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desempenhada pelo trabalhador de acordo com o periode normal de trabalho que
tertha sido acordado e as demais prestagdes pecunidrias pagas regularmente como
contrapartida da atividade, aqui se incluindo os complementos salariais certos, que
correspondem a prestacbes fixas que se vencem periodicamente, entre 0s gquais
subsidios anuais como sejam © subsidio de Natal (artigo 263.° do Cdbdigo do
Trabalho) e o subsidio de férias {artigo 264.°, n.” 2, do Cddigo do Trabathoj.

23. Quanto & natureza da prestacdo pecuniaria correspondente ao
subsidio de férias ou 14.° més, a sua integragéo no conceito de retribuicao foi

também o entendimento seguido no acérdio n.® 353/2012.

Conforfhe ai se escreveu, watualmente, tanto o subsidio-de-férias como o
de Natal, quer no regime juridico do direito privado, quer no do direito publico, tém

‘a natureza de retribuicdo, isto &, de contrapartida ligada ao trabalho prestado,

integrando a remuneracéo anuals,

Dai que - como se concluiu nesse aresto - «a suspenséo do pagamento do
subsidio de férias e de Natal se traduza numa reducdo percentual do rendimento
anual das pessoas afetadas, tal como sucede com 0s cortes salariais determinados
pelo artigo 19.2 da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Orcamento‘do Estado
para 2011} e gue o artigo 20.°, n.° i, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro
{Or¢amento de Estado para 2012) manteve em vigor [...], representando, da mesma

forma, uma diminuicdo dos seus meios de subsisténciar.

24, Assente este pressuposto, importa averiguar se os cortes salariais € a
suspensdo do subsidio de férias afeta a invocada garantia da irredutibilidade dos
saldrios.

Esta questio foi debatida no acérddo n.® 396/2011, onde, a proposito

das normas constantes do artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, se

escreveu 0 seguinte:
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«Nao consta da Constitui¢do qualquer regra que estabeleca a sé, de
forma direta e auténoma, uma garantia de irredutibilidade dos salarios.
Essa regra inscreve-se no direito infraconstitucional, tanto no Regime
do Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas (artigo 89.°, alinea d)),
como no Co6digo do Trabalho (artigo 129.°, n.° 1, alinea d)).

Vem arguido que tal garantia, ainda que integrando a legislagao
ordinaria, goza de “for¢a constitucional paralela”, por via do artigo 16.°,
n.° 1, da Constituicao.

Deve comecar por se anotar que tal regra de direito ordinario apenas
vale para a retribuicdo em sentido préprio. Na verdade, ela néo abrange,
por exemplo, as ajudas de custo, outros abonos, bem como o
pagamento de despesas diversas do trabalhador (MARIA DO ROSARIO
RAMALHO, Direito do Trabalho, I, Situagées laborais individuais,
Coimbra, 2006, pags. 564 e 551).

[...] Mas importa sobretudo sublinhar que a regra nao é absoluta. De
facto, a norma que proibe ao empregador, na relagdo laboral comum,
diminuir a retribuicdo (artigo 129.°, n.° 1, alinea d), do Cédigo de
Trabalho) ressalva os “casos previstos neste Caodigo ou em instrumento
de regulamentagao coletiva do trabalho”. Quanto a relagéo de emprego
pﬁblico, admite-se que a lei (qualquer lei) possa prever redugées
remuneratorias (cfr. o citado artigo 89.°, alinea d)). O que se proibe, em
termos absolutos, é apenas que -a entidade empregadora, tanto publica
como privada, diminua arbitraridmente o quantitativo da retribuicao,
sem adequado suporte normativo.

Deste modo, ndo colhe a argumentacdo de que existiria um direito a
irredutibilidade do salario que, consagrado na legislagiao laboral, teria
forca de direito fundamental, por virtude da clausula aberta do artigo
16.°, n.° 1, da Con.stituicéo. Se assim fosse, o legislador encontrar-se-ia
vinculado por tal imperativo, o que, como vimos, nao sucede. Em
segundo lugar, néo se pode dizer, uma vez garantido um minimo, que a
irredutibilidade do salario seja uma exigéncia da dignidade da pessoa
humana ou que se imponha como um bem primario ou essencial, sendo
esses os critérios materiais para determinar quando estamos perante
um direito subjetivo que se possa considerar "fundamental" apesar de

ndo estar consagrado na Constituicdo e sim apenas na lei ordinaria

102




Mod &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

(Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo
Portuguesa de 1976, 4.° edigao, Coimbra, 2009, pags. 79-80), — -
De resto, o legislador constituinte teve a preocupacao de estabelecer
uma densa rede protetiva da contrapartida remuneratéria da prestagao
laboral, dando consagragdo formal, no texto da Constituicdo, as
garantias que entendeu serem postuladas pelas exigéncias de tutela, a
este nivel, da condi¢do dos trabalhadores. Assim é que, para além do
reconhecimento do direito basico a retribui¢do, manda-se observar o
principio de que “para trabalho igual salario igual, de forma a garantir
uma existéncia condigna” (alinea a) do n.° 1 do artigo 59.°), fixa-se como
incumbéncia do Estado “o estabelecimento e a atualizagdo do salario
minimo nacional” (alinea a) do n.° 2 do mesmo artigo), acrescentando-
se, na revisdo de 1997, a imposicdo constitucional de “garantias

especiais dos salarios” (n.° 3 do artigo 59.°). Nao é de crer que o

programa constitucional, tdo exaustivamente delineado, nesta matéria,

s6 fique integralmente preenchido com a atribuicdo da natureza de
direito fundamental legal ao direito a irredutibilidade da retribuigéo,
qualificagdo para a qual niao se descortina fundamento material

bastante.

Direito fundamental, esse sim, é o "direito a retribuicao”, e direito de.

natureza analoga aos direitos liberdades e garantias, como é pacifico na
doutrina e este Tribunal tem também afirmado (cfr., por exemplo, o
acérdao n.® 620/2007). Mas uma coisa é o direito a retribuicdo, outra,
bem diferente, é o direito a um concreto montante dessa retribuicao,
irredutivel por lei, sejam quais forem as circunstancias € as variaveis
econdmico-financeiras que concretamente o condicionam. Nao pode,
assim, entender-se que a intocabilidade salarial & uma dimensao
garantistica contida no ambito de protecdo do direito & retribuicao do
trabalho ou que uma redugdo do quantum remuneratério traduza uma
afetagdo ou restrigdo desse direito.

Inexistindo qualquer regra, com valor constitucional, de direta proibigéo
da diminuigéo das remuneragées e nio sendo essa garantia inferivel do
direito fundamental a retribuigéo, é de concluir que s6 por parametros
valorativos decorrentes de principios constitucionais, em particular os
da confianga e da igualdade, pode ser apreciada a conformidade

constitucional das solugées normativas em causa.
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Tem sido essa, alias, a orientagdo constante deste Tribunal, sempre que
chamado a julgar questdes atinentes, direta ou indiretamente, a
reducoes remuneratérias. Foi assim no acérddo n.° 303/90, sobre
vencimentos dos ex-regentes escolares, no acoérdao n.° 786/96, sobre
alteragoes ao Estatuto dos Militares das Forgas Armadas, com
repercussao no subsidio da condigéo militar, e no acoérdio n.°
141/2002, referente a fixacdo de limites de vencimentos a funcionarios
em funcoes em orgdos de soberania, a membros dos gabinetes de
orgiaos de soberania, a funcionarios dos grupos parlamentares € a
funcionarios das entidades e organismos que funcionam juntos dos
érgdos de soberania, a qual importou uma efetiva e significativa redugéo
dos vencimentos auferidos por esses sujeitos. Independentemente do
sentido das pronuncias, foi exclusivamente a luz do contetido normativo
desses principios que elas foram emitidas.

Nao estando em causa a afetagao do direito a um minimo salarial, uma
vez que a redugdo remuneratéria apenas abrange retribuigoes
superiores a 1.500 euro, valor muito superior ao do salario minimo
nacional, a irredutibilidade apenas podera resultar do respeito pelo
principio da protegdo da confianga e porventura, ainda, do principio da

igualdaden.

25. Nao ha razées para afastar este entendimento, expresso no acordao
n.° 396/2011, quanto a néo atribuicdo de estatuto jusfundamental ao direito a
irredutibilidade de prestagdo, nem como direito auténomo, materialmente
constitucional, nem como uma dimensdo primaria do direito fundamental a justa

retribuicdo consagrado na alinea a) do n.° 1 do artigo 59.°, da Constituigao.

E ele é extensivo, por identidade de razado, a prestagéo pecuniaria
correspondente ao subsidio de férias ou a quaisquer prestagoes correspondentes ao

14.° més.

Nao se perspetivam, na verdade, fundamentos qualitativamente
diferenciados que. contrariem o que, por referéncia a parcela principal da

retribuigéo, foi considerado no acérdéo n.° 396/2011.
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Assim, tal como o juizo que incidiu sobre as normas constante do artigo
19.° da Lei n.” 55-A/2010, de 31 de dezembro, também a avaliagio da legitimidade
constitucional das medidas constantes dos artigos 27.° ¢ 29.° da Lei n.° 66-B/2012,
deverd desenvolver-se sob a assungdo de que a natureza e a densidade juridico-
constitucionais do direito & justa retribuigao, consagrado na alinea a) do n.° 1 do
artigo 59.7 da CRP, e do direito & irredutibilidade do seu montante, inscrito na lei

ordindna, ndo sdo nem coincidentes nem sincrénicas.

Mas a colocacdo do direito & intangibilidade salarial fora do ambito de
tutela do artigo 59.°, n® 1, alinea a), da CRP apenas permite sustentar a
diferenciacdo de campos valorativos e de pardmetros de valoracao entre o direito &
retribuigdo ¢ o direito 4 irredutibilidade do seu montantedetat-modo que a
diminui¢@o unilateral deste néo constitui sempre, por imyphcacio mrecesydriy; uma
afetacéo daquele. O facto de o direito a um certo quantum de remuneracdo nio
estar protegido pelo artige 59.°, n.° 1, alinea a}, significa apenas e tdo-sé a
inaplicabilidade, em principio, desta regra como parametro de valoracdo, nio
assegurando, sem mais, a constitucionalidade da medida em causa. Uma vez
fixado, por critérios de direito ordinario, o contetido do direito ao salario (sem
precisa determinagdo constitucional), uma mudanca legislativa que afete
negativamente esse conteudo tem que encontrar justificacdo bastante, & luz dos

principios constitucionais pertinentes, sob pena de inconstitucionalidade.
E esse controlo que, de seguida, faremos.

D. Questdes de constitucionalidade relativas & norma do artigo 27°
{principio da protegiio da confianga e principio da igualdade proporcional)

26. Os requerentes no Processo n.° 8/2013, sem perder de vista a
decisdo proferida pelo Tribunal Constitucional relativamente a reducdo salarial
imposta aos trabalhadores da Administracio Piiblica pelo artigo 19° da Lei n.° 55-
A/2010, de 31 de dezembro, mantém o entendimento de que a renovacéo dessa

medida pelo terceiro ano consecutivo e agora no ambito da Lei do Orcamento do
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Estado para 2013, viola o principio da protecao da confianca, bem como o principio
da proporcionalidade na imposicao de sacrificios aos trabalhadores do setor

puablico.

Como ¢é sabido, comegando por analisar o primeiro desses parametros de
constitucionalidade, a leséc da confianca pressupée, num primeiromomento, que,
ao editar a norma contestada, o legislador ordinario haja intervindo em sentido
contraric &s legitimas expectativas que os particulares depositavam na
continuidade da ordem juridica, na sua duracdo estavel e na previsibilidade da sua

mutagéo.

No citado acorddo n.° 396/2011, o Tribunal considerou que, em
principio, “uma reducgéo remuneratéria-abrangendo universalmente-oconjunto de
pessoas pagas por dinheiros publicos ndc cai na zona de previsibilidade de
comportamento dos detentores do poder decisério” e que o «quase continuo passado
de aumentos anuais dos montantes dos vencimentos, na funcéo ptblica, legitima
uma expectativa consistente na manutencdo, pelo menos, das remuneragoes
percebidas e a tomada de opgbes e a formacgido de planos de vida assentes na

continuidade dessa situacaon.

Embora sem deixar de considerar que as redugbes entdo introduzidas,
ma medida em que contrarialvam] a normalidade anteriormente estabelecida pela
atuacao dos poderes publicos, nesta rnatéria, frustralvam] expectativas fundadas»,
tanto mais que se tratava de «reduces significativas, capazes de gerarem ou
acentuarem dificuldades de manutencéo de praticas vivenciais e de satisfagdo de
compromissos assumidos pelos cidadaos», o Tribunal néo deixou por isso de coloca-
las em contexto, chamando a atengio para a “conjuntura de absohita
excecionalidade, do ponto de vista da gestdo financeira dos recursos pablicos”,
caracterizada pela forte pressao que “o desequilibrio orcamental” havia gerado sobre .
a “divida soberana portuguesa, com escalada progressiva dos juros” e pelas “sérias
dificuldades de financiamento” com que se confrontavam entdo “o Estado portugués

e a economia nacional”, o que permitia j& entdo por «em duvida, em face deste
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panorama, se, no momento em que as redugdes entraram em vigor, persistiam
ainda as boas razdes que, numa situacio de normalidade, levam a atribuir
justificadamente consisténcia e legitimidade &s expectativas de intangibilidade de
vencimentoss,

Comeo néo pode deixar de reconhecer-se a relativizacao das expectativas
que podem legitimamente criar-se em torno da irredutibilidade das remuneracées a
pagar por verbas publicas, é agora, por forca da manutencdo da sitnagéo de
excecionalidade financeira, mais acentuada e evidente,

Ainda que o legislador nio tenha optado por estabelecer expressamente
para as redugbes remuneratérias inscritas no Orcamento de 2011 um horizonte
temporal mais alargado, permitindo caracterizar essas- medidas—eomo sendo de
natureza orcamental e de vigéncia anual, a verdade é que -~ como o mesmo aresto
fez notar - era praticamente certa a sua duracdo plurianual e a necessidade da sua
inclusédo nas leis do or¢amento dos anos subsequentes, como forma de dar resposta

normativa 2 uma conjuntura excecional que se pretendia corrigir.

Néo se -trata, assim, de uma mutacdo da ordem juridica com que os
destinatirios das normas dela constantes, no contexto global em que foi
introduzida, ndo pudessem verdadeiramente contar, sendo que as ponderosas
razées de interesse publico que motivaram a alteracdo legislativa operada pelo
questionado artigo 27.° da Lei do Orcamento de Estado para 2013 nio permite, por
outro lado, considera-la carecida de fundamento prevalecente em' termos que
justifiquem a emissio de um juizo de inconstitucionalidade autonomamente
fundado na violacio do principio da seguranca juridica.

27. Num outro plano, o Tribunal, no acérdic n.° 396/2011, ao
confrontar as redugbes remuneratérias previstas no artigo 19.° na Lei do
Orcamento do Estado para 2011 com o principio da igualdade, centrou a guestédo
de constitucionalidade no «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 4o artigo 19.° da Lei n.°
S55-A/2011, de 31 de dezembros, deixando de fora «os trabalhadores com
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remuneragées por prestagao de atividade laboral subordinada nos setores privado e
cooperativo, os trabalhadores por conta prépria, bem como todos guantos auferem

rendimentos de outra proveniéncias.

Considerando indiscutivel que «com as medidas [entao} emeupresiacio, a
reparticdo dos sacrificios impostos pela situacfo excecional de cﬁse finarrceira néo
se faz de igual forma entre todos os cidaddos com igual capacidade. contributiva,
uma vez que eiaé nac tém um alcance universal, recaindo apenas sobre as pessoas
que tém uma relagdo de emprego publicos, o Tribunal centrou a avaliacdo da
legitimidade constitucional das normas impugnadas em saber se as solugdes nelas
consagradas seriam “arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e injustificadamente

uma certa categoria de cidadios”,

Depois de assim definir o problema de constitucionalidade suscitado
perante o principio da igualdade, o Tribunal concluiu pela existéncia de um
fundamento legitimo para a diferenciacéo implicada na reducéo das remuneracées
base superiores a €1.500 aos trabalhadores do setor publico, fazendo-o coincidir,
por um lado, com a inexisténcia de “razées de evidéncia” suscetiveis de neutralizar
a ideia segurido a qual, “pelo lado da despesa, s6 a diminuicdo de vencimentos
garantia eficicia certa e imediata” para a reducdo do “peso da despésa do Estado,
com a finalidade de reequilibrio orgamental”, e, por outro, com a circunstancia de,
em vista deste fim, quem recebe por verbas publicas nao se encontrar “em posigao
de igualdade com os restantes cidadios”. Essas razdes conduziram 2o
entendimento de que o “sacrificio adicional” transitoriamente exigido a essa

categoria de pessoas n#o consubstanciava, naquele contexto de excecionalidade,

© “umtratamento injustificadamente desigual”.

Nao ha agora motivo para alterar este juigamemo,_ sendo que a questdo
que pode colocar-se, sob tal perspetiva, é a de saber se o efeito cumulado da
reducéo da remuneragio mensal base com a suspensio do pagamento do subsidio
de férias ou equivalente a que se refere o artigo 29°, podera representar ja uma

viclagéo do principio da igualdade proporcional.
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Essa sera, no entanto, questdo a analisar no ambito de apreczagéo da norma
do artigo 29.°.

E. Queatdes de constitucionalidade relativas i norma do artigo 29.°
1. Consideragdes gerais

28. A Lei Fundamental & sensivel as variagdes, para menos, do nivel da
concretizagdo legislativa que possa conhecer o direito & retribuicdo, proporcionando
um controlo, ndo gquanto a redutibilidade, em si mesma considerada, mas gquanto
aos termos da sua efetivagdo - isto &, quanto as suas razdes e medida. Esse
controlo atua por intervencio mediadora dos principios da protecdo da confianca,
da igualdade e da proporcionalidade, que densificam a ideia de sujeigdo do poder
publico a principios e regras juridicas, integrando, nessa acecdo, a ideia de Estado
de direito inscrita no principio do Estado de direito democratico {artigo 2.° da
Constituicdo). Também neste campo, a liberdade conformadora do legislador
encontra-se constitucionalmente vinculada por aqueles principios.

A ablagdo por via ordinaria de parte significativa dos rendimentos do
trabalho imposta aos trabalhadores do setor publico, apesar de ndo se encontrar
constitucionalmente vedada nos termos em que o € a supressdo, a suspensio ou a
extincdo do direito a retribuicdo propriamente dito, nZo se torna por isso
constitucionalmente insindicavel e pressupée o esclarecimento das razdes,
necessariamente de interesse publico, que conduziram: o Estado a intervir
unilateralmente naquele sentido no dmbito da relacdo de emprego piblico a que se

acha vmcuiado enguanto empregador.
Essas razdes constam do Relatério do Orcamento de Estado para 2013

(pags. 39 a 41), onde a adogdo do conjunto de medidas relativas a remuneracido dos

trabalhadores do setor publico se encontra Justificada nos seguintes termos:
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Torna-se assim evidente que, subjacente as medidas de consolidagdo
orgamental propostas para 2013, numa conjuntura econdémico-
financeira de contornos cuja excecionalidade & claramente demonstrada
pela necessidade de ajuda internacional a que o Pals se viu, e continua
a ver, forcado a recorrer, estd a salvaguarda de valores e principios
estruturantes da ordem constitucional portuguesa.

Com efeito, a manutencao da capacidade de financiamento da economia
nacional, diretamente dependente do equilibrio das contas publicas
afigura-se desde logo imprescindivel, quer A garantia de realizacio das
tarefas fundamentais constitucionalmente cometidas ao Estado quer a

propria sustentabilidade do Estado Social e dos direitos econémicos e

sociais dos cidadaos.

Acresce que, as medidas visadas prosseguem um propéosito de justica
intergeracional, na medida em que visam contribuir para a redugio dos
encargos langados sobre as geracdes futuras.

Por ultimo, a adogdo destas medidas deve ser enquatirada no dambito do
principio constitucional da realizacao da integragdo europeia, no quadro
do qual se inserem as obrigacdes em matéria de finangas publicas — e
em particular de rigor e disciplina orcamentais — que impendem sobre
Portugal enquantc membro da area do euro.

A realizagdo destes valores e principios constitucionalmente
consagrados justificam amplamente a introducdo destas medidas, as
quais se norteiam por ponderosas razdes de interesse publico e de
preponderancia do bem comum, em face do contexto econdmico-
financeiro e social do Pais.

Se as circunstancias de verdadeira excecionalidade que levaram
Portugal a solicitar ajuda financeira internacional nao se encontram
ainda superadas, e por isso justificam, neste contexto, as medidas de
consolidacéio orgamental introduzidas, nao se ignora também que estas
mesmas medidas n&o podem deixar de ser aferidas a Iuz dos principios
da pi‘oporcionalidade e da protegdo da confianca que, em qualquer
Estado de Direito, sustentam as relagdes entre o Estado e os cidadaos.
A este proposito cabe salientar, de um modo especial que, por um lado,
na sequéncia da declaragdo de inconstitucionalidade emitida pelo
Tribunal Constitucional das medidas previstas nos artigos 21.° e 25.°
da Lei do Orgamento do Estado para 2012 e, por outro, o facto de a
medida substitutiva encontrada inicialmente peio Governo {envolvendo
um elemento de desvalorizacao fiscal), nao ter merecido o consenso
necessdrio & sua adogdo, as medidas agora propostas assumem-se
come a-Unica opgdo que garante a prossecugdio do objetivo tracado,
tendo em vista o cumprimento do limite de 4,5% do PIB para o défice
orgamental, satisfazendo, aoc mesmo tempo, as exigéncias dos principios
da igualdade, da proporcionalidade e da protegéo da confianga.

A suspensfio, No proximo exercicio orgamental, de apenas um dos
subsidios, designadamente o de férias, relativamente aos trabalhadores
do setor publico, complementada com a introdugéo de uma sobretaxa
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de 4 % sobre todos os rendimentos sujeitos a IRS, na parte que excede o
saldrio minimo nacional, visa extrair as devidas consequéncias da
deciséo do Tribunal Constitucional, que declarou a
inconstitucionalidade, com efeitos a partir de 2013, das normas dos
artigos 21.° € 25.° da Lei do Or¢camento do Estado para 2012. Como é
sabido, tal decisdo considerou que as citadas normas, ao envolverem a
suspensao dos dois subsidios, de férias e de Natal, dos trabalhadores do
setor publico se traduziam numa violagio do principio da igualdade na
dimensdo da justa reparticfio dos encargos publicos.

Neste ambite, cumpre desde logo salientar o carater progressivo da
sobretaxa ora introduzida e pela sua cumulagBo com a sobretaxa de
solidariedade aplicavel aos titulares de rendimentos mais elevados, sem
incidir porém sobre a parte dos rendimentos que equivalem ao saldrio
minimo nacional, em linha com o obietivo prosseguido pelo principio
constifucional no que respeita & progressividade do sistema fiscal
Salvaguardam-se assim os principios da igualdade e da justica secial,
os quais determinam uma justa reparticio dos encargos piblicos pelos
cidadfos, sem no entanto desacautelar a situagdo daqueles que se
encontram em situagio econdmica mais fragil.

A introduc#io da sobretaxa deve, alids, ser enquadrada no conjunto das
outras medidas de carater fiscal ora introduzidas, as quais atingem
especialmente os titulares de rendimentos mais elevados, assim como
os rendimentos de capital - sem embargo de se reconhecer que, pelo
maior impacto que representa, boa parte destas medidas se projetam
também em sede de reformulaciio dos escaldes de IRS. Foi, assim, a
necessidade de respeitar as exigéncias da igualdade, da justica e da
equidade entre os cidadaos na reparticio dos sacrificios que esteve na
base da adogfo das medidas de substituicdo de disposte nos artigos
21.° ¢ 25.° da Lei do Orgamento do Estado para 2012.

Na verdade, essa mesma preocupacgao levou o Governo a cormplementar
a medida de suspensdo de um dos subsidios, relativamente aos
frabalhadores do setor publico, com um conjunto de medidag
transversais de cardter fiscal, envolvendo, designadamente, para além
da aludida sobretaxa sobre os rendimentos das pessoas singulares, o
aumento da tfaxa liberatéria sobre rendimentos de capitais, a
manutengdo da taxa de solidariedade sobre os rendimentos mais
elevados, a reavaliagdo de imoéveis em sede de IMI, a limitagdo a
dedutibilidade dos gastos financeiros, como juros, em sede de IRC, a
equiparacdc da taxa de imposto para todas as formas de tabaco, a
introdugéo de uma sobretaxa sobre patriménio imobilidrio, incidente
sobre iméveis de valor patrimonial superior a um milhao de euros, ou a
autorizagho para a introduglio de um imposto sobre transagdes
financeiras, sem esquecer a ja mencionada reformulacdo dos escaldes
do IRS.

L]
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Através destas medidas, ¢ do seu efeito conjugado, procura respeitar-se
a igualdade proporcional perante os impostos e, desse modo, respeitar a
justa reparticio dos encargos publicos.

Ao mesmo tempo, ndo se ignora que algumas das medidas de contencio
orcamental atingem apenas os trabathadores do setor publico. Porém, o
alcance de tais medidas é agora substancialmente limitado, através da
reposicio de um dos subsidios, ou prestaghes equivalentes, sendo essa
mesma reposicéio compensada através da imposicdo de uma sobretaxa
sobre os rendimentos sujeitos a IRS, extensivel a todos os contribuintes
que auferem rendimentos superiores ac salario minimo nacional. Ac
que acaba de ser dito acresce ainda Gue, em linha com todas as
decisdes do Tribunal Constitucional sobre medidas de consolidacédo
aprovadas para os lltimos exercicios orgamentais, se torna admissivel :
efetuar alguma diferenciacio entre os trabathadores do setor publico e
os do setor privado, diferenciagfio essa que se Jjustifica, além do mais,
pelo cardter transitéric das medidas, as quais se encontram
estritamente limitadas na sua aplicacfio temporal & verificacdo de um
equilibrio efetivo das contas ptblicas.

[o]e

29. Conforme se depreende desta exposicdo, o interesse publico cuja
prossecugéo conduziu o legislador a adogdo das medidas constantes das normas
aqui impughadas subsiste relacionado com a “consecucdo de fins de redugdo da
despesa piiblica e de corregdo de um excessivo desequilibrio orgamental” {ac6rdio

n.? 396/2011), de acordo com um programa que, apesar de plurianual, se mantém
“temporalmente delimitado”.

Tais fins encontram-se agora sujeitos 2 uma concretizagdo calendarizada,
definida no' Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro, de acordo com a
qual, na sequéncia da revisio de que foram objeto, os limites quantitativos para o
défice se encontram fixados em 5,5% e 4%, para os anos de 2013 e 2014,

respetivamente.

O PAEF, conforme se escreveu no acérddo n.® 353/2012, “irnplicou a
satisfacdo de determinadas condi¢ées prévias por parte das autoridades
portuguesas”, sendo constituido por um «conjuntc de instrumentos juridicos, os

quais foram aprovados, por um lado, pelo Governo Portugués e, por outro lado, pelo

Conselho Executive do Fundo Monetario Internacional, bem como pelo Governo
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Portugués e pela Comissdo Europeia (em nome da Unido Europeia) e pelo Banco

Central Europeun».

Tais instrumentos juridicos - integrados por um “memorando técnico de
entendimento e por um memorando de politicas econémicas e financeiras que
estabelecem as condigées da ajuda financeira a Portugal por parte do Fundo
Monetario Internacional - sido completados pelo memorando de entendimento
relativo as condicionalidades especificas de politica econémica, assinado entre o
Governo Portugués e a Unido Europeia e adotado com referéncia ao Regulamento do
Conselho (UE) n.° 407/2010, de 11 de maio de 2010, que estabelece o Mecanismo
Europeu de Estabilizagdo Financeira, em especial o artigo 3.°, n.° 5, do mesmo,
descrevendo este as condigbes gerais da politica econémica tal como contidas na
Decisdo de Execugédo do Conselho n.° 2011/344/UE, de 17 de maio de 201 1, sobre

a concesséo de assisténcia financeira a Portugal.

Conforme se escreveu ainda no acérddo n.° 353/2012, tais «memorandos
sdo vinculativos para o Estado Portugués, na medida em que se fundamentam em
instrumentos juridicos - os Tratados institutivos das entidades internacionais que
neles participaram, e de que Portugal é parte — de Direito Internacional e de Direito
da Unido Europeia, os quais sado reconhecidos pela Constituicdo, desde logo no
artigo 8.°, n.° 2. Assim, o memorando técnico de entendimento e o memorando de
politicas econémicas e financeiras baseia-se no artigo V, Seccdo 3, do Acordo do
Fundo Monetario Internacional, enquanto o memorando de entendimento
especificas de politica econémica se fundamenta, em tultima analise, no artigo 122°,

n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeian.

Tais documentos impoem a adogao pelo Estado Portugués das medidas
neles contempladas como condi¢do do cumprimento faseado dos contratos de
financiamento celebrados entre as mesmas entidades, dos mesmos resultando que
«Portugal deve adotar um conjunto de medidas e de iniciativas legislativas,

inclusivamente de natureza estrutural, relacionadas com as financ¢as publicas, a
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estabilidade financeira e a competitividade, as quais deverdo ocorrer durante um

periodo de 3 anos» (acérddo n.° 396/201 1).

30. Instrumentalmente pré-ordenadas a realizacdo de objetivos
orcamentais essenciais ao reequilibrio das contas publicas, num contexto de
particular excecionalidade, as medidas impugnadas encontram-se dirigidas a
prossecugdo de um interesse publico real, percetivel, claro e juridicamente
enquadravel, coincidente com a preservagdo da capacidade de financiamento do
Estado no ambito das obrigagdes assumidas €, por essa via, com as possibilidades

de realizagédo das tarefas fundamentais a seu cargo.

A questédo néo é, portanto, a da existéncia de um interesse publico com
cuja prossecugdo as medidas em causa possam ser funcionalmente relacionadas —
o que exclui a possibilidade de considera-las arbitrarias - mas a de saber se, do
"ponto de vista da posigédo juridica afetada, a relagdo entre esse interesse e estas
medidas, o modo como o legislador ordinario a estabeleceu e valorou, e,
essencialmente, a op¢ao que nessa valoragdo fez radicar — que & a de fazer recair
sobre as pessoas que auferem remuneragdes por verbas publicas o esfor¢o adicional
correspondente a redugao das retribuicées base superiores a €1.500 e & suspenséao
total ou parcial do pagamento do subsidios de férias, ou quaisquer prestagées
correspondentes ao 14.° meses a partir de €600 — traduzem ou nao, no contexto
que resulta da Lei do Orgamento de Estado para 2013, uma interveng¢éo proibida

pelos principios da protegao da confianga, da igualdade e/ou da proporcionalidade.
2. Principio da protegdo da confianga

31. De acordo com os requerentes do pedido que deu origem ao Processo
n.° 5/2013, a suspensao total ou parcial do pagamento do subsidio de férias aos
trabalhadores do setor publico determinada pelas normas constantes do artigo 29.°
da Lei n.° 66-A/2012 é contraria ao principio da protegdo da confianga, decorrente

do principio do Estado de Direito contemplado no artigo 2.° da Constituigao.
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Pese embora a fluidez de contornos e o grau de indeterminacdao de
contetudo que ao principio da protecdo da confianca sio recorrentemente apontados
(acérdao n.° 237/ 98) - o que o tornara especialmente sensivel as circunstancias de
tempo e de lugar que definem o contexto em que é chamado a intervir -, pode
afirmar-se que o mesmo leva «postulada uma ideia de protecdo da confian¢a dos
cidaddos e da comunidade na ordem juridica e na atuagéo do Estado, o que implica
um minimo de certeza e seguranca nos direitos das pessoas e nas suas expectativas
juridicamente criadas €, consequentemente, a confianga dos cidaddos e da
comunidade na tutela juridica» (cfr. acérdios do Tribunal Constitucional n.°s,
11/83, 10/84, 17/84, 89/84,303/90 e 237/98).

No caso vertente, embora se reconheca, em relacdo a suspensiao do
subsidio de férias, queé possa ter ocorrido um acréscimo de €xpectativas decorrente
da circunstancia de o Tribunal Constitucional, no seu acérdao n.° 353/2012, ter
julgado inconstitucionais as medidas de suspensio do subsidio de férias e de Natal
introduzidas pela Lej n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, nio se afigura que a
adogdo de uma tal medida, ainda que subsequente 3 formulagao desse juizo de
inconstitucionalidade, mereca, na exclusiva perspetiva da tutela da confianca, uma
ponderagao substancialmente distinta daquela que suscitou a manutencio da

redugao salarial.

Com efeito, a suspensao do subsidio de férias — que ja havia sido
adotada, no anterior exercicio org¢amental, em cumulacido com a suspensio do
subsidio de Natal — integra-se, ainda, numa linha de atuagio programada, de
carater plurianual, que visa a realizacdo de objetivos orgamentais essenciais ao
reequilibrio das contas publicas, num contexto de partiéular excecionalidade, o que
manifestamente configura a prossecucao de um interesse publico real, percetivel,
claro e juridicamente enquadravel, coincidente com a preservagio da capacidade de
financiamento do Estado no ambito das obrigacées assumidas e, por essa via, com

as possibilidades de realizagio das tarefas fundamentais a seu cargo.

32. De todo o modo, a violagéo do artigo 2.° da Constituicdo manter-se-ia

na dependéncia da possibilidade de reconhecer nas medidas de redugdo da
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retribuicdo constantes Lei n.° 66-B/2012 uma postergacédo «intoleravel, arbitraria,
opressiva ou demasiado acentuada” daqueles minimos de certeza e seguranca que
as pessoas, a comunidade e o direito tém de respeitar, como dimensdes essenciais

do Estado de direito democratico” (acérdao n.° 12/20 12).

Esta ideia de arbitrariedade ou excessiva onerosidade, para efeito da
tutela do principio da seguranca juridica na vertente material da confiancga, tem
sido definida pelo Tribunal Constitucional por referéncia a dois pressupostos

essenciais:

a) a afetacdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera
inadmissivel, quando constitua uma mutac¢io da ordem juridica com
que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes nio

possam contar; e ainda

b} quando néo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se
prevalecentes  (deve recorrer-se, aqui, ao principio da
proporcionalidade, explicitamente consagrado, a propésito  dos
direitos, liberdades e garantias, no n° 2 do artigo 18.° da

Constituigédo).

Ora, no caso, ha, por um lado, indicios consistentes da necessidade de
manuteng¢do de medidas de conten¢do orcamental, e, por outro lado, por todas as
razdes ja antes expostas, sdo patentes as razdes de interesse publico que justificam
as alteragdes legislativas, pelo que néo se pode dizer que estejamos perante um

quadro injustificado de instabilidade da ordem juridica.

3. Principio da igualdade

33. De acordo com o sentido reiterado e uniforme da jurisprudéncia deste
Tribunal, “s6 podem ser censuradas, com fundamento em lesido do principio da
igualdade, as escolhas de regime feitas pelo legislador ordinario naqueles casos em

que se prove que delas resultam diferencas de tratamento entre as pessoas que nao
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encontrem justificacdo em fundamentos razoaveis, percetiveis ou inteligiveis, tendo
em conta os fins constitucionais que, com a medida da diferenga, se prosseguem”
(acérddo n.° 47/2010).

Sob tal perspetiva, a questdo suscitada pela norma constante do artigo
29.° da Lei n.° 66-B/2012, é a de saber se a manutencdo da redugdo da
remuneragido mensal base, associada a suspensio do pagamento do subsidio de
férias ou equivalente e ambas conjugadas com a manutencio das outras medidas
de contengido remuneratéria como a proibi¢ao de valorizagées para trabalhadores do
setor publico, correspondem a um tratamento proporcionalmente diferenciador do
segmento atingido perante o principio da igualdade consagrado no artigo 13.° da
Constituigdo, na sua dimensio de ‘igualdade perante a reparticio de encargos

publicos”.

Mais concretamente, tratar-se-a de saber se a medida da diferenca
constitucionalmente tolerada se eésgotou na redugdo remuneratéria temporaria
determinada pela Lei n.° 55-A/2010 e subsequentemente reiterada, ou, apesar de
ultrapassada ja, no contexto da Lei do Orgamento de Estado para 20 12, pela
associagdo aquela da suspensdo do pagamento dos dois subsidios (cfr. o acérdao
n.” 353/2012), é ainda respeitada, pela Lei do Orgamento do Estado para 2013,
pela cumulagio daquela reducdo com a suspensdo do pagamento de um dos

subsidios.

A igualdade proporcional sé é aferivel no contexto, pelo que ha que
atender ao conjunto diversificado de medidas, teleologicamente unificadas, que
acompanham as de manutengio das reducdes da remuneragido mensal base e de
suspensdo total ou parcial de um dos dois subsidios. Para além da menor
€xpressao quantitativa do sacrificio por estas imposto (em confronto com o
resultante da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, tendo em conta que s6 €
afetado o subsidio de férias), constata-se, nesta perspetiva alargada, que agora se
prevé, em simultaneo (contrariamente ao que sucedera no ambito daquele diploma),

medidas de abrangéncia universal. Concebidas as intervengdes redutoras do nivel
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remuneratério como parte de um todo, s6 no que a elas diz respeito se pode apontar

a reparticdo inigualitaria de sacrificios anteriormente sob apreciagao.

Mas, por outro lado, e em sentido inverso, ndo podemos abstrair do facto
de ao impacto das redugées das remuneragées dos trabalhadores do setor publico
se dever adicionar o impacto que, a par dos demais contribuintes, tais
trabalhadores sofrerdo em resultado do aumento generalizado da carga fiscal, em
sede de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares. Sendo, por forga deste
aumento, menor o rendimento disponivel, maior é a especifica incidéncia negativa,

no nivel de vida dos sujeitos atingidos, do abaixamento das remuneragoes.

Para além do diferente enquadramento normativo, hd que atender a
situacdo atual das finangas publicas e a evolugdo que ela sofreu desde as primeiras
“medidas de austeridade”. A questdo a resolver €, por isso, diferente de qualquer
uma daquelas que, recaindo sobre as redugdes remuneratérias previstas na Lei n.°
55-A/2010, de 31 de dezembro (Or¢amento do Estado para 2011) e na Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de dezembro (Or¢amento de Estado para 2012), foram decididas,
respetivamente, nos acérdios n.°s 396/2011 e 353/2012.

34. Todavia, se muda o objeto de valoragédo, dai nio se segue que deva
mudar o critério de apreciagio que o Tribunal entio enunciou e aplicou. Esse
critério conserva plena validade, apenas podendo eventualmente ser outro o
resultado da sua aplicacdo, em face da nao coincidéncia do alcance das reducdes
remuneratérias, atentos o seu teor € o contexto, normativo e factual, em que se

inserem.
Tal critério diz respeito, num primeiro momento, i existéncia de um
fundamento para a prépria op¢édo de diferenciar e, num segundo momento, a

medida em foi decidido concretizar tal diferenciacao.

A questdo, que fora ja analisada no acérdio n.° 396 /11, foi igualmente

debatida no acérddo n.° 353 /2012, que apreciou a constitucionalidade das normas
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constantes dos artigos 21.° e 25.° da Lej n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro — que
haviam determinado a suspensao total ou parcial do pagamento dos subsidios de
férias e de Natal, ou quaisquer prestagées correspondentes aos 13.° e, ou, 14.°
nﬁeses, qQueér para pessoas que auferiam réemuneragées salariais de entidades
publicas, quer para pessoas que auferiam pensées de reforma ou aposentacdo

através do sistema publico de seguranca social.

Nesse caso, rejeitada a possibilidade de excluir o cariter arbitrario da
diferenciagdo através de um fundamento baseado na superiorida_de média das
retribui¢ées auferidas pelos trabalhadores do setor publico e/ou da maior garantia
de subsisténcia do respetivo vinculo laboral, o Tribunal considerou subsistir, como
razao justificativa para o tratamento diferenciado dos que auferem remuneragoes e
pensoes do Orgamento do Estado, apenas “a eficacia das medidas adotadas na

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

Situando no dominio relativo & pertinéncia or¢amental das medidas o
fundamento material para a diferenciagdo no ambito da reparticdo dos encargos
publicos, o Tribunal ajuizou como defensavel a assercao segundo a qual, “pela sua
certeza e rapidez na producgédo de eféitos”, a op¢do tomada se revelava
“particularmente eficaz”, “numa pérspetiva de redugdo do défice a curto prazo”,
mostrando-se desse modo “coerente com uma estratégia de atuagio, cuja definigao

cabe(ria] dentro da margem de livre conformagao politica do legislador”.

Perspetivando o fundamento para a diferenciagéo introduzida a partir da
natureza e especificidade da conjuntura subjacente e dos efeitos tidos em vista pelo
legislador ordinario, o Tribunal concluiu 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” entio
presente, ser considerada “injustificadamente discriminatéria qualquer medida de

reducéo dos rendimentos dirigida apenas aos primeiros”.
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35. Também quanto a caracterizagdo do fundamento com base no qual é
possivel excluir o carater arbitrario da op¢éao que, quanto a reparticdo dos encargos
publicos em contextos de emergéncia financeira, aponte para a consideracao
diferenciada da posicdo daqueles que auferem rendimentos pagos por verbas
publicas ndo ha razées para divergir do juizo seguido nos acordaos n.°s 396/2011 e
353/2012.

Numa conjuntura de progressiva acentuagio do défice das contas
publicas e da consequente dificuldade de obtencgdo, em condigbes sustentaveis, de
meios normais de financiamento, houve que proceder a um esforgo de corregao do
desequilibrio or¢amental para o qual, enquanto titular do poder politico soberano, o
Estado foi convocado. No quadro do Programa de Ajustamento Econémico e
Financeiro para o efeito ajustado, tornou-se necessario adotar decisbes de opgiao
quanto ao ambito de incidéncia de medidas orcamentais penalizadoras do nivel de

vida dos cidadaos, ainda que numa situagdo de excecionalidade.

Neste complexo campo de ponderacédo, ndo é patentemente desrazoavel
que o legislador tenha atribuido as despesas com as remuneracoes dos
trabalhadores com fungées publicas um “particularismo suficientemente distintivo
e relevante para justificar um tratamento legal diverso do concedido a situacdes
equiparaveis (sob outros pontos de vista)”. O que distingue as verbas despendidas
com as remuneracdes dessa categoria de trabalhadores é o seu impacto certo,
imediato e quantitativamente relevante nas despesas correntes do Estado, que
poderia produzir, no curto prazo, efeitos favoraveis a satisfagcdo dos objetivos de

reducédo do défice orcamental que se pretendia atingir.

A op¢ido concretizada na afetacdo dessas remuneracgdes e o tratamento

| diferenciado que ela configura encontram, assim, suficiente suporte na sua peculiar

relacdio com os fins das normas questionadas. O critério conducente a
desigualdade, em si mesmo (pondo, pois, de lado, por enquanto, a medida dessa
desigualdade, adiante analisada), assenta na situagdo objetiva, em termos da fonte

dos rendimentos laborais, dos destinatarios das redugées em causa: sendo eles, e
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apenas cles, pagos pela afetagdo de recursos publicos, € nio podendo o Estado, por
isso mesmo, submeter a idéntica medida os que dela ficam excluidos, ndo tem
fundamento constitucional pretender-se que o principio da igualdade exige a
omisséo de qualquer reducéo salarial, independentemente do estado das financas
piblicas.

E certo que os modos de intervengéo estdo condicionados pela estratégia
escolhida e peibs indices percentuais de corregdo orgamental a que o Estado se
vinculou internacionalmente. Outras opgdes de base, quanto a politica de
consolidacdo orcamental, sdo teoricamente admissiveis. Mas, justamente, esse € o
dominio da definicéo das linhas de atuacgfo politica, sujeito a controvérsia e debate
nas instancias ?réprias, ¢ reservado ao legislador democraticamente legitimado. O
Tribunal afirmou-o com toda a clareza nos acordaos n.°s 396/2011 e 353 /2012,
podendo ler-se no primeiro daqueles arestos que néo lhe cabe apreciar a maior ou

menor bondade das medidas implementadas, mas apenas “ajuizar se as solucgdes

impugnadas sdo arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e injustificadamente

uma certa categoria de cidadaos”.

Ora, uma intervengdo com um alcance redutor (apenas) das
remuneracoes dos que sao pagos por verbas publicas néo ¢é, face ao que ficou dito,

em si mesma, arbitréria.

Esta conclusdo inscreve-se, de resto, na orientacao geral do Tribunal
quanto ao principio da igualdade. Este principio, na sua dimensao de proibigao do
arbitrio, constitui um critério essencialmente negativo [Acordao n.° 188/90) que,
nao eliminando a “liberdade de conformacdo legislativa” - entendida como a
liberdade que ao legislador pertence de “definir ou qualificar as situacdes de facto
ou as relagbes da vida que hao de funcionar como elementos de.referéncia a tratar
igual ou desigualmente” —, comete aos tribunais ndo a faculdade de.sesubstituirem
ao legislador, «ponderando a situagiio como se estivessem no lugar dele e impondo a
sua propria ideia do que seria, no caso, a solugéo razodvel, justa ¢ oportuna {do que

seria a solucgdo ideal do caso)», mas sim a de «afastar aquelas solucgdes legais de
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todo o ponto insuscetiveis de se credenciarem racionalmente» (acérdao n.° 270/09,
que remete para os Acérddos da Comissido Constitucional, n.° 458, Apéndice ao
Diario da Republica, de 23 de agosto de 1983, pag. 120, e do Tribunal
Constitucional n.° 750/95).

36. A conclusio de que a redugdo salarial concretizada na norma
constante do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012 subjaz um critério ponderativo
racionalmente credenciavel ndo é todavia, suficiente para assegurar a respetiva

validade constitucional.

Desde logo porque o principio da igualdade exige que, a par da existéncia
de um fundamento material para a opgédo de diferenciar, o tratamento diferenciado
assim imposto seja proporcionado. Se o principio da igualdade permit_e (ou até
requer, em certos termos) que o desigual seja desigualmente tratado,
simultaneamente impée que nao seja desrespeitada a medida da diferenca. Ainda
que o critério subjacente a diferenciagdo introduzida seja, em si mesmo,
constitucionalmente credenciado e racionalmente nio infundado, a desigualdade
justificada pela diferenciagdo de situagées nem por isso se tornara “imune a um

juizo de proporcionalidade” (acérddo n.° 353/2012).

A desigualdade do tratamento devera, quanto a medida em que surge
imposta,‘ ser proporcional, quer as razdes que justificam o tratamento desigual —
nao podera ser “excessiva”, do ponto de vista do designio prosseguido —, quer a
medida -da diferenca verificada existir entre o grupo dos destinatarios da norma
diferenciadora e o grupo daqueles que sao excluidos dos seus efeitos ou ambito de
aplicagao.

37. Os dois niveis de comparacdo em que, do ponto de vista operativo, se
desdobra o principio da igualdade (acérdéo n.° 114/2005) introduzem no tema da
reparticdo dos encargos publicos uma nova dimensio problemética, ela propria
multidirecional: a igualdade proporcional implica a consideragdo do grau de
diferenciacdo imposto, quer na sua relagio com as finalidades prosseguidas — 0 que

pressupoe que as medidas diferenciadoras sejam impostas em grau necessario,
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adequado e néo excessivo do ponto de vista do interesse que se pretende acautelar
(cfr. acérdaos n.°s 634/93 e 187/2001) -, quer no ambito da comparacido a
estabelecer entre os sujeitos afetados pela medida e os sujeitos que o néo sio e, do
ponto de vista daquela finalidade, entre uns e outros e o Estado. Estdo em causa
limites do sacrificio adicional imposto aqueles sujeitos: 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
consolidagcdo orgcamental possa apresentar quando comparado com alternativas

disponiveis.

Apesar do reconhecimento de uma diferenga justificativa de (alguma)
desigualdade de tratamento, nido pode ignorar-se que subsiste entre os sujeitos
afetados e os sujeitos néo afetados pela opgao expressa no artigo 29.° da Lei n.° 66-
B/2012, de outro ponto de vista também digno de consideragio (0 da justa
reparticdo dos encargos publicos), uma dimensao de igualdade a que a solugao de
diferenciagdo ndo podera ser insensivel. De outro modo, a distingédo introduzida no
ambito da reparti¢do dos encargos publicos nio se revela proporcional 4 medida
daquela diferenca, tornando-se intoleravel, do ponto de vista daquela dimensido da

igualdade.

38. De forma mais ou menos expressa, esta ordem de consideragées —
através da quai se realiza a aproximac&o ao conceito de “justa medida” - encontra-
se subjacente aos juizos que, ainda que com consequéncias opostas, foram
formulados no ambito dos acérdaos n.°s 396/2011 e 353/2012.

Neste 1ltimo, o Tribunal, no ponto central da fundamentacéo, expendeu

0 seguinte:

«Nestes termos, podera concluir-se que é certamente admissivel alguma
diferenciagdo entre quem recebe por verbas publicas e quem atua no
setor privado da economia, ndo se podendo considerar, no atual

contexto econoémico e financeiro, injustificadamente discriminatéria
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qualquer medida de redugdo dos rendimentos dirigida apenas aos
primeiros.

Mas, obviamente, a Iiberdade do legislador recorrer ag corte das
remuneragbes e pensdes das pesseas que auferem por verbas publicas,
na mira de alcancar um equilibrio orgamental, nao pode ser ilimitada, A
diferenca do grau de sacrificio para aqueles que sio atingidos por esta
medida e para os que nao o sio nac pode deixar de ter limites.

Na verdade, a igualdagde juridica & sempre uma igualdade proporcionai,
pelo que a desigualdade Justificada pela diferenca de situagdes ndo esta
imune a um juizo de proporcionalidade. A dimensao da desigualdade do
tratamento tern que ser proporcionada as razdes que justificam esse
tratamento desigual, ndo podendo revelar.se excessivas,

Na medida em que nenhuma das imposigﬁesﬁe'sacriﬁcios descﬁtas teria
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 feraj de tal modo

o8 memorandos de entendimento nao tefriam] uma valia suficiente para justificar
a dimensdo de tal diferenca {...)». Dai a conclusédo de que «o diferente tratamento
imposto a quem aufere Iemuneracées e pensdes por verbas publicas ultrapassa os
limites da proibicao do txcesso em termos de igualdade proporcionals,

artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro -, associando-lhe a suspensio
total ou parcial do pagamento de um dos dois subsidios ou prestacées
remuneratorias Complementares, nao coincide com o vigente aquando da

elaboracio dos dois orcamentos anteriores,
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Quanto & preméncia da prossecucao da finalidade que justificou a
diferenciacdo gerada no ambito da irredutibilidade salarial, ndo podera dizer-se que
ela se encontra atenuada pela evolucdo posterior. Resulta antes do Relatério do
Orcamento do Estado para 2013 que o défice para o ano de 2012 sera superior ao
inicialmente previsto. De todo o modo, certo é que, nédo obstante a revisdo dos
objetivos do défice para 2013, esta prevista, na linha da estratégia implementada, a
obtencdo de valores sucessivamente mais baixos. Para alcancar esses valores,
acordados com a Unifo Europeia e com o Fundo Monetario Internacional, apés a
5.7 atualizacdo do PAEFR, nio é plausivel que se tenha tormado dispensavel a
perduracéo de medidas de contengdo orcamental.

Por outro lado, do ponto de vista da ponderacdo de medidas de alcance
geral, que melhor assegurem a reparticao justa dos encargos publicos, verifica-se
que elas foram tomadas, mas nao em substituicdo integral das medidas que afetam
exclusivamente os funciondrios pablicos e equiparados. Trata-se antes de medidas
adicionais, quer pelo lado da receita, quer pelo lado da despesa, que se aplicam
cumulativamente com a reducdo de vencimentos e a suspenséo do pagamento do

subsidio de férias.

Algumas destas tltirmas medidas repercutern-se especialmente na
sithacdo profissional e nivel remuneratério dos trabalhadores em fungdes piblicas,
ou, mais em geral, nos rendimentos do trabalho. £ o caso da reducdo adicional na
compensacéo sobre o valor do pagamento do trabalho extraordinario em dia normal
de trabalho, aplicavel aos trabalhadores cujo periodo normal de trabalho nio
exceda as sete horas por dia ou as trinta e cinco horas por semana, equivalente a
12,5 % da remuneracéo na primeira horae a 18,75% da remuneracio nas horas ou
fracdes subsequentes (artigo 45.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012} e da reducéo para
25% do valor do acréscimo remuneratério devido por cada hora de trabaiho
extraordindrio prestado em dia de descanso semanal, obrigatério ou complementar,
¢ em dia feriado (artigo 45.°, n° 2, da Lei n.° 66-B/2012) ~ medidas, alias,
igualmente impugnadas, ndo obstante terem sido apresentadas como fatores de

compensacao para o desagravamento do nivel de ablacdo da retribuicio anual dos
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trabalhadores do setor piuiblico decorrente da reposi¢do de um dos dois subsidios
abrangidos pela suspenséo determinada pelo artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011. £ o
caso, também, da proibicdo, como regra geral, de quaisquer valorizacées
remuneratérias decorrentes de promocées ou progressées {artigo 35.° da Lei n.? 66~
B/2012) e da atribuicdo de prémios de gestao aos gestores de empresas ptiblicas,
entidades reguladoras e institutos publicos {artigo 37.° da Lei n.° 66-B/20 12}, bem
como a redugdo anual de efetivos em 2%, com impacto estimado de redugéo da
despesa em 0,2% do PIB, em valores brutos face ao ano anterior {330 M€}. No
ambito ainda das medidas de racionalizacdo dos custos com pessoal, encontram-se
igualmente previstas a reducdo do numero de contratos de trabalho a termo
resolutivo {artigo 59.° da Lei n.° 66-B /2012}, a alteragéo das regras de atribuicéo do
abono de ajudas de custo nas deslocagbes em servigo (alteracdo ao Decreto-Lei n.°
106/98, de 24 de abril, introduzida pelo artigo 41.° da Lei n.° 66-B/2012), a
reducio de subsidio de residéncia/habitagdo atribuido a titulares de cargos
publicos {alteracdo ao Decreto-Lei n.° 72 /80, de 15 de abril, introduzida pelo artigo
43.° da Lei n.° 66-B/2012)}, a reducdio em 50% do valor das subvencées pagas aos
trabalhadores que, no ambito da mobilidade especial, se encontram de licenca
extraordinaria {(artigo 43.° da Lei n.° 66-B/2012) e ainda a reducdo no seu
conjunto, no minimo, em 3% do niimero de trabalhadores face aos existentes em 31
de dezembro de 2012, com excecio dos hospitais, E. P. E. {artigo 63.° da Lei n.° 66-
B/2012).

As medidas adotadas pelo lado da receita ~ através das quais se visa
promover umna «maior igualdade na distribuiciio do impacto das medidas de
austeridade entre os diversos setores da sociedade portuguesa de forma a garantir
que os contribuintes que revelam uma maior capacidade contributiva suportario,
na medida dessa capacidade, um esfor¢o acrescido no esforco de consolidagéos
(Relatério, pag. 60), vao onerar também a situag@o de quem recebe remuneragées

de entidades publicas. Este agravamento fiscal acrescera, assim, ao esfor¢o ja

‘exigido a estes mesmos contribuintes com a manutengdo da reducgdo das

remuneragdes e a suspensao do pagamento do subsidio de férias. Mesmo a medida

fiscal alegadamente consagrada para compensar a menor diminui¢io da despesa
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publica por forca da reposicéo do subsidio de Natal — a “sobretaxa em sede de IRS”

- abrange também os que estao sujeitos as reducgoes salariais.

40. Daqui se segue que, para o ano de 2013, continuara a exigir-se de
quem recebe remuneragoes salariais de entidades publicas um esforgo adicional
que ndo € exigido aos titulares de outros rendimentos e, desiganadamente, aos
titulares de rendimentos idénticos provenientes do trabalho, no ambito do setor

privado.

Esta op¢édo de diferenciacao é expressamente assumida no Relatério do

Or¢amento do Estado para 2013 (pag. 41), onde se refere o seguinte:

«...]

Ao mesmo tempo, nio se ignora que algumas das medidas de contencéao
orcamental atingem apenas os trabalhadores do setor publico. Porém, o
alcance de tais medidas é agora substancialmente limitado, através da
reposicdo de um dos subsidios, ou prestacoes equivalentes, sendo essa
mesma reposicao compensada através da imposigdo de uma sobretaxa
sobre os rendimentos sujeitos a IRS, extensivel a todos os contribuintes
que auferem rendimentos superiores ao salario minimo nacional. Ao
que acaba de ser dito acresce ainda que, em linha com todas as
decisdes do Tribunal Constitucional sobre medidas de consolidacao
aprovadas para os ultimos exercicios orcamentais, se torna admissivel
efetuar alguma diferenciacao entre os trabalhadores do setor publico e
os do setor privado, diferenciacdo essa que se justifica, além do mais,
pelo carater transitério das medidas, as quais se encontram
estritamente limitadas na sua aplicacdo temporal a verificagdo de um
equilibrio efetivo das contas publicas.» '

A questéo de fundo sobre a qual o Tribunal tem que se pronunciar, a luz
do parametro constitucional fornecido pelo principio da igualdade, é justamente a
de saber se o alcance das medidas diferenciadoras “é agora substancialmente
limitado”, como pretende o citado Relatério, em termos de ficar assegurada, na Lei

do Orgamento para 2013, a observancia daquele principio.

41. Nesta analise, o Tribunal entende que devera efetuar as seguintes

ponderagées.
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Quando impds a redugéo de vencimentos aos servidores do Estado na Lei
do Orcamento para 2011 ¢, no ano seguinte, adicionou a essa a medida a ablagéao
dos subsidios de férias e de Natal, o legislador invocou a necessidade urgente de
corrigir os desequilibrios or¢camentais e o profundo agravamento das finangas
publicas, considerando tais medidas como absolutamente necessirias para
assegurar as metas exigentes a gue Portugal se vinculou e para preservar a
manutencdo e sustentabilidade do Estado Social e garantir o financiamento da

economia portuguesa (Relatério OF 2012, pags. 21-22).

Fot entendido que, pelo lado da despesa, 86 a diminuigdo dos salarios
permitia conseguir resultados a curto prazo, em vista & satisfacdo dos
compromissos com instancias europeias e internacionais, € e€ssa era, nesse sentido,
umna medida de garantia de eficacia certa e imediata, que nado-poderia ser
compensada, com idénticos efeitos econdmicos-financeiros, através da redugio de
despesa por via da diminuicdo de outros encargos ou mediante um aumento de

receitas por via fiscal.

Quando entramos no terceiro exercicio or¢gamental consecutivo, que visa
dar cumprimento ao programa de assisténcia financeira, 0 argumento da eficacia
imediata das medidas de suspensao de subsidio nfdo tem agora consisténcia
valorativa suficiente para justificar o agravamento {em relagdo ao Or¢amento de
Estado para 2012) dos niveis remuneratérios dos sujeitos que auferem por verbas

pablicas.

Isso, tendo sobretudo em conta que os limites de consolidagéo
orcamental atualmente definidos no Programa de Assisténcia Econdmica ¢
Financeira (PAEF)}, eram ja antes impostos, num primeiro momento, pelo Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC) e, depois, em moldes formalmente mais
vinculativos, pelo “Memorando de enténdimento sobre as condicionalidades de
politica econémica”, acordado com a Comissio Europeia, ¢ do Memorando de

Politicas Econdmicas e Financeiras, assinado com o FMIL
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Sendo certo que existemn diversas medidas de contengdo ue custos uo
funcionamento do Estado e da administrac@o local que, em articulagdo com outras
com impacto no lado da receita, se encontravam ja previstas no Memorando de
entendimento sobre as condicionalidades da politica econémica, subscrito em 17 de

maio de 2011, com o apontado objetivo de correcéo do défice.

Quando uma redugdo dos salarios do setor pablico, a pretexto da
excecionalidade da situagio econémica, devia ser acompanhada de solugdes
alternativas de reducadoc da despesa piiblica, néo serve hoje de justificagdo para a
supressdo de um dos subsidios que integram a retribui¢do dos trabalhadores da
Administracdo Piblica, a par da diminuicdo da remuneracdo mensal, que essa seja
ainda a medida que apresenta efeitos seguros e imediatos na redugédo do défice e a
tnica opg¢do — como se afirma no Relatério do OE para 2013 — para garantir a

prossecucao do objetivo tracado.

As razdes que permitiriam reconhecer a impossibilidade de o legislador
encontrar medidas sucedaneas, num contexto de urgéncia de obtengdo de
resultados - e que o acérddc n.® 396/2011 aceitou, por referéncia a redugéo
salarial prevista na Lei do Orcamento de 2011 -, ndo apresentam o mesmo grau de
convencimento em relacdo aos periodos orgamentais ulteriores. E, como se afirmmou
em declarég:é.o de voto aposta ac acérddo n.® 353/12, o decurso do tempo implica
um acréscimo de exigéncia ao legislador no sentido de encontrar alternativas que
evitem que, com o prolongamento, o tratamento diferenciado se torne claramente
excessivo para quem o suporta, ¢ exige ac legislador um énus de fundamentacao
em termos de valores previsiveis para as diversas alternativas possiveis de aumento

de receita ou reducéo de despesa.

42. Por outro lado, a medida de suspensdo do subsidio de férias,
cumulada com as redugbes salariais que provém ja do exercicio orgamental de
2011, que incidem sobre os trabalhadores do setor puablico, a par de um forte

agravamento fiscal aplicavel generalizadamente aos rendimentos do trabalho, néo
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pode encontrar justificacio suficiente no principio da vinculagio ao interesse

publico.

Como observam GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, 0 que unifica e da
sentido ao regime préprio da fungdo pablica é a necessaria :prossecugéo do
interesse pliblico a titulo exclusivo, como logo explicita o artigo 269° n.’ 1, da
Constituicio, em concordancia com o objetivo constitucional da Adﬁﬁnistrag:é.o
Pablica que esti expresso no precedente artigo 266°, n.° 1. No entanto, como
acrescentam os mesmos autores, a vinculagdo exclusiva ao‘ interesse publico s6
afeta os trabalhadores da Administracio Pablica, quando no exercicio das suas
fun¢des, ndo podendo a vinculagdo afetar ou limitar a sua vida privadd ou o
exercicio dos seus direitos fora dela {Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
vol. II, 4® edicdo, Coimbra, pag. 840). |

A principal consequéncia dessa sua vinculagio ao interesse publico € a
sujeicio a uma situagdo estatutdria, que se distingue de um estatuto tz'piéamcnte
contratual, por se tratar de uma situacdo juridica objetiva, definida legal e
regulamentarmente, e que pode ser modificada unilateralmente pelo Estado através
de uma nova normagao juridica. O legislador dispée de liberdade conformativa para
adaptar o regime da fungéo publica as necessidades de interesse publico que em

cada momento se facam sentir,

- Um dos aspetos mais relevantes da mais recente evolugdo legislativa no

ambito da relacédo juridica de emprego publico traduziu-se justamente na chamada

laboraliza¢ido da funcio publica, concretizada especialmente através do diploma que
estabelece os regimes de vinculagédo, de carreiras e remuneracgées {Lei n° 12-
A/2008, de 27 de fevereiro), e pelo qual a modalidade de constituicdo da relagéo.de
Cmprego por nomeagiio passou a revestir um carater excecional, abrangendo no
essencial as atividades que envolvam poderes de autoridade ou de soberania {artigo
10%), com o consequente alargamento do campo de aplicacdo do contrato de
trabalho, que passou a constituir a modalidade comum da constituicdo da relagio

de emprego phblico {artigo 20°).

130




Mok &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

O Contrato de Trabalho em Funcbes Publicas, regulado pela Lei n.°
59/2008, de 11 de setembro (RCTFP) - que deu concretizacio pratica a essa
alteracdo legislativa -, que tem um regime decalcado do Codigo de Trabalho (CTY, é
expressamente qualificado como uma relagso de trabalho subordinado de natureza
administrativa {artigo 9°, pn.° 3, da Lei n.® 12-A/2008), passando a sujeitar os
trabalhadores adstritos a generalidade das atividades desenvolvidas pela
Administracfio, a um regime de vinculagéo mais flexivel do que aquele que decorria
do anterior regime-regra de nomeagdo e equiparavel ao da relacio laboral de direito
privado, e que simultaneamente implica para a entidade empregadora puiblica os
mesmos condicionamentos, no ambito da corresponderite relagdo juridica de

€mprego, que se encontram estabelecidos para o empregador privado,

Sintomatico do paralelismo agora estabelecido entre a relagdo laboral
privada e o contrato de trabalht_) em fungdes publicas € a recente Lei n.° 66 /2012,
de 31 de dezembro, que procedeu a uniformizacao das regras entre o RCTEP e o CT,
entretanto alterado pela Lei n.® 23/2012, de 25 de junho, mormente em matéria de
flexibilizacdo do horario de trabalho, retribuicdo do trabalho suplementar,
eliminacdo do descanso compensatdrio remunerado, alteracio do regime de
contabilizagdo dos dias de férias, regime de faltas ao trabalho e de cessacido do
contrato de trabalho, acentuando a aproximacio as regras do Cédigo do Trabalho.

De resto, atenta a possibilidade de modificacdo do estatuto profissional -
dos trabalhadores da Administracdo Puablica, o Tribunal Constitucional
pronunciou-se ji no sentido de poder haver lugar a uma redugio progressiva de
vencimentos em caso de modificacdo organica dos Servigos {situacao analisada no

acordao do TC n.° 4/2003) ou ao congelamento dos suplementos remuneratérios

“em resultado de alteracdes no regime de carreiras (aspeto considerado no acérdio

n.° 12/2012), questdes que sempre terdo de ser escrutinadas, no plano da
constitucionalidade, a luz do principio da protecao da confianca. O que nio faz
sentido € que se convoque a vinculacéo ao interesse publico dos trabalhadores da
Administracdo Publica, caracterizada pela referida situacao estatutaria ou pelo
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estatuto legal do contrato, como fundamento para a imposi¢do continuada de
sacrificios a esses trabalhadores por via da redugdoe unilateral dos salarios, quando
assim ndo se pretenda mais do que um objetivo de carater geral em vista ao

cumprimento das metas de reducé.o do défice.

43. Por outro lado, relativamente a um argumento ja invocado no
Relatério do Orgamento para 2012, o Tribunal reitera o entendimento ja formulado
no acdérdao n.°® 353/2012 quanto a irrelevancia, como parametro valorativo do
principio da igualdade, do estatuto qualitativo dos trabalhadores da Administracéo
Publica por comparagéo com os trabalhadores do setor privado, quando o que esta
em causa é a imposi¢do de um encargo especifico que incide apenas sobre uma

dessas categorias de trabalhadores.

Nao deixam de ter aqui relevo consideragdes ja antes expendidas, que
nao permitem tomar como assente a ideia de imutabilidade do vinculo laboral de
emprego publico - agora sujeito para a generalidade dos trabalhadores que exercem
fungées publicas a um regime idéntico ao previsto para a relagéo laboral privada -,
e também a ideia, ja expressa no citado acérddo n.° 353/2012, de nao ser possivel
estabelecer um quadro comparativo, a nivel quantitativo; das -remuneragées
auferidas em qualquer dos setores de atividade, por estarem ai implicados

diferentes tipos de trabalho e estatutos profissionais.

Independentemente, porém, da dificuldade de afericdo, em termos
qualitativos, da situagdo global dos trabalhadores do setor publico por confronto
com a dos trabalhadores do setor privado, o certo é que, do ponto de vista da
reparticdo dos encargos publicos, o que é comparavel é a posigdo subjetiva de um
trabalhador da Administragdo Publica com a de um trabalhador com vinculo
laboral privado, em pleno emprego, e com a mesma capacidade de ganho, ou com

um qualquer outro titular de rendimentos de idéntica grandeza.

A imposigdo de sacrificios mais intensos aos trabalhadores que exercem

fungbes publicas nao pode ser justificada por fatores macroeconémicos
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relacionados com a recessdo econémica e 0 aumento do desemprego, que terdo de
ser solucionados por medidas de politica econémica e financeira de carater geral,’e
nao por via de uma maior penalizacdo dos trabalhadores que, no plano da
empregabilidade, ndo suportam, ou nao suportam em idéntico grau, os efeitos

recessivos da conjuntura econémica.

44. Em contrapartida, o legislador, na escolha da decisdo politica, nao
poderia ter deixado de atribuir um relevo auténomo ‘ao principio da igualdade
perante os encargos publicos, que é realizado tendencialmente através do sistema
fiscal.

E que constitui a necessaria decorréncia da caracterizagio Estado
portugués como um estado fiscal, «em que a figura do imposto constitui o tipo regra
de tributo, ou seja, em que o suporte financeiro normal de realizagdao do bem
comum da responsabilidade do Estado (e demais entes pﬁbliéos) se traduz em
encargos gerais ...» (CASALTA NABAIS, o «atual O principio do Estado Fiscal, - in
«Estudos juridicos e econémicos em homenagem ao Professor Joso Lumbralesn,
FDUL, 2000, pag. 386).

No caso vertente, o legislador, na sequéncia da declaragdo de
inconstitucionalidade emitida pelo Tribunal Constitucional em relagdo as medidas
previstas nos artigos 21° e 25° da Lej do Orgamento de Estado para 2012, e
pretendendo extrair as devidas consequéncias dessa decisdo, determinou, em
relagdo aos trabalhadores do setor publico, a suspensdo para o exercicio
orcamental de 2013 de apenas um dos subsidios, que ¢ complementada, como
medida compensatéria desse aumento de despesa, pela aplicagdo de uma sobretaxa
de 3,5%, e que faz reverter a favor dos cofres do Estado o pagamento em

duodécimos do subsidio de N atal, que foi entretanto reposto.

Introduziu ainda umi forte agravamento fiscal, que afeta todos os

contribuintes, por via quer da redugio dos escaldes de IRS, quer de diversas outras
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medidas fiscais avulsas, em que avulta a reducido das dedugées a coleta (artigo
186°).

A pretendida execugdo da decisdo do ‘Tribunal Constitucional
determinou, nestes termos, um agravamento da situagéo fiscal dos contribuintes
em geral, e um agravamento, em particular, da posigdo dos trabalhadores da
Administragdo Publica, que ficaram sujeitos, pelo efeito cumulado das redugdes
salariais, da supressido de um subsidio e do aumento da carga fributdria, a uma
perda de rendimento disponivel superior aquela que ja.resultava das medidas que
tinham sido implementadas no ambito do Orgamento do Estado para 2012.

No Relatério do Orgamento do Estado para 2013, sustenta-se que,

através de um conjunto de medidas transversais de carater fiscal, que envolve a

referida sobretaxa sobre os rendimentos das pessoas singulares, o aumenfo

{reduzido} da taxa liberatéria sobre os rendimentos de capitais e a manutencéo da
taxa de solidariedade sobre os rendimentos mais elevados, além do agravamento
fiscal por via das aiterag:ées feitas ao Codigo do IRS pelo artigo 186° da Lei do
Orcamento, se procurou respeitar “a igualdade proporcional perante os impostos e,
desse modo, respciiar a justa reparticdo dos encargos publicos” [pag. 41).
Considerando-se, nessa linha de argumentacio, que o alcance das medidas de
confencao orcamentai que atingem apenas os trabalhadores do setor publico sdo

agora de alcance mais limitado.

Importa reter, no entanto, que a reducgdo salarial aplicada aos
trabalhadores da Administracéo Pablica, por efeito da cumulacdo da diminuicdo da
remunerac&o mensal, que vigora desde 2011, com a suspensdo de um dos
subsidios agora imposta, representa objetivamente um entorse ao principio da
igualdade de contribui¢éo para os encargos publicos, implicando que certos sujeitos
passivos do imposto {definidos em funcio de certo estatuto profissional} disponham
de menor capacidade econémica para satisfazer o aumento de encargos fiscais que

foi imposto generalizadamente a todos os cidadaos.
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Numa situacdo conjuntural em que se¢ pretende fazer face a objetivos de
consolidacdo orgamental, a penalizacdo de uma certa categoria de pessoas por
intermédio da conjugacdo de medidas de agravamento fiscal ¢ de diminuigdo de
salarios, pde em causa o modo de distribuico dos encargos puiblicos.

O Tribunal decidiu ja, através dos falados acorddos n.°s 396/2011 e
353/2012, que ¢ admissivel efetuar alguma diferenciacio entre os trabalthadores do
setor plblico e os do setor privado, apenas pelo facto de aqueles serem
remunerados por verbas piblicas, Nio excluindo que o legislador, em excecionais
circunstincias economico-financeiras, ¢ como meio de rapidamente diminuir o
défice publico, possa recorrer a uma medida de redugdo dos rendimentos de
trabalhadores da Administragdo Piblica, ainda que essa medida se traduza num
tratamento desigual, relativamente a quem aufere rendimentos provenientes do
setor privado da economia, por considerar que ha ainda ai uma justificagio que
afasta a eventual violagio do principio da igualdade na reparticdo dos encargos
publicos.

Na tltima dessas decisdes, o Tribunal considerou, porém, que os efeitos
cumulativos e continuados dos sacrificios Impostos as pessoas com remuneragées
do setor piblico, sem equivalente para a generalidade dos outros cidaddos que
auferem rendimentos provenientes de outras fontes, corresponde a uma diferencga
de tratamento que nio encontra ja& fundamento bastante no objetivo da redugao do
défice publico. E implica por isso uma violagdo do principio da igualdade
proporcional, assente na ideia de que a desigualdade justificada pela diferenca de
situagbes ndo esta imune a um Juizo de proporcionalidade e nio pode revelar-se

excessiva,

Néo h& motivo agora para alterar este Juizo.

A concorréncia de medidas de incidéncia geral € um dado de certo modo
ambivalente, que ndo releva para a formulagdo de um juizo de igualdade

proporcional. Persistindo uma diferenga de tratamento, o aumento da carga fiscal
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idéntico para todos os contribuintes, independentemente da fonte dos seus
rendimentos, nio é suscetivel de atenuar essa diferenca, que afeta apenas quem

recebe remuneragbes por verbas publicas.

O agravamento fiscal teve ainda um efeito de maior onerosidade para

essa categoria de pessoas relativamente a situagdo que resultava das medidas

precedentemente previstas na Lei do Orgamento de Estado para 2012.

E, por outro lado, a reducao salarial tem vindo a ser acompanhada, entre
outras, de medidas adicionais de congelamento de progressdc na carreira e de
valorizagdo remuneratéria, que, objetivamente, ‘rcprcscntam também uma alteragéo
significativa da posicdo juridica dos trabalhadores da Administracdc Publica
{artigos 24.°, n.°s 1 ¢ 9, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, 20°, n.° 5, da Lei
n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, e 35°% n.°s 1 e 12, da Lei n.° 66-B/2012, de 31

de dezembro).

45, Em suma, em relacdo a norma do artigo 29°, que determinou a
suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente para os
trabalhadores da Administracao Publica, e apesar de ter sido acompanhada de um
conjunto mais abrangente de medidas de carater fiscal que afetam a generalidade
dos contribuintes, o Tribunal entende que o seu efeito conjugado com a redugéoc
salarial prevista naquela outra disposi¢éo, desrespeita o principio da igualdade
proporcional e da justa reparti¢do dos encargos publicos.

Nao sé porque o tratamento diferenciado dos trabalhadores do setor
publico n&o pode continuar a justificar-se através do carater mais eficaz das
medidas de reducao salarial, em detrimento de outras alternativas possiveis de
contencao de custos, como também.porque a sua vinculagao ao interesse publico
nao pode servir de fundamento para a imposi¢io continuada de sacrificios a esses
trabalhadores mediante a reduf;éxo unilateral de salarios, nem como parémetro
valorativo do principio da igualdade por comparagac com os trabalhadores do setor
privado ou outros titulares de rendimento. E ainda porque a penalizacac de certa
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categoria de pessoas, por efeito conjugado da diminuigdo de salarios e do aumento
generalizado da carga fiscal, pde em causa os principios da igualdade perante os

encargos publicos e da justiga tributaria.

46. Poderia dizer-se que o efeito cumulado de redugao salarial decorrente
das referidas normas dos artigos 27° e 29° néao é aplicavel as pessoas cuja
remuneracdo base mensal seja igual ou superior a €600 e nédo exceda €1500, que,
estando sujeitas a uma suspensio do pagamento do subsidio de férias, nos termos
do n.° 2 deste ultimo preceito, ndo se encontram abrangidas pela disposi¢ao

remuneratéria do artigo 27°, que apenas atinge as remuneragdes iliquidas mensais

. superiores a €1500.

-

No entanto, como se afirmou no acérddo n.° 353/2012, perante a

solugéo legislativa que resultava do artigo 21° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de

dezembro (que, para o ano de 2012, suspendeu o pagamento de férias e de Natal
para pessoas com Os mesmos niveis remuneratdrios), estamos, neste caso, perante
retribui¢cées de tal modo exiguas que um sacrificio adicional por via da supresséo,

ainda que parcial, de complementos salariais que integram a retribuigéo, é ja de si

‘excessivamente gravoso. E certo que pela Lei do Orgamento do Estado para2012 foi

reposto o pagamento do subsidio de Natal (artigo 28°), mas, como ja se fez notar, o
valor correspondente é neutralizado pela incidéncia da sobretaxa em sede de IRS, a
que se refere o artigo 187°, pelo que os trabalhadores da Administragdo Publica
afetados pela medida prevista no artigo 29°, n.° 2, estdo, na pratica, em situagao
idéntica aquela que determinou o juizo de inconstitucionalidade formulado por

aquele outro aresto.

E estas redugées suscitam ainda, do ponto de vista do principio da
igualdade, dificuldades acrescidas de validagdo constitucional, tendo em conta que
rendimentos muitissimo superiores, inclusive rendimentos do trabalho, a elas ficam

imunes.
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47. Poderia ainda questionar-se, neste universo de referéncia, se ndo é
posto em causa o direito fundamental a uma existéncia condigna, hoje tido como
uma emariacdo garantistica nuclear do supraprincipio da dignidade da pessoa
humana, que foi expressamente convocado pelos requerentes do pedido que

originou o Processo n.® 8/2013.

Desde cedo, a jurisprudéncia do Tribunal reconheceu na dignidade da
pessoa humana «um verdadeiro principio regulativo priméario da ordem juridica,
fundamento e pressuposto de validade das respetivas normas» (assim, acorddo n.®
105/90}, diretamente convocavel, também na area de tutela atinente as condigbes
materiais de vida. Nessa jurisprudéncia, o mnilcleo essencial da garantia de
existéncia condigna, inerente ao respeito pela dignidade da pessoa humana, tem
sido perspetivado, de forma reiterada e constante, por referéncia a0 valor do salario
minimo nacional, considerado como «a remuneragio basica estritamente
indispensavel para satisfazer as necessidades impostas pela sobrevivéncia digna do
srabalhador». Por tal valor «ter sido concebido como ¢ minimo dos minimos nao pode

ser, de todo em todo, reduzido, qualquer que seja o motivos facérdio n.° 62/2002).

Com base em tal enquadramento, o Tribunal tem entendido que a
Constituicdo impée a impenhorabilidade de pensées sociais de montante reduzido,
que ndo exceda o salario minimo nacional e, quanto aos rendimentos do trabalho,
inviabiliza a penhora que conduzir a.privacdo da disponibilidade do salario minimo
nacional, quanido o devedor ndo for titular de outros bens ou rendimentos
suscetiveis de penhora (acérdao n.° 177/2002), o que tem por base a ideia de que
ma fixacio dos montantes do saldrio minimo ocorrem néao so consideracoes
atinentes ao principio de justica comutativa e a propria ideia de dignidade do
trabalho, mas também outras razfes sociais € econdmicas, como as necessidades
dos trabalhadores, o aumento de custo de vida, a evolugdo da produtividade, a

sustentabilidade das finangas pablicas».

Em relacdo ao caso agora em andlise, importa notar que o objeto de

ponderacéo é uma intervencao normativa que afeia montantes remuneratérios de
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valor muito baixo, € 0 que estd em causa é uma dimensio negativa da vinculagdo
das entidades publicas aos direitos fundamentais, e nao uma dimensao positiva, de
criagdo ou marnmutencdo dos pressupostos de facto € de direito necessarios a

efetivagdo de um direito fundamental.

De todo o modo, considerando que o valor da retribui¢ao minima mensal
garantida a que se refere o n.® 1 do artigo 273.° do Cédigo do Trabalho se encontra
fixado em €485 (Decreto-Lei n.° 143/2010, de 31 de dezembro} e que a medida
agora prevista no artigo 29°, n.° 2, apenas afeta trabalhadores do setor cuja
remuneracio mensal seja igual ou superior a €600, ndo se torna, & partida,
evidente a violacdo do principio da sobrevivéncia condigna ou do direito ao minimo
de sobrevivéncia, & luz dos critérios que tém sido seguidos e densificados na

jurisprudéncia constitucional.

48. Em face de todo o exposto, o tribunal pronuncia-se no sentido da
insconstitucionalidade da norma do artigo 29.°, por violagdo do principio da
igualdade na reparticdo dos encargos publicos e do principio da igualdade
proporcional, e da inconstitucionalidade consequencial da norma do artigo 31.°.

_ F. Norma que reduz os valores da retribuigioc horéria referentes ao
pagamento de trabalho extraordinirio devido aos trabalhadores do setor
pitblico (artigo 45.°}

49. Do conjunto das normas impugnadas relativas ao regime
remuneratério dos trabalhadores do setor puhlico, a ultima diz respeito ao

pagamento do traballio extraordinario.

De acorde com o n.® 1 do artigo 45.° da Lei n.® 66-B/2012, de 31 de
dezembro, «durante a vigéncia do PAEF, como medida excecional de estabilidade
orgamental, todos os acréscimos ao valor da retribuicdo hordria referentes a
pagamento de trabalho extraordinario prestado em dia normal de trabalho pelas

pessoas a que se refere o n.* 9 do artigo 27.%, cujo periodo normal de trabalho, legal
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e/ou convencional, ndo exceda 7 horas por dia nem 35 horas por semana sao
realizados nos seguintes termos: a) 12,5 % da remuneracio na primeira hora; b}

18,75 % da remuneracio nas horas ou fracoes subsequentess,

De acordo com o respetive n.° 2, «o] trabalho extraordinario prestado
pelo pessoal a que se refere o numero anterior, em dia de descanso semanal,
obrigatério ou complementar, ¢ em dia feriado confere as pessoas a que se refere o
n.° 9 do artigo 27.° o direito a um acréscimo de 25% da remuneragao por cada hora

de trabalho efetuados.

O regime fixado nos n.°s 1 ¢ 2 do artigo 45.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31
de dezembro, tem, segundo o estabelecido no respetivo n.° 3, natureza imperativa,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais, em
contrario e sobre mstrumentos de regulameritacio coletiva de trabalho e contratos

de trabalho,'nao podendo ser afastado ou modificado pelos mesinos.

50. Embora em grau diferente, a medida excecional de ecstabilidade
orgamental destinada a vigorar durante a vigéncia do PAEF, consistente na rediicao
de todos os acréscimos ao valor da retribuicdo horéria referentes a pagamento de
trabalho extraordinario prestado em dia normal de trabalho pelos trabalhadores do
setor publico constava ja da Lei do Orgamento de Estado para 2012, encontrando-
se prevista no artigo 32.° da Lei n.” 64-B/2011, de 30 de dezembro.

De acordo com o entdo estabelecido no respetivo n.° 1, o pagamento dos
referidos acréscimos seria realizado através da aplicacéo do coeficiente de “25 % da’
remuneracic na primeira hora” e de “37,5 % da remuneragdo nas horas ou fragbes
subsequentes”, enquanto, por forga do respetivo n.° 2, o “trabalho extraordindrio
prestado em dia de descanso semanal, obrigatério ou complementar, e em dia
feriado” determinaria o direito a um acréscimo de 50% da remuneragio por cada
hora de trabalho efetuado. Tal como o agora prévisto no artigo 47.° da Lei n.° 66-
B/2012, também o regime consagrado para 2012 nos n.’s 1 e 2 do artigo 32.° da
Lei n.° 64-B/2011, tinha, segundo o estabelecido no respetivo n.* 3, “natureza
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imperativa, prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais,
em contrario e sobre instrumentos de regulamentagédo coletiva de trabalho e

contratos de trabalho, ndo podendo ser afastado ou modificado pelos mesmos”.

51. Nos termos previstos no artigo 67° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, a remuneracdo dos trabalhadores que exercam fungdes ao abrigo de
relagbes juridicas de emprego publico é composta por remuneragdo base,
suplementos remuneratérios e prémios de desempenho, sendo devidos os
suplementos remuneratorios, designadamente, quando os trabalhadores, em certos
postos de trabalho, fiquem sujeitos, de forma anormal e transitéria, a prestacdo de
trabalho extraordinario noturno, em dias de descanso semanal, complementar e
feriados (artigo 73°, n.° 3, alinea a)). Sendo que esses suplementos sido apenas
devidos enquanto perdurem as condigdes de trabalho que determinaram a sua

atribui¢ao (artigo 73°, n.® 4).

Pela sua prépria natureza, apesar de ser tido como um suplemento
remuneratério e de corresponder a contrapartida do trabalho efetuado, o acréscimo
pecuniario devido pela prestagio de trabalho extraordinario néo assume,
contrariamente ao que sucede com os subsidios de férias e de Natal, o carater de
habitualidade ou regularidade que tipicamente caracteriza a prestagéo retributiva,
em sentido técnico-juridico. A semelhanga do que sucede no ambito da relagdo
laboral privada, em que o conceito jus-laboral de retribuigéo (artigos 258.° e 260.°
do Cédigo de Trabalho), surge associado a “retribuicéo base” e as demais prestagoes
pecuniarias pagas regularmente como contrapartida da atividade, assim entendidos

como complementos salariais certos.

Nio integrando o pagamento do trabalho extraordinario, pelo menos de
forma direta e necessaria, o conceito qualitativo de retribuigdo, é de afastar, desde
logo, a invocada garantia constitucional da irredutibilidade do salario como
parametro constitucional pertinente a afericdo da validade da medida legislativa,

ora questionada, que opera a reducéo dos coeficientes para o respetivo calculo.
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Por outro lado, sendo a remuneracio proporcionada pelo trabalho
suplementar de natureza variavel e nao prognosticavel, pofque dependente de
decisGes gestionarias da esfera exclusiva do empregador, também ndo merece
acolhimento a invocagéo, nesta sede, de que uma tal medida violaria o principio
constitucional da confianga, aqui valendo, a Jfortiori todas as razdes por que se
considerou, em relagdo as medidas de reducdo e suspensédo de pagamento que
afetam componentes integrantes da retribuicdo (artigos 27.° € 29.° da Lei n.° 66-
B/2012) - onde a expectativa de imutabilidade é mais consistente e
duradouramente formada - um dano de confianca suscetivel de merecer censura

constitucional.

52. Finalmente, importa verificar se a reducao dos coeficientes para o
célculo do suplemento remuneratério devido aos trabalhadores do setor publico,
pela realizagdo de trabalho extraordinario, determinada pelo artigo 45.°_da Lei do
Or¢amento do Estado para 2013, viola o principio da igualdade, que também é
invocado como fundamento do respetivo pedido de declaragio de

inconstitucionalidade.

O ponto de comparagdo que, numa primeira aproximacgdo, deve ser
diretamente tido em conta é o pagamento suplementar devido, por esta causa, aos
trabalhadores do setor privado. Esse regime foi também recentemente alterado, por
via da Lei n.° 23/2012, de 25 de junho, que deu nova redagéo aos artigos 268.°
269.° do Codigo do Trabalho. Os valores a aplicar sofreram uma reducédo para
metade sendo agora de 25% pela primeira hora ou fracdo desta, 37,5% por hora ou
fracdo subsequente e 50% por cada hora ou fracdo, em dia de descanso semanal,
obrigatério ou complementar, ou em feriado. Esta redugéo visou dar cumprimento
ao “Compromisso para o Crescimento, Competitividade e Emprego”, nos termos do
qual (pag. 40) “é necessario aproximar os valores devidos em caso de prestacao de

trabalho suplementar daqueles que sao aplicados em paises concorrentes |...)".

Os valores fixados no artigo 45.° da Lei n.° 66-B/2012 sao precisamente

metade destes. Quanto a possibilidade de alteragdo por instrumento de
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regulamentacdo coletiva, a situacio é tendencialmente a mesma nos dois setores
laborais, pois, se o n.° 3 do artigo 268.° do Coédigo do Trabalho a admitee o n.° 3 do
artigo 45.° dessa Lei a proibe, a diferenca ¢ eliminada porque o artigo 7.°,n.° 4, da
Lein® 2372012 suspende a aplicagdo do n.® 3 do artigo 268.° durante dois anos e »
norma do artigo 45.° so vigora “durante a vigéncia do PAEF”, ou seja, durante o

mesmeo periodo,

De todo 0 modo, a diferenca de valores é de monta. Simplesmente, essa
diferenca nido tem correspondéncia em valor significante para identificar, sem
margem para davidas, uma situacdo de desigualdade desrazodvel. Isto porque
outros elementos da situacéo laboral, relevantes no mesmo campo de valoragdo e,
logo, a terem que ser considerados numa ponderagio mais abrangente - temos em
mente, em especial, o horario normal de trabalho - diferenciam notoriamente oS
dois setores, com favorecimento global do trabalho em fun¢Bes piblicas.

E quanto basta para que nio seja possivel asseverar, com o grau de
evidéncia exigivel, que ha aqui um tratamento desigual sem fundamento razoavel.

33. Os requerentes no Processo n.° 8/2013 estendem a referida
norma do artigo 45° a Invocagdo da violacio do caso julgado, da regra da
anualidade do Orgamento, do direito a contratacio coletiva e do disposto no
artigo 105°, n.° 2, da Constitui¢cdo, nos mesmos termos aplicaveis as
disposi¢des que determinaram a redugdo salarial (artigo 27°% e a suspensio do
subsidio de férias {artigo 29°). Valem, no entanto aqui, todas as consideracodes
que foram ja anteriormente expendidas a esse propésito, pelo que nenhum
desses parametros.constitui também fundamento para um juizo de
inconstitucionalidade.

G. Norma que suspende parcialmente ¢ pagamento do subsidio de
férias de aposentados e reformados {artigo 77.°)

55. O artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, norma
que suspende parcialmente o pagamento do subsidio de férias de aposentados e
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reformados, € objeto dos pedidos formulados nos Processos n.°s 2/2013,
5/2013, 8/2013 e 11/2013.

Determina-se nesse preceito, durante a vigéncia do PAEF, e como medida
excecional de estabilidadé orgamental, a suspensdo do pagamento de 90 % do
subsidio de férias ou quaisquer prestagdes correspondentes ao 14.° més, pagas pela
Caixa Geral de Aposentagdes, pelo Centro Nacional de Pensdes e, diretamente ou
por intermédio de fundos de pensdes, por quaisquer entidades publicas, aos
aposentados, reformados, pré-aposentados ou equipé.rados cuja pensdo mensal seja

superior a €1100 (n.° 1).

E ainda, nos termos do n.° 4, uma redugédo no subsidio ou prestacgdes
equivalentes aos aposentados cuja pensdo mensal seja igual ou superior a €600 e
nédo exceda o valor de €1100, que é calculada segundo a férmula:

subsidio/presta¢des = 1188 - 0,98 x pensio mensal.

O mesmo regime ¢ aplicavel correspondentemente ao valor mensal das
subvengdes mensais vitalicias, depois de atualizado por indexacdo as remuneracgoes
dos cargos politicos considerados no seu calculo, na percentagem que deve ser

aplicada &s pensoes de idéntico valor anual (n.° 5).

A suspenséo parcial do subsidio de férias de aposentados e reformados &,
por outro lado, aplicavel cumulativamente com a contribui¢do extraordinaria de

solidariedade a que se refere o artigo 78° (n.° 6).

No caso das pensdes ou subvengdes pagas, diretamente ou por intermédio
de fundos de pensdes, por quaisquer entidades publicas, independentemente da
respetiva natureza e grau de independéncia ou autonomia, nomeadamente as
suportadas por institutos publicos, entidades reguladoras, de supervisio ou
controlo, e empresas publicas, de ambito nacional, regional ou municipal, o

montante relativo ao subsidio cujo pagamento é suspenso nos termos dos ntimeros
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anteriores deve ser entregue por aquelas entidades na CGA, ndo sendo objeto de

qualquer desconto ou tributagéo (n.° 7).

Por outro lado, o disposto nesse artigo abrange todos os aposentados,
reformados, pré-aposentados ou equiparados que recebam as pensdes e/ou os
subsidios de férias ou quaisquer prestagbes correspondentes ao 14.° més, pagos
pelas entidades referidas no n.° 1, indepehdentemente da natureza publica ou
privada da entidade patronal ao servigo da qual efetuaram os respetivos descontos
ou contribui¢ées ou de estes descontos ou contribuicdes resultarem de atividade
por conta prépria, com excegdo dos reformados e pensionistas abrangidos pelo
Decreto-Lei n.° 127/2011, de 31 de dezembro, alterado pela Lei n.? 20/2012, de 14
de maio, e das prestagoes indemnizatérias correspondentes atribuidas aos militares
com deficiéncia abrangidos, respetivamente, pelo Decreto-Lei n.° 43 /76, de 20 de
janeiro, alterado pelos Decretos-Leis n.°s 93/83, de 17 de fevereiro, 203/87, de 16
de maio, 224/90, de 10 de julho, 183/91, de 17 de maio, e 259/93, de 22 de julho,
e pelas Leis n.°s 46/99, de 16 de junho, e 26/2009, de 18 de junho, pelo Decreto-
Lei n.° 314/90, de 13 de outubro, alterado pelos Decretos-Leis n.°s 146/92, de 21

'de julho, e 248/98, de 11 de agosto, e pelo Decreto-Lei n.° 250/99, de 7 de julho

(n.° 8).

O regime assim fixado tem ainda natureza imperativa e excecional,

prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais (n.° 9).

56. Entre os argumentos apfesentados pelos requerentes para
fundamentar as suas diividas quanto & constitucionalidade do artigo 77.° da Lei do

Orcamento de Estado para 2013, contam-se os seguintes:

- Em primeiro lugar, consideram-se extensivos 4 questdo de suspensao
do pagamento fie 90% do subsidio de férias, ou de quaisquer prestacgoes
correspondentes ao 14° més, a reformados e pensionistas, os argumentos
aduzidos a propodsito da suspensio de parte ou da totalidade do subsidio

de férias aos trabalhadores ativos do setor publico, ainda que com
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adaptagdes, acrescendo ainda a essa duvida de constitucionalidade, uma
outra sobre a conformidade das mesmas normas com o principio da
protecao da confianga.

- Se no caso dos trabalhadores do setor publico a desigualdade de
tratamento tributario em relagédo aos trabalhadores do setor privado pode
ter, de acordo com a jurisprudéncia constitucional, uma justificagdo
dentro de.certos limites, centrada no critério do "recebimento por verbas
publicas" por parte dos primeiros, no caso dos reformados, cuja situacéo
especifica o Tribunal Constitucional reconhece no acérdao n.° 353/2012,
o referido critério justificante nao vale exatamente da mesma forma, ja
que as pensdes recebidas de instdncias publicas tiveram, como
contrapartida, as contribuigbes que os mesmos e as entidades
empregadoras efetuaram para a seguranga social durante a sua vida de
trabalho.

- Resulta da jurisprudéncia constitucional, nomeadamente do acérdao
n.° 72/2002, a existéncia de uma “substancial diferenca entre a situagdo
de trabalhador no aﬁvo e a de aposentado”, ndp sendo legitimo, sem
desvalor para o principio da igualdade, confundir-se a situagdo do
servidor publico, no plano dos condicionamentos decorrentes do exercicio
de fungées, com a situagao do aposentado.

- A desconsideragdo do principio da capacidade contributiva pelos
preceitos sindicados (articulados com outras disposi¢ées de agravamento
fiscal constantes do diploma), na medida em que nio toma em conta os
rendimentos e necessidades do agregado familiar, é suscetivel de gerar
situagées de tributagido regressiva do rendimento de reformados,
importando aferir se existe fundamento para essa situagdo de
desigualdade em que o reformado pensionista é sujeito a um esforgo
contributivo especifico em razio da sua condigdo e se esse esfor¢o viola,
ou nao, o principio da proibigdo do excesso.

- Também a frustragédo de expectativas legitimas que para o circulo dos
aposentados e reformados decorre da aplicagdo das normas questionadas

néo se afigura constitucionalmente toleravel em vista dos parametros
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valorativos decorrentes do principio da protecdo da confianga, atendendo
a “situacdo especifica” das pessoas que integram o referido circulo e a
protecdo acrescida que lhes é devida, mesmo que em face de um
interesse ptblico de realizagdo imperativa ¢ do carater transitdrio das
medidas ablativas.

- A excessiva onerosidade revelada pelos montantes pecuniarios que os
aposentados e reformados visados perdem néo ¢ despicienda, estando em
causa perdas significativas para os patrimoénios dos cidadéos atingidos
em termos que acarretam a frustragdo do «nvestimento na confiangar”,
sobressaindo, outrossim, o desvalor das medidas questionadas & luz de
uma aplica¢do articulada dos principios da proibigdo do excesso e da
protecdo da confianca.

- Assim sendo, estamos perante a afetacdo, com elevado grau de
intensidade, de uma posicao de confianca das pessoas especificamente
visadas, constitucionalmente desconforme, aﬁgurando#se a mesma
desproporcionada pelo excessivo acréscimo de sacrificio ¢ pela medida de
esforco exigidos a este circulo determinado de cidadéos.

- Pelo que as normas em causa sdo ainda inconstitucionais, por violagéo
dos principios da protecdo da confianga e da proibicdo do excesso, ambos
subprincipios densificadores do principio do Estado de direito acolhido

no artigo 2.° da Constituicéo.

57. Por confronto com a norma do artigo 29.°, que determina a

suspensio do pagamento de subsidio de férias ou equivalente &s pessoas a que se
refere o n.° 9 do artigo 27.°, a norma do artigo 77.%, agora sob juizo, tem alcance
ndo inteiramente coincidente. Por um lado, sendo a pensdo mensal superior a
€1100, o subsidio de férias ou quaisquer prestagbes correspondentes ao 14.° més
sdo suspensos apenas em 90% (n.° 1 do artigo 77.%), ao passo que o subsidio das
pessoas com remuneracdes base mensais superiores a esse montante s&0, COmo
vimos, integralmente suspensas (n.° 1 do artigo 29.°). Por outro lado, as formas de
calculo da reducdo varidvel a que ficam sujeitas as pensdes on remuneragées cujo

montante se situa no intervalo entre €600 e €1100 ndo se sobrepdem {cfr. o n.° 2 do
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artigo 29.° ¢ 0 n.° 4 do artigo 77.%, sendo ligeiramente menos penalizadora a

aplicavel as pensoes.

Todavia, estas diferencas quanto ao objeto, pela sua diminuta expresséo
quantitativa, ndo sdo de molde a alterar a ponderacao valorativa que anteriormente
foi feita a propésito da suspensdo do subsidio de férias dos trabalhadores em
fungdes publicas no ativo, ainda que a apreciagdo se centre agora na distingéo
quanto & posi¢éo juridica dos sujeitos atingidos, que, no caso dos reformados e

aposentados, se reporta & titularidade do direito a4 pensao, e ndo ja do direito &

retribuicao.

Adotando a mesma ordem de sequéncia que foi seguida nas questoes
anteriormente tratadas, importa, em primeiro lugar, caracterizar o estatuto
jusfundamental do direito & pensdo, para decidir se nele se pode fundar wma
pretenséo de tela que o torne resistente a qualquer suspensdo de pagamento, O
foco primordial incidira na questdo de saber se, estando agora em causa o direito a
penséo, ¢ ndo o direito ao salario, essa circunstincia introduz um fator de
valoracéo cépaz de justificar uma pronuncia em sentido divergente da
anteriormente emitida. Se se concluir pela negativa, resta averiguar se, no ambito
da ponderagdo dos. principios pertinentes, ¢ em particular o da tutela da confianca,
s&0 repetiveis, mutatis mutandis, os elementos argumentativos anteriormente
utilizados, ou se o estatuto de aposentado ou reformado interpela diferentemente as
valéncias protetivas desses principios, por forma a fundamentar um juizo nio

coincidente,

1. O direito & pensdo como manifestagio do direito & seguranca
social {artigo 63.° da Constituigio) '

58. O direito a receber uma pensdo de aposentacdo foi definido por este
Tribunal, no acérdéo n.® 72/2002, como uma manifestaciio do direito 4 seguranca
sacial reconhecido a todos no artigo 63° da Constituicdo, radicado no principio da

dignidade da pessoa humana, insito nos artigos 1° e 2° da Constituicdo, que visa
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assegurar, designadamente, aqueles que terminaram a sua vida laboral ativa, uma
existéncia humanamente condigna. Considerou ainda o Tribunal que algumas
dimensdes do direito & pensao de aposentagdo — como é o caso da contagem do
tempo de servigo para efeitos de aposentagdo — podem ter natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias, aplicando-se-lhe o regime destes, constante do
artigo 18.° da Constituigédo (veja-se o teor do acérdao n.® 411/99).

Mais recentemente, no acérddo n.° 3/2010, que versou sobre as
alteragées ao regime legal da aposentagdo dos trabalhadores da Administragéo
Publica, quer no que se refere as condigoes de aposentagiao, quer no que concerne
ao calculo da penséo, o Tribunal entendeu (na linha de jurisprudéncia anterior,
designadamente do acérdao n.° 188/2009) que o controlo da constitucionalidade
das normas em causa deveria limitar-se ao confronto com os principios
fundamentais do Estado de direito dgmogratico, entre os quais o da igualdade ou o
da tutela da confianca legitima. Pt;r estar em causa um direito econémico, social e
cultural (o direito & seguranga social do qual decorre o direito dos pensionistas), em
tudo o que va para além de um conteildo minimo, ou nuclear, as concretizagées
legislativas especificas do direito a seguranga social estdo, no entender do Tribunal,
sujeitas a uma larga margem de livre conformacéo por parte do legislador. Nestes

termos, pode ler-se no acérdao citado:

“Deve, contudo, deixar-se claro que o direito a seguranga social,
p;evisto no artigo 63.°, n.° 1, da Constituigdo, "como um todo", € um
direito de natureza essencialmente econémica e social, sendo portanto
passivel de uma maior margem de livre conformagédo, por parte do
legislador, do que a generalidade dos direitos, liberdades e garantias,
uma vez que a sua aplicabilidade direta (ndo estando excluida), é
necessariamente mais limitada como sé infere do artigo 18.°, n.° 1, da
Constituigdo. Nao ha duvida de que "os direitos éociais contém também
— ou podem conter - um conteido minimo, nuclear ou, porventura
essencial diretamente aplicavel" (Rul MEDEIROS, in Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, org. JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS,'

Tomo I, Coimbra Editora, pag. 634). Mas é certo, também, que esse
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conteiddo minimo ou nuclear diretamente aplicavel tem um ambito
relativamente mais restrito do que nos direitos, liberdades e garantias e
que, portanto, o legislador sempre manterd, em matéria de direitos eco-
némicos e sociais, uma mais ampla margem de livre conformacéo.
[...] Sendo o direito & seguranga social um direito de carater
essencialmente econémico e social, a sua realizagdo depende,
sobretudo, de prestagbes positivas de terceiros, isto &, dos atuais
contribuintes para o sistema de seguranga social e, em ultima analise,
" do Estado. Isso explica que, por regra, o seu conteiido ndo se possa
definir de forma independente da legislagdo. E ao legislador que
incumbe fazer as necessarias ponderagdes que garantam a
sustentabilidade do sistema e a justi¢a na afetagéo de recursos.
Deste modo, a mera sucessdo de leis no tempo em matéria de
segurancga social ndo é, em geral, passivel de afetar o proprio direito &
seguranga social "como um todo’, salvo os casos em que esteja em
causa o minimo de existéncia cohdigna, 0 que ndo sucede na situagao
em andlise, em que as alteragdes legislativas estdao muito longe de
traduzir uma supressdo da protegio minima aqueles que, por forga da
idade, perderam a capacidade de auferir rendimentos pelo trabalho.
O direito a4 seguranca social nédo é, de modo algum, um direito imune a
possibilidade de conformacédo legislativa. As condigdes de acesso ao
direito 4 aposentacdo e a concreta forma de célculo das respetivas
pensdes nao sdo intocaveis pelo legislador, podendo este legislar de

modo a definir tais condigées e tal valor.”

59. Nestes ;cermos, é licito concluir que a jurisprudéncia constitucional
portuguesa é cautelosa no que respeita a tutela, sustentada no direito a seguranc¢a
social, de posigées juridicas concretas dos pensionistas. Ou seja, tem-se entendido
que os requisitos exigidos para se adquirir o direito & pensdo, bem como as regras

de calculo ou a quantia efetiva a receber, ainda que cobertos pelo principio da

~ protecdo da confianga, poderdo ceder, dentro de um limitado condicionalismo,

perante o interesse publico justificativo da revisibilidade das leis.

E certo que, no aresto acima mencionado (acérddo n.° 3/2010), estavam

em causa as expectativas, eventualmente tuteladas do ponto de vista juridico, dos
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futuros pensionistas. Ou seja, tratava-se, entdo, no fundo, de direitos a constituir,
No que respeita a4 questdo ora em analise, a situagdo ndo é exatamente idéntica,
uma vez que estido em causa direitos ja constituidos, posi¢ées juridicas de cidadios
que adquiriram definitivamente o estatuto de pensionistas, com um conteudo ja
perfeitamente definido pelas regras legais em vigor, no momento relevante para o
seu calculo. Este facto ndo ¢, no entanto, suficiente, do ponto de vista do direito a
seguranca social, para fundamentar posicdo distinta da assumida anteriormente
pelo Tribunal quanto as regras de calculo da pensio.

Repare-se que as alteragdes ao regime da aposentagdo da fungdo publica
entdo em causa atingiam a generalidade dos funcionarios e ndo apenas aqueles que .
se encontrassem em inicio de carreira, incluindo aqueles que se encontravam a
pouco tempo de poder requerer o estatuto de aposentados. Em regra, os cidadaos
nesta situagdo passaraim a ter direito a uma pensdo calculada com base em duas
parcelas: uma de acordo com o estatuto anterior e outra, respeitante ao tempo de
servico posterior as alteragées ao regime legal. Nestes termos, viram-se afetados
pela alteracdo legislativa trabalhadores da Administragdo Publica com um longo
periodo de tempo de servigo e que eram titulares de uma legitima e forte expectativa
juridica, tendo entdo o Tribunal entendido que esse facto nio era bastante para
fundamentar um juizo de inconstitucionalidade, face a gravidade do interesse
publico entdo em causa (a sustentabilidade do sistema de pensées), cuja
salvaguarda fundamentava o reconhecimento de uma ampla liberdade de

conformagao por parte do legislador.

Ora, na presente situagdo, é igualmente indiscutivel a existéncia de um
interesse publico relevante - a necessidade de garantir a sustentabilidade
econdmico-financeira do Estado -, pelo que, do ponto de vista do principio da
igualdade, ndo existe uma diferenca muito significativa entre aqueles que
adquiriram j& o estatuto de pensionistas e os trabalhadores que, contando ja com
uma longa carreira contributiva, se encontram prestes a preencher os requisitos

legais para atingirem a mesma condigéo juridica.
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60. E, assim, de concluir que o reconhecimento do direito a pensdo e a
tutela especifica de que ele goza ndo afastam, & partida, a possibilidade de redugho
do montante concreto da pensdo. O que esta constitucionalmente garantido é o
direito a penséo, nao o direito a um certo montante, atitulo de pensaa. Este resulta
da aplicagao de critérios legalmente estabelecidos, mas de valor infraconstitucional.

A {inica norma constitucional' que tem incidéncia no montante da
prestagdo é a do n.° 4 do artigo 63°, que manda contabilizar “todo o tempo de
trabalho” para o célculo das pensdes de velhice e de invalidez, independentemente
do setor de atividade em que tiver sido prestado. O que se pretende, no entanto, ai
salientar é o principio do aproveitamento total do tempo de trabalho, permitindo a
acumulagao dos tempos de trabalho prestados em varias atividades e 0s respetivos
descontos para- 08 . diversas._.organismos....de_seguranga..-social . (GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Repubtica Portuguesa &mtada, vol. I,
pag. 819), o que nao justifica, em si, a garantia de um determinadao valor da pensdo
devida a um trabalhador em situagio de aposentagio.

2. O direito & pensdo como manifestagio do direito de propriedade
{artigo 62.° da Constituigio)

61. Como decorre da argumentacéo dos requerentes do Processo n.°
5/13, pode estar também em causa o direito & propriedade privada, na sua vertente

de propriedade societario-pensionista, protegido pelo artige 62° da Constitui¢éo.

No ambito juridico germanico, € corrente € generalizadamente aceite,
quer pela doutrina, quer pela jurisprudéncia constitucional, a extensdo do ambito
de protegéo da garantia da propriedade privada as posigdes juridicas subjetivas de
direito publico com contetdo patrimonial. Pode ai colher-se uma elaboragéo
dogmatica em torno da admissibilidade da fundamentacdo da tutela dos direitos
dos pensionistas no direito de propriedade, bem como aeerca da extensdo e

consequéncias, no plano juridico-constitucional, dessa mesma tutela.
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Assim, o Tribunal Constitucional federal alemao tem considerado que
devem ser consideradas “propriedade” aquelas posigoes juridicas relativas a
prestagdes do sistema publice de seguranca social que (i) estiverem adscritas ao
titular do direito e {ii) se basearem numa prestagéo propria. A mesma instancia
jurisdicional teve ja oportunidade de esclarecer que nédo ¢ possivel cindir a
prestagio de reforma em parte financiada pelo Estado e em parte resultante da
contribuicdo propria, e que, portanto, se deve entender que a garantia
constitucional da propriedade abrange a totalidade da posigdo juridica. Do mesmo
modo, da aplicagdo dos critérios elaborados pela dogmatica geral da propriedade &
matéria de prestagdes da seguranga social resulta que a validade de normas
legislativas que venham afetar posigoes juridicas relativas a prestagdes sociais
devera ser aferida face aos critérios elaborados para a determinagéo de conteudo e
limites da propriedade, que sdo determinados pelo Tribunal Constitucional alemadao

em fungao do principio da proporcionalidade.

62. Também a nivel do direito intem:acional convencional, é comum 0
estabelecimento dessa conexdo. Desde logo, o Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem tem repetidamente afirmado que os principios relativos ao direito de
propriedade, consagrado no artigo 1.° do Protocolo 1 da CEDH, se aplicam, em
termos gerais, 4s situagbes em que estejam em causa pensées. Aquela disposigdo
ndo garante, porém, o direito a adquirir propriedade ou a exigir uma quantia
concreta a titulo de pensdo. Todavia, quando um Estado tenha legislagéo que
institua e regule o pagamento de pensdes — independentemente de a sua natureza
ser ou ndo contributiva - essa legislagdo gera um “interesse proprietario” que esta
abrangido pelo ambito do mencionado Protocolo 1. Assim, a redugdo ou
cancelamento de uma penséo pode ser considerada como uma interferéncia no gozo
da propriedade que carece de fundamentacéo adequada. Nestes termos, ¢
necessaria uma intervencdo por via legislativa, justificada pela necessidade de
prossecucdo de um interesse puablico, e observando o principio da
proporcionalidade nas suas varias dimensdes (cfr., por todos, o acérdao do TEDH
Grudic ¢. Serbia, de 17 de abril de 2012},
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63. No fundo, os elementos de direito comparado a que vem de fazer-se
referéncia permitem-nos chegar a uma dupla conclusdo. Por um lado, doutrina e
jurisprudéncia tém procurado fundar a tutela dos pensionistas no direito de
propriedade nas situagdes em que os catilogos de direitos fundamentais que
definem o parametro de validade das medidas legislativas e/ou administrativas
passiveis de por em causa os direitos adquiridos dos pensionistas nido contém
disposi¢des relativas a direitos econdémicos, sociais e culturais, nomeadamente, ao
direito a seguranga social. Por outro lado, os critérios doutrinais e jurisprudenciais
avangados para delimitar as consequéncias da tutela das prestagdes sociais -
incluindo as pensdes — em face do direito fundamental a propriedade privada
acabam por reconduzir-se, de forma mais ou menos direta, a avaliacdo da
conformidade das medidas passiveis de afetar as posigées juridicas em causa com
os principios da prote¢do da confianga e, acima de tudo, da proporcionalidade,

nomeadamente na sua vertente de proibicdo do excesso.

64. No quadro constitucional portugués, e ainda que se admita a
existéncia de uma dimensdo proprietaria no direito dos pensionistas, a sua
protecéo no especifico ambito de tutela do artigo 62.° é duvidosa, tendo em conta
que existe uma norma dedicada ao direito a seguranga social, ai se incluindo o
direito & pensdo - artigo 63.° (recusando essa possibilidade, MIGUEL NOGUEIRA DE
BRITO, A justificacdo da propriedade privada -numa democracia constitucional,
Coimbra, 2007, pag. 963, com fundamento em que isso conduziria a uma alteracéao
do conceito constitucional de propriedade). Acresce que ndo existe, no nosso
sistema de seguranga social, uma relagdo direta entre a pensao auferida pelo
beneficiario € o montante das quotizagdes que tenha deduzido durante a sua vida -
ativa (embora haja uma relagéo sinalagmatica entre a obrigacéo legal de contribuir
e o direito as prestacdes — artigo 54° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro). Isso
porque o sistema previdencial ndo assenta num sistema de capitalizacdo individual,
mas num sistema de reparti¢do, pelo qual os atuais pensionistas auferem pensoées
que sdo financiadas pelas quotizagcées dos trabalhadores no ativo e pelas
contribui¢bes das respetivas entidades empregadoras (artigo 56° da mesma Lei), de

tal modo que ndo pode considerar-se que as pensdes de reforma atualmente em
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pagamento correspondam ao retorno das proprias contribuigées que o beneficiario
tenha efetuado no passado. Regime que se torna extensivo a protegdo social da
fungio publica por via da convergéncia com o sistema de seguranca social, que foi
ja implementado, na sequéncia do disposto no artigo 104° da Lei n.® 4/2007, de 16
de janeiro, pelo Decreto-Lei n.° 117 /2006, de 20 de junho.

A obtencido de mais forte tutela a partir do direito de propriedade, como
direito ao montante da pensao fixado, encontraria fundamento se pudesse ser‘
estabelecida a equiparacao plena dos efeitos ablatérios da suspensdo do pagamento
de parte da pensdo a expropriagdo por utilidade publica. Pois entdo estariamos
indiscutivelmente situados no nucleo essencial do que é reconhecidamente uma

o6, -liberdades e

Mas essa équiparag:éo ndo tem fundamento. Redugbes parciais do
quantitativo de uma prestagido social ndo podem ser consideradas uma
expropriagdo parcial, por dois motivos essenciais. Ndo se trata, em primeiro lugar,
da subtragao, através de um ato juridico, Ide uma posicgao juridica concreta, mas da
determinacdo, em termos gerais e abstratos, do contetdo de toda uma categoria de
direitos. Nao faode esquecer-se, em segundo lugar, que estamos perante uma
posicdo com uma forte componente social, tanto do ponto de vista genético como
funcional, correspondente a participagdo num fundo comum de solidariedade,
organizado pelo Estado, a partir de contribui¢des de todos os trabalhadores e das
entidades empregadoras, e parcialmente financiado por transferéncias de verbas do
orcamento geral do Estado. O que, inequivocamente afasta esta posi¢cdo das que

tém uma exclusiva fonte pessoal, da esfera prépria do titular.

Como se imp6ée concluir, rejeitada que seja a inclusdo desta medida no
ambito de protecido do n.° 2 do artigo 62.° da Constitui¢do, uma pronuncia
definitiva sobre a questdo de constitucionalidade fica sempre dependente do

resultado da aplicagcdo dos parametros de afericido que resultam dos principios
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constitucionais da igualdade e da protecéio da confianca, em conjugagéo com o

principio da proporcionalidade.

3. A suspensdo de 90% do subsidio de férias dos pensionistas & luz
dos principios da protegio da confianca, da igualdade e da
proporcionalidade

65. No que respeita a este aspeto do problema, importa, antes de mais,
reiterar que, do ponto de vista da tutela juridico-constitucional, a protecéo
conferida ao direito a pe.nséo nao é substancial ou qualitativamente diferente da
dispensada ao direito ao salario. De facto, trata-se, em ambos os casos, de direitos
econémicos, previstos, respetivamente, no artigo 63° e no artigo—o9° da

Constituigdo.

O que se pode dizer é que a Constituicdc € bastante mais explicita
quanto ao elevado grau de protegio que the merece o salario: estabelece o direito a
uma justa retribuigéo do trabalho, retribuicédo esta que deve ter em conta-a duracéo
e intensidade das tarefas desempenhadas, a sua penosidade ou perigosidade € as
exigéncias por elas impostas em termos de conhecimentos, praticas e capacidades.
Neste sentido, € sempre em condi¢bes de igualdade, o salario deve garantir uma
existéncia condigna, a nivel tanto individual como familiar, "compativeis com o nivel

de vida exigido em cada etapa do desenvolvimento econémico € social”.

Quanto as pensées de reforma, a Constituicdo ndo contém disposigoes
tao impressivas, sendo mesmo omissa sobre o regime de prestacbes do sistema de
seguranca social. Contudo, ¢ como acima se viu, o direito & pensfdo de reforma

sempre resultarad de uma interpretagéo sistematica ¢ combinada do direito &

seguranga social ¢ ainda do direito a seguranga econoémica das pessvas idosas,

consagrado no artige 72° n® 1, da Constituigdo (acérddo do Tribunal
Constitucional n.® 576/96].
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Néo obstante, situando-se o direito ao salario e o direito 4 pensdo de
reforma ou de aposentagdo no mesmo plano, ndo se descortina uma razdo para
que, em relacéo 'a medidas passiveis de afetar, de forma inadmissivel, qualquer
desses direitos, se ndo deva basear um juizo de constitucionalidade em idénticos
parametros, sem que isso impeca a consideragao das caracteristicas especificas de
trabalhadores no ativo e de pensionistas, bem como das suas condigdes de vida
gerais, quando seja necessario averiguar a conformidade com os principios da

proporcionalidade e da protecéo da confianca.

Nestes termos, valem para os pensionistas, com as necessarias
a&aptacées, 0 que se equacionou em relago aos trabalhadores da func@o pablica,
quanto ao significado e impacto da reducéo de rendimentos determinada pela
suspenséo do subsidio de férias, conjugada com um significativo aumento da carga
fiscal, em virtude da alteracdo de escaldes e da sobretaxa de IRS.

Como elemento diferenciador, numa visdo de conjunto, importa
considerar a cumulagdo desta medida, no ambito subjetive em causa, com a
contribuigo extraordinaria de solidariedade, medida de incidéncia exclusiva sobre
as pensfes, mas que, na préatica, coloca os pensionistas com pensées de valor
superior a €1350 em situacfo equivalente aos trabalhadores no ativo, no ponto em
que essa contribuigdo acaba por corresponder a reducdo salarial que a estes tem

vindo a ser aplicada desde 2011.

66. No entanto, parece razodvel sustentar que os pensionistas seréo
titulares de uma posiclo juridica especialmente tutelada, no que respeita, em
particular, ao principio da protegdo da confianga, o que parece ter sido também
reconhecido pelo Tribunal Constitucional, no acdérdio n.® 353/12, quando ai se
afirmou que a esituacéo especifica dos reformados e aposentados se diferencia da
dos trabalhadores da Administracdo Publica no ativo, sendo possivel quanto aos
primeiros convocar diferentes ordens de consideragées no plano da
constitucionalidades. ‘

157




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Estamos, na verdade, perante um direito ja constituido, e constituido
mediante “descontos” efetuados durante toda a carreira contributiva, que é
reportado ao passado como um facto ja consumado. Chegado o momento em que
cessou a vida ativa e se tornou exigivel o direito as prestagdes, o pensionista ja ndo
dispée' de mecanismos de autotutela e de adaptacio da sua propria conduta as
novas circunstancias, o que gera uma situacdo de confilanga reforcada na
estabilidade da ordem juridica e na manutencio das regras que, a seu tempo,

serviram para definir o conteiido do direito a4 pensao.

Por outro lado, é legitima a confianga gerada na manutencdo do exato
montante da pensdo, tal como fixado por ocasido da passagem a reforma.
Sobretudo porque o nosso sistema é um sistema de beneficio definido, em que se
garante'a cada pensionista uma taxa fixa de suBstituicéo sobre os vencimentos de .

referéncia.

E isso reflete-se também na tutela do investimento na confiang¢a, que, sem
duvida, € de presumir ter existido por parte do titular do direito, e que decorre, nao
propriamente do facto de o pensionista ter efetuado contribui¢ées enquanto
trabalhador ativo — ja que o nosso sistema é financiado por repartig:ézo e nao por
cdpitalizagdo — mas da circunstincia de, contando com o carater definido do
beneficio, poder nao ter sentido, justificadamente, a necessidade de se precaver por

outras formas quanto a uma possivel perda de rendimentos.

Sendo certo que se verificam, de forma clara e em grau elevado, todos os
pressupostos exigiveis do lado da tutela da confianga, a duvida sé pode residir na
relevancia do interesse publico que determinou a alteragdo legislativa, questdo que
remete para um controlo de proporcionalidade em sentido estrito, e para uma
ponderacgao entre a frustrac;r;o da confianga, com a extensio de qUe esta se revestiu,
e a intensidade das razdes de interesse publico que justificaram a alteragao

legislativa.
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67. O proponente da norma abordou esta questdo no Relatério do

Orgamento de Estado para 2013, em que se faz a seguinte referéncia (pag. 41):

Por outro lado, e no que toca ao principio da protegdo da confianga, a
circunstidncia de o nosso modelo de seguranga social nao ser
configurado com base num sistema de capital'izaz;éo, nao pode deixar de
pesar na ponderacao das razdes de interesse piublico, atrdas invocadas,
suscetiveis de justificar a medida. A esses razoes acresce, de um modo
especial, a propria sustentabilidade do sistema de seguranga social,
bem como a sua capacidade de continuar a assegurar o respetivo

funcionamento em relagéo a geragoes futuras.

As razdes de interesse publico a que ai se pretendia aludir radicam, por
outro lado, nas conhecidas dificuldades de conjuntura econdémico-financeira e na
necessidade de adogdo de medidas de consolidagcédo orgamental, de que — segundo

se afirma - depende a préopria manutencio e sustentabilidade do Estado Social
(pag. 39).

No plano de analise em que nos colocamos, tudo ponderado, face a
excecionalidade do interesse publico em causa e o carater transitério da medida,
pode ainda entender-se, no limite, que a supressiao de 90% do subsidio de férias
aos pensionistas nao constitui uma ofensa desproporcionada a tutela da confiane¢a,
justificando-se uma pronuncia no sentido de ndo desconformidade constitucional

por referéncia a esse parametro de afericio.

68. E, no entanto, também necessaria uma ponderagdo da especifica
posicdo juridica dos pensionistas, no que se refere ao principio da igualdade,
tomando-se aqui como termo de referéncia comparativo a situacdo dos
trabalhadores da fungao puiblica (que sofrem reducgéo de vencimentos acrescida da
suspensao do subsidio de férias, mas néo a sujeicdo a contribuicédo extraordinaria
de solidariedade), os titulares de rendimentos sobre que nédo incidem nenhuma

dessa medidas, ou os pensionistas que estdo sujeitos a contribuicdo extraordinaria
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de solidariedade, mas ndo a suspensao do subsidio de férias, por nédo integrarem o

sistema de previdéncia publico.

Foi ja com fundamento na violagao do principio da igualdade
proporcional que o acérddo do Tribunal Constitucional n.® 353/12 declarou a
inconstitucionalidade da norma do artigo 25° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro, que determinou, para o exercicio orcamental de 2012, a suspenséio dos
subsidios de férias e de Natal ou equivalentes de aposentados e reformados,
entendendo-se entdo que a argumentagdo aduzida para formular um juizo de
inconstitucionalidade, nesse plano, quanto a idéntica medida aplicavel aos
trabalhadores da Administragcdo Publica, era extensiva a situagéo dos reformados e
pensionistas, sem necessidade de abordar aspetos especificos que em relagédo a

estes a implementagio da medida poderia autonomamente suscitar.

O Tribunal considerou, nessa decisdo, que os efeitos cumulativos e
continuados dos sacrificios impostos as pessoas com remuneragdes ou pensdes do
setor publico - resultante da redugdo salarial imposta aos trabalhadores da
Administraciao Publica, implementada em 2011 e mantida em 2012, acrescida da
supressdo dos subsidios de férias e de Natal, aplicada em 2012, e que se estendeu,
hesse ano, aos reformados e pensionistas -, ndo tem equivalente para a
generalidade dos outros cidadaos que auferem rendimentos provenientes de outras
fontes, correspondendo a uma diferenca de tratamento que n&o encontra
justificacdo bastante no objetivo da redugdo do défice publico. Concluindo que o
diferente tratamento imposto a quem aufere remuneragdes e pensdes por verbas
publicas ultrapassa os limites da proibicdo do excesso em termos de igualdade
proporcional, apesar de se reconhecer a grave situagéo econémico-financeira € a
necessidade do cumprimento das metas do défice publico estabelecidas nos referi-

dos memorandos de entendimento.

Ora, ha boas razoes para considerar que a situacdo de desigualdade
perante os encargos publicos que justificou esse juizo de inconstitucionalidade €

agora mais evidente no que se refere aos pensionistas.
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O Relatorio do Orgamento do Estado para 2013 menciona a situagao
especifica em que se encontram os reformados e pensionistas e, como ai se refere,
foi precisamente “0" reconhecimento do carater especifico da sua situagdo que
conduziu o legislador a decidir, nédo s6 pela reposigdo de um montante equivalente a
um dos subsidios, a semelhanga d6 sucedido com os trabalhadores do setor
publico, mas também pela manutenc¢io do pagamento equivalente a 10% do outro
subsidio, ao contrario do que ocorrera com os trabalhadores no ativo, aos quais

sera aplicada uma reducéao de 100%”.

Parece daqui depreendér—se que, do ponto de vista de politica legislativa,
a medida da diferenca que a situagido particular dos pensionistas e, em especial, a
sua maior debilidade perante as alteragdes das condigdes gerais de vida, pode
justificar se reconduz ao menor sacrificio que lhes é imposto, em virtude de a
supressdo do subsidio de férias nao atingir a sua integralidade, mas apenas o
montante equivalente a 90%, situando-se a diferenga no valor residual de 10% por
comparag¢do com a medida homoéloga aplicada aos trabalhadores da Administragéo

Publica no ativo.

Deve, no entanto, notar-se que, pelo efeito cumulado do conjunto das
medidas que foram aplicadas, os pensionistas sofreram agora uma penalizagao

superior a dos trabalhadores do setor publico por referéncia ao ano de 2012.

De facto, o legislador determinou a reposicdo do pagamento de um dos
subsidios, tal como se verificou com os trabalhadores do setor publico, e manteve o
pagamento de 10% do outro subsidio, ao contrario do que ocorreu com os
trabalhadores no ativo, aos quais foi aplicada uma redugido de 100%. Mas, em
contrapartida, os pensionistas ficaram sujeitos a uma contribui¢do extraordinaria
de solidariedade (artigo 78°), que equivale a redugdo salarial ja sofrida pelos
trabalhadores no ativo, no que respeita as pensoes até €5030,64, e que excede em
muito essa redugéo salarial, no que se refere 4s pensdes que se situem entre esse
valor e €7545,96, que suportam, a esse titulo, uma taxa adicional de 15%, e ainda
mais quanto as pensdes acima deste ultimo montante, sobre as quais incide a taxa
adicional de 40%.
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Acresce que sobre os contribuintes em geral passou a incidir uma
sobretaxa de 3,5% (artigo 187°), que aplicada aos titulares de pensdes de reforma
ou aposentagdo absorve, na pratica, o pagamento do subsidio de Natal que havia
sido reposto, deixando os pensionistas, nesse plano, em situagdo idéntica a dos
trabalhadores do setor publico no ativo, que, por efeito da incidéncia dessa mesma
sobretaxa, se viram privados do montante correspondente a esse mesmo subsidio.
A que ainda acresce o forte agravamento fiscal que decorre, de entre outras
medidas, da alteragdo da estrutura dos escaldes de rendimento coletavel em IRS e

da diminuigédo ou exclusio de dedugdes a coleta.

De tudo resulta que os pensionistas, por via da aplicagdo da contribuicgao
extraordinaria de solidariedadé, que pretendeu estabelecer uma equiparagédo com a
redugdo salarial da remuneracdo mensal imposta aos trabalhadores do.setor
publico (sem considerar ja a situagdo mais gravosa daqueles que auferem pensoes
mais elevadas), passaram a sofrer uma diminui¢do do rendimento disponivel em
medida idéntica & que ja se verificava em relagéo a esses trabalhadores. Agravando-
se também por essa via a situacdo de desigualdade, nido sé6 em relagdo a
pensionistas que nao sofrem a suspensio do subsidio de férias, como também em
relacdo aos titulares de outros rendimentos, que apenas foram confrontados com o

agravamento fiscal generalizado, que incide sobre todos os contribuintes.

E por isso de manter em relagdo a norma do artigo 77° o julgamento de
inconstitucionalidade que foi ja formulado no que se refere & norma do artigo 29°,
n.° 1, aplicavel aos funcionarios e agentes administrativos, tanto que em relagéo
aos pensionistas ndo se aplica, até por maioria de razéo, qualquer dos argumentos
ja analisados a propdsito desta ultima disposiq:éo; que, na perspetiva do proponente
da norma, poderia justificar o tratamento diferenciado, o que se torna agora
particulérrnente evidente por virtude da inexisténcia de uma vinculagdo ao
interesse publico, por parte dos pensionistas, e pela impossibilidade de se
estabelecer, quanto & eles, qualquer p.adréo comparativo com os trabalhadores do

setor privado no ativo.
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69. Resta referir que as consideragdes ja antes formuladas relativamente
a disposi¢do do artigo 29°, n.° 2, se aplicam mutatis mutandis ao universo de
pensionistas que ndo se encontra abrangido pela contribuigdo extraordinaria de
solidariedade, que s6 afeta, segundo uma taxa progressiva, as pensdes de valor

mensal superior a €1350.

Trata-se de pensées de valor de tal modo baixo, que a supressao, ainda
que parcial, do pagamento do subsidio de férias, independentemente do efeito
cumulado de outras medidas, é de si excessivamente gravoso e justificativo de um

juizo de inconstitucionalidade por violagao do principio da igualdade proporcional.

H. Contribuigdo extraordinéiria de solidariedade (artigo 78.°)

70. Os requerentes nos Processos n.°s 2/2013, 5/2013, 8/2013 e
11/2013 consideram que as normas nos numeros 1 e 2 do artigo 78.°, e a titulo
consequente, as restantes normas do mesmo. artigo, enfermam de

inconstitucionalidade com base, em sintese, nos seguintes fundamentos:

- A contribuicdo extraordinaria de solidariedade criada pelas
mencioriadas normas pode ser definida como um imposto diVCI"SO do IRS,
pelo que ao refletir uma fragmentacgéo da tributacdo do rendimento das
pessoas singulares, com agravamentos fiscais ditados para certas
categorias de cidadéos, viola o principio da unidade do imposto sobre o
rendimento pessoal, previsto no n.° 1 artigo 104.° da Constituigao;

- A mesma contribuicdo, na medida em que tributa, em acumulagdo com
os agravamentos parafiscais previstos no artigo 77.° e com -0s
agravamentos or¢amentais em sede de IRS, uma categoria especifica de
pessoas em razdo de critérios ligados & sua condigao ou estatuto de
inatividade laboral e ndo do critério constitucional da capacidade
contributiva, discrimina negativamente, de forma desproporcionada e
sem justificacdo constitucional, os pensionistas, em relagdo aos

trabalhadores no ativo, do que resulta a violagdo- dos principios da
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igualdade e da proporcionalidade, garantidos pela disposigédo do n.° 1 do
artigo 104.° conjugada com as normas dos artigos 13.° e 18.°, n.° 2, da
Constituigéao.
- Ao interpretar-se a CES como sacrificio adicional, redugdo de
rendimento analoga a que € mantida para os funcionarios publicos,
colocam-se em causa os principios da protegdo da confianca e da
igualdade perante os encargos piblicos, na medida em que configura
. uma diferenciacdo discriminatéria dos pensionistas na participagdo nos
encargos com a diminui¢éo do défice publico.
- As normas violam ainda o nucleo essencial de direitos patrimoniais de
propriedade, garantidos pelo n.” 1 do artigo 62.° da CRP e de acordo com
o disposto no n.° 2 do artigo 18.° da Constituigao.

71. A Lei n.° 66-B/2012 institui, no artigo 78.°, uma medida com a
mesma designacdo daquela que fora ja prevista nas leis que aprovaram O0s
orcamentos do Estado para 201 1e 2012 (artigds 162° n.° 1, da Lei n.° 55-A/2010,
de 31 de dezembro, e 20.°, n.° 1, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro), mas
que se caracteriza, genericamente, néo s6 pelo acréscimo da sua base de incidéncia,

como também pelo alargamento do universo das pensoes atingidas.

Passam a estar abrangidas pela contribuigéo extraordinaria de
solidariedade (CES) pensdes de montante significativamente inferior (a partir de
€1350) e a medida passa a afetar, para além das pensdes pagas por entidades
publicas, todas as prestagdes pecuniarias vitalicias devidas a qualquer titulo a
aposentados, reformados, pré-aposentados ou equiparados que nao estejam
expressamente excluidas por disposicédo legal. Sao irrelevantes, para este efeito, e
por forca da lei, a designagdo das prestacoes (pensoes, subvengoes, subsidios,
rendas, seguros, indemnizagdes por cessagao de atividade, prestacoes atribuidas no
ambito de fundos coletivos de reforma ou outras), a forma que revistam (por
exemplo, pensdes de reforma de regimes profissionais complementares), bem como
a natureza publica, privada, cooperativa ou outra, € -0 grau de independéncia ou

autonomia da entidade processadora (incluindo-se as suportadas por institutos
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publicos, entidades reguladoras, de supervisido ou controlo, empresas publicas, de
ambito nacional, regional ou municipal, caixas de previdéncia de ordens

profissionais € por pessoas coletivas de direito privado ou cooperativo).

Deste modo, as pensdes pagas a um unico titular passam agora a ‘estar
sujeitas a uma contribui¢ao extraordinaria de solidariedade, cuja taxa varia de
forma progressiva, nos seguintes termos:

- 3,5% sobre a totalidade das pensodes de valor mensal entre €1350 e
€1800;

- 3,5% sobre o valor de €1800 e 16% sobre o remanescente das pensoes
de valor mensal entre €1800,01 e €3730, perfazendo uma taxa global que varia
entre 3,5% e 10%; .

- 10% sobre a totalidade das pensdes de valor mensal superior a €3750.

Acresce que, neste ultimo escaldo, séo aplicadas, em acumulagdo com a
taxa de 10%, as seguintes percentagens:

- 15% sobre o montante que exceda 12 vezes o valor do IAS €5030,64)
mas que ndo ultrapasse 18 vezes aquele valor (€7545,96); .

- 40% sobre o montante que ultrapasse 18 vezes o valor do IAS
(€7545,96).

A CES passa assim a abranger, nao apenas as pensoes pagas por
entidades publicas (Caixa Geral de Aposenfagées, Centro Nacional de Pensoes ou
quaisquer outras entidades publicas, diretamente ou por intermédio de fundos de
pensoes), mas ainda, por forga do n.° 3 do artigo 78.°, «todas as prestagoes
pecuniarias vitalicias devidas a qualquer titulo a aposentados, reformados, pré-
aposentados ou equiparados que nao estejam expressamente excluidas por
disposi¢do legal, incluindo as atribuidas no ambito do sistema complementar,
designadamente no regime publico de capitalizagdo e nos regimes complementares
de iniciativa coletiva». Estdo, assim, inequivocamente abrangidas pela medida as
pensdes a cargo dos comummente desighados primeiro e segundo pilares do
sistema de seguranga social, ou seja, as dos regimes previdenciais geridos pelo

Estado e as que correspondem aos rendimentos proporcionados por planos de
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pensoes criados por regimes previdenciais de natureza complementar de iniciativa

empresarial ou coletiva.

O n.> 3 do artigo 78.°, numa interpretagdo a contrario, afasta a
possibilidade de sujeicao a CES de planos de pensao de iniciativa individual (que
constituem o terceiro pilar do sistema), na medida em que, no corpo da disposigao,
manda incluir neste regime apenas as pensdes atribuidas “nos regimes
complementares de iniciativa coletiva’. Sendo assim, parece que terao que
corresponder a esta caracteristica todos os regimes complementares a que € feita
mencdo nas varias alineas desse preceito, incluindo as prestagoes resultantes de
descontos ou contribuicées efetuados em “atividade por conta prépria” (alinea c) do

n.° 3 do artigo 78.°).

Um elemento gue se mantém idéntico ao das medidas adotadas nos
Orcamentos de Estado anteriores € a consignacéo do valor resultante da CES, que,
nos termos do n.° 8 do artigo 78.°, «reverte a favor do Instituto de Gestao Financeira
da Seguran¢a Social, ILP., no caso das pensoes atribuidas pelo sistema de
segurancga social e pela Caixa de Previdéncia dos Advogados e Solicitadores, € a
favor da CGA, I.P., nas restantes situagoes», mantendo-se, assim, adstrito a uma

finalidade especifica.

79. No Relatério sobre o Orcamento de Estado para 2013, o Ministério
das Financas inclui a CES na lista de “medidas do lado da reducao de despesa’,
explicando que, com ela, se “visa alcangar um efeito equivalente 4 medida de
redugédo salarial aplicada aos trabalhadores do setor publico em 2011 e 2012 e que
sera mantida em 2013, com a diferenga de que os limites de rendimento a partir da
qual a mesma é aplicada aos reformados e pensionistas sdo inferiores em 10% aos
limites fixados para os ativos. {...) Esta diferenca de limites explica-se pelo facto dos
rendimentos de pensdes ja ndo estarem sujeitos a contribui¢bes para sistemas de
previdéncia (RGSS ou CGA), contribuigées essas que para 0s rendimentos do
trabalho ascendem a 11% sobre o rendimento bruto auferido. Procurou-se, deste

modo, criar uma situagdo de tendencial proximidade de efeito liquido na aplicagéo
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das medidas, entre ativos e pensionistas, tendo por referéncia niveis de rendimento
equivalentes (ap6s contribui¢oes obrigatorias para sistemas de previdéncia). Para
pensoes de elevado valor (superiores a €5.030), cumulativamente a reducgédo de
10%, é exigida ainda uma contribuig:éo' extraordinaria de solidariedade aos

pensionistas, em linha com medida semelhante ja aplicada em 20127,

Todavia, esta qualificagdo podera ser questionada no ponto em que, ao
contrario dos anos an.teriores, recaem no ambito de incidéncia da CES quaisquer
rendimentos de pensdes ou equivalentes “independentemente da natureza publica,
privada, cooperativa ou outra, e do grau de independéncia ou autonomia da
entidade processadora” (artigo 78.°, n.° 3, alinea b)), ai se incluindo as pensées ou
similares pagas por pessoas coletivas de direito privado ou cooperativo, como sdo os
casos, por exemplo, das institui¢oes de crédito, através dos respetivos fundos de
pensdes, das companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de pensoes e,
até de direito publico, como a Caixa de Previdéncia dos Advogados e Solicitadores
(CPAS), relativamente as quais néo existe qualquer relagdo com a despesa do

Estado.

A duvida quanto a qualificagdo como medida do lado da despesa, foi
também levantada, do ponto de vista contabilistico, no Parecer Técnico n.° 6/2012
da Unidade Técnica de Apoio Or¢amental da Assembleia da Republica, no qual se
afirma, a propésito da CES que “o Ministério das Finangas considerou esta medida
no lado da despesa mas, estando em causa a aplicagdo de uma contribuigéo sobre o
valor das pensdes (prevista no artigo 76° da proposta de lei do OE/2013), esta
situacdo estara na fronteira entre uma reducdo de despesa ou um aumento de

receita”.

No sentido da qualificagdo como “receita do sistema previdencial” aponta
ainda o modus operandi da efetivagéo da medida, conforme o previsto no n.® 8 do
aftigo 78.°, que determina, no caso de pensoes nao pagas por entidades publicas,
que as entidades processadoras procedam a retencdo na fonte do valor

correspondente & contribuigéo e a entreguem, dentro de determinado prazo, a Caixa -
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Geral de Aposentagdes, em correspondéncia com os procedimentos similares de

arrecadacéo de receitas em sede fiscal.

73. Deste modo, no que se refere as=pemsOes processadas e pagas pelo
sistema publico de segurancga social, a CES assmne.o efeito pratico de uma medida
de reducao de despesa. Até ao limite de €5030,64 visa obter, como se esclareceu no
Relatério do OE para 2013, um efeito equivalente & reducdo salarial que tem vindo
a ser aplicada aos trabalhadores do setor publico desde 2011, o que surge
evidenciado também pela correspectividade do valor percentual da dedugéo
relativamente a reducdo remuneratéria também prevista no artigo 27°, n.° 1, da Lei
do OE. E o efeito continua a ser, ainda neste mesmo ambito, de redugéo da despesa
publica quanto as pensdes sobre que incide a percentagem adicional de 15%,
quando o montante que exceda 12 vezes o valor do IAS (€5030,64), e de 40%,
quando o montante que ultrapasse 18 vezes o valor do IAS (€7545,96). Ainda que,
neste Gltimo caso, se sujeite os respetivos titulares a um contributo mais gravoso,
por se tratar de prestagdes de valor elevado que se entendeu poderem suportar um
sacrificio extraordinario em nome do principio da solidariedade, face as dificuldades
crescentes de sustentabilidade da seguranga social e do sistema publico de
pensdes, sujeito no ano de 2013 a um acréscimo de esforgo financeiro que, em

altimo termo, teria se ser coberto por transferéncias do Orgamento de Estado.

Neste ambito de incidéncia, a norma do n.° 2 do artigo 78° da Lei do OF,
tendo o referido efeito de diminuigdo conjuntural das pensodes, por forca da
aplicagdo de taxas fortemente progressivas, ndo deixa de constituir um instrumento
financeiro de reducéo de despesa publica, visto que estamos ainda perante pensées
do chamado primeiro pilar de protegéo social, e que séo suportadas pelo orgamento
da segurancga social ou da Caixa Geral de Aposentagbes, apenas se diferenciando
relativamente 4 norma do n.° 1, na apreciacéo da questio de constitucionalidade,

por se tratar, nesse outro caso, da imposi¢do de um sacrificio muito mais intenso.

J& o mesmo ndo pode afinnar-se quanto & sujeicdo das pensées dos

regimes substitutivos e dos regimes complementares, de iniciativa publica ou de
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iniciativa coletiva privada, & contribuicéo extraordinaria de solidariedade, nos
termos genericamente previstos para as pensbes atribuidas pelo sistema de
seguranca social ou pela CGA. Neste caso, as entidades processadoras devem
efetuar a deducdo da contribuicdo e entrega-la & CGA, até ao dia 15 do més
seguinﬁe aquele em sejam devidas as prestacies (artiga-78%-m.2 8l-pale-gue a CES
produz aqui o efeito exclusivo de um aumento de receita, por via da transferéncia

de verbas para o sistema publico de seguranca social.

74. Embora financeiramente suscetivel de ser perspetivada de modo
ambivalente, privilegiando o efeito pratico do lado da despesa ou da receita
consoante o seu ambito subjetivo de incidéncia, a CES é juridicamente configurada
no preceito que institui a medida, de modo unitario, como uma contribuigdo para a
seguranga social, ainda que apresente a particularidade de ser exigida aos atuais
beneficiarios dos regimes previdenciais. Alids, em conformidade com esta natureza
de tributo para a seguranca social e nao de redugdo formal do montante da
prestagéio, nos termos do artigo 53.° do CIRS, o valor da penséo, apurado sem ter
em conta a incidéncia da CES, continua a fornecer a indicacdo do rendimento bruto
tributavel pela categoria H. O montante que resulta da aplicagio da CES entra,
porém, no passo seguinte, como deducdo especifica para apuramento da matéria
coletavel, nos termos da alinea b) don.® 4 do referido preceito que manda deduzir

“as contribuicdes obrigatérias para regimes de protecao social ...".

Sem duvida que a incidéncia, em geral, de uma obrigacéo contributiva
sobre os proprios beneficidrios ativos representa um desvio ao funcionamento do
sistema, na medida em que introduz uma nova modalidade de financiamento da
seguranca social que abarca 08 proprios beneficiarios das prestagdes sociais, pondo
em causa, de algum modo, o principio da contributividade, que tem pressuposta a
ideia de uma relacdo sinalagmatica direta entre a obrigagho legal de contribuir € o
direito as prestacdes {artigo 54° da Lein.® 4/2007, de 16 de janeiro). O que s¢ torna
sinda mais  evidente quando a obrigagao incide sobre os beneficiarios de
modalidades privadas de protecéo social, que séo exteriores ao sistema publico de

seguranga social.
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No entanto, & circunstincia de o sistema previdencial assentar
fundamentalmente no autofinanciamento, atraves das quotizagbes dos
trabalhadores e das contribuigtes das entidades empregadoras, néo obsta a que
possa recorrer a outras fontes de financiamento, incluindo outras receitas fiscais

legalmente previstas, como decorre do artigo 92.° daLein.® 4 /2007.

A receita obtida através de um tributo parafiscal que incide sobre 0s
pensionistas dos regimes complementares € substitutivos n#o deixa de
corresponder a uma forma de financiamento da seguranga social, em termos que
equivalem as quotizagbes dos trabalhadores no ambito da obrigagdo contributiva.
Num contexto de emergéncia econOmica e financeira, a contribuigdo visa, por outro
lado, contrariar a tendéncia deficitaria da seguranga social e permitir satisfazer os
COmpromissos assumidos com as prestagoes do regime geral de seguranga social €

de protegdo social da funcéo publica.

E importa reter que OS regimes complementares s€ encontram
especialmente regulados nos artigos 81° e seguintes da Lei n.® 4/2007, e, ainda que
de iniciativa privada, integram também o sistema de seguranca social, que assenta
num principio de complementaridade, traduzido na articulagéo de varias formas de
protegio social pablicas, sociais, cooperativas, mutualistas € privadas corn O
objetivo de melhorar a cobertura das situagoes abrangidas e promover a partilha de
responsabilidades - artigo 15° (sobre © fundamento € legitimidade dos regimes
complementares, ILIDIO DAS NEVES, Os regimes complementares de seguranga social,
in Revista de Direito e Estudos Sociais, Ano XXXVI, n.° 4, Outubro-Dezembro de
1994, pags. 286 e segs.).

A contribuigdo, mesmo quando exigida aos titulares de complementos de
reforma, esta, por isso, estreitamente associada a0s fing da seguranga social, além
de que esses pensionistas beneficiam da solvabilidade do sistema ¢ tiram vantagem
do seu eficaz financiamento, na medida em que o reforgo de protecéo social que

poderdo obter por via da atribuicdo de prestagoes complementares so se torna
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efetivo se o Estado continuar a satisfazer pontualmente as prestagdes concedidas

pelo sistema previdencial, de que eles sdo também destinatarios.

As consideracdes que antecedem justificam, por maioria de razao, a
sujeicao a contribuicdo extraordinaria de solidariedade dos pensionistas dos
denominados regimes especiais, dada a natureza substitutiva das prestagoes que ai

estdo em causa (artigo 53° da Lei n.° 4/2007). .

75. Tratando-se de uma contribuigdo para a seguranga social, como tudo
indica, ndo obstante a sua atipicidade, ela nao esta sujeita aos principios
tributarios gerais, e designadamente aos principios da unidade e da universalidade
do imposto, nao sendo para o caso mobilizaveis as regras do artigo 104.°, n.° 1, da

Constituicéo relativas ao imposto sobre o rendimento pessoal.

Isso porque a contribuig¢éo para a seguranga social prevista no artigo 78°
da Lei do Orgamento do Estado apresenta diversos tragos’ diferenciadores da
concecdo tributaria estrita dos impostos, quer quanto aos objetivos, quer quanto a
estrutura juridica. E uma receita consignada, na medida em que s€ destina a
satisfazer, de modo imediato, as necessidades especificas do subsistema
contributivo da seguranga social, distinguindo-se por isso dos impostos, que tém
como finalidade imediata e genérica a obtengao de receitas para o Estado, em vista
a uma afetacao geral e indiscriminada a satisfacdo de encargos publicos. E nao
possui um carater de completa unilateralidade uma vez que OS regimes
complementares tém o seu suporte juridico-institucional no sistema de seguranga
social globalmente considerado, e ndo deixam de manter uma relagao de
proximidade com o regime contributivo (que &, por natureza, obrigatorio), retirando
um beneficio indireto do seu eficaz funcionamento (quanto & caracterizacao juridica
da contribuicdo para a seguranca social, ILIDIO DAS NEVES, Direito da Seguranga
Social, Coimbra, 1996, pag. 360).

Trata-se, assim, de um encargo enquadravel no tertium genus das

«demais contribui¢ées financeiras a favor dos servigos publicos”, a que passou &
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fazer-se referéncia, a par dos impostos e das taxas, na-aineg j-dom™1 do art.®
165.° da Constituiglo.

A situagdio néo &, por isso, também, inteframente equivalente-franalisada
a0 acorddc do Tribunal Constitucional n.° 186/93 f{cuja orientacéo—foi depois
também seguida pelo acordéo n.° 1203/96), em que se considerou (ainda que
apenas para verificar se a determinagéo da incidéncia e da taxa da contribuigéo
esta sujeita a reserva de lei) que as contribuigbes para a seguranga social que tém
como sujeito passivo a entidade patronal, «quer sejam havidas como verdadeiros
impostos, quer sejam consideradas como uma figura contributiva de outra
natureza, sempre deverdo estar sujeitas aos mesmos requisitos a que aqueles se
acham constitucionalmente obrigadoss. Esta sujeicdo as regras constitucionais, na
logica argumentativa do acérdéo, decorre do facto de «as prestagbes-pecusidrias em
que estas contribuigbes se traduzem, talqualmente os impostos, revestirem carater
definitivo e unilaterals, caracterizagdo que nio é inteiramente transponivel para o
tributo em causa, pelas consideragbes ja precedentemente formuladas, nem sequer
quando a contribuicdo incide sobre pensbes dos regimes complementares ¢
substitutivos.

E, deste modo, independentemente das variantes que a norma do artigo
78°, ao prever a contribuico extraordindria de solidariedade, possa colocar - quer

quando esta equivale a uma medida de redugéo de deépesa, quer quando constitui

uma estrita medida de obtencao de receita -, a questdo de constitucionalidade que

76. Um aspeto que se torna evidenteopaetudo o que me-entemprmente s

cexpds, € gue os pensionistas—afetados pelazmedida naoc se encontramE-na mesma

situagdo de qualquer outro cidaddoe, justamente porque s&o-beueficidrios de
pensdes de reforma ou de aposentagio e de complementos de reforma, € € a sua
distintiva situaco estatutaria que determina a incidéncia da CES;—como medida

conjuntural, com a finalidade especifica de assegurar a sua participagdo no
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finariciamento do sistema de seguran¢a social, num contexto extraordinario de
exigéncias de financiamento que, de outra forma, sobrecarregariam o Or¢amento do

Estado ou se transfeririam para as geracgoes futuras.

A Constituicdo nédo estabelece a propor¢ac em que O financiamento da
seguranga social depende de qualquer uma das suas fontes, sendo essa matéria
que esta em grande medida a disposicao do Estado no ambito da sua liberdade de
conformacéo politica e legislativa (GOMES CANOTILHO /VITAL MOREIRA, Constituigdo da

Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, pag. 817).

No caso concreto, a imposi¢do de um tributo com a natureza de uma
contribuicdo para a seguranca social, traduz-se, em grande parte, na imediata
reducdo de despesa por via da deducdo de uma percentagem dos montantes
devidos a titulo de pensédo de reforma ou de aposentacao pe'las proprias entidades a
que esta consignada e, noutra parte, incidindo sobre titulares de complementos de
reforma e de pensdes com um regime especial, corresponde a uma forma de
financiamento que & asseguréda pelos beneficiarios ativos de prestagdes. Podendo
descortinar-se na sua propria condi¢do de pensionistas o fundamento material
bastante para, numa situagdo de excecado, serem chamados a contribuir para o

financiamento do sistema, o que afasta, a partida, o carater arbitrario da medida.

A sujeicdo dos pensionistas a uma contribuicdo para o financiamento do
sistema de segurancga social, de modo a diminuir a necessidade de afetagédo de
verbas publicas, no quadro de distintas medidas articuladas de consolidagdo
orcamental, que incluem também aumentos fiscais e outros cortes de despesas
publicas, apoia-se numa racionalidade coerente com uma estratégia de atuacgéo
cuja definicdo cabe ainda dentro da margem de livre conformagao politica do

legislador.

E os quantitativos das novas contribuicdes fixados pelo artigo 78°, da Lei
do Orgamento do Estado, néao se revelam excessivamente diferenciadores, face as

razdbes que se admitiram como justificativas da imposigdo desta medida
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penalizadora dos pensionistas, sendo as percentagens relativas ao montante das
pensdes constantes do n.° 1, similares as das reducgées das remuneragoes de quem
aufere por verbas publicas, constantes do artigo 27.° do mesmo diploma, € que foi
considerado situarem-se ainda dentro dos limites do sacrificio exigivel, de que se

excluiram todos aqueles que auferem pensdes inferiores a €1350.

E se as percentagens das contribuicdes que incidem sobre as pensoes
abrangidas pelo n.° 2, do mesmo artigo 78°, atingem valores bem mais elevados,
elas também incidem sobre pensdes cujo montante néo deixa de justificar um maior
grau de progressividade. A prossecugéo do fim de interesse publico que preside a
esta medida e a sua emergéncia, aliadas a um imperativo de solidariedade, tem
uma valia suficiente para fundamentar a diferenciacéo estabelecida entre o m°leo

n.° 2 do artigo 78°.

77. Quanto a analise dos principios da proporcionalidade e da protecao
da confian¢a nio pode deixar de se ter presente quer a recente evolucdo verificada
no regime previdencial de seguranga social quer, sobretudo, a natureza conjuntural
da CES.

No que se refere ao regime previdencial de seguranca social, o critério de
determinacdo dos montantes das pensées, que provinha do Decreto-Lei n.° 329/93,
de 25 de setembro, e em certa medida era ainda tributario do modelo concebido nos
anos 60 (limitando-se a considerar como remuneragéo relevante para fixagdao do
montante global da pensdo a correspondente aos melhores 10 anos dos 1ultimos 15
da carreira contributiva), foi profundamente alterado pela Lei de Bases da
Seguranca Social aprovada pela Lei n.° 17/2000, de 8 de agosto, que estipulou o
principio segundo o qual o calculo de pensoes de velhice devia ter por base os

rendimentos de trabalho de toda a carreira contributiva (artigo 57.°, n.° 3).

O Governo e os parceiros sociais comprometeram-se entretanto a adotar
medidas destinadas a assegurar o equilibrio financeiro do sistema de seguranca
social, incluindo no que se refere a reformulagéo do calculo das pensoes, € nessa

sequéncia foi publicado o Decreto-Lei n.° 35/2002, de 19 de fevereiro, que veio
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estabelecer como regra a consideracéo,‘ para efeitos do calculo da pensédo, das
remuneracoes anuais revalorizadas de toda a carreira contributiva, medida que era
justificada néo s6 pela necessidade de assegurar sustentabilidade financeira do
sistema de seguranga social, mas também por razdes de justica social (Acordo para

a Modernizagéo da Protegdo Social, de 20 de novembro de 2001).

E posteriormente foi celebrado um novo acordo de concertagdo social que
teve em vista complementar a reforma de 2001/2002, e que pretendeu realizar dois
objetivos essenciais: () acelerar o prazo de transigdo para a nova formula de calculo
das pensées; (i) introduzir um limite superior para o calculo das pensoes baseado
nos ultimos anos da carreira contributiva (Acordo sobre a Reforma da Segurancga
Social, de 10 de outubro de 2006).

Sio esses objetivos que surgem plasmados no novo regime do Decreto-Lei
n.° 187/2007, de 10 de maio, publicado em desenvolvimento da atual Lei de Bases
da Seguranca Social, que visou dar concretizacdo pratica ao principio da aceleragao
da transicao para a nova féormula de caleulo de pensées, tornando-se aplicavel aos -
contribuintes inscritos até 31 de dezembro de 2001 (e, portanto, aqueles cuja
carreira contributiva decorreu em parte ainda na vigéncia do Decreto-Lei n.°
329/93) (artigos 33° e 34°) e estabeleceu uma limitagdo do montante da pensao
destinada a impedir que, por razbes de justiga social e equidade contributiva, venha

a ser atribuida uma penséo que se mostre ser excessiva (artigo 101°).

Por outro lado, foi introduzido um fator de sustentabilidade no céléulo do
montante da pensdo, que permite uma regressao do seu valor em funcdo da
alteracao da esperanca média de vida - artigo 35° (sobre a evolﬁg:ég legislativa do
sistema de seguranga social, o acérdao n.’ 188 /2009, que se pronunciou pela néo
inconstitucionalidade da norma que fixou um teto maximo para o valor das

pensoes).

78. Também no dominio do sistema de protegdo social da funcio publica,

foram introduzidas importantes alteragoes.
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A Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro, veio insituir mecanismos de
convergéncia do regime de protecéo social da fungéo publica com o regime geral da
seguranga social no que respeita as condi¢des de aposentagdo € calculo das
penséeé, e nesses termos, a Caixa Geral de Aposentag¢des deixou, a partir de 1 de
janeiro de 2006, de proceder a inscrigdo de subscritores (artigo 1°), sendo que o
pessoal que inicie fungdes a partir dessa data ao qual, nos termos da legislagédo
vigente, fosse aplicavel o regime de protegéo social da fungéo publica em matéria de
aposentagio (em razédo da natureza da instituigao a que venha a estar vinculado, do
tipo de relagao juridica de emprego de que venha a ser titular ou de norma especial
que lhe conferisse esse direito), é obrigatoriamente inscrito no regime geral da

seguranca social (artigo 2°).

E o Decreto-Lei n.° 117/2006, de 20 de junho, veio também estabelecer a
transicdo do regime de protecao social dos funcionarios e agentes da Administragéo
Pablica, em contrato de trabalho, para o regime geral de seguranca social dos
trabalhadores por conta de outrem, passando a cobrir as eventualidades de
prote¢do na doenga, doengas profissionais, maternidade e desemprego através dos
regimes juridicos do subsistema previdencial, comras particularidades previstas

nesse diploma.

79. Esta evolugdo de politica legislativa aponta ja para uma gradual
adaptacdo do quadro legal das pensdes aos novos condicionalismos sociais, de
modo a garantir-se a maior equidade e justica social na sua concretizacdo, € que
corresponde a um dos principios legalmente assumidos do sistema previdencial
(artigo 63° da Lei n.° 4/2007).

Por outro lado, as normas ora impugnadas surgem impulsionadas por
uma necessidade conjuntural e emergente de reducdo da afetacédo de verbas

publicas & manutengéo do sistema de seguranga social.

A CES foi, na realidade, concebida exclusivamente para fazer face,

juntamente com outras medidas, & situacéo de crise econdmico-financeira, que tera
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transitoriamente também exigido, no quadro das opgdes de base feitas pelo poder
politico, um urgente refor¢o do financiamento do sistema de segurancga social, a
custa dos proprios beneficiarios.

Perante a conjugag¢do de uma diminuigdo das receitas do sistema de
seguranca social, face ao forte aumento do desemprego, reducédo dos salarios e as
novas tendéncias migratorias, com um aumento das despesas com o apoio ao
desemprego e as situagdes de pobreza, e & consequente necessidade do Estado
subsidiar o sistema de seguranca social, agravando desse modo o défice puiblico, o
legislador, a titulo excecional e numa situagdo de emergéncia, optou por estender
aos pensionistas o pagamento de contribuicées do sistema de seguranca social do
qual sdo direta ou indiretamente beneficidrios, apenas durante o presente ano

orcamental.

E, pois, atendendo & natureza excecional e temporaria desta medida,
tendo por finalidade a satisfagdo das metas do défice publico exigidas pelo
Programa de Assisténcia Economica e Financeira, que a sua conformidade com os

principios estruturantes do Estado de direito demoerético deve ser avaliada.

80. Sdo conhecidos, e foram ja aqui recordados, os critérios a que o
Tribunal Constitucional da relevancia para que haja lugar a tutela juridico-

constitucional da «confiancgan.

E ndo pode deixar de reconhecer-se que as pessoas na situagdo de
reforma ou aposentagdo, tendo chegado ao termo da sua vida ativa e obtido o
direito ao pagamento de uma pensao calculada de acordo com as quotizagdées que
deduziram para o sistema de seguranc¢a social, tém expectativas legitimas na
continuidade do quadro legislativo e na manutengdo da posigéo juridica de que sao
titulares, ndo lhes sendo sequer exigivel que tivessem feito planos de vida
alternativos em relagdo a um possivel desenvolvimento da atuacdo dos poderes

publicos suscetivel de se repercutir na sua esfera juridica.
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Todavia, em face do condicionalismo gue rodeou a implementacéo da
contribuicéo extraordinaria de solidariedade, ndo sé as expectativas de estabilidade
na ordem juridica surgem mais atenuadas, como s&c sobretudo atendiveis
relevantes razdes de interesse piblico que justificam; emr— pomderagio, uma

excecional e transitéria descontinuidade do comportamento estadual.

Como ja resulta da ponderacéo efetuada noutro local; 4 proposito deste
principio, ¢ interesse publico a salvaguardar, n&o sé se encontra aqui perfeitamente
identificado, como reveste uma importancia fulcral e um caréter de premeéncia que
lhe confere uma manifesta prevaléncia, ainda que néo se ignore a intensidade do

sacrificio causado as esferas particulares atingidas pela nova contribuigéo.

No 'que se refere As pensdes abrangidas pelo n.° 2 do artigo 78°, cabe
adicionalmente referir que essas prestagbes ja haviam sido. objeto de uma
contribuicdo extraordinaria de solidariedade de 10 %, incidindo sobre ¢ montante que
excede aquele valor, por forga do artigo 162° da Lei n.® 55-A/2010, de 31 de dezembro
{Lei do OE de 2011}, e qgue veio a ser agravada, em termos idénticos aos agoia
previstos, através do n.° 15 do artigo 20° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro
{Lei do OE de 2012).

Nao ha, pois, nenhuma evidéncia, em todo este contexto, de uma

infracéo ao principio da protecéo da confianca.

81. Nem parece que possa ter-se como violado o principic da
proporcionalidade, em qualquer das suas vertertes de adequagfo, necessidade ou

justa medida.

Como observa REIS NOVAIS, ¢ principio da idoneidade ou da aptiddo
significa que as medidas legislativas devem ser aptas a realizar o fim prosseguido,
ou, mais rigorosamente, devem, de forma sensivel, contribuir para o alcangar.

No entanto, ¢ controlo da idoneidade ou adequagio da medida, enquanto
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veftente do principic da proporcionalidade, refere-se exclusivamente a aptidao
objetiva e formal de um meio para realizar um fim e nao a qualquer avaliacéo
substancial da bondade intrinseca ou da oportunidade da medida. Ou seja, uma
medida é idénea quando ¢ util para a consecucdo do um fim, quando permite a
aproximagédo do resultado pretendido, quaisquer que sejam a medida € © fim e
independentemente dos méritos correspondentes. E, assim, a medida s6 sera
suscetivel de ser invalidada por inidoneidade ou inaptidéo quando os seus efeitos
sejam ou venham a revelar-se indiferentes, indcuos ou até negativos tornando como
referéncia a aproximagcédo do fim visado (Principios Constitucionais Estruturantes da

Republica Portuguesa, Coimbra, 2004, pags. 167-168).

No caso vertente, é patente que a incidéncia de um tributo parafiscal
scbre o universo de pensionistas como meio de reduzir excecional ¢
temporariamente a despesa no pagamento de pensdes e obter um financiamento
suplementar do sistema de seguranga social é uma medida adequada aos fins que

o legislador se propos realizar.

Quanto a saber se para atingir esse objetivo, 0 meio efetivamente
escolhido é o necessdrio ou exigivel, por ndo existirem outros meios, em principio,
tdo idoneos ou eficazes, que pudessem obter o mesmo resultado de forma menos
onerosa para as pessoas afetadas, néo se vislumbra, num critério necessariamente
de evidéncia, a existéncia de alternativas que, mantendo uma coeréncia com ©
sistema no qual estas medidas se situam, com igual intensidade de realizagéo do
fim de interesse publico, lesassem em menor grau 08 titulares- das posigbes

juridicas afetadas.
Nestes termos, a medida cumpre o principio da necessidade.

Por fim, a norma suscitada ndo se afigura ser despraporcionada ou
excessiva, tendo em consideragdo o seu carater excecional e {ransitorio ¢ o patente
esforgo em graduar a medida do sacrificio que ¢ exigido aos particulares em fungéo

do nivel de rendimentos auferidos, mediante a aplicacéo de taxas progressivas, €
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com a exclusdo daqueles cuja penséo é de valorinferior a €1350, relativamente aos

quais a medida poderia implicar uma maior onerosidade.

Acresce que, em termos praticos;eld corresponde;Enrgrarde parte, a
uma extensao da medida de redugio salarial j& aplicada aos trabaitrdores do setor
publico em 2011 e 2012, e que foi mantida em 2013, a qual no acérdao n.°
396/2011 também se considerou ndo ser desproporcionada ou excessiva.

Relativamente & previsio do n.° 2 do artige 78° da Lei do Orgamento do
Estado, a questdo de constitucionalidade justifica, no entanto, outros
desenvolvimentos, por estar ai em causa a aplicagdo de taxas fortemente

progressivas que se alega revestirem uma natureza confiscatoria.

82. Defende o Requerente do pedido formulado no processo n.® 2/2013
que a carga de esforco tributério que € potenciada pelo disposto no artige 78.° da
Lei do Orcamento do Estado pode, igualmente, por em causa direitos patrimoniais
conexos com o direito de propriedade privada, que se reconduz & norma don? 1do
artigo 62.° da Constituigdo e que berreficin, conFaiaptagoes parantistico
dos direitos, liberdades e garantias contido no seu artigo 18°.

O mesmo argumento foi ja mobilizado relativamente & suspensao parcial
do subsidio de férias dos reformados e pensionistas, mantendo-se validas as

considerages que, a esse propésito, foram formuladas.

De facto, essa perspetiva poderia arrancar da ideimde gque o conceito de
propriedade vertido no citado preceito constitucional ndo se vircunscreve aos
direitos reais tipificados no Cédigo Civil, mas engloba outros direitos com relevancia
econdmica direta, tais como os salarios ou as pensdes de reforma, constituindo um
equivalente de «patriménio» (sobre estes aspetos, Maria  LUCIA  AMARAL,
Responsabilidade do Estado e dever de indemnizar do legisiador, Coimbra, 1998,
pags. 547 e segs.; SOUSA FRANCO/OLIVEIRA MARTINS, A Constituigdo Econdmica
Portuguesa, Coimbra, 1993, pag. 174).
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A posigéo foi também sufragada pelo Tribunal Constitucional no acérdao
n.° 491/02, em que se entendeu que «o direito de propriedade a que se refere o
artigo 62.° da Constitui¢do néo abrange apenas a proprietas rerum, os direitos reais
menores, a propriedade intelectual e a propriedade-industrial, mmas também outros
direitos que riormalmente nao séo incluidos sob a designagéo de spropriedaden, tais
como, designadamente, os direitos de crédito e os «direitos sociais» — incluindo,
portanto, partes sociais como as agdes ou as quotas de sociedades (no mesmo
sentido ainda os acérdaos n.°s 273/04 e 374/03).

No entanto, mesmo que situemos o direito 4 pensao neste plano de
analise, a violagdo do direito & propriedade, por virtude da redugiao do montante
das prestacgdes que forem devidas a esse titulo, apenas poderia colocar-se se fosse
possivel afirmar um estrito principio de correspectividade no ambito da relagdo
juridica de seguranga social, de modo a que existisse efetiva equivaléncia entre o

montante das contribui¢des e o valor das prestagoes.

Todavia o principio que vigora € antes de uma equivaléncia global que
podera sempre ser corrigida em funcéo do principio aa solidariedade, como um dos
fatores estruturantes do sistema de seguranca social (JOAO LOUREIRO, Adeus ao
estado social? O insustentdvel peso do nao-ter, BFD 83 (2007), pags. 168- 169).

Estes aspetos foram analisados no ja citado acérddo n.° 188/2009, onde

se afirmou:

A referéncia legal a uma relagdo sfnalagmdtica direta entre a obrigagao
legal de contribuir e o direito as prestacoes paréce pms§up0r um principio
contratualista de correspectividade entre os direitos e obrigagées que
integram a relagdo juridica de seguranga social. Mas diversos outros
indicadores apontam no sentido de que o legislador pretendeu apenas
referir-se a necessaria interdependéncia entre o direito as prestagdes € a
obrigacdo de contribuir, o que nao significa que exista uma direta
correlacdo entre a contribuicido paga e o valor da pensdo a atribuir (cfr.
ILIDIO DAS NEVES, Direito da Seguranca Social. Principios Fundamentais
numa Andlise Prospetiva, Coimbra, 1996, pags. 303 e segs.).
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Em primeiro lugar, o ambito material do sistema previdencial néo se
circunscreve as pensdes de invalidez e veihice, mas abrange diversas
outras eventualidades que determinam perda de rendimentos de trabatho,
como a doenca, maternidade, paternidade e adogao, desemprego, acidentes
de trabalho e doencas profissionais, ou a morte, nao estando exciuido,
sequer, que a protecao social que assim se pretende garantir seja alargada,
no future, em funcio da necessidade de dar cobertura a novoSs Fiscos
sociais (artigo 52° da Lei n.® 4/2007).

E, pela natureza das coisas, néo ha, em reiagéo a cada situacéo e categoria
de beneficiarios, uma plena correspondéncia pecuniaria entre os valores
comparticipados ao longe da carreira contributiva e os beneficios obtidos
em consequéncia da verificacdo das eventualidades que se enconiram
cobertas pelo sistema previdencial.

Por cutro lado, a obrigacdo de contribuir néo impende apenas sobre os

beneficiarios, mas também, no caso de exercicio de atividade proﬁssiona&

subordinada, sobre as respetivas entidades empregadoras (obrigagdo que
para estas se constitui com o inicio do exercicio da atividade profissional
dos trabalhadores ao seu servigo - artigo 56°, n."s 1 € 2}, sendo 0 respetivo
montante determinado por aplicagio de taxa legalmente prevista as
remuneracbes que constituam a base de incidéncia contributiva {artigo
57°, m.° 1).

Além disso, a lei pode prever limites contributivos, quer através da
aplicacéo de limites superiores aos valores das remuneracdes que servem
de base de incidéncia, guer por via da redugéo da taxa contributiva, isto é,
do valor em percentagem que deve incidir sobre a base salarial para a
determinacido do quantitativo exato da contribuicic ou quotizagio {artigo
58°).

Acresce que a falta do pagamento de contribuicdes relativas a periodos de
exercicio de atividade dos trabalhadores por conta de outrem, que thes néo

seja imputavel, ndao prejudica o direito as presta¢Oes (artigo 61°, n.% 4], ¢

_ na determinacdo dos montantes das prestagoes podem ser tidos em

consideracdo, para além do valor das remuneracbes registadas, que
constitui a base de calculo, outros elementos adicionais, eome-a duragio

da carreira contributiva e a idade do beneficiario {artigo 62°, n.%s le?)
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Todos os referidos aspetos do regime legal conduzem a concluir que o
calculo do montante da penséc nao corresponde a aplicagao de um principio de
correspectividade que pudesse resultar da capitalizacdo individual das
contribuigées, mas radica antes num critério de reparticao que assenta num
principio de solidariedade, principio este que aponta para a responsabilidade
coletiva das pessoas entre si na realizagdo das finalidades do sistema € s€
coneretiza, mum dos seus vetores, pela transferéncia de recursos entre cidaddos -
cfr. artigo 8°, n.° 1, e n.° 2, alinea a), da Lei n.° 4/2007 (neste sentido, JOAO
LOUREIRO, ob. e loc. cit.).

83. O argumento nao tem idéntica validade quanto aos complementos de
reforma, que funcionem segundo um regime de capitalizagdo. No entanto, como se
assinalou, os regimes complementares estao associados ao sistema de seguranga
social na sua integralidade, e estando em causa a incidéncia de uma cor_ztribuigéo
similar as quotizagbes dos trabalhadores no ativo, no se vé em que termos é que
esses rendimentos devam encontrar-se cobertos pelo ambito de protegéo do direito

de propriedade, quando ainda estamos no dominio da parafiscalidade.

Na verdade, a responsabilidade do FEstado na tomada de decisdes
politico-legislativas, no dominio do financiamento dos regimes de seguranga social,
resulta da sua qualidade de garante superior do sistema, com a incumbéncia de
organizar, coordenar € subsidiar um programa de protecao social dos cidadaos nas
situagdes de falta ou diminuigéo de meios de subsisténcia ou de capacidade de
trabatho - artigo 63°, n.° 2, da Constituigao (ILIDIO DAS NEVES, Direito da Seguranga
Social, citado, pag. 334).

O legislador dispoe de liberdade de conformagéo para delimitar a
fronteira entre o sistema basico de seguranga social publico e os sistemas privados
complementares (JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada,
Tomo 1, pags. 646-647), o que também pressupde, por efeito do englobamento dos
diferentes regimes no sistema Unico de seguranca social, o enquadramento

normativo da obrigagao contributiva.
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84. Tenha-se, por ltimo, em consideragdo que a reducdo das pensdes,
mesmo quando influenciadas pela aplicagdo de taxas contributivas percentuais
muito elevadas - como sucede em relagdo as pensbes abrangidas pelo n.° 2 do
artigo 78° -, ndo corresponde a uma ablagdo do direito & pensao, constituindo
antes uma medida conjuntural de carater transitério, justificada por situacio de
emergéncia econémica e financeira, pelo que néo pode ainda aqui atribuir-se a essa

contribuigéo uma natureza confiscatéria.

A questdo das taxas confiscatérias tem sido matéria tratada, no dominio
tributario, no ambito do principio da proporcionalidade ou proibicdo de excesso,
considerando-se que, implicando o imposto uma restricio ao direito de propriedade,
o tributo ndc pode assumir uma tal dimensfic quantitativa que absorva «a
totalidade ou a maior parte da matéria coletavels, nem pode ter um efeito de
estrangulamento, impedindo «o livre exercicio das atividades humanase (DIOGO
LEITE DE CAMPOS/MONICA LEITE DE CAMPOS, Direito Tributdrio, Coimbra, 1996, pag.
148, e DIOGO LEITE DE CAMPOS, As trés fases de principios fundamentantes do Direito
Tributario, in O Direito, ano 139°, 2007, pag. 29), ou pondo em causa que «a cada
um seja assegurado um minimo de meios ou recursos materiais indispensaveis (...)
[a] dignidade [da pessoa humana)» {CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 7.* Edicdo,
pag. 162},

A varidvel quantitativa ndo &, contudo, contrariamente ac que possa
parecer, Unica ou determinante. Para afericdo do que seja ou ndo imposto

confiscatdrio, apela-se a uma ideia de equidade ou «tributagio equitativas: ssaber se

um imposto tem efeitos confiscatérios ndo depende apenas dos montantes das

respetivas taxas. Importa, isso sim, aferir desses efeitos confiscatérios em relagio a
determinado contribuinte em concreto. O fator decisivo ndo é aquilo que o imposto
retira ao contribuinte, mas o que lhe deixa ficar» {LUIS VASTONCELOS ABREU,
Algumas notas sobre o problema da confiscatoriedade tributaria em sede de imposto

sobre o rendimento pessoab, in Fisco, n.° 31, maio 1991, pags. 26 e segs.).
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Transpondo esta doutrina para o caso aqui em analise, consiueranuo que
as taxas adicionais de 15% e 40% sdo aplicadas sé a partir de rendimentos
especialmente elevados e deixam ainda uma margem considerivel de rendimento
disponivel, e —~ como se referiu ja - revestenrcaritertransitério ¢ excecional, nio se

afigura que se lhes possa atribuir carater confiscatério.

O Tribunal pronuncia-se, nos termos expostos, pela nao

inconstitucionalidade da norma do artigo 78°.

I. Contribui¢do sobre os subsidios de doencga ¢ de desemprego {artigo
117.°%, n.° 1}

85. Os autores do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/13 suscitam
a questdo de constitucionalidade da norma do artigo- 117.°, n.® 1, alegando, no
essencial, que a sujeigio dos beneficiarios de prestacéés do sistema previdencial a
uma contribuicdo de 5% sobre ¢ montante dos subsidios concedidos por doenga €
de 6% sobre o montante de subsidios concedidos em caso de desemprego,
consubstancia, na pratica, uma reducéo das correspetivas prestagdes sociais, e ple
em causa a aplicacdo do principio constifucional da igualdade, uma vez que os
trabalhadores que deles beneficiam ndo se encontram em situagdo idéntica &4 dos
demais trabalhadores devido a impossibilidade temporaria de obtengio de meios de
subsisténcia. Entendem ainda que viola os artigos 59.°, n.° 1, alineas e} e {}, e 63.°,
n® 3, da Cénstituig:éo, que consagram o direito de todos os trabalhadores &
assisténcia material, o direito a assisténcia e justa reparacéo quande vitimas de
acidente de trabalho ou de doenga profissional e ainda o direito & protecao dos
cidaddos na doenga, bem como no desemprego e €m todas as outras situages de

falta ou diminuicéo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho.

86. O citado artigo 117.° sujeita 0s montantes dos subsidios concedidos
no aAmbito das eventualidades de doenga ou de desemprego a uma “contribui¢do”,
respetivamente, de 5% e de 6%, com excecdo das situacdes previstas nos seus n.°s

2 e 3 {subsidios referentes a periodo de incapacidade temporaria de duragéo inferior
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ou igual a 30 dias e situagoes de majoragio do subsidio de desemprego previstas no
artigo 118.°). A referida contribuicdo sera deduzida pelas instituicdes de seguranca
social do montante das prestagdes por ela pagas e constituira uma receita do

sistema previdencial (n.° 4 do artigo 117.9).

O regime juridico de protecdo social em caso de doen¢a encontra-se
regulado 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. Trata-se de uma
prestagao cuja atribuicdo visa a compensagio da perda de remuneragdo em
consequéncia de incapacidade temporaria para o trabalho por doenga. Em termos
gerais, tém direito ao subsidio por doenca os beneficiarios do subsistema
previdencial no regime geral de seguranga social dos trabalhadores por conta de
outrem e dos trabalhadores independentes (artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 28/2004).
Nos termos do artigo 16.° do referido diploma, o montante diario do. subsidio de
doenca ¢é calculado pela aplicagao a remuneragao de referéncia (artigo 18.°) de uma
percentagem variavel (entre 55% e 100%), em fungédo da duracgdo do periodo de
incapacidade para o trabalho ou da natureza da doenc¢a, sendo que o montante
diario ndo pode ser inferior a 30% do valor diario da retribuicdo minima mensal

(artigo 19.°, n.° 1).

Por seu turno, o subsidio de desemprego destina-se a compensar a perda
das remuneragdes de trabalho de quem perdeu o emprego de forma involuntaria.
Em geral, tem direito ao subsidio de desemprego quem tenha estado vinculado por
contrato de trabalho e esteja em situagido de desemprego involuntario ou tenha
suspendido o contrato de trabalho com fundamento em salarios em atraso e, em
qualquer caso, tenha capacidade e disponibilidade para o trabalho e esteja inscrito
para procura de emprego no centro de emprego da area de residéncia (Decreto-Lei
n.° 220/2006, de 3 de novembro, alterado, por ultimo, pelo Decreto-Lei n.°
64/2012, de 15 de margo).
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Num casO como no outro, estamos perante prestacdes contributivas
fincluidas no regime geral de seguranc¢a social contributivo e obrigatério} e
substitutivas de rendimento de trabalho (sistema previdenciall. —

Cumpre, ainda, salientar que, tendo a norma do artigo 117.° natureza
orgarnental, aplica-se-lhe o correspondente regime de vigéncia anual {artigo 106.°,
n.° 1, da Constituigéo}.

87. Quer o regime do subsidio por doenca, quer o regime do subsidio de
desemprego sofreram recentes alteracles, por via, respetivamente, dos citados
Decretos-Leis n.°s 133/2012 e 64/2012, que, pelo menos em parte, € como
expressamente se refere nos respetivos predmbulos, foram ditadas pela atual
simaqéo econdmica e financeira do Pais e pela necessidade de cumprimento das

medidas constantes do Memorando de Entendimento.

Tais alteragdes, no ambito da protecdo na eventualidade de doenca,
traduziram-se essencialmente na adequacgio das percentagens de substituigdo do
rendimento perdido em funcdo de novos periodos de atribuicft do subsidio de
doenca, protegendo-se diferentemente periodos de baixa até 30 dias e periodos mais |
longos, entre 30 e 90 dias; na introdticéo de uma majoracdc de 5% das

percentagens para os beneficiarios cuja remuneracéc de referéncia seja igual ou

inferior a €500, que tenham trés ou mais descendentes a cargo, em determinadas

condigbes; na alteragio da forma de apuramento da remuneragdo de referéncia nas
situagdes de totalizacfo de periodos contributivos, passando a considerar-se o total
das remuneracgoes desde o inicio do periodo de referéncia até ac dia que antecede a

incapacidade para o trabalho.

No caso do subsidio de desemprego, procedeu-se & majoragio temporaria

de 10% do respetivo mpntante nas situagdes em gue arcbos os saembros do casal

sejam titulares de subsidio de desemprego e tenham filhos a cargo, abrangendo
esta medida igualmente as familias monoparentais; foi reduzido de 450 para 366 .

dias o prazo de garantia para o subsidioc de desemprego; foi introduzida uma
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reducéo de 10% sobre o valor do subsidio a aplicar apds 6 meses de concesséo,
como forma de incentivar a procura ativa de emprego; reduziu-se 0 limite maximo
do montante mensal, mantendo-se os valores minimos; reduziu-se 0 periodo de
concessdo do subsidio, possibilitando-se a ultrapassagem desse limite para
trabalhadores com carreira contributiva mais longa; criou-se a possibiiidade do

pagamento parcial do montante Unico das presta¢des de desemprego.

88. O Relatério sobre 0 Orcamento de Estado para 2013 n&o se refere
especificamente & “contribui¢do” a que as prestagbes por doenga e desemprego
passaram a estar sujeitas, nos termos do artigo 117.° aqui questionado. No entanto,
infere-se do “Relatdrio sobre a Sustentabilidade Financeira da Segurancga Social”,
anexo aquele Relatério {pag. 261) que o sistema previdencial tem vindo a revelar
uma tendéncia deficitaria de 2006 para 2012 (conr excegio de 2008) e que «0
momento atual, com a diminuicio das receitas contributivas e o aumento da
despesa com prestagdes sociais, conduz a uma revisdo dos cenérios e ao reforgo da
necessidade de se virem a tomar medidas estruturais gue contrariem esta
tendéncia». Ao longo do citado Relatdrio sobre o Orcamento de Estado h& vérias
referéncias ao aumento da despesa com prestagdes sociais, em particular, com o
subsidio de desemprego (pags. 29, 30, 42 e 264) e salienta-se a necessidade de
operar «um esforgo financeiro suplementar do Orgamento de Estado que assegura o
equilibrioc da situag@o orcamental do sistema de seguran¢a social com uma

transferéncia extraordinéria» (pag. 121).

89. A “contribuicdo” agora prevista tanto pode ser vista como uma
reducio do montante das prestagdes de subsidio por doenca e de subsidio de
desemprego, tendo em conta que diminui as despesas com as referidas prestagdes
no ambito do orcamento da seguranga social (qualificagéo que lhe é atribuida pelos
requerentes), como uma contribuicdo {tal como é designada pela propria lei}, na
medida em que constitui obrigatoriamente uma receita do sistema previdencial
(artigo 117.°, n.° 4}, traduzindo uma receita para o orcamento da seguranga social a
suportar pelos proprios beneficiarios atives, apresentando, neste ponto, aiguma

similitude com a Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade a que se refere o

188




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

artigo 78° ua lLei uu Orgamento uu Estauw, aplicdvel aos aposentados e reformados,

e j4 antes analisada.

Em relaglo & contribuigdo incidente sobre os subsidios por doenga e
desemprego, afigura-se ser, em todo o caso, mais evidente a sua caracterizagio
como medida de reducéo de despesa, tendo em conta que, contrariamente ao que
sucede com a CES, é exclusivamente no interior do sisterma pablico, que se
processa e paga o subsidio, que se obtém o resultado orgamental pretendido, por
minoragdo do contetdo da posigdo creditoria dos beneficiarios de uma prestagao
previdencial. O valor da contribuigéo é, na verdade, descontado na importancia a
receber pelo beneficiario, por compensacio parcial entre crédito e débito, tudo se
passando como se a prestagio a c{ue o beneficidrio tem direito fossereduzida no seu
montante.

~

E ¢é este, em tultimo termo, o efeito pratico produzido na esfera dos
obrigados & “contribuigdo” e que tem correspondéncia direta no modus operandi
legalmente previsto para a sua efetivagio, por forga do n.® 4 do artigo 3 17°; quando
ai se dispée que a contribuicéo € «deduzida pelas instituicbes de seguranca social

do montante das prestacdes por elas pagass

A circunstancia de se tratar de uma “contribuigdo” que obedece a uma
taxa fixa, de montante reduzido, invariavel e nio progressiva, sem qualquer isencao
na base, incidente sobre uma prestacio decorrente de situagdes eventuais € nao
certas, como a pensdo por reforma ou aposentacéo; reforca o entendimento de que
estamos perante uma situacdo que serEv-enguadra noumverso tributéario,

tratando-se antes de uma reducdo do montante dos subsidios a que tém direito.

90. Porém, mesmo que entenda tratar-se de ummg-medida de natureza
tributaria destinada a obter uma receita suplementar para o-sistema previdencial
da seguranga social, ndo pode deixar de qualificar-se essa muedida como um tributo
parafiscal equivalente &s contribuigtes para a seguranga social, ainda que incidindo

sobre os sujeitos ativos da relagdo prestacional, e que, pela sua propria natureza, e
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& semelhanca do que também sucede com a CES, néo se encontra subordinaca aos
principios da constituigéo fiscal, e, designadamente, aos principios da unicidade e

da universalidade do imposto.

A incidéncia de uma obrigacdo contributiva sobre os proprios
beneficiarios ativos, isto é, sobre aqueles que, em determinade momento, se
encontram na situacédo de risco social que é coberto pelo pagamento de prestacbes

substitutivas dos rendimentos de trabalho, poderd pdr em causa, num sentido

‘estrito, o principio da contributividade e a correlagdo entre a quotizacéo e o direito

no futuro a uma prestacéo social, mas nao descaracteriza, em si, a relagéo juridica

contributiva, ou seja, a existéncia de uma relagfo juridica do tipo tributario.

A - sobrecarga confributiva fixada . 1restey- te

precisamente as categorias de sujeitos que se encontram numa posicdo de

vulnerabilidade - em razdo da qual foi organizado o sistema de protego -, néo
suscita em si um problema de invalidade constitucional por referéncia ao direito &
seguranca social {artigo 63°, n.® 3, da Constituigéo), constituindo antes~um desvio
ao funcionamento do sisterna, na medida emrgue-introduz uma nova modalidade de
financiamento da seguranca social que abarca os proprios beneficiarios das
prestacdes sociais. Podendo apenas discutir-se, em tese geral, a razoabilidade ou a

proporcionalidade da medida.

Assim sendo, mesmo na perspetiva de que estamos perante uma receita
do sistema previdencial, a questido que é colocada pelos requerertes reconduz-se a
saber-se é constitucionalmente legitimo, por referéncia aos printipios decorrentes
dos artigos 59°, n.° 1, aiineas_e) e f}, e 63 da Lei Fundamental, operar a diminuigéo

~ do montante pecuniario que & devido nas situacdes de doenga ou desemprego. E a

resposta a essa questdo.ndo serd diversa daquela que puder-ser-formulada quando
se entenda, diferentenrente, que o artigo 117° da Lei do Or¢amento ndo pretendeu

mais do que instituir uma medida de redugéo de despesa.
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91. O n.? 3 do artigo 63.° da Constituigdo, inserido no capitulo dedicado
aos “Direitos e deveres sociais”, estabelece que «[o] sistema de seguranga social
protege os cidadaos na doenga, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, bem como no
desemprego e em todas as outras situacdes de falta ou diminuicdo de meios de
subsisténcia ou de capacidade para o trabalhos. Especificamente—quanto aos
trabalhadores que “involuntariamente se encontrem em situacgio de desemprego”, o
artigo 59.%, n.® 1, alinea e}, inserido no capitulo dedicado aos “Direitos e deveres
econémicos”, confere expressamente a esses trabalhadores o direito a “assisténcia
material”. Assim, o subsidio de desemprego, que tem uma «funcdo sucedinea da
remuneracéo salarial de que o trabalhador se viu privados, constitui um sdireito
fundamental dos trabalhadores», embora a sua concretizagdo esteja dependente das
«disponibilidades financeiras e materiais do Estados (JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS,
Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo I, pag. 1160, e acérdao n.° 275/2607).

A insercéo sistematica do artigo 59.° revela que os direitos consagrados
neste preceito séo configurados como direitos econémicos, sociais e culturais, ainda
que algumas das dimensdes dos direitos ai enunciados possam ter uma estrutura
andloga & dos direitos, liberdades e garantias, aplicando-se-lhes, quando assim
seja, o regime dos direitos liberdades e garantias, nbs termos do artigo 17.° {idem,
pag. 1148}.

Diversamente do que acontece com o subsidio de desemprego, ndo ha, na
Constituigdo, uma referéncia expressa & assisténcia material por doenga néo
profissional. O ambito detutela da alinea ) dom:*1do artigo 59:*=dn Constituicéo
abrange apenas os acidentes de trabathoe as doerngas profissionais; pelo que esse
preceito, contrariamente ao invocado, nde fornece um parametro adequado de
fiscalizagdo da norma aqui questionada. No ordenamento infraconstitucional, esse
direito esta concretizado nas prestages-por riscos profissionals, designadamente
prestagbes por incapaeidade e por morter Diversamente, a “doe:::qsa? tiue permite
aciqnar o subsidio agai em causa é necessariamente uma doenca néo profissional e

nao decorrente de acidente de trabalho.
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No entanto, como referem os autores hd pouco citagos {ob. cif., pag.
1161}, «da conjugagao do artigo 59.°, n.° 1, alinea €}, com o artigo 63.7, n.° 3,
resulta que a lei deve prever formas de assisténcia material aos trabalhadores que,
nao estando desempregados, se encontram, por outro fundamento (v. g. doenga},
impedidos temporariamefxte da prestaclo de trabalho, sem prejuizo da liberdade de
conformacdo do legislador {v. g. excluindo o subsidio de doenga nos primeiros dias
de faltas ao trabalho)s. Pode até sustentar-se que o disposto no n.® 3 do artigo 63.°
basta para fundar tal conclusao, pois, sendo a doenga ai encarada como causa de
incapacidade para o trabalhio e da consequente perda de remuneragéo, a protegéo
que, por imperativo constitucional, o sistema de seguranca social deve assegurar,
contra essa eventualidade, ndo pode deixar de abarcar, sob pena de um défice de

tutela, formas de assisténcia material.

92. Em suma, a Constituicio assegura diretamente um direito dos
trabathadores a assisténcia material quando involuntariamente se encontrem em
situacéo de desemprego e dirige um comando ao legislador no sentido de este
prever, no sistema de seguranc¢a social, formas de assisténcia material aos
trabalhadores em situacgéo de doenéa. Foi este o imperativo a que o legislador deu
execugéio, no ambito do subsistema previdencial, através dos regimes juridicos de

protecdo social nas eventualidades de desemprego e doenga.

No entanto, a Constituicdio ndoc assegura o direito a um concreto
monte‘mte de assisténcia material, mesmo em caso de desemprego, pelo que a
irredutibilidade dos montantes prestacionais nao se inclui no ambito de protecdo do
direito dos trabalhadores & assisténcia material em situagéo de desemprego e, por

maioria de razdo, no ambito do direito & assisténcia em situacéo de doenca.

S6 assim naoc seria se a reducdo em causa fosse de tal ordem que
descaracterizasse estas prestagfes, inviabilizando a fungfo previdencial por elas
desempenhada (substituicio das remuneragdes) e dando-lhes um cunho que pouco
as diferenciaria das prestacdes assistencialistas. Mas nédo serd esse o caso de um{i

redugio na ordem dos 5% ou 6%, como a que aqui esta em causa.
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Por outro lado, quer no caso do subsidio de desemprego quer no caso do
subsidio por doenca, a contribuigio agora imposta € acompanhada por outras
medidas de sentido inverso, que aumentam as prestagées a que tém direito, em
determinados casos especificos, os trabalhadores em situacdo de desemprego
involuntario ou os trabélhadores doentes. Sera este o efeito da majoragdo do
montante do subsidio de desemprego quando ambos os conjuges estejam
desempregados e tenham filhos (artigo 118.° da Lei do Or¢amento de Estado para
2013), ou da alteragdo da forma de apuramento da remuneracdo de referéncia
relevante para o subsidio de doenca, a qual passa a considerar o total das
remuneracées desde o inicio do periodo de referéncia até ao dia que antecede a
incapacidade para o trabalho - artigo 18.% n.° 2, do Decreto-Lei n.° 28/2004, de 4
de fevereiro, na redagdo dada pelo Decreto-Lei n.° 133 /2012.

Ora, o cumprimento do programa constitucional de protecio dos
cidaddos na doenga e no desemprego, depende, em cada momento histérico, de
fatores financeiros e materiais, sendo tarefa do legislador definir o elenco -das

situagdes que carecem de protecdo e o contetido do correspondente direito social.

O que tem aplicagdo no caso vertente. E é tanto mais assim quanto é
certo, pelo menos em face dos dados norm_ativos atualmente vigentes, estarmos
perante uma medida excecional, de carater transitério, uma vez que as reducgées
das prestagoes devidas aos beneficiarios de subsidio de doenca e de desemprego

apenas se encontram previstas para o corrente ano orcamental.

Nestes termos, tudo induz a concluir que a norma ndo é
constitucionalmente desconforme por referéncia aos parametros invocados pelo

requerente.

93. Uma dificuldade séria é, no entanto, suscitada pela auséncia de uma
qualquer clausula de salvaguarda que impeca que os montantes pecuniarios |

correspondentes aos subsidios de doenca e de desemprego, por for¢a da deducao
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agora prevista, possam ficar abaixo do limite minimo que o legislador fixou, em

geral, para o contetido da prestagao devida para qualquer dessas situagées.

Sendo o montante diario do subsidio de doenca calculado pela aplicacédo
a remuneragao de referéncia de uma percentagem variavel em fungdo da duragéo
do periodo de incapacidade para o trabalho ou da natureza da doenga (artigo 16° do
Decreto-Lei n.° 28/2004, de 4 de fevereiro, na redagdo por ultimo introduzida pelo
Decreto-Lei n.° 133/12, de 27 de junho), determina o artigo 19° desse diploma que
esse montante diario nio pode ser inferior a 30% do valor diario da retribuigao
minima mensal estabelecida para o setor de atividade do beneficiario, ainda que
nao possa ser superior ao valor liquido da remuneracao de referéncia que lhe serviu

de base de calculo (n.°s 1 e 3).

Por outro lado, o montante diario do subsidio de desemprego, fixado em
65% da remuneragéo de referéncia e ja reduzido em 10% a partir de 180 dias de
concessao (artigo 28° do Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de novembro, na redagéao
do Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15 de margo), ndo pode ser inferior, em regra, ao
valor do indexante dos apoios sociais (artigo 29°, n.° 1}, que se encontra fixado
atualmente em €419,22 (artigo 79° da Lei n.° 64-B/2011, de 20 de dezembro).

Nao esta, por conseguinte, excluido que a contribui¢do sobre subsidios
de doenga e desemprego, implicando, na pratica, uma redugdo dos montantes
pecuniarios a que os beneficiarios tém direito, venha a determinar que a prestagao
a auferir fique, em certos casos, aquém do nivel minimo que foi ja objeto de
concretizagao legislativa e que se encontra sedimentado por referéncia a uma certa
percentagem da retribui¢ao minima mensal, no caso do subsidio por doenga, ou ao

indexante dos apoios sociais, no caso do subsidio de desemprego.

94. Uma tal solugdo pode confrontar-se, desde logo, com o principio da
proporcionalidade, que impde que a solugédo normativa se revele como idénea para a
prossecucéo dos fins visados pela lei, se mostre necessdria por nao ser viavel ou
exigivel que esses fins sejam obtidos por meios menos onerosos para os direitos dos

cidadaos, e se apresente ainda como uma medida razodvel, e, por isso mesmo, nao
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excessiva ou desproporcionada (GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, vol. I, ppag. 392-393).

Pretendendo o legislador reforgar o financiamento da seguranca social e
contrariar o défice resultante da diminuicao de receitas contributivas e do aumento
de despesa com as prestagbes sociais, dificilmente se poderd conceber como
adequada uma medida que, sem qualquer ponderacio valorativa, atinja aqueles
beneficidrios cujas prestagbes estdo j& reduzidas a um montante que o proprio
legislador, nos termos do regime legal aplicavel, considerou corresponder a um

minimo de sobrevivéncia para aquelas especificas situagdes de risco social.

Por outro lado, uma tal opgéo legislativa é de todo desrazoavel, quando é
certo que ela atinge os beneficidrios que se encontram em situacdo de maior
vulnerabilidade por néo disporem de condigées para obterem rendimentos do
trabalho para fazer face as necessidades vitais do seu agregado familiar, e abrange
as prestacbes sociais que precisamente revestem uma funcdo sucedanea da
remuneragao salarial de que o trabalhador se viu privado, e que era suposto
corresponderem, no limite, ac minimo de assisténcia material que se encontrava ja

legalmente garantido.

95. Além disso, justifica-se questionar se n#o poder4 estar ai em causa a

garantia da existéncia condigna.

O Tribunal Constitucional, como ja foi referido a seu tempo a propésito
da norma do artigo 29°, n.° 2, sem pér em causa a liberdade de conformacéo do
legislador na definicdo do contetido dos direitos sociais a prestacdes, a quem séo
dirigidas, em primeira linha, as diretrizes constitucionais, tem vindo a reconhecer,
ainda que indiretamente, a garantia do direito a uma sobrevivéncia minimamente
condigna ou a um minimo de sobrevivéncia, seja a propésito da atualizacdo das
pensées por acidentes de trabalho (acérddo n.° 232/91), seja a propésito da
impenhorabilidade de certas prestagées sociais (acérdaos n.°s 62 /02, 349/91,
411/93, 318/99, 177/02), fundando um tal direito na conjugacdo do principio da

195




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

dignidade da pessoa humana e do direito a seguranga social em situagdes de
caréncia, e estabelecendo como padrao o salario minimo nacional ou o salario
minimo garantido. O direito a&s condigées minimas de existéncia condigna foi
evidenciado, por outro lado, mais recentemente, através do acérdao n.° 509/02, nio
apenas na sua dimensao negativa, mas como um direito a prestagées positivas do
Estado, num caso em que se pronunciou pela inconstitucionalidade de um diploma
que limitava o ambito subjetivo dos beneficiarios de uma determinada prestacgao,

dela excluindo os jovens entre os 18 e os 25 anos sem encargos familiares.

Sabe-se que através da atribuicdo de prestagdes sociais por doenga ou
desemprego, 0 que se tem em vista nio é assegurar os minimos vitais de cidadios
em situagdo de caréncia econdémica e contribuir para a satisfagdo das suas
necessidades essenciais, mas antes garantir, no ambito do sistema previdencial,
assente num principio de solidariedade de base profissional, o pagamento de
prestagdes pecunidrias destinadas a compensar a perda da remuneracao por
incapacidade temporaria para o trabalho ou impossibilidade de obtencdo de

emprego.

Os limites minimos que o legislador fixa para essas prestacoes
compensatoérias, ainda que néo tenham por referéncia os critérios de fixacao do
salario minimo nacional, ndo deixam de constituir a expressdo de um minimo de

existéncia socialmente adequado.

No caso, a norma sindicada, ao instituir a contribui¢do sobre os
subsidios de doen¢a e de desemprego, nio salvaguardou a possibilidade de a
redugéo do montante que resulta da sua aplicagéo vir a determinar o pagamento de
prestacoes inferiores aquele limite minimo, néo garantindo o grau de concretizagao
do direito que deveria entender-se como correspondendo, na propria perspetiva do

legislador, a0 minimo de sobrevivéncia de que o beneficiario nio pode ser privado.

Embora n&o possa por-se em duvida a reversibilidade dos .direitos

concretos e das expectativas subjetivamente alicercadas, nao pode deixar de

196




Mot 5

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

reconhecer-se que haverd sempre de ressalvar, ainda que em situacdo de
emergéncia econémica, o nucleo essencial da existéncia minima jé efetivado pela
legislac@o geral que regula o direito as prestagdes nas eventualidades de doenca on
desemprego, pelo que ‘podera estar, também, aqui em causa © pardmetro

constitucional da existéncia condigna.

QO Tribunal pronuncia-se, nestes termos, no sentido da

inconstitucionalidade da sobredita norma do artige 117°, n.° 1.

J. Alteragido ao Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares {artigo 186.° na parte em que altera os artigos 68.°, 68.°-A, 78.° ¢
85.%)

1. Alteracio dos escalées de rendimento coletivel do IRS (artigos
68° e 68°-A)

96. Os mesmos requerentes questionam ainda a constitucionalidade do
artigo 186.° da Lei do Orgamento de Estado para 2013, na parte em que altera os
artigos 68.9, 78.% e 85.° e adita o artigo 68.°-A ao Cédigo do IRS.

A Lei veio reduzir o nimero de escalbes de rendimento coletavel de oito
para cinco e, em geral, aumentar as taxas normais e médias aplicaveis a cada
escalfio. A comparagio mais detalhada entre o regime anterior e o atual revela o

seguinte:

— Foram fundidos os anteriores dois primeiros escaldes (o escaldo inicial
até €4 898 e o 2.° escaldo balizado entre €4 898 e €7 410, aos quais se aplicavam
taxas normais de 11% e 14%, respetivamente), passando o 1.° escaldo a abranger o
rendimento coletavel até €7 000, com uma taxa normal de 14,5%. Manteve-se
inalterada a regra do “minimo de existéneia”, no ambito da qual néo séo tributados
os sujeitos titulares de rendimentos predominantemente originados em trabalho

dependente ou em pensdes, com «um rendimento liquido de imposto inferior ao
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valor anual da retribuicdo minima mensal acrescida em 20%» [em 2011 e 2012, €
8148 {485x14=6790x20%}] ou «cuja matéria coletavel, apés aplicacdo do quociente
conjugal, seja igual ou inferior a €1911» (artigo 70.° do CIRS, na redacéo dada pela
citada LOE2012);

- O atual 2.° escaldo {rendimento coletavel éntre €7000 e € 20 000 ao
qual se aplicam taxas normal e média de 28,5% e 23,6%, respetivamente)
corresponde ao anterior 3.° escaldo (que se situava entre €7410 e €18375, com
taxas normal e média de 24,5% e 19,599%});

— O atual 3.° escaldo {rendimento coletavel entre €20 000 e €40 000, ao
qual se aplicam taxas normal e meédia de 37% e 30,3%, respetivamente)
corresponde ao anterior 4.° escaldo {que se situava entre €18375 e €42 259, com
taxas normal e média de 35,5% e 28,586%);

~ O atual 4.° escaldo (rendimento coletavel entre €40 000 e €80 000, ao
qual se aplicam taxas normal e média de 45% e 37,65%, respetivamente)
corresponde ao anteriores 5.°, 6.° e, em parte, 7.° escalées (que se situavam: o 5.°
escalio, entre €42 259 e €61 244, com taxas normal e média de 38% e 31,5040%; o
6.° escaldo, entre €61 244 e €66 045, com taxas de 41,5% e 32,2310%; e o 7.°
escalédo, entre €66 045 e €153 300, com taxas de 43,5% e 38,6450%);

— O 5.° e iltimo escaldo (rendimento coletavel superior a €80 000, ao
qual se aplica a taxa de 48%) corresponde aos anteriores 7.° {em parte} e 8.°
escalées (0 7.° escalfo abrangia rendimentos coletaveis entre €66 045 e €153 300,
com taxas de 43,5% e 38,6450%; e o 8.° escaldo incluia os superiores a €153 300,
com uma taxa de 46,5%};

-~ A taxa adicional de solidariedade aplica-se ao rendimento coletavel
incluido no filtimo escaldo e é de 2,5% nos rendimentos entre €80 000 e €250 000 e
de 5% nos rendimentos superiores a €250 000 (enquanto que a anterior “taxa de
solidariedade” era de 2,5% e aplicava-se a rendimentos superiores a €153 300,
limite inferior do anterior 8.° escaldo).

Do exposto, forcoso é concluir que as alteragdes aos artigos 68.° e 68.°-A
do CIRS, operadas pela Lei n.° 66-B/2012, conduzem a um agravamento da carga

fiscal, resultante, quer da redugéo do numero de escaldes, quer do aumento das
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taxas normais e médias aplicaveis a cada escaldo. Como se 1& no Relatério sobre o
Or¢amento do Estado para 2013 (pag. 67}, «tendo em conta as alteracdes propostas
estima-se, para o total da economia, que a taxa meédia de IRS aumente dos atuais
9.8% para 11.8%, quando se considera apenas as alterages & estrutura de
escalbes e taxas de IRS.» Ai se refere, também, que as salteracdes introduzidas na
estrutura de taxas de IRS, embora contribuam para é.umcntar a receita cobrada em
sede de IRS, procuraram combinar, por um lado, a salvaguarda das familias de
mais baixos rendimentos através da manutencdo do minimo de existéncia, e por
outro, aumentar a progressividade do imposto» e que «ejmbora as alteracdes
propostas em sede de IRS tenham sido desenhadas de modo a distribuir o esforgo
por uma parte significativa da populacio [...] uma parte muito significativa da carga
fiscal estd concentrada nos agregados de maior rendimento, deste modo, os
contribuintes situados dois ultimos decis contribuem com cerca de 86% do total de

receita cobrada neste imposton {pags. 65-66).

97. Os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2013
consideram que estas alteracdes aos escaldes e taxas do IRS violam o principio da
progressividade, em sintese, porque o respeito deste principio néo se satisfaz com a
mera existéncia de mais do que um escaldo, e porque tal alteracio reduz a

progressividade de forma incompativel com a Constituicéo.

A questdo da progressividade dos escaldes do imposto sobre o
rendimmento pessoal nio foi, até a data, diretamente analisada pelo Tribunal
Constitucional. No acérddo n.° 399/2010, o Tribunal debrucou-se sobre duas
alteracdes ao artigo 68.°, n.° 1, do CIRS (efetuadas pelas Leis n.% 11/2010 e 12-
A/2010) que introduziram um novo escaldo e novas taxas no imposto sobre o
rendimento pessoal. No entanto, as questdes de constitucionalidade ai tratadas em
nada se dssemelham a que agora ¢ colocada, pois naquele aresto esteve

essencialmente em causa a (irretroatividade de tais medidas.
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No caso em apreco, a tinica questdo que ¢ colocada pelos requerentes é g
da compatibilidade destas normas com o principio da progressividade fiscal, pelo
que ¢ esta a questio que sera agora objeto de analise.

98. O sistema fiscal, ou seja, o conjunto {articulado e integrado) dos
impostos, tem dois objetivos essenciais constitucionalmente definidos: a satisfacdo
das ncceésidadcs financeiras do Estado e de outras entidades ptblicas e a
reparticao justa dos rendimentos e da riqueza (artigo 103°,n°1, da Constitui¢ao).

Ora, como salientam GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA (Constituicao da
Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, pag. 1089}, esta vinculacao do sistemna fiscal &
ideia de justica social e & diminuicdo da desigualdade na distribuicido social dos
rendimentos e da riqueza exige que o0 mesmo seja progressivo.

Essa exigéncia esta €xpressamente consagrada no ambito da tributacao
do rendimento pessoal. De acordo com o n.° 1 do artigo 104.°, o imposto sobre o
rendimento pessoal visa diminuicdo das desigualdades e sera unico e
progressivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado

familiary.

A progressividade fiscal Tequer que a relac@o entre o Imposto pago e o
nivel de rendimentos seja mais do que proporcional, o que 56 pode alcangar-se
aplicando aos contribuintes com maiores rendimentos uma taxa de imposto
superior. Por outras palavras, ha progressividade quando o valor do imposto
aumenta em proporg¢éo superior ao incremento da matéria coletavel —

A progressividade & passivel de mais do que uma justificagéo teérica.
Numa certa perspetiva, ela surge associada ao principio da capacidade contributiva,
& luz da teoria marginalista, segundo a qual «o rendimento vale tanto menos para o
contribuinte quanto maior ele é» {cfr. autores citados em SERGIO VASQUES,
Capacidade Contributiva, Rendimento e Patrimonip, Fiscalidade, Revista de Direito e
Gestéo Fiscal, 23, julho-setembro 2005, Separata, pags. 15-45). Para os defensores
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