NOTA

FUNDAMENTOS SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE DA LEI N.° 83-C/2013, DE 31 DE
DEZEMBRO, QUE APROVOU O ORCAMENTO DO ESTADO PARA O ANO DE 2014

1. Consideragdes iniciais

Nos termos do artigo 281.° da Constituicio, foram apresentados junto do Tribunal
Constitucional dois pedidos de fiscalizagdao sucessiva abstrata da constitucionalidade de um
conjunto de normas constantes da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, que aprovou o

Orgamento do Estado para o ano de 2014 (doravante apenas “LOE2014”).

O primeiro pedido (que deu entrada no Tribunal Constitucional no passado dia 9 de
janeiro) foi apresentado por um grupo de deputados a Assembleia da Republica eleitos pelo
Partido Socialista, ao passo que o segundo pedido (com entrada registada nos servi¢os do
Tribunal Constitucional a 17 de janeiro) foi apresentado conjuntamente por um grupo de
deputados do Partido Comunista Portugués e do Bloco de Esquerda, tudo em

conformidade com o disposto na alinea f) do n.” 2 do artigo 281.° da Constituicao.

Apesar de estarmos perante dois pedidos de fiscalizagao distintos, o certo ¢ que os mesmos
convocam a apreciacio do mesmo exato leque de normas ou segmentos normativos,
significando isto, em termos praticos, que os dois pedidos em aprego tém objeto idéntico.
Tal identidade de objeto leva a que o segundo pedido de fiscalizagdao apresentado (no dia
17 de janeiro, como vimos acima) seja incorporado no primeiro, tal como determina o n.° 1
do artigo 64.° da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, na sua reda¢do atual, que aprovou a

Organizagao, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional.

Tal circunstancia permite, por sua vez, que a presente Nota se debruce conjuntamente
sobre todos os fundamentos de (pretensa) inconstitucionalidade invocados em ambos os
pedidos de fiscalizacdo, oferecendo, assim, o Governo a sua defesa de forma unitaria e

integrada, sem prejuizo, naturalmente, de proceder a especificagdes sempre que necessario.

Nestes termos, ¢ entrando agora no objeto dos dois pedidos de fiscalizagao apresentados,

as normas cuja apreciagao ¢ suscitada constam dos seguintes preceitos:

a) Artigo 33.°, que determina que durante o ano de 2014 sao reduzidas (nos termos af

previstos) as remuneragoes totals iliquidas mensais das pessoas a que se refere o



respetivo n.° 9, de valor superior a € 675, quer estejam em exercicio de fung¢oes

naquela data, quer iniciem tal exercicio, a qualquer titulo, depois dela;

b) Artigo 75.°, que determina, no seu n.° 1, que nas empresas do setor publico
empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos nos trés ultimos
exercicios apurados, a data de entrada em vigor da LEO2014, apenas ¢ permitido o
pagamento de complementos as pensoes atribuidas pelo Sistema Previdencial da
Seguranca Social, pela CGA, L.P., ou por outro sistema de protecio social, nos
casos em que aqueles complementos sejam integralmente financiados pelas
contribuicdes ou quotizagdes dos trabalhadores, através de fundos especiais ou

outros regimes complementares, nos termos da legislacao aplicavel;

¢) Artigo 115.°) em concreto o seu n.° 1, que estabelece que as prestagoes do sistema
previdencial concedidas no ambito das eventualidades de doenga e desemprego sao
sujeitas a uma contribuicdo de 5% sobre o montante dos subsidios concedidos no
ambito da eventualidade de doenca e de 6% sobre o montante dos subsidios de

natureza previdencial concedidos no ambito da eventualidade de desemprego;
E, por fim,

d) Artigo 117.° que estabelece que as pensdes de sobrevivéncia a atribuir a partir de 1
de janeiro de 2014 pela CGA, 1.P., e pelo CNP aos conjuges sobrevivos e aos
membros sobrevivos de unido de facto de contribuintes do regime de protecao
social convergente ou beneficiarios do regime geral de seguranga social que
percebam valor global mensal a titulo de pensao igual ou superior a €2000 sao

calculadas por aplicagao das taxas de formagao previstas nesse dispositivo legal.

De uma forma geral, a presente Nota visa apresentar as linhas essenciais de argumentagdo

do Governo em defesa da constitucionalidade das normas cuja fiscalizagio vem requerida.

Nesse ambito, e em jeito de breve introdugao, importa referir que a Proposta de Lei do
Orgamento do Estado apresentada pelo Governo para o ano de 2014 (entretanto aprovada
pela Assembleia da Republica sob a forma de lei) ndo constitui, naturalmente, o documento
que em circunstancias normais mais se ambicionaria para o Pafs e para os Portugueses. O
que sucede, porém, é que em tempos de excecionalidade econémica e financeira como
aqueles em que continuamos a viver, o Estado vé-se na obrigacio de continuar o grande
esforco de consolidagao or¢amental que tem vindo a ser desenvolvido desde que, em 2011,
o Pais foi obrigado a assinar, por motivos de emergéncia, o Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira (PAEF) com as institui¢des internacionais, procurando, por essa
via, corrigir desequilibrios passados e ajustar a estrutura da contabilidade publica aos

recursos e a situacao financeira real do Pafs.



Tal esforco, que tem sido levado a cabo através da adog¢ao de um importante conjunto de
medidas tanto do lado da receita como da despesa, nao terminou em 2013 e muito menos
terminara com o fecho do PAEF, que se estima que venha a acontecer em maio préximo.
Pelo contrario, os fortissimos impactos induzidos no horizonte de médio e longo prazo
pelas circunstancias de excecionalidade em que ainda nos encontramos impdem nao apenas
uma vigilancia apertada das contas publicas nacionais ao longo dos proximos anos (e talvez
mesmo décadas) mas, e principalmente, a continuacio da adogao de medidas de
sustentabilidade financeira por parte do Estado — progressivamente em menor nimero e
cada vez menos impactantes na vida dos Portugueses — que garantam a utilidade e o
sucesso do enorme esfor¢o que tem vindo a ser feito com grande coragem por todos. O
Orgamento do Estado para o ano de 2014 ndo ¢, repete-se, o documento que se

ambicionava, mas ¢ o documento necessario para lancar o futuro sem descurar o presente.

E precisamente neste contexto que se inserem as medidas cuja constitucionalidade é agora
posta em causa. Na verdade, as medidas em apre¢o, a semelhanca de outras constantes da
LOE2014, constituem instrumentos indispensaveis para assegurar a sustentabilidade das
contas publicas e dos or¢amentos dos regimes previdenciais desde logo a curto e médio
prazo, encontrando-se, como teremos a oportunidade de ver, em plena conformidade com
os parametros constitucionais aplicaveis. Alids, em varios passos da presente Nota teremos
a oportunidade de fazer referéncia a um conjunto significativo de arestos deste Tribunal, os
quais, de forma consistente e categorica, tém apontado no sentido da viabilidade

constitucional de solu¢des normativas como aqueles que estao sob escrutinio.

Posto isto, avancemos entao para uma breve analise constitucional das normas da

LOE2014 cuja fiscalizagio vem (duplamente) requerida.

Para o efeito, e para facilidade de exposicio e compreensio, o Governo sistematizara a
presente Nota seguindo a mesma estrutura utilizada nos dois pedidos de fiscalizagdo, ou
seja, apresentando-a artigo por artigo, remetendo especificamente para cada um dos

pedidos sempre que tal se revele necessario.
2. As normas objeto dos pedidos de fiscalizagdo
Artigo 33.° - Redugbes Remuneratorias

= Introdugio e contexto

As redugdes salariais dos funcionarios publicos previstas neste artigo da Lei Orcamental
para o ano de 2014 foram aplicadas pela primeira vez em 2011, antes da assinatura do
PAEF. Como afirmou o Tribunal Constitucional aquando do seu acérdao n.° 396/2011,
tirado em sede de fiscalizacdo sucessiva da constitucionalidade de um conjunto de normas
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da Lei do Or¢amento do Estado para 2011, tais restricoes ou redugdes integram-se numa
“estratégia global delineada a nivel europen”, que implicou a “necessidade de nma dristica redugio das

despesas piiblicas, incluindo as resultantes do pagamento de remuneragies”.

A conjuntura de urgéncia e de “absoluta excecionalidade’ a que se referiu o Tribunal
Constitucional no seu acérdao n.° 396/2011 foi expressamente reconhecida no contexto da
aplicagio do Memorando de Entendimento, o qual implicou para o Estado Portugués o
compromisso de levar a cabo um esfor¢o de reducgao significativa e gradual da despesa
publica, corrigindo os profundos desequilibrios das contas publicas e atuando
transversalmente em varios setores de acordo com as suas diferentes capacidades

contributivas.

A redugiao remuneratoria aqui prevista ocorre no derradeiro ano de execu¢ao do PAEF a
que Portugal tem estado submetido desde Maio de 2011. Em 2014, o esfor¢o de
ajustamento, comparavel ao que tem sido adoptado noutros pafses europeus e, nalgumas
matérias, até menos gravoso, obriga ao cumprimento de metas mais exigentes e adicionais

em matéria de consolidagao orgamental, que se cifram agora em 4% do PIB.

A definicao das medidas do exercicio or¢camental de 2014 ¢ igualmente marcada pela
entrada em vigor, em 1 de Janeiro de 2013, do Tratado sobre Estabilidade, Coordenagao e
Governagao da Unido Econémica e Monetaria, ratificado por 25 Estados-Membros, entre
os quais o Estado portugués, que impde o cumprimento de regras precisas e incondicionais
de equilibrio e disciplina or¢amental. Nao sé o referido Tratado vigora na ordem nacional
por efeito do artigo 8.°, n.” 4 da Constitui¢ao, como as suas regras foram ja incorporadas
pelo legislador nacional no tecido juridico portugués através da alteracao a Lei de
Enquadramento Orcamental feita pela Lei n.° 37/2013, de 14 de Junho. Reforcando os
compromissos assumidos no ambito do PAEF, verifica-se assim que o Estado portugués

esta hoje constitucionalmente autovinculado a imperativos de consolidagiao or¢amental.

Em suma, e a medida que nos aproximamos do fim do PAEF e, consequentemente, a
medida que vamos fortalecendo as perspetivas de recuperacio da autonomia financeira,
mais necessita o Estado portugués de demonstrar que pode recorrer e suportar formas de
financiamento auténomo em condi¢oes de mercado. O término do PAEF apresenta, por
isso, desafios incontornaveis ao Estado e ao legislador, que em caso algum podem ser

descurados, sob pena de se desperdigar todo o longo caminho que foi percorrido até aqui.

A par deste contexto de necessidade decorrente do trajeto do ajustamento dentro do
PAEF, importa também atender ao contexto europeu em que os programas de reducio da

despesa publica tém ocorrido.

De facto, o processo de reforma da estrutura da despesa do Estado ¢ comum aos paises
abrangidos por programas de ajustamento com caracteristicas analogas ao PAEF.

Conforme se pode ler na Nota de «Analise comparativa das medidas dirigidas a



Administra¢ao Publica na Grécia, na Irlanda e em Espanha» (que se junta como Anexo 1),
o ajustamento levado a cabo nestes pafses conheceu também medidas idénticas de reducio
da despesa com pessoal no ambito da Administracio Publica. Tais decisdes foram
igualmente justificadas pela conjuntura de urgéncia e excepcionalidade, em fun¢io dos
programas de ajustamento e recuperacdo economica especificamente desenhados para

aqueles paises.

a) Medidas de consolidagiao orgamental relativas a redugdes remuneratorias

As medidas de consolidagao or¢amental relativas a reducdes remuneratorias foram, como
se referiu, primeiramente estabelecidas na Lei do Or¢amento do Estado para 2011,
elaborada em outubro de 2010, dadas as condi¢bes excecionais e extremamente adversas
para a manutencdo e sustentabilidade das fungdes sociais e de outras tarefas

constitucionalmente cometidas ao Estado portugués.

Em 2011, procedeu-se a reducdo da remuneragiao dos trabalhadores em fung¢oes publicas,
integrados nas carreiras gerais e nas carreiras especiais, dos gestores e dirigentes, bem como
dos titulares de 6rgaos de soberania, de cargos publicos e de 6rgios independentes. A
reducao aplicada correspondeu a uma taxa de 3,5% ao valor da remuneragio total iliquida
entre 1500 e 2000 euros, a uma taxa global entre 3,5% e 10% para os valores entre 2000
euros ¢ 4165 euros e a uma taxa de 10% para os valores superiores a 4165 euros. O
desenho desta medida teve ainda a inten¢ao de a tornar progressiva, protegendo as pessoas
que recebessem uma remuneracio igual ou inferior a 1500 euros, assegurando a
proporcionalidade transversal do impacto da mesma, de tal modo que quem auferisse
rendimentos mais elevados suportasse uma percentagem mais alta de reducido

remuneratoria.

Esta medida manteve-se em vigor até 2013, inclusive, através da sua inscricio (sempre
validada pelo Tribunal Constitucional) nas sucessivas Leis do Orcamento do Estado e que
se estima ter gerado uma reducido das despesas com o pessoal, em 2011, de 802 milhdes de
euros, em 2011, 765,1 milhoes de euros, em 2012, e 734,5 milhdes de euros, em 2013.

Em 2014, o legislador entendeu aplicar uma redu¢ao remuneratéria progressiva entre 2,5%
e 12%, com carater transitério, as remunera¢ées mensais superiores a 675 euros e inferiores
a 2000 euros de todos os trabalhadores das Administraces Publicas e do Sector
Empresarial do Estado, sem qualquer exce¢dao, bem como dos titulares de cargos politicos

e outros altos cargos publicos.

Serdo todavia protegidos os rendimentos mensais até 675 euros, uma vez que se estabelece
que os trabalhadores com remunerac¢des iguais ou inferiores a este valor ndo ficam sujeitos

a reducgao e se assegura que os trabalhadores sujeitos a medida restritiva em consideracao



nunca receberdo uma remunera¢io mensal iliquida inferior a 675 euros. Acima dos 2.000

euros, a taxa de reducao aplicavel é de 12%.

b) Acerca dos principios da proporcionalidade e da igualdade proporcional

Comega por referir-se que a aplicagio da redugdao as remuneragdes se efetiva por natural
desenvolvimento da norma que previa redugoes remuneratérias introduzida no Orgamento
do Estado para 2011 (e mantida desde a sua entrada em vigor), que pressupunha uma
reducdo entre 3,5% e 10% para rendimentos mensais superiores a 1500 euros, passando

essa reducao a ser entre 2,5% e 12% para rendimentos mensais superiores a 675 euros.

Ora, sob o ponto de vista da conformidade das medidas agora em aprego com o principio
da proporcionalidade, nio existem fundamentos que permitam concluir no sentido da

violagdo de qualquer uma das dimensGes constitutivas em que se desdobra aquele principio.

Desde logo, resulta claro que as redugdes remuneratédrias tém constituido uma forma
adequada e idinea de se proceder a consolidacio das contas publicas, no caso através do
ajustamento continuado da despesa com pessoal. Como se referiu, a reducao salarial que
vigorou entre 2011 e 2013 foi responsavel, nesse mesmo periodo, por reducdes das
despesas com pessoal acima dos 700 milhSes de euros. Ainda assim, e apesar das redugdes
remuneratorias ¢ de pessoal levadas a efeito, este ¢ ainda um valor muito elevado,
especialmente tendo em conta a capacidade financeira que o Estado portugués consegue

suportar.

Em 2013, as despesas com o pessoal corresponderam a cerca de 22% da despesa publica

total, valor equivalente a cerca de 11% do PIB, como se pode constatar no seguinte quadro:
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Este dltimo ponto ajuda a perceber por que, da perspetiva da dimensao da necessidade, é
prioritario continuar o ajustamento das despesas com pessoal, até que Portugal consiga
dimensionar a sua Administragao Publica para niveis compativeis com a sua real capacidade
financeira. Com efeito, desde o inicio que o Memorando de Entendimento previa que o
esfor¢co de consolidagao orcamental deveria assentar preferencialmente, numa propor¢ao
de 2 para 1, em medidas do lado da despesa. Esta estratégia de reducdo das despesas
publicas tem vindo a ser prosseguida de forma consolidada, no respeito por regras de
governagido pré-acordadas e por indicadores econdémico-financeiros de equilibrio
or¢amental. Ora, tal esforco nao pode e nio pode, naturalmente, deixar de fora a despesa
com salarios e outras prestagdes, atendendo a sua dimensao quantitativa no conjunto da
despesa publica. No conjunto, todas estas medidas corretivas — a que acrescem as medidas
do lado da receita — tém logrado diminuir substancialmente o défice publico, permitindo o
cumprimento das obriga¢oes do Estado Portugués no quadro do PAEF e assegurando a

sua sustentabilidade e funcionamento.

O confronto entre beneficios e custos das medidas, numa 6ptica de proporcionalidade em
sentido estrito, mostra que o legislador, no desenvolvimento das redugdes salariais em
vigor desde 2011, nao ultrapassa os limites do sacrificio nem prejudica a igualdade
proporcional entre aqueles que recebem por verbas publicas e todos os restantes. A
manuten¢do de um limite minimo (os 675 euros) e a manuten¢do da progressividade,
protegendo os rendimentos mais baixos e onerando os rendimentos mais altos, ¢ prova

disso mesmo.

Mas este conjunto alargado de medidas confirma também uma opgao orcamental que
respeita e efetiva a justica reparticdo de encargos associados ao esfor¢o de consolidacio
or¢amental no ultimo ano do PAEF, respeitando-se assim as exigéncias de uma igualdade,
ja ndo meramente relativa mas agora proporcional. Importa nao esquecer, desde logo, que
foi também desenvolvido um esforco muito significativo do lado da receita, através do
aumento do imposto sobre as pessoas singulares até praticamente ao limite do suportavel, e
de um conjunto de fortes imposi¢des sobre sectores especiais ou especialmente protegidos,
como foi o caso, entre outros, da contribui¢ao extraordinaria sobre o setor energético e do
aumento da contribui¢do sobre o setor bancario, bem como das poupangas geradas pelas
renegociacdes dos contratos de PPPs que representam valores nominais superiores a 2.500
milhGes de euros e, em termos de valor atualizado liquido, valores da ordem dos 1500

milhoes de euros.

A aplicagdo de uma taxa fixa a partir dos 2.000 € tem como objetivo nao agravar ainda mais
a fraca competitividade das remuneragdes publicas do Estado relativamente ao sector
privado para os grupos com maiores qualificacdes e responsabilidade. Com efeito, estamos
perante grupos para os quais as condi¢des oferecidas sao menos competitivas que as do

sector privado. Para além disso, estes trabalhadores sio os que sofreram o maior



agravamento fiscal nos udltimos anos. Por isso, taxas de redu¢iao ainda mais elevadas

constituiriam uma dupla penalizagiao que se entende excessiva.

Abaixo do referido valor dos 2000 €, o legislador fixou taxas progressivas, comegando em
2,5% para rendimentos iliquidos a partir dos 675 euros, que acompanham portanto, com

sensibilidade juridica e social, a medida de sacrificio em fun¢do dos montantes recebidos.

Note-se que a reducdo do limite inferior, a partir do qual as medidas sao aplicaveis, teve
ainda o objetivo de, embora mantendo a isenc¢do absoluta dos rendimentos iliquidos
inferiores a 675 euros, dirimir uma inadequada politica de rendimentos na Administragao
Publica. Com efeito, o estudo solicitado pelo Governo a uma reputada consultora
internacional (que se junta como Anexo 2) demonstra que as praticas salariais da
Administracdo Publica diferem substancialmente do padrio que é observado no sector
privado, sugerindo um padrao de desigualdade entre o publico e o privado. Depreende-se
que no setor publico existe um prémio salarial superior para fungdes de menor exigéncia
e/ou responsabilidade e que as remunera¢Ges associadas a func¢oes de maior complexidade
e exigéncia tenderao a ser inferiores as do setor privado. Recentemente, também a OCDE
reconheceu a existéncia de um elevado diferencial entre salarios no setor privado e salarios

no setor publico.

Acresce ainda que, segundo um dos ultimos Boletins Econémicos do Banco de Portugal1
(que se junta como Anexo 3), verifica-se que, desde o infcio do Programa de Ajustamento,
uma grande parte dos trabalhadores do setor privado sofreu uma redug¢ao na sua
remunerag¢ao. Nesse sentido, entende-se que, na atual conjuntura, a redugao remuneratoria
a aplicar devera manter a progressividade mas devera tender também a ser mais equitativa,
quer dentro das Administracoes Publicas, quer face ao sector privado, tal como sugerido

pela analise acima referida.

Por fim, importa ainda referir que as medidas de consolida¢io or¢amental em aprego
mantém o seu caracter transitério, apesar de se encontrarem previstas nas sucessivas leis
orcamentais desde 2011. Tal como o Tribunal Constitucional defendeu logo em 2011, a
transitoriedade das medidas deve ser aferida nao pelo seu carater or¢amental mas tendo em
conta a fungdao a que se encontram adstritas e o contexto em que surgiram. Assim, e tal

como ¢ referido no acérdio n.° 396/2011, “estas medidas terio nma duragio pluriannal, sem por

1 Segundo estimativas do Banco de Portugal apresentadas no Boletim Econémico de Outono de 2013,
relativas aos trabalhadores que mantém o mesmo empregador em 2011 e 2012, observou-se “um aumento
da fracio de trabalhadores com reducées de remuneragdo, que ascendeu a 22,2 e 23,0%, respetivamente.”
Os dados indicam ainda que 39,4% dos trabalhadores tiveram pelo menos uma redug¢do remuneratoria
neste perfodo. No mesmo documento, o Banco de Portugal calcula que a “remuneragio média dos
trabalhadores que entraram em 2012 foi mais baixa, em cerca de 110 euros ou 11%, do que a
remuneracdo média dos trabalhadores que cessaram contrato em 2011”. Este processo envolveu 776 mil

trabalhadores, ou seja, aproximadamente 16% da populagido empregada.



em causa o seu cardater transitorio, de acordo com a sua razgao de ser e naturega, de resposta normativa a
uma conjuntura excecional, que se pretende corrigir, com urgéncia e em pra3o o mais breve possivel, para
padries de normalidade’, acrescentando-se, logo em seguida, que “estando estas medidas
instrumentalmente vinculadas a consecugao de fins de redugao de despesa pitblica e de correcao de nm
excessivo desequilbrio orcamental, de acordo com um programa temporalmente delimitado, é de atribuir-lhes
idéntica natureza tempordria, nada autorizando, no presente, a considerar que elas se destinam a vigorar
para sempre’. Encontra-se, em suma, plenamente salvaguardado o carater transitério das
medidas ora em apreciagdo, o que em caso algum sai prejudicado, como vimos, pelo facto

de as mesmas encontrarem respaldo normativo nas sucessivas leis orgamentais desde 2011.

Artigo 75.° — Complementos de Pensao

= Ambito de aplicagdo

O artigo 75.° da LOE2014 vem estabelecer um conjunto de regras restritivas do
pagamento de complementos de pensiao nas empresas do setor piblico empresarial que

tenham apresentado resultados liquidos negativos nos trés ultimos exercicios apurados.

Importa, antes de mais, clarificar que os trabalhadores das empresas do setor publico
empresarial, consoante a natureza do seu vinculo laboral, estao inscritos nos regimes de
seguranca social do Sistema Previdencial da Seguranca Social ou regime de protecio
social convergente gerido pela Caixa Geral de Aposentagdes (doravante designada
“CGA?”), para os quais os trabalhadores e as respetivas empresas realizam contribui¢des,
tendo estes trabalhadores o direito a beneficiar das pensdes previstas na legislacio

aplicavel, tal como qualquer outro cidadao.

Os complementos de pensdao cujo pagamento ¢ suspenso através do artigo 75.° nao
constituem direitos dos trabalhadores integrados nos respetivos planos de pensoes, nos
termos do Decreto-Lei n.° 12/20006, de 20 de janeiro. Com efeito, estamos, neste caso,
perante pagamentos realizados por determinadas empresas do setor publico empresarial
aos seus antigos trabalhadores reformados e pensionistas, previstos nos respetivos
acordos coletivos de trabalho e que acrescem as pensoes ja atribuidas a esses mesmos
antigos trabalhadores pelo Sistema Previdencial da Seguranga Social ou pela CGA.
Constitui, para além disso, caracteristica basilar destes complementos de pensao o facto
de os mesmos nao terem qualquer correspetividade com as contribui¢des realizadas

pelos proprios trabalhadores, i.e., estdo desligados do esforco contributivo dos mesmos.

Ja no que respeita aos complementos de pensio financiados pelas contribui¢oes ou

quotiza¢oes dos trabalhadores, os mesmos sio expressamente salvaguardados pela



presente norma, nao implicando, por isso, a perda, ainda que temporaria, de qualquer

direito a pensao resultante das contribui¢des dos proprios trabalhadores.

a) Do carater condicional e temporario da medida

Esclareca-se que a suspensiao do pagamento de complementos de pensao, nos termos do
artigo 75.°, apenas tem lugar quando se verifiquem determinadas condi¢oes, a saber: (7)
as empresas em causa apresentaram resultados liquidos negativos nos trés ultimos
exercicios apurados; (i) os complementos de pensao em causa nao foram financiados
pelas contribui¢des ou quotiza¢des dos trabalhadores, através de fundos especiais ou
outros regimes complementares, nos termos da legislagao aplicavel; (7z) a soma da
pensio auferida pelos trabalhadores — enquanto beneficiarios do Sistema Previdencial da
Seguranca Social, da CGA e de outros sistemas de prote¢do social — com o respetivo

complemento de pensio seja superior a 600 euros mensais.

Por outro lado, o n.° 6 do artigo 75.° prevé expressamente o cardter temporario da
medida em analise, determinando que o pagamento de complementos de pensao sera
automaticamente retomado num contexto de reposi¢ao do equilibrio financeiro das
empresas do setor publico empresarial, ap6s a verificagao de trés anos consecutivos de

resultados liquidos positivos.

A medida em causa apresenta, assim, uma imediata incidéncia financeira, j4 que visa
diretamente reduzir a afetacio de verbas publicas a manutengao dos complementos de
pensao atribuidos aos seus antigos trabalhadores por empresas do setor publico
empresarial cuja situacdo financeira apresente dificuldades. Esta medida foi concebida
para, juntamente com outras medidas, fazer face a situagdo de crise econdémico-
financeira que o pafs atravessa, que exigiu também, no quadro das op¢oes de base feitas
pelo poder politico, um urgente reforco da sustentabilidade do sector publico

empresarial.

Qualquer empresa, publica ou privada, prossegue uma determinada missdo, tendo as
atividades que desenvolve como fim gerar riqueza que se destina a remuneragao dos seus
fornecedores, trabalhadores, capitais alheios e capitais proprios. Ora, estas remuneragoes
nao podem ser superiores a riqueza gerada, sob pena de gerar desequilibrios financeiros
que, a prazo, podem culminar na insustentabilidade da atividade empresarial, com

evidentes prejuizos para todos os envolvidos.

De igual modo, afigura-se razoavel a conclusao de que a atribuicao de beneficios sociais
de acordo com padrdes mais “generosos” do que os praticados na generalidade das
empresas deve ter lugar apenas nas empresas que produzam riqueza suficiente para os

financiar, em niveis também eles acima da generalidade do tecido empresarial.
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E precisamente nesse sentido que o artigo 75.° vem estabelecer que as empresas do
sector publico empresarial que se encontrem em situagdo financeira desequilibrada,
aferida objetivamente através da consideracio de 3 anos consecutivos de resultados
liquidos negativos, nao dispdem de condigbes, no curto prazo, para assegurar beneficios
sociais aos seus antigos trabalhadores superiores aos que sao facultados na generalidade
das empresas. Uma vez restabelecido o equilibrio da situagao financeira das referidas
empresas, demonstrado através da verificagao de trés anos consecutivos de resultados

liquidos positivos, tais pagamentos de complementos poderao, entdo, ser retomados.

Como ¢ sabido, as empresas do setor publico empresarial gozam de autonomia de gestio
nos termos da legislacao aplicavel. Essa autonomia abrange, naturalmente, a gestio dos
recursos humanos e a celebragao de acordos de regulagao das relagdes laborais que essas
empresas estabelecem com os seus trabalhadores. Nao obstante, importa notar que
algumas destas empresas publicas foram reclassificadas, o que significa que passaram a
integrar o perimetro de consolidagao das contas publicas, tendo os atos de gestao, nesse
caso, um impacto direto no Orcamento do Estado e no défice e divida publica da
Republica Portuguesa. Donde, nesses casos, a celebragio ou manutengiao, pelas
empresas do sector publico empresarial, de acordos de empresa que prevejam a
atribuicao de complementos de pensio a atuais e futuros pensionistas extravasa o ambito
da autonomia de gestio, na medida em que impde a assun¢ado de compromissos que
passam a recair sobre todos os contribuintes sempre que as proprias empresas nao
gerem riqueza suficiente para os suportar, isto sem que tenha havido um mandato ou

aprovagao dos eleitores para o efeito.

Esta questao assume especial relevancia na medida em que estdo em causa encargos
muito significativos para o Or¢amento do Estado. A titulo de exemplo, as
responsabilidades futuras com complementos de pensio perante reformados e
sobreviventes, pré-reformados, trabalhadores ativos e requisitados na Metropolitano de
Lisboa, E.P.E. (doravante designada “Metropolitano de Lisboa”) — entidade publica

reclassificada — tém um valor atual de 302 milhoes de euros.

Esta situagao ¢, como facilmente se percebe, geradora de grande injustiga e desigualdade
entre os cidadaos, sobretudo tendo em conta a atual conjuntura econémica, na medida
em que os cidadaos que nao beneficiam destes complementos de pensdao tém nao s6 que
afetar parte do seu rendimento a sua propria contribuicao para o Sistema Previdencial da
Seguranca Social ou da CGA (consoante o caso), mas, também, que suportar, com outra
parte dos seus rendimentos, através dos seus impostos, os encargos resultantes dos
complementos de pensao dos antigos trabalhadores das empresas do sector publico
empresarial, para os quais os proprios beneficiarios nao realizaram qualquer

contribuicio.
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Poderia argumentar-se que os resultados negativos das empresas do sector publico
empresarial resultam da falta de financiamento das mesmas por parte do Estado. Este
argumento, porém, ignora que ¢ o proprio Tratado de Funcionamento da Unido
Europeia que vem proibir expressamente, no seu artigo 107.°, a concessio de auxilios de
Estado.

O Tratado de Funcionamento da Unido Europeia permite algumas exce¢des a proibi¢ao
de atribui¢ao de auxilios de Estado, designadamente nos termos e condi¢des previstos
no artigo 93.°, relativo a indemnizagdes compensatorias no setor dos transportes para

compensac¢ao de obrigagdes de servico publico de interesse geral.

No entanto, a atribui¢ao de tais indemniza¢des compensatorias nao € livre e arbitraria. O
enquadramento legal comunitario relativo a este tema, designadamente os Regulamentos
CEE n.° 1191/69, de 26 de junho de 1969, n.° 1107/70, de 4 de Junho de 1970, n.°
1370/2007, de 23 de outubro de 2007, bem como o Acérdio Altmark, do Tribunal de
Justica da Unido Europeia, de 24 de julho de 2003 (Processo C-208/00) estabelecem
claramente que a atribuicdo de indemniza¢Ges compensatorias pelos Estados Membros a
empresas no setor dos transportes se encontra limitada ao montante necessario para
compensar as obrigacoes de servico publico, caso este servico fosse prestado por uma

empresa eficiente de acordo com os valores médios do mercado.

Nesse sentido, nao pode o Estado atribuir vantagens financeiras a uma dada empresa
publica para cobrir os encargos decorrentes de beneficios sociais extraordinarios e que
nao encontram paralelo, quer no setor, que no resto da sociedade, pelo que os mesmos,

a existir, terdo que ser financiados pela riqueza gerada pela atividade das empresas.

Recorde-se que o objetivo ultimo e inadiavel desta medida ¢ precisamente o reequilibrio
financeiro das empresas do setor publico empresarial, cujo resultado beneficiard os
proprios trabalhadores, na medida em que permitird continuar a assegurar 0s respetivos
postos de trabalho (evitando situagées mais tragicas como as verificadas no passado
recente de liquidagao de empresas publicas cronicamente deficitarias), bem como a
retoma do pagamento dos complementos de pensao no mais curto espago de tempo
possivel. Este objetivo encontra-se refletido em varias medidas do Memorando de
Entendimento relativo ao PAEF e explicitamente plasmado no Plano Estratégico de
Transportes, aprovado pela Resolucio de Conselho de Ministros n.° 45/2011, de 10 de
novembro, sendo também o principio inspirador do novo regime do setor publico

empresarial, recentemente aprovado pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro.
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b) Da tutela juridico-constitucional da «confianga»

A situagdo financeira das empresas que integram o setor publico empresarial é do
conhecimento publico e, por maioria de razdo, das proprias organizagoes representativas

dos trabalhadores.

A este respeito, faz-se referéncia ao Relatério de Auditoria do Tribunal de Contas
relativo a Companhia Carris de Ferro de Lisboa, S.A. (Relatério n.® 30/2009 — 2.
Seccao, que se junta como Anexo 4), no qual se reporta que “a Carris despenden 87,8

milhoes de enros que consumin a totalidade dos 87,5 milhoes de enros do sen 1V olume de Negdcios”.

Também quanto a Metropolitano de Lisboa, alerta o Tribunal de Contas no seu
Relatério de Auditoria (Relatétio n.® 07/10 — 2.* Seccio, que se junta como Anexo 5)
que a empresa, “para o cumprimento dos Acordos de Empresa, suportou uma diversidade de
beneficios aos seus trabalbadores, tendo engrossado, desta forma, os Custos com Pessoal que totalizaram,
em 2007, 88,6 milhoes de euros, o que representava 52% da estrutura dos Custos Operacionais e

absorvia 91% dos seus Proveitos Operacionais”.

Com efeito, ¢ por demais evidente que o nivel de encargos financeiros destas empresas
publicas, resultante, em larga medida, do conjunto de beneficios sociais a que se

obrigaram nos acordos de empresa celebrados, é insustentavel.

Esta situacdo apenas encontra explicacio pelo facto de, sendo o setor de atividade em
que estas empresas atuam fundamental a satisfacdo de necessidades sociais imperiosas da
nossa sociedade, as organizacOes representativas dos trabalhadores gozarem de poder
negocial desproporcionado face ao resto da sociedade e face as respetivas empresas. As
empresas publicas deste setor véem-se, assim, historicamente, na inevitabilidade de
aceitar grande parte das exigéncias negociais das organizagdes representativas dos
trabalhadores, sob pena de as greves provocarem um elevadissimo impacto nao s6 sobre
as proprias empresas, mas, e sobretudo sobre os cidadaos, que veem afetados os seus

direitos a mobilidade, a saude, a educacio, ao trabalho, entre outros.

Nesse sentido, entende-se que improcede o argumento de que o artigo 75.° da LOE2014
viola do principio da confian¢a, uma vez que, no momento da celebracao dos acordos de
empresa, havia pleno conhecimento — também pelas organizacoes representativas dos
trabalhadores - do risco de as empresas nao terem condi¢bes financeiras para assegurar,

de forma permanente e definitiva, o cumprimento de tao avultadas responsabilidades.

Nao pode deixar de reconhecer-se que as pessoas na situagdo de reforma ou
aposentacao, tendo chegado ao termo da sua vida ativa e obtido o direito ao pagamento
de um complemento a sua pensao, tém expectativas legitimas na manutencao da posi¢ao

juridica de que sao titulares, nao lhes sendo sequer exigivel que tivessem feito planos de
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vida alternativos em relagio a um possivel desenvolvimento da atuagao dos poderes

publicos suscetivel de se repercutir na sua esfera juridica.

Todavia, em face dos condicionalismos atuais, nao s6 as expectativas de estabilidade na
ordem juridica surgem mais atenuadas, como sio sobretudo atendiveis relevantes razoes
de interesse publico que justificam, em pondera¢ao, uma descontinuidade temporaria e

condicional do comportamento estadual.

Efetivamente, o interesse publico a salvaguardar da sustentabilidade das empresas
publicas, nio s6 se encontra aqui perfeitamente identificado, como reveste uma
importancia fulcral e um carater de preméncia que lhe confere uma manifesta
prevaléncia, ainda que ndo se ignore, naturalmente, o sacrificio causado as esferas

privadas atingidas pelo ndo recebimento dos complementos de pensao.

Niao procede também o argumento de que estas normas violam o direito de contratagao
coletiva, pelo facto de os complementos de pensiao estarem previstos nos instrumentos

de contratagao coletiva a que as empresas do sector publico empresarial se vincularam.

Nao esta esquecido, neste caso, o direito a autonomia contratual coletiva, que, apesar de
constitucionalmente colocado sob reserva de lei, implica que deve haver um espago
abrangente de regulacao das relagoes de trabalho que se encontre submetido a disciplina
contratual coletiva, o qual ndo pode ser aniquilado por via normativo-estadual. Sendo
este direito garantido “nos termos da lei”, tal significa que “a lei nio pode deixar de delimiti-lo
de modo a garantir-lhe nma eficacia constitucionalmente relevante, havendo sempre de garantir uma
reserva de convengdo coletiva, ou seja, um espago que a lei ndo so ndo pode vedar a contratagio coletiva,
como deve confiar a esta nicleos materiais reservados” (¢fr. Gomes Canotilho/Vital Moreira,

«Constitui¢ao da Republica Portuguesa Anotaday», Coimbra, 2007, pag. 745).

Contudo, no caso da suspensao do pagamento dos complementos de pensao prevista no
artigo 75.%, o legislador ndo esta retirar a regulamentagao coletiva uma certa matéria - no
caso, a possibilidade de atribuir aos trabalhadores um complemento a sua pensio ou
outros beneficios sociais -, mas apenas a delimitar as condi¢des em que esse mesmo

pagamento pode ter lugar.

Considerando a atendibilidade do interesse publico prosseguido através da medida em
apreco, nao parece que da obrigacio que se impde constitucionalmente ao legislador
ordinario de "deixar sempre um conjunto minimamente significativo de matérias em
aberto" a negociacio coletiva possa extrair-se um argumento para a invalidagdo
constitucional da medida da suspensao do pagamento dos complementos de pensao em

determinadas condicdes.

Subtrair ao ambito da negociacao coletiva a faculdade de estabelecer condigdes para que

tal pagamento dos complementos de pensao, por parte das empresas do setor
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empresarial do Estado, possa ter lugar, nao sé constitui a condi¢ao que torna tais normas
aptas a prosseguir o fim a que se dirigem, como ndo representa uma intromissao nos
"ndcleos  materiais  reservados" que o legislador ordindrio se encontra
constitucionalmente obrigado a manter no ambito material da reserva de contratacio

coletiva. Nao ha, em suma, evidéncia de infracao ao principio da protegao da confianga.

c) Do principio da proporcionalidade

Do mesmo modo, nio parece que possa, com a medida estatuida no artigo 75.°%
entender-se como violado o principio da proporcionalidade, em qualquer das suas

vertentes de adequagdo, necessidade ou justa medida.

Como observa Reis Novais, o principio da idoneidade ou da aptidao significa que as
medidas legislativas devem ser aptas a realizar o fim prosseguido, ou, mais

rigorosamente, devem, de forma sensivel, contribuir para o alcancar.

No entanto, o controlo da idoneidade ou adequacio da medida, enquanto vertente do
principio da proporcionalidade, refere-se exclusivamente a aptidio objetiva e formal de
um meio para realizar um fim, e ndo a qualquer avaliagio substancial da bondade
intrinseca ou da oportunidade da medida. Ou seja, uma medida é idénea quando ¢ util
para a consecu¢ao de um fim, quando permite a aproximag¢ao do resultado pretendido,
quaisquer que sejam a medida e o fim e independentemente dos méritos
correspondentes. E, assim, a medida sé sera suscetivel de ser invalidada por inidoneidade
ou inaptiddo quando os seus efeitos sejam ou venham a revelar-se indiferentes, indcuos
ou até negativos tomando como referéncia a aproximacao do fim visado («Principios

Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa», Coimbra, 2004, pags. 167-168).

No caso vertente, é patente que a suspensiao do pagamento de complementos de pensio,
em determinadas condi¢oes, pelas empresas do setor publico empresarial tem sempre o
efeito de reduzir imediatamente o montante das despesa publica das referidas empresas —
contribuindo para o refor¢o da respetiva sustentabilidade — e, nos casos em que as
empresas sao entidades reclassificadas, reduzir também imediatamente as despesas afetas

pelo Orgamento do Estado as referidas empresas.

Assim, duvidas nao restam de que é uma medida adequada aos fins que o legislador se

propos realizar.

Refira-se alids, a este proposito, que o proprio Tribunal de Contas, nos ja mencionados
Relatérios de Auditoria a Metropolitano de Lisboa e a Carris refere, nas suas
recomendacdes, que se “reveia o5 Acordos de Empresa no sentido de fixcar um teto limitativo ao
Complemento  de Pensies de Reforma e de Sobrevivéncia atribuido pela  Empresa”. Estas

recomendagOes vieram ainda recentemente a ser reforcadas por aquele Tribunal, no

15



relatério de auditoria a Carris (Relatério n.® 11/2013 - 2.* Seccdo) em que recomenda
que “nos termos ji contemplados no Plano de Estabilidade e Crescimento, reveja os Acordos de
Empresa no sentido de fechar os planos de pensdo, que ndo se configurem como sendo de contribuigio
definida, a admissio de novos beneficidrios. Do mesmo modo o TdC recomenda que a empresa proceda a
constituicao de novos planos de pensies e de saside para os novos colaboradores, que se configurem como

de contribuigdo definida, com sujeigao a regulacao e supervisao do Instituto de Seguros de Portugal”.

Quanto a saber se para atingir o objetivo do refor¢o da sustentabilidade das empresas
publicas, o meio efetivamente escolhido é o necessario ou exigivel, por nio existirem
outros meios, em principio, tio idoéneos ou eficazes, que pudessem obter o mesmo
resultado de forma menos onerosa para as pessoas afetadas, ndo se vislumbra, num
critério necessariamente de evidéncia, a existéncia de alternativas que, mantendo uma
coeréncia com o sistema no qual estas medidas se situam, com igual intensidade de
realizagao do fim de interesse publico, lesassem em menor grau os titulares das posi¢oes

juridicas afetadas. Nestes termos, a medida cumpre a dimensao da necessidade.

Por fim, tendo em considera¢do o seu carater temporario e condicional, bem como a
propria natureza dos complementos de pensio em causa, a norma suscitada nao se
afigura ser desproporcionada ou excessiva, nem, por maioria de razio, se lhe pode

atribuir carater confiscatorio.
Senao vejamos.

Com a passagem a reforma dos trabalhadores das empresas do setor piblico empresarial,
estas empresas continuam a pagar-lhes um complemento de pensiao que, de uma forma
simplista, corresponde a diferenca entre o ultimo salario auferido na empresa e o valor

de pensao auferido pelo Sistema Previdencial da Seguranga Social ou pela CGA.

A titulo de exemplo, na Metropolitano de Lisboa, o valor médio do complemento de
pensao atribuido em novembro de 2013 foi de 692€/més por trabalhador, pagos 14
vezes por ano, tendo atingido, no seu limiar maximo, os 3.796€/més. O valor médio
total de remuneragdes de pensdes auferidas (somando com o valor de pensao auferido
do Sistema Previdencial da Seguranca Social) foi, nesse petiodo, de 1.803€/més por

trabalhador, tendo atingido, no seu limiar maximo, os 8.366€/més.

Pensio Valor médio 1.111
€

Valor maximo 6.129
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Complemento de Pensio Valor médio 092
€
Valor maximo 3.797
€
Pensio + Complemento de Valor médio 1.803
Pensio &
Valor maximo 8.366
€

Complemento de Pensio no ML — Novembro de 2013

Reitere-se que os encargos resultantes destes complementos de pensao sdo integralmente
suportados pelas proprias empresas, nao sendo financiados por qualquer contribuicao

dos trabalhadores, seja ao longo da sua vida ativa, seja na sua condi¢ao de reformado.

Ora, num pafs em que o valor médio de pensdes pagas pelo Sistema Previdencial da
Seguranca Social ronda os 480 euros por més, o valor de complementos de pensio pago
pelas empresas do sector publico empresarial, associado ao facto de nao terem por base
qualquer contribui¢ao dos trabalhadores se trata de um beneficio muito relevante de que

os antigos trabalhadores destas empresas, inacessivel a generalidade dos cidadaos.

Os numeros 4 e 5 do artigo 75.° estabelecem o limiar minimo de 600 euros de pensio e
complemento de pensao, abaixo do qual a medida de suspensio do pagamento dos
complementos de pensio niao se aplica. Neste sentido, assegura-se que 0s antigos
trabalhadores das empresas do sector publico empresarial com menores rendimentos
ficam protegidos da aplicagdo desta medida, respeitando-se assim, em todo o seu

alcance, o principio de proporcionalidade dos seus efeitos.

d) Da nio violagdo do direito de propriedade

Entende-se, ainda, que as normas do artigo 75.° nio poem em causa direitos

patrimoniais conexos com o direito de propriedade privada (art. 62.°/1 da Constitui¢ao).

Tal entendimento poderia eventualmente formar-se a partir da ideia de que o conceito de
propriedade inscrito no citado preceito constitucional nao se circunscreve aos direitos reais
tipificados no Cdédigo Civil, antes englobando outros direitos com relevancia econémica
direta, tais como os salarios ou as pensoes de reforma, constituindo um equivalente de

«patriménion» (sobre estes aspetos, cfr. Maria Licia Amaral, «Responsabilidade do Estado
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e dever de indemnizar do legislador», Coimbra, 1998, p. 547 e ss.; Sousa Franco/Oliveira

Martins, «A Constituicdo Econémica Portuguesa», Coimbra, 1993, p. 174).

Esta posicao de principio foi, alias, sufragada pelo Tribunal Constitucional no Acérdao
n.° 491/02, no qual se entendeu que «o dircito de propriedade a que se refere o artigo 62.° da
Constituicao nao abrange apenas a proprietas rerun, os direitos reais menores, a propriedade intelectual
¢ a propriedade industrial, mas também outros direitos que normalmente ndo sao incluidos sob a
designagao de «propriedade», tais como, designadamente, os direitos de crédito e os «direitos sociaisy» -

incluindo, portanto, partes sociais como as agoes ou as quotas de sociedades» (no mesmo sentido, cf.

ainda os Acordaos n.%s 273/04 ¢ 374/03).

No entanto, ainda que situemos o direito ao complemento de pensao neste plano de
analise, a violagdo do direito a propriedade, por virtude da redu¢io do montante das
prestagdes devidas a esse titulo, apenas poderia colocar-se caso fosse possivel desenhar
uma estreita linha de correspetividade entre o montante das contribui¢oes realizadas

pelos trabalhadores e o valor das prestagoes pagas a titulo de complemento de pensaio.

Ora, no caso dos complementos de pensio, nao sé nao existe qualquer correspetividade
estrita entre as contribuicoes realizadas e as prestacdes recebidas pelos trabalhadores,
como tao pouco existe qualquer equivaléncia global corrigida em func¢ao do principio da
solidariedade, como a que caracteriza o direito a pensao paga pelo Estado ao abrigo do
Sistema Previdencial da Seguranga Social ou da CGA. Efetivamente, os complementos
de pensio pagos por empresas do setor publico empresarial aos seus trabalhadores
afetados pelo artigo 75.° sao, como ja tivemos a oportunidade de referir, apenas aqueles
que nao sao, em maior ou menor medida, financiados por contribui¢des ou quotizagoes
realizadas pelos seus beneficiarios, pelo que sempre improcederia o argumento de que a

suspensao do seu pagamento constitui uma violagao do direito da propriedade.

Artigo 115.° - Contribuigao sobre prestacdes de doenga e desemprego

» Ambito e sentido

O preceito em apreco, inserido no Capitulo V da LOE2014 dedicado a «Seguranca Socialy,
vem sujeitar os beneficiarios de prestagoes sociais a obrigatoriedade de uma contribuicao
de 5% sobre o montante dos subsidios concedidos na eventualidade de doenca e de 6%
sobre o montante dos subsidios concedidos em caso de desezzprego. Ora, independentemente
da caracterizagdo que se entenda dar a medida em apreco (isto ¢, quer se considere que a
mesma consubstancia uma receita do sistema previdencial, quer se considere, de forma

diversa, que a mesma traduz uma medida de reducao de despesa), julgamos que a afericao
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dos seus contornos constitucionais exige, como passo prévio, que dediquemos algumas

breves linhas a enunciar quais as finalidades que a mesma visa cumprir.

Para o efeito, vemo-nos obrigados a retroceder um ano or¢amental, voltando, mais
concretamente, ao texto da Lei do Or¢amento do Estado para o ano de 2013. Com efeito,
previa-se ja af (no entdo artigo 117.°) uma medida muito semelhante a que esta agora sob
escrutinio, a qual, por sua vez, se encontrava enquadrada e justificada no «Relatério do
Orgamento do Estado para 2013» (Anexo 6 que se junta). De facto, era af reconhecido,
mais concretamente no «Relatério sobre a Sustentabilidade Financeira da Seguranca Social»
que se encontrava anexo ao referido Relatério, que o sistema previdencial tem vindo a
revelar uma tendéncia deficitaria de 2006 para 2012 (com exce¢do de 2008) e que “o
momento atual, com a diminnigao das receitas contributivas e o aumento da despesa com prestagies sociais,
conduz; a uma revisao dos cendrios e ao reforgo da necessidade de se virem a tomar medidas estruturais que
contrariem esta tendéncia”’. Também no corpo do Relatério do Orcamento do Estado para
2013 eram feitas varias referéncias ao aumento da despesa com prestagdes socials, em
particular, com o subsidio de desemprego, salientando-se a necessidade de levar a efeito
“um esforco financeiro suplementar do Orcamento do Estado que assegura o equilibrio da sitnagao
orcamental do sistema de seguranca social com uma transferéncia extraordindria”. Na mesma linha, o
proprio Tribunal Constitucional, no seu acérdiao n.° 187/2013, veio fazer referéncia a
mencionada tendéncia deficitaria do Or¢amento da Seguranca Social, reconhecendo que a
inten¢ao do legislador com a adopc¢ao de tal medida seria a de “reforgar o financiamento da
seguranga social e contrariar o défice resultante da diminnigao de receitas contributivas e do aumento de

despesa com prestagoes sociais” .

As preocupagoes do legislador que estiveram na base da norma constante do entao artigo
117.° da Lei do Or¢amento de 2013 sio, na verdade, as mesmas que estao hoje subjacentes
ao artigo 115.° da LOE2014.

Com efeito, e tal como ¢ referido no «Relatério do Or¢camento do Estado para 2014»
(Anexo 7 que se junta), “o Orgamento da Seguranca Social para o ano de 2014, a semelhanga do
verificado nos dois anos anteriores, continunard a ser profundamente influenciado por um conjunto de
condicionalismos, nomeadamente de ordem externa, de onde se destacam o processo da crise da divida
soberana e os ajustamentos decorrentes dos compromissos internacionais firmados pelo Estado Portugnés no
dambito do programa de assisténcia externa, assim como pelos efeitos recessivos decorrentes deste processo de
ajustaments”’. No entanto, acrescenta-se logo em seguida, “apesar da atual conjuntura adpersa,
influenciada, em  particular, pela retracio da atividade econdmica, com particular incidéncia nas
contribuigoes sociais, assim como do aumento das despesas com prestagoes de desemprego, a sitnacio

orcamental do Sistema da Seguranca Social mantém-se positiva’.

O aparente paradoxo que se traduz na circunstancia de o legislador, por um lado, adoptar

medidas de refor¢o do Orgamento da Seguranca Social e, por outro, reconhecer que esse
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or¢amento tem saldo positivo é, na verdade, facilmente explicavel: ¢ que a sustentabilidade
do Sistema da Seguranga Social encontra-se atualmente em sério risco, uma vez que o
mesmo se revela incapaz de se auto-financiar exclusivamente através das prestagoes
contributivas dos seus beneficiarios. Na verdade, a ocorréncia de um conjunto de fatores
fortemente impactantes no Or¢amento da Seguranc¢a Social nos ultimos anos (uns mais,
outros menos relacionados com o atual contexto de “absoluta excecionalidade’, tais como o
aumento da taxa de desemprego e uma acentuada alteracio dos perfis demograficos e
migratérios, o que conduziu ao profundo desmantelamento da piramide previdencial
classica) conduziu a uma significativa compressao das receitas geradas pelo préprio Sistema
previdencial, o que obrigou o legislador a prever em sucessivas leis orcamentais um

conjunto de medidas adicionais com o intuito de garantir o funcionamento do Sistema.

Nesse sentido, a sustentabilidade da Seguranca Social passa hoje, como vimos atras, por

transferéncias extraordinarias que sao feitas do Or¢amento do Estado. Mas nao sé.

Tal como ¢ referido no «Relatério do Orgamento do Estado para 2014», a fls. 116, “no
ambito das contribuigoes, prevé-se que a receita para 2014 atinja o montante de 13.281,2 milhoes de
euros, com uma variagao implicita face a 2013 de menos 0,4%. Esta variagio reflete a persisténcia de
condicies macroecondmicas adversas, nomeadamente um agravamento da taxa de desemprego, do emprego
total e da massa salarial prevista para 2014. Ainda assim, a componente de receita inclui o impacto
decorrente da obrigatoriedade contributiva aos beneficidrios de prestacoes sociais — doenga e desemprego,

assim como a contribuigdo extraordindria de solidariedade (@mbito pensies)”.

Em face do que se acaba de referir, pode portanto afirmar-se que a obrigatoriedade
contributiva consagrada no artigo 115.° da LOE2014 consubstancia uma medida que se
encontra funcionalmente ligada a necessidade de refor¢o imediato do financiamento do
Sistema da Seguranca Social e que surge como remédio (transitério) para fazer face a
tendéncia deficitaria que o mesmo tem revelado na ultima década. O que estd em causa,
como facilmente se percebe, nao ¢ apenas a corre¢ao de uma tendéncia deficitaria. Pelo
contrario, ¢ a garantia da sustentabilidade do sistema enquanto tal perante atuais e futuros
beneficiarios, garantia essa que convoca um esfor¢o adicional de curtissimo prazo (dai que
a medida tenha um periodo de vigéncia de apenas um ano) com o intuito de prevenir a
ruptura de todo o sistema num cenario de curto ou médio prazo. Alias, e para fecharmos
este ponto, convém recordar que no acérdio n.° 187/2013, o Tribunal Constitucional deu
luz verde aos fins prosseguidos pelo entao artigo 117.° da lei do or¢amento para 2013,
considerando-os constitucionalmente conformes. Os motivos que levaram a declaragao da

sua inconstitucionalidade foram, como veremos mais em baixo, de diferente ordem.

Alcangado o sentido da medida constante do artigo 115.° da LOE2014, a questio que se
coloca em seguida ¢ entdao a de saber se a mesma, atendendo a sua fisionomia, é ou nao

conforme a Constituicao.
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De uma forma geral, os fundamentos de inconstitucionalidade que sao apontados as varias
normas que compoem o preceito legal agora em analise subsumem-se a uma ideia
condutora: a de que estara aqui em causa uma sobrecarga inadmissivel de categorias de
pessoas que se encontram em situacdo de especial vulnerabilidade (e, por isso mesmo,
credoras de um nivel mais elevado de prote¢ao), consubstanciando a mesma uma restricao
inadmissivel do direito a seguranga social, previsto no artigo 63.°, n.” 3 da Constitui¢ao. A
par dessa reivindicagao principal, chamemos-lhe assim, sdo ainda feitas referéncias muito

genéricas a uma putativa violagido dos principios da proporcionalidade e da igualdade.

a) Da pretensa violagao do direito fundamental a seguranga social

Em bom rigor, podemos dizer que uma putativa violagdo do direito fundamental a
seguranca social pode colocar-se ou equacionar-se em dois planos de analise muito
distintos: um primeiro, que passa por saber se ¢ ou nio permitido em geral ao legislador
ordinario operar, por via de ato normativo, a diminui¢ao do montante pecuniario que é
devido em situagoes de doenca ou desemprego; um segundo, que apenas opera no
pressuposto de que a resposta a primeira questao tenha sido afirmativa, que implica saber
se uma concreta medida adotada pelo legislador é ou nao conforme aos parametros

constitucionais aplicaveis.

Comegando pela primeira questdao, vale a pena recordar que, quando falamos no direito a
seguranga social, falamos, também, de direitos econdémicos, sociais e culturais, os quais,
como ¢ sabido, estao sujeitos a chamada reserva do possivel ou, mais propriamente, a reserva do
[financeiramente possivel. Significa isto, por outras palavras, que uma vez que os direitos sociais
sdo, por natureza, direitos a prestagoes do Estado a que estd associado um custo niao
negligenciavel, a sua maior ou menor concretizacao depende, essencialmente, de uma
decisdo politica de distribuicao dos recursos disponiveis ou, se preferirmos, do exercicio da

margem de livre conformagao do legislador.

Ora, em contexto de escassez, tal margem de liberdade permite ao legislador modelar,
mesmo com carater retrospetivo, o grau de prote¢dao dos direitos sociais em funcao das
prioridades que sucessivamente venha a definir no ambito dessa escassez, sem com isso
abandonar os quadros de validade constitucional e sem que, com isso, fique despojado da
possibilidade de retroceder no grau de protecio que anteriormente haja garantido, a nao
ser, claro esta, e como o Tribunal Constitucional ja o reconheceu varias vezes, que esteja
em causa uma dimensao desse direito fundamental que tenha “uwwa estrutura andloga d dos
direitos, liberdades e garantias, aplicando-se-lhes, quando assim seja, o regime dos direitos, liberdades e

garantias, nos termos do artigo 17.7..
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Importando este raciocinio para o caso do direito a seguranca social, resulta, portanto, que
o mesmo, atendendo ao seu perfil constitucional, admite em geral restricdes ao seu ambito

de protecao.

Também neste sentido, o Tribunal Constitucional veio defender no acérdiao n.° 187/2013,
precisamente a proposito do entao artigo 117.° da lei do or¢amento para 2013, muito
idéntico ao artigo 115.° em andlise, que “a Constituicao assegura diretamente um direito dos
trabalbadores a assisténcia material quando involuntariamente se encontrem em situagao de desemprego e
dirige um comando ao legislador no sentido de este prever, no sistema de seguranca social, formas de
assisténcia material aos trabalbadores em situagio de doenca. Foi este o imperativo a que o legislador den
execugdo, no dmbito do subsistema previdencial, através dos regimes juridicos de protegio social nas
eventualidades de desemprego e doenca. No entanto, a Constituicdo ndo assegura o direito a um concreto
montante de assisténcia material, mesmo em caso de desemprego, pelo que a irredutibilidade dos montantes
prestacionais nao se inclui no ambito de protecao do direito dos trabalbadores a assisténcia material em
sitnagao de desemprego e, por maioria de razao, no ambito do direito a assisténcia em sitnacao de doenga.
Sd assim nao seria se a redugao em causa fosse de tal ordem que descaracterizasse estas prestagoes,
inviabilizando a fungao previdencial por elas desempenhada (substituigio das remuneracoes) e dando-lhes
um cunho que pouco as diferenciaria das prestagoes assistencialistas. Mas ndo serd esse o caso de uma

reducao na ordem dos 5% on 6%, como a que aqui estd em causa’.

Resulta, daqui, portanto, que o direito a assisténcia material previsto na Constituicao
“dentro” do direito a seguranca social, concretizado, #nfer alia, em prestagdo sociais nas
eventualidades de desemprego e doenca, admite restricGes, se ndo em termos da sua total

aniquila¢ao, pelo menos no que diz respeito aos montantes em que se efetiva.

Se duvidas subsistissem, o Tribunal Constitucional tratou de as esclarecer logo de seguida
(ainda no acérdio n.° 187/2013): “a sobrecarga contributiva fixada nestes termos, que vai onerar
precisamente as categorias de sujeitos que se encontram numa posicao de vulnerabilidade - em razdo da qual
o organizado o sistema de protecio —, nao suscita em si um problema de invalidade constitucional por
referéncia ao direito a seguranga social (artigo 63.°, n.” 2 da Constituigao), constituindo antes um desvio ao
Sfuncionamento do sistema, na medida em que introduzg wma nova modalidade de financiamento da
seguranga social que abarca os priprios beneficidrios das prestagoes sociais. Podendo apenas discutir-se, em

tese geral, a razoabilidade ou proporcionalidade da medida’.

Em face do que se acaba de referir, estamos ja em condi¢cdes de concluir, dizendo que,
contrariamente ao que ¢ alegado nos pedidos de fiscalizagao, mostra-se totalmente
conforme com a Constitui¢ao uma medida — como aquela que vem refletida no artigo 115.°
da LOE2014 — que estabeleca obrigagdes contributivas que incidam especificamente sobre
categorias de pessoas que se encontrem em posi¢coes de vulnerabilidade, desde logo de
desemprego e doenga. A questao “constitucional” passa, portanto, nao por saber se uma tal

medida é ou nao admissivel em geral a luz da Constitui¢ao (que ja vimos que €) mas, de

22



forma diversa, se a medida concretamente adotada pelo legislador esta ou nao de acordo

com 0s parametros constitucionais.

b) O respeito pelo principio da proporcionalidade

A medida em analise encontra-se igualmente em estrita conformidade com o principio da

proporcionalidade, em qualquer das dimensdes em que o mesmo se desdobra.

Vale a pena, também a este proposito, recordar que o Tribunal Constitucional teve ja a
oportunidade de se debrugar sobre esta especifica problematica no ambito do acérdao n.°
187/2013, concretamente, quando foi pedida a fiscalizagdo da constitucionalidade do entio
artigo 117.° da lei orcamental para 2013. Nesse acordao, o Tribunal Constitucional declarou
que, de uma forma geral, a medida gizada pelo legislador respeitava todas as dimensoes do

principio da proporcionalidade, tratando-se, pois, de uma medida idonea, necessdria e razgodvel.

Levantou, porém, um obstaculo a viabilizagdo constitucional da medida entdo em andlise,
dizendo, a esse proposito, que “uma dificuldade séria ¢, no entanto, suscitada pela auséncia de nma
qualgquer clansula de salvagnarda que impeca que os montantes pecunidrios correspondentes aos subsidios de
doenca e de desemprego, por forca da deducao agora prevista, possam ficar abaixo do limite minimo que o
legislador fixon, em geral, para o conteiido da prestacio devida para qualquer dessas sitwagoes”. Com
efeito, uma vez que o entdo artigo 117.° da lei do or¢amento para 2013 nao previa um
limiar abaixo do qual os subsidios de doenga e desemprego nao poderiam ser restringidos,
o Tribunal alegou que “nao estd, por conseguinte, excluido gue a contribuicao sobre subsidios de doenca
¢ desemprego, implicando, na pratica, uma redugao dos montantes pecunidrios a que os beneficidrios tém
direito, venha a determinar que a prestacao a auferir figue, em certos casos, aquém do nivel minimo que foi
Ja objeto de concretizacdo legislativa e que se encontra sedimentado por referéncia a uma certa percentagem
da retribuigao minima mensal, no caso do subsidio de doenca, on ao indexante dos apoios sociais, no caso do
subsidio de desemprego”. Estarfamos, nesse ambito, perante um dos limites intangfvel a
margem de liberdade de conformacao do legislador na definicio do contetddo dos direitos
sociais a prestacdes, que consiste, mais concretamente, na necessidade de garantia do
direito a uma sobrevivéncia minimamente condigna, a um minimo de sobrevivéncia, a wm minimo de
existéncia socialmente adequado, o qual surge de uma articulagio préxima entre o principio da

dignidade da pessoa humana e o direito a seguranca social em situa¢des de caréncia.

Ora, esse 6bice — ancorado na violagao do principio da proporcionalidade — levantado pelo
Tribunal Constitucional a viabilizagao do artigo 117.° da lei do or¢amento para 2013

encontra-se, na verdade, inteiramente corrigido no ambito do artigo 115.° da LOE2014.

Com efeito, indo precisamente ao encontro das razdes enunciadas pelo Tribunal
Constitucional, o legislador previu no preceito em apre¢o (concretamente no seu n.° 2) uma

clausula de salvaguarda que garante que da aplicagio das contribui¢des sobre o montante
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dos subsidios concedidos no ambito das eventualidades de doenga e desemprego, em caso
algum podera ser atingido o valor minimo das prestagoes ja efetivado nos termos da lei
geral. Com efeito, sendo o montante diario do subsidio de doenca calculado pela aplicagao
a remuneragao de referéncia de uma percentagem variavel em funcio da duragio do
periodo de incapacidade para o trabalho ou da natureza da doenca (artigo 16° do Decreto-
Lei n.° 28/2004, de 4 de fevereiro, na redacio introduzida pelo Decreto-Lei n.° 133/12, de
27 de junho), determina o artigo 19.° desse diploma que esse montante diario nado pode ser
inferior a 30% do valor diario da retribuicio minima mensal estabelecida para o setor de
atividade do beneficiario, ainda que nao possa ser superior ao valor liquido da remunera¢ao
de referéncia que lhe serviu de base de calculo (n.% 1 e 3). Por sua vez, o montante diario
do subsidio de desemprego, fixado em 65% da remunerac¢ao de referéncia e ja reduzido em
10% a partir de 180 dias de concessdo (artigo 28.° do decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de
novembro, na redacio dada pelo Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15 de marco), 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 (alinea a) do artigo 113.° da LOE2014).

Nestes termos, podemos concluir em seguranca que a medida em analise nao se encontra
em colisaio com qualquer das dimensoes do principio da proporcionalidade. Trata-se, em
suma, de uma medida iddnea, uma vez que se destina a refor¢ar o financiamento da
seguranca social e a contrariar o défice resultante da diminui¢ao de receitas contributivas e
do aumento de despesa com prestagdes socials; necessdria, uma vez que nao existem outras
medidas que, com igual eficacia, permitam atingir os objetivos com ela preconizados; e, por
fim, proporcional em sentido estrito, uma vez que os interesses publicos de sustentabilidade do
Orcamento da Seguranca Social e de reducio da despesa do Orgamento do Estado
prevalecem sobre os interesses privados implicados com a obrigatoriedade da contribuigao.
Para além disso, a contribui¢do agora imposta é acompanhada por outras medidas de
sentido inverso, que aumentam as prestagoes a que tém direito, em determinados casos
especificos, os trabalhadores em situagdes de desemprego involuntario ou os trabalhadores
doentes. E o caso, por exemplo, da majoracio do montante do subsidio de desemprego
quando ambos os conjuges estejam desempregados e tenham filhos (cfr. Artigo 116.° da
LOE). Em complemento do que se acaba de referir, saliente-se que a medida em aprego,
inserindo-se numa disposi¢ao de carater or¢amental (o artigo 115.° da LOE2014), apenas

sera aplicada no corrente ano, sinal claro do carater temporario e excecional que reveste.

Estando a ser registadas contribui¢oes a estes beneficiarios durante o periodo de doenga ou
de desemprego, a respectiva carreira contributiva esta a ser completada sem que estes
estejam efetivamente a contribuir. Tal implica que este periodo seja contabilizado para
efeitos de prestacGes para estas ou outras eventualidades futuras, sem que tenha havido

qualquer contribuicao. Assim, especialmente, em momento de emergéncia nacional, por
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motivos de equidade e justica social, entende-se adequado e proporcional que estes

beneficiarios vejam reduzida a sua prestacao.

» Artigo 117.° - Pensdes de sobrevivéncia dos cénjuges e ex-conjuges

Ambito de aplicagio

Em tragos gerais, o preceito em apreco vem proceder a alteracdo da férmula de calculo das
pensoes de sobrevivéncia a atribuir aos (i) conjuges sobrevivos e aos (i) membros
sobrevivos de unido de facto de pensionistas pertencentes ao regime geral da seguranca

social e ao regime de protecido social convergente.

Esta nova férmula, corporizada no n.° 1 do artigo 117.° e concretizada nos seus restantes
nameros, ¢ aplicavel tanto a pensées em pagamento como a pensoes a atribuir a partir de 1
de janeiro de 2014, e tem em vista proceder a uma reducio do montante da pensio de
sobrevivéncia a receber pelo conjuge sobrevivo ou pelo membro sobrevivo de unido de
facto sempre que esse montante, quando acumulado com os rendimentos percebidos de
outras pensoes, se integre dentro de determinados limiares. Como ¢ facil de perceber,
estamos perante um conjunto de normas que regulam estritamente situagoes de
acumulacdo de pensodes, incidindo a sua dimensio restritiva unicamente sobre o montante
da pensao de sobrevivéncia percebida pelo conjuge sobrevivo ou pelo membro sobrevivo
de unido de facto e ndo, também, sobre os montantes percebidos de outras pensdes que

com ela sejam acumuladas.

Tratando-se de uma solucao de carater restritivo, o legislador cuidou, no entanto, de

proceder a uma rigorosa delimitag¢ao do seu ambito de operatividade.

Desde logo, e no que diz respeito ao seu ambito subjetivo, importa referir que a solugao
aqui em analise abrange, dentro do universo dos titulares da primeira classe de herdeiros,
apenas os conjuges sobrevivos e os membros sobrevivos de unido de facto, o que significa,
por outras palavras, que os descendentes (que integram igualmente a primeira classe de
herdeiros) permanecem intocados pela aplicacao das normas restritivas de acumulacio de

pensoes constantes do artigo 117.° da LOE2014.

Ou seja, por forca da aplicagao das novas regras de calculo das pensdes de sobrevivéncia
constantes do referido preceito, os descendentes, a semelhanga de quaisquer outros
herdeiros que integrem quaisquer outras classes de sucessiveis, continuardo a receber

exatamente os mesmos montantes que recebiam ja em 2013, logo por aqui se percebendo,
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portanto, que estamos aqui a tratar de uma alteracdo a forma de calculo das pensoes que

apresenta um espectro muito limitado.

Depois, e como ja aflorado em cima, as redugdes previstas no artigo 117.° apenas incidem
sobre os montantes das pensiao de sobrevivéncia percebidos pelos conjuges sobrevivos e
membros sobrevivos de uniao de facto e nao, também, sobre os montantes que sejam por
eles percebidos por conta de quaisquer outras prestagoes sociais de que sejam titulares.
Significa isto, por exemplo, que caso o conjuge sobrevivo acumule o recebimento da
pensido de sobrevivéncia com quaisquer outras pensoes a que tenha direito nos termos da

lei, apenas o valor da primeira sera ajustado para baixo segundo os novos critérios previstos

no artigo 117.° da LOE2014.

A esta questao vem indissociavelmente ligada uma outra, que se refere a possibilidade de
reversao absoluta ou de alteragdao da aplicagao das normas restritivas constante do referido
dispositivo legal. Com efeito, considerando, por um lado, que o montante da pensio
apenas ¢é objeto de redugdo a partir de um determinado limiar acumulado e sempre dentro
de determinados escaloes progressivos definidos pelo legislador, e, por outro, que as taxas
de redugdao variam (para cima e para baixo) em fun¢do do montante (maior ou menor)
acumulado de pensdes, resulta claro que a aplicagdo das normas constantes deste preceito
podera variar de forma dinamica ao longo do tempo, havendo lugar a recilculo do
montante da pensao sempre que o valor da acumulagao dé origem a uma alteracio de
escaldo. Alias, caso deixe de se verificar uma situagao de acumulagao (desde logo, por perda
do direito a percepgao das outras pensdes que concorriam para a acumulagdo), o disposto

no artigo 117.° da LOE2014 torna-se pura e simplesmente inaplicavel.

Para além disso, o legislador definiu ainda um ¢p minimo abaixo do qual as redugdes
previstas neste artigo 117.° nio poderio operar. E isso que se encontra previsto no
respetivo n.° 11, nos termos do qual se estabelece que da aplicagdo das normas restritivas
de acumulagao de pensbes constantes deste preceito nao podera resultar para os conjuges
sobrevivos e membros sobrevivos de unido de facto, enquanto pensionistas de

sobrevivéncia, um valor global mensal a titulo de pensao iliquido inferior a € 2000.

Finalmente, a solugdo constante do artigo 117.° da LOE2014 encontra ainda um outro
limite a sua aplica¢do, no caso, de ordem temporal. Com efeito, o conjunto de normas que
compoem a solucdo prevista no preceito legal em apreco assume natureza puramente
orcamental, o que significa que a sua vigéncia no ordenamento juridico encontra-se
balizada pelo prazo de vigéncia do documento em que se inserem, no caso, da Lei do
Orgamento do Estado para 2014. Retira-se daqui um corolario de inegavel relevancia: o de

que ndo estamos perante reducoes definitivas dos montantes das pensdes de sobrevivéncia.
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Feito este prévio enquadramento da figura constante do artigo 117.° da LOE2014,
passamos agora a analise do seu figurino constitucional, tendo em particular consideragio

as reservas que a esse proposito foram levantadas nos pedidos de fiscalizagao apresentados.

a) Da pretensa violagao do direito fundamental a seguranga social

A primeira questdo que importa aqui abordar diz respeito a uma putativa incompatibilidade
entre a redu¢ao do montante das pensoes de sobrevivéncia preconizada pelo artigo 117.° da
LOE2014 e a esfera de protecdo constitucional do direito a seguranga social. Argui-se, em
tracos gerais, que o preceito em apre¢o (nas varias normas em que se desdobra) procede a
uma reducio retrospetiva de pensoes ja a pagamento, pondo em causa direitos adquiridos
de pessoas que se encontram em situa¢ao de especial vulnerabilidade e que, por isso

mesmo, carecem de maior prote¢ao no ambito do direito fundamental a seguranca social.

Esta mesma questio — ou uma com ela muito proxima — foi, alias, ja em cima abordada a
proposito da viabilidade constitucional de medidas que imponham contribui¢des sobre
prestagdes de desemprego ou doenga. Ainda assim, vale a pena recapitular muito

sumariamente o essencial do que af ficou dito.

Desde logo, importa ter presente que o direito a seguranga social, enquanto direito
fundamental previsto no capitulo II do titulo III da Parte I da Constitui¢do, tem a natureza
de direito econémico, social e cultural, os quais, de acordo com o seu perfil constitucional e
com a opg¢ao axiolégica tomada pelo legislador, assentam em normas de menor
determinabilidade e cuja concretizacio depende, em grande medida, de intervencio
legislativa ordinaria. Tal como referiu o Tribunal Constitucional a este propdsito no seu
acordao n.° 862/2013, “o pleno cumprimento do programa constitucional dos direitos sociais depende
essencialmente de fatores financeiros e materiais que, em grande medida, 0 Estado nao domina. Assim, a
concretizagdo legislativa dos direitos sociais ¢ levada a cabo pelo legislador em fungio dos recursos disponiveis
em cada momento historico”. Significa isto, portanto, que o legislador dispde de uma margem
muito significativa de liberdade quanto ao desenho e a oportunidade das medidas

concretizadoras de direitos fundamentais sociais.
A esta equagao constitucional nao escapa, naturalmente, o direito a seguranga social.

Uma das suas concretizagoes classicas traduz-se nos direitos prestacionais em que 0 mesmo
se desdobra, constituindo os mesmos, na verdade, auténticas obrigacdes de facere que
impendem sobre o Estado no ambito do contrato social que tem com os seus cidadaos. No
entanto, inserindo-se estas obrigacOes prestacionais na logica “aberta” dos direitos
fundamentais sociais, as mesmas poderdao ser moldadas pelo legislador para cima ou para
baixo, em funcao das opg¢des que entenda tomar ou que seja obrigado a tomar, tendo
sempre em conta os recursos de que disponha. Precisamente isto foi alegado pelo Tribunal
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Constitucional ainda no acérdio n.° 862/2013, nos termos do qual referiu que “a
Constituicao ndo fixa, com cardter de regra suscetivel de aplicacdo direta e imediata, o sistema de pensoes e
demais prestagoes do sistema de seguranga social, assim como os critérios da sua concessao e valor pecunidrio.
Caberd assim ao legislador ordindrio, em fungio das disponibilidades financeiras e das margens de
avaliagdo e opgoes politicas decorrentes do principio democritico, modelar especificamente esses elementos de
contesidos de pensies. E-lhe deixada uma grande margem de manobra no que toca ds modalidades e técnicas
de protecao a instituir”’. Quer isto dizer, em termos praticos, que o legislador dispoe de ampla
liberdade para delinear o conteddo concreto ou final do direito a pensao, ainda que sempre

salvaguardando os limites constitucionais pertinentes, numa légica integrada de sistema.

Esta importantissima conclusio foi, hoje em dia, ja bastante trabalhada e concretizada pelo

Tribunal Constitucional.

Com efeito, ¢ hoje ponto assente para este Tribunal que o direito a segurancga social, na
vertente em que o estamos aqui a analisar, apenas engloba o direito a pensao, mas ja nao o
direito a um determinado montante a titulo de pensio. Ou seja, o legislador, no ambito da
sua margem de livre conformacao, podera restringir o guantum de uma determinada pensao,
ainda que de forma retrospetiva, tal como podera modelar as condigoes da sua atribuicao,
sem que, com isso, entre em terrenos de inconstitucionalidade. A legitimidade
constitucional dessa restricio deve, pelo contrario, ser aferida a luz do peso dos direitos e
interesses, também constitucionalmente sedeados, que saiam frustrados e impactados com

uma tal decisao legislativa, no ambito de um juizo de proporcionalidade e ponderagio.

O~

Permite-nos isto, portanto, resolver o primeiro problema de constitucionalidade que

8/

apontado a medida constante do artigo 117.° da LOE2014 e que diz respeito
possibilidade de redugio dos montantes de pensdes. Alids, importa ver que, no caso da
medida em apreco, o que estd em causa nao ¢ uma reducdo pura e simples da pensao de
sobrevivéncia mas, pelo contrario, uma redu¢ao do montante acumulado dessa pensio com

outras de que o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de unido de facto sejam titulares.

Um segundo problema diretamente relacionado com este primeiro refere-se a possibilidade
de redugiao de pensdes que sejam percebidas por categorias de pessoas especialmente
vulneraveis da sociedade: beneficiarios de pensoes de sobrevivéncia, de desemprego ou
doenga, entre outros. Também aqui, porém, o Tribunal Constitucional ¢é perentério ao
afirmar que a maior ou menor vulnerabilidade de quem ¢ afetado por cortes nas pensoes
ndo € critério aferidor da constitucionalidade ou inconstitucionalidade de uma determinada
medida (veja-se, desde logo, o que é dito a esse proposito no acérdio n.° 187/2013). Pelo
contrario, essa afericio deve ser feita a luz da concreta fisionomia da medida restritiva, no

quadro de um juizo de proporcionalidade, de razoabilidade e de ponderacao de interesses.

E o que basta, em nosso entender, para se concluir que a medida restritiva constante do

artigo 117.° da LOE2014 nao se encontra em conflito com direito a seguranga social.
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b) Da tutela juridico-constitucional da «confianga»

Também a proposito da tutela da confianca sio levantadas duvidas quanto a

constitucionalidade da medida que estd aqui em anilise. Infundadas, em nosso ver.

Desde logo, porque se entende, como ja se referiu atras, que niao ha um direito
fundamental a um determinado montante de pensio mas, pelo contrario, e quanto muito,
apenas ao recebimento da mesma, podendo inclusivamente este ser posto em causa se

razbes de interesse publico de primeira e maior grandeza assim o impuserem.

Ora, tendo em conta o contexto de “absoluta excecionalidade” em que ainda nos encontramos
e em que vivemos pelo menos desde a assinatura do PAEF, nao é crivel, num quadro de
meridiana razoabilidade, que a confianca dos beneficiarios de pensdes de sobrevivéncia
fosse no sentido de nunca viria a ser chamados a contribuir, na medida da sua
especificidade e possibilidade, para o esforco nacional de consolidagio das contas publicas
e, nesse ambito, para a participacdo no financiamento do sistema de seguranca social, ainda
para mais sendo beneficiarios de mais do que uma. Precisamente com esse fundamento (do
especial contexto em que vivemos e dos condicionalismos a que estamos todos sujeitos), o
Tribunal Constitucional, recorde-se, decidiu no acérdio n.° 187/2013 que a CES era
conforme com a Constituicdo, uma vez que “ew face do condicionalismo que rodeou a
implementacao da contribuicdo extraordindria de solidariedade, nio 5o as expectativas de estabilidade na
ordem juridica surgem mais atennadas, como sao sobretudo atendiveis relevantes razoes de interesse priblico
que justificam, em ponderacio, uma excecional e transitoria descontinuidade do comportamento estadnal”.
Ora, persistindo hoje tais relevantes razoes de interesse publico, impdem-se que as

expectativas dos beneficiarios de prestacOes sociais continuem a ser mais atenuadas.

Depois, importa também ter presente que a propria definicio do ambito objetivo de
incidéncia da medida constante do artigo 117.° procurou, na medida devida, impedir cortes

em montante que pudessem trazer um impacto excessivo para os seus beneficiarios.

Nesse sentido, veja-se que a medida em analise contempla uma clausula de salvaguarda
(logo no seu n.” 1) que impede a sua operatividade quando se atinjam valores acumulados
de pensoes inferiores a 2000 euros, valor esse que, tendo em consideragao a média nacional

de valores de pensoes em pagamento, é bastante elevado.

Depois ainda, a medida em aprecgo funciona de forma progressiva, por escaldes, garantindo,
assim, que os beneficiarios das pensoes de montante mais elevado sio aqueles a quem é

pedido um esforco contributivo também mais significativo.

inalmente, importa salientar que a medida em apreco, encontrando-se inscrita num
Final te, i rt lientar did reco, trand inscrit
preceito de natureza or¢amental, tem carater extraordinario e transitério, o que significa,

pois, que apenas vigorara durante o presente exercicio orgamental, caducando no seu final.
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Todos estes sao, em suma, indicios claros de que a medida em aprego insere-se na alea de
livre conformacio do legislador e que se encontra estruturada de forma a impactar o menos
possivel na vida dos seus destinatarios. Neste sentido, cabe concluir que o principio da

tutela da confianga nio tem, por si s6, forca invalidante sobre esta medida.

c) Da proporcionalidade

Um derradeiro argumento no sentido da inconstitucionalidade da medida constante do
artigo 117.° da LOE diz respeito a uma pretensa violagdo do principio da
proporcionalidade. Ja no ponto anterior demos, todavia, algumas pistas que permitem

concluir no exato sentido oposto, ou seja, o de que a mesma & recessaria, idonea e proporcional.

Em primeiro lugar, a medida em causa ¢é necessdria uma vez que nao existem, segundo um
critério necessariamente de evidéncia, meios alternativos tio idéneos ou eficazes que
pudessem levar a obten¢ao do mesmo resultado de forma menos onerosa para as pessoas
afetadas e com igual intensidade do fim de interesse publico com que estd comprometida.
E também idénea, uma vez que se mostra, objetiva e formalmente, apta a realizar os fins a
que se destina: refor¢ar o financiamento imediato da seguranca social e contrariar o défice
resultante da diminui¢do de receitas contributivas e do aumento de despesa com as
prestacOes sociais imediato da seguranca social, assegurando-se, assim, a sustentabilidade

do sistema previdencial e garantindo-se a solidariedade intra e intergeracional.

Por fim, é também proporcional em sentido estrito ou razodvel, uma vez que o legislador teve o
cuidado de acautelar que a mesma nao detém um potencial impactante sobre a vida dos

seus destinatarios que possa ir para além daquilo que lhes poderia ser exigivel.

Para o efeito, definiu um limiar minimo abaixo do qual as reducbes das pensdes nio

poderio operar (no caso, € 2000).

Definiu igualmente que as redugdes em causa serdo progressivas, garantindo que quem
recebe pensdes (acumuladas) de maior valor serd convocado para um maior esforco

contributivo.

E, finalmente, circunscreveu significativamente o universo pensionista afetado, nele
incluindo apenas os conjuges sobrevivos e os membros sobrevivos de unido de facto e
deixando de fora, por exemplo, as pensdes de reforma extraordinaria e de invalidez e
abonos e prestagoes suplementares de invalidez atribuidos a Deficientes das Forgas
Armadas (DFA), a Grandes Deficientes das Forcas Armadas (GDFAS) e a grandes
deficientes do servico efetivo norma (GD-SEN).
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