caso, a pensio de
sobrevivéncia também é reduzida em 20% mas o valor global mensal a titulo de

pensao € reduzido em 15,4%:

Assim, pensionistas abrangidos pelo regime do artige 117.°, com o
mesmo valor global mensal a titulo de pensao e a mesma taxa de formagéo da
pensao de sobrevivéncia, poderdo ver a sua pensao de sobrevivéncia reduzida em
montantes diferentes em fungao do peso que esta pensao tem no valor acumulado

de prestagdes, com reflexo no computo global que o titular acaba por auferir.
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’I‘en’do em conta que a medida € qualificada como uma condicdo de
Tecursos ou, numa outra perspetiva, como medida restritiva de acumulacfio de
pensdes, ndo se descortina o fundamento material para o tratamento diferenciado
de posigoes juridico-subjetivas que sdo de idéntica natureza. Tanto que se trata de
uma diferenciagio que nao justificavel & luz da ratic que o proprio regime juridico
prossegue, dado que este tem em vista limitar os montantes a pagar a titulo de
pensdo de sobrevivéncia em razio do climulo com outras prestagdes sociais que

sejam atribuidas ao mesmo titular por invalidez ou velhice.

Neste sentido, a medida introduz diferengas de regime injustificaveis,
face aos fins que a normagéo legal pretende prosseguir, ¢ é constitucionalmente

censuravel do ponto de vista do principio da igualdade.

98. Neste plano de analise uma questdo € ainda colocada pela norma do

n.® 15 do artigo 117.¢

Este preceito circunscreve o dmbito de aplicagdo do regime previsto nesse
artigo aos conjuges sobrevivos ou membros sobrevivos de unido de facto que sejam
“titulares de, pelo menos, uma prestagdo prevista no n.® 7 excluindo pensdes de
sobrevivéncia”, o que significa que o cdlculo ou reducao da pensdo de sobrevivéncia
segundo o regime ai definido se torna aplicavel apenas aos titulares que aufiram
também outra ou outras pensbdes de aposentagéo, reforma ou equivalente, € nao
aqueles que apenas disponham de uma pensioc de sobrevivéncia nio cumulavel

com qualquer outra daquelas prestagoes.

De facto, a norma do n.” 7, para que remete aquele n.® 15, ja antes
transcrita, tem em vista definir o que se entende, para efeitos do disposto no artigo,
por “valor global mensal percebido a titulo de pensio”, consignando que esse € o
‘montante correspondente ao somatorio do valor mensal de subvencdo mensal
vitalicia e subvencdo de sobrevivéncia com todas as pensdes de aposentagdo,
reforma e equiparadas, pensdes de velhice e invalidez, bem como pensdes de
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sobrevivéncia, que sejam pagas, ao titular da pensio a atribuir ou a recalcular, por
quaisquer entidades publicas {...)". Por outro lade, a lei, ao referir no n.° 15, que o
regime € aplicdvel ao “fitular de, pelo menos, uma prestacdo prevista no n.® 7
excluindo pensbes de sobrevivéncia”, estd precisamente a delimitar o respetivo
campo de aplicagiio por referéncia & titularidade de qualquer das pensdes
mencionadas nesse outro preceito, com exce¢do da prépria pensido de sobrevivéncia

que € objeto de novo calculo ou redugao.

A ressalva contida no segmento final desse n.” 15 tem, por conseguinte, o
sentido util de excluir do campe aplicativo do regime aqueles pensionistas que
detenham apenas uma penséo de sobrevivéncia, implicando que o novo calculo ou
reducdio da pensac de sobrevivéncia apenas opere em caso de cumulagio dessa

com, pelo menos, uma outra pensio de aposentacéo ou reforma.

Esta opcdo legislativa podera encontrar justificacdc no interesse de
operacionalizar um mecanismo de reducéio de despesa que seja direcionado para as
situacdes de cumulagdo de rendimentos auferidos através do pagamento de
pensGes. Mas néo pode perder-se de vista que estd em causa concretamente uma
medida que se insere, segundo o proponente da norma, numa estratégia de
contencio de despesa publica com prestagbes sociais (em que tém um significativo
peso as pensdes de velhice e de sobrevivéncial com a finalidade de contrariar a
tendéncia desfavoravel de incremento de despesa e dar resposta ao probiema de
financiamento relacionado com a sustentabilidade do sistema de pensdes. Por isso,
a solucdo legislativa é encarada, ndo apenas como uma mera medida de
consolidagao orgamental, mas também e especialmente como uma “medida sobre o

sistema de pensdes” {Relatério sobre o Orcamento de Estado para 2014, pag. 54).

O legislador concebe uma medida que se destina especificamente a
reduzir pensbées de sobrevivéncia, com base ne primordial interesse publico de
sustentabilidade do sistema de pensées, e estabelece um limiar minimo, em termos

pecuniarios, a partir do qual ela se torna aplicavel. Mas depois penaliza apenas os
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pensionistas de sobrevivéncia que cumulem outra pensdo e isenta aqueles que
possuam apenas uma pensdo de sobrevivéncia ainda que esta seja igual ou
superior ao valor de referéncia que determinaria, em caso de cumulagéo, a

incidéncia das novas taxas de formagéo.

Dentro da légica de politica legislativa que presidiu & implementagéio da
medida, a ndo inclusdo dos titulares de uma tnica penséo de sobrevivéncia é
incongruente ¢ ndo se encontra minimamente justificada. Ainda que possa admitir-
se que o legislador tenha pretendido atingir apenas os titulares de pensses,
exciuindo do dmbito de aplicagdo do conjunto de normas as situagfes em que
ocorra a cumulagao de prestagdes sociais com rendimentos de outra fonte, mesmo
que na sua globalidade excedam o limiar de € 2000, j& n&o é aceitdvel que se
introduza uma desigualdade de tratamento entre grupos de destinatdrios a quem
normalmente a medida, pela sua prépria natureza e finalidade, deveria ser dirigida,

sem que exista um motivo justificativo do tratamento desigual.

Esta € uma situagio diversa da analisada precedentemente a propésito
da exclusao do ambito aplicativo do artigo 117.% dos pensionistas de sobrevivéncia
que obtenham um rendimento mensal giobal, em conjunte com rendimentos de
outra fonte, igual superior a € 2000. O que estd agora em causa é a desigualdade
entre pensionistas com idéntica condigdo de recursos em fungéo do tipo e da
natureza dos rendimentos e, portanto, a desigualdade de tratamento entre pessoas

que preenchem a condigio de recursos através apenas do montante auferido a

tituio de penséo.

A questdo adquire maior acuidade quando é certo que, no controlo da
igualdade, numa ponderagéo de intergsses, deverad dar-se atengédo néc apenas &
reievédncia do interesse publico prosseguido, mas também o grau e intensidade da

afetagéo de direitos, como indicador da gravidade da diferenciagio (REIS NOVAIS, ob.

cit,, pag. 115).
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Ora, as normas impugnadas imp6em um encargo adicional, afetando as
posi¢bes juridicas ja constituidas ou em formacio mediante a alteracdo das
formulas de calculo das pensdes, mas apenas em relagdo aqueles que possuam
uma outra pensdo de aposentagdo ou de reforma e que, por isso, ja cessaram a sua
vida ativa, deixando incélumes outros titulares de pensdo de sobrevivéncia que
aufiram apenas a esse titulo um montante igual ou superior a € 2000,
independentemente de poderem ainda manter uma atividade profissional

remunerada.

As normas revestem-se assim de uma especial onerosidade que sacrifica
apenas aqueles se encontram numa situagfoe de maior vulnerabilidade, o que torna

ais evidente a auséncia de uma justificacio para a diferenga de tratamento.

Verifica-se, pois, relativamente 4s normas constantes dosn.®s 1 a7, 10e
15 do artigo 117.° da Lei do Orgamento do Estado para 2014, a vioclacdo do
principio da igualdade insito no artigo 13.° da Constituicéo.

Limitagéo de efeitos quanto &s normas do artigo 33.°

99. O Tribunal Constitucional, pelos acordaocs n.°s 396/11 e 187/13
decidiu sucessivamente néo declarar a inconstitucionalidade das normas dos
artigos 19.° da Lei n.* 55-A/2010, de 31 de dezembro, e 27.° da Lei n.° 66-B/2012,
de 31 de dezembro, que estabeleciam para os exercicios orcamentais de 2011 e
2013, respetivamente, a reducao remuneratéria entre 3,5% e 10% para os
trabalhadores do setor piblico que auferissem remuneragdes base superiores a
€1.500.00, e reafirmou essa jurisprudéncia, ainda que implicitamente, no acordao
n.® 353/12, em relacdo a norma de idéntico teor do artigo 20.° da Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de dezembro.

Entendeu-se entdo que o recurso a uma medida de reducio de
rendimentos de quem aufere por verbas publicas como meic de rapidamente
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diminuir o défice publico, em excecionais circunstancias econdmico-financeiras,
apesar de se traduzir num tratamento desigual relativamente a quem aufere
rendimentos provenientes do setor privado da econormia, tinha justificagées que a
subtraiam a censura do principio da iguaidade na repartiéo de encargos publicos,
uma vez que, sendo admissivel alguma diferenciacdo em relag@io a pessoas que

mantém uma relacio de emprego publico, a redugéo continha-se ainda dentro dos

limites do sacrificio.

As normas do n.° 1 artigo 33.° da LOE de 2014 tem uma configurag¢ao
diversa daquela que foi anteriormente objeto de um juizo de nédo
constitucionalidade, na medida em que alarga o universo dos trabalhadores do
setor publico afetados pela medida de redugéo salarial, atingindo titulares de
retribuictes salariais superiores a € 675, ¢ fixa em 2,5% e 12%, respetivamente, o8
limites minimo e maximo do coeficiente de reducéo aplicavel de forma progressiva a

partir daquele valor, operando uma intensificagéo da medida do sacrificio.

Deste modo, a norma possui um alcance inovatorio, em resultado de ter
efetuado uma revisdo global do regime de redugac remuneratoria, e corresponde,
nesse sentido, a uma realidade juridica incindivel, pelo que nao podera ser ocbjeto
de limitacdo de efeitos relativamente ao segmento ideal de reducac remuneratoria

para que se reconheceu existir anteriormente fundamento constitucional bastante.

Importa ter em consideragio, por outro tado, que a eficdcia ex tunec
atribuida em geral a declaragéo de inconstitucionalidade, nos termos do n.® 1 do
artigo 282.° da Constitui¢dc, num momento em que decorreu jA um amplo periodo
de execucdo orgamental, implicaria, em relagio aos destinatarios da norma do
artigo 33.° da LOE de 2014, o reembolsoc da totalidade das verbas que, em aplicagao
desse preceito, integram a redugéo remuneratéria, incluindo os montantes que
ainda se contenham dentro dos limites julgados constitucionalmente admissiveis

pela jurisprudéncia constitucional anterior.
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Nestes termos, considerando a necessidade de evitar a perda para o
Estado da poupanga liquida de despesa publica ja obtida no presente exercicio
orgamental por via das redugdes remuneratérias, apesar de excederem o limite do
sacrificio que se entende constitucionalmente admissivel em relagio aos
trabalhadores que auferem por verbas publicas, com base no disposto no n.* 4 do
artigo 282.° da Constituigéo, ¢ em atengdio a esse interesse piiblico de excecional
relevo, © Tribunal decide atribuir efeitos ex nunc & declaragfio de
inconstitucionalidade das referidas normas, que, assim, se produzirdo apenas a

partir da data da sua decisdo.

Il - Deciséo
Pelos fundamentos expostos, o Tribunal Constitucional decide:

a) Declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, por
violagdo do principio da igualdade, consagrado no artigo 13° da Constituicdo da
Republica Portuguesa, das normas do artigo 33° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro;

b) Declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, por
viclagéo do pﬁqcipio da proporcionalidade, insito no artige 2.° da Constitui¢éio da
Republica Portuguesa, das normas do artigo 115° n.% 1 e 2, da Lein.® 83-C/2013,
de 31 de dezembro;

¢} Declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatoria geral, por
violagéio do principio da igualdade, consagrado no artigo 13° da Constituigio da
Repiiblica Portuguesa, das normas do artigo 117°,n.e 1 a7, 10 e 15, da Lei n.° 83-
/2013, de 31 de dezembro,

d) Nao declarar a inconstitucionalidade das normas do artigo 75.° da Lei
n.” 83-C/2013, de 31 de dezembro,
208
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¢} Em fungio do decidido na precedente alinea a), declarar prejudicada a
apreciagho do pedido subsidiério relativo & norma da alinea 1} do n.® 9 do artigo
33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.

f) Determinar que a declaragéo da inconstitucionalidade constante da
alinea a) s6 produza efeitos a partir da data da presente decisd@o.

\oArr 2, B Mana & WY _
(Wih apda t s b dvae 41
A T e e
- /,a,,a’c/;—w-’é .
el tres € ey LR

ol T for M/

i A\
“\‘\J\‘ ' (G»\J St N O i !
@ﬂmk D_‘ﬁwa_» o
3 ﬂ.ﬂ:m\ ﬂ-) L JM‘-’J‘ Uﬁuu-&‘. :

Y .
& “)t e Aol wendd R

& ReeRinna)  guas cpins w
O - P Ll
Lmlmmﬁbwb@a&b(vwmiw ﬁuw o . - d)
ds dicrns (ot d prenis) rcgnan i dary b
.\,-\ﬂo . .Abe'\——lac\g\e...wcﬂa oo iy e &nmau:..::g.y,a. %«”
dcrwe-‘.:&c‘v- den ne HhewSE wllaz cm (&W dedenny

&J{i\f\‘r& PSPPI FS oy %-wc’\tmﬁ ..'3‘-‘-’» 'y AL oj"nﬂ\-nm a.ﬂ (‘M.

doncs Mrmmmn i3] @ @ ( poumen db astaniinie ),

\ aarirde Q'\JCMﬁia a eillng « _{r) ('béﬁ‘"lh)‘m Aannad

a® (ueYourauo (vauddo ay.wuw‘*:'a 2 aliuee
ei) da decinad 2 cﬁuom% P M\Mc& A Q'{uh?
?&sw M}&EA. countzudin da deenccsd e

' M‘E) 210
%’;’),c /),ﬂ -,.Avt)}j..,ﬁu [wwoh. pucmw‘ M .

-

dviw & fedhardens do oKime &), vache o) &t Ui
fu Muc.b) PR’ VY7 PR *Nca.:”o & Ratias A
aAvann ) x.al.))



Py )Zo ™
"{3.]2.09-4
133] 20

Mod, ¢

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

//:é/z# /MA%M‘ wlstnca,
ﬁ} $) ec) 4 Aagsc, M/émaoé-
¢lareas Ji—dé)

MQW /\/waa& fua.uJ%
{ a‘é C} da déu.sa-( & Fm,\.u,(g

%u-exo)

&iwywﬁﬂawcd/ﬂ

de ucitdo ey Tens d &%‘W'ﬂ“
wxa/

T owuh >

s o e 0‘) ) d‘
{ viaw A }M-“"“ %A‘f ,&ka

Heaw | o Tussn
I‘Mh)

)lam{‘_ béufc. d—iD/ ( V{ua‘Cé\
Mlwgar &) 1) +

cuh G
e dacyo,  Cochonm ducloss

Ll cwuw)
7 Crntia FBanlime ((assite guants 2o alivane 8) o ) Lo
M&«MMLM«*?M}
e —— ! \ L\)w—ﬁ- w ‘*l
S W S R Raued | M IV
R TSN VOW SAALXE )







