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ACORDAO N.°187/2013

Processo n.°2/2013, 5/2013, 8/2013 ¢ 11/2013
Plenario

Relator: Conselheiro Carlos Fernandes Cadilha

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional

I — Relatério

1. Pedido formulado no processo n.” 2/2013

No ambito do processo n.® 2/2013, foi pedida, pelo Presidente da Republica, a
apreciacao e declaracao, com forga obrigatéria geral, da inconstitucionalidade:

a) Das normas constantes dos n.°s 1 a 9 do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31
de dezembro de 2012 (Lei do Or¢amento do Estado para 2013, adiante LOE2013), e, a titulo
consequente, das restantes normas constantes do mesmo preceito, por eventual violacao, no plano
tributario, do principio da igualdade na sua dimensio de proporcionalidade, resultante da
conjugacao das disposi¢des normativas do artigo 13.° e do n.° 1 do artigo 104.° com a norma do
n.” 2 do artigo 18.° da Constituicdo da Republica Portuguesa Republica (CRP);

b) Das normas constantes dos nimeros 1 e 2 e, a titulo consequencial, das restantes
normas do artigo 77.° da mesma lei, por violacio, no plano tributario, do principio da igualdade
na sua dimensao de proporcionalidade (artigos 13.° ¢ 104.°, n.° 1, conjugados com o artigo 18.°,
n.? 2, da CRP) e por violagao do principio da protecao da confianga, contido no artigo 2.° da
CRP;

¢) Das normas constantes dos n.°s 1, 2, 3 e 4 do artigo 78.° da mesma lei e, a titulo
consequente, das restantes normas do mesmo artigo, com fundamento na viola¢ao do principio
da unidade do imposto sobre o rendimento pessoal, (artigo 104.°, n.° 1, da CRP), dos principios
da igualdade e da proporcionalidade (artigo 104.°, n.° 1, conjugado com os artigos 13.° e 18.°, n.°
2, da CRP), do principio da protecao da confianca (artigo 2.° da CRP), do direito a uma
sobrevivéncia com um minimo de qualidade (artigos 1.° ¢ 63.°, n. 1 e 3, da CRP) e do nucleo
essencial de direitos patrimoniais de propriedade, na sua dimensdo “societario-pensionista”,
garantidos pelo n.° 1 do artigo 62.°, nos termos do n.° 2 do artigo 18.°, ambos da CRP.

E a seguinte a fundamentacio do pedido:

(‘10
As normas que sio objeto do presente pedido de fisalizagio da constitudonalidade
constam da Lei da Assembleia da Republica que aprova o Orgamento de Estado para
2013 e susdtam as duvidas de constitudonalidade que se passa seguidamente a
mendonar.

I - Suspensdo do subsidio de férias aos trabalhadores ativos do setor piblico

20
O artigo 29° da Lei indicada disp6e o seguinte:
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Artigo 29.°

Suspensio do pagamento de subsidio de férias ou equivalente

1- Durante a vigénda do PAEF, como medida excedonal de estabilidade orgamental é
suspenso o pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestagdes
correspondentes ao 14.° més as pessoas a que se refere o n.° 9 do artigo 27.° cuja
remuneragio base mensal seja superior a €1100.
2- As pessoas a que se refere 0 n. ° 9 do artigo 27.° auja remuneragio base mensal seja
igual ou superior a €600 e nio exceda o valor de €1 100 ficam sujeitas a uma redugio
no subsidio de férias ou nas prestagdes cotrespondentes ao 14. o més, auferindo o
montante clailado nos seguintes termos: subsidio/prestagges = 1320 - 1,2 x
remuneracio base mensal.
3- O disposto nos nameros anteriores abrange todas as prestagdes,
independentemente da sua designagio formal, que, direta ou indiretamente, se
reconduzam ao pagamento do subsidio de férias a que se referem aqueles nimeros,
designadamente a titulo de adidonais a remuneragio mensal.
4- O disposto nos n.°s 1 e 2 abrange ainda os contratos de prestagio de servigos
cclebrados com pessoas singulares ou cletivas, na modalidade de aveng, com
pagamentos mensais ao longo do ano, acresddos de duas prestagdes de igual
montante.
5- O disposto no presente artigo aplica-se ap6s terem sido efetuadas as redugdes
remuneratérias previstas no artigo 27. °© bem como as constantes do artigo 31.°
6- O disposto nos nimeros anteriores aplica-se ao subsidio de férias que as pessoas
abrangidas teriam dircito a reacber, induindo pagamentos de propordonais por
aessagdo ou suspensio da relagio juridica de emprego.
7- O disposto nos nameros anteriores aplica-se igualmente ao pessoal na reserva ou
equiparado, quer esteja em efetividade de fungdes quer esteja fora de efetividade.
8- O Banw de Portugal, no quadro das garantias de independénda estabeleddas nos
tratados que regem a Unifo Europeia, toma em conta o esforgo de contengio global
de cistos no setor publico refletido na presente lei, ficando habilitado pelo presente
artigo a deddir, em alternativa a medidas de efeito equivalente ja deddidas, suspender
o pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestages correspondentes ao 14.°
més aos seus trabalhadores durante o ano de 2013, em derrogacio das obrigagdes
decorrentes da lei laboral e dos instrumentos de regulamentagio wletiva relevantes.
9- O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa e excedonal,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas, espedais ou excedonais, em contrario e
sobre instrumentos de regulamentacio coletiva de trabalho e contratos de trabalho,
nio podendo ser afastado ou modifiado pelos mesmos. "

30
Cumpre assinalar que as normas contidas nos numeros 1 e 2 do artigo 29:
a) Se apliam, por fore da remissdo feita para a norma do n°® 9 do artigo 27° do
mesmo diploma, quer a titulares de 61gdos de soberania e pessoas que desempenhem
cargos publicos nos diversos setores da Administracio, quer a trabalhadores com
qualquer modalidade de relagio juridica de emprego publico, sendo todos eles, para
os efeitos deste requerimento, designados por trabalhadores ativos do setor publico;
b) Na medida em que determinam a suspensio do subsidio de férias ou de quaisquer
prestagoes correspondentes a0 14° més aos referidos trabalhadores, mantém uma
medida equivalente a que constava das normas do artigo 21° da Lei do Orgamento de
Estado para 2012(1), importando, todavia, assinalar uma diferenga entre os dois
regimes: enquanto as duas disposigdes impugnadas neste requerimento determinam,
apenas, a suspensao do 14° més, jd as normas do artigo 21° do Oramento de
Estado de 2012 impunham amulativamente com idéntia medida, também a
suspensio do 13° més (subsidio de Natal).

40
Importa recordar, como premissa pré-compreensiva da presente argumentagio, o
contexto juridico que envolveu por parte do Tribunal Constitudonal, com os
fundamentos constantes o Adrdio n° 353/2012, a dedaragio da
inconstitudonalidade, com forea obrigatéria geral, das normas constantes do artigo
21° e também do artigo 25° da Lei n.° 64-B/2011 que aprovou o Oramento do
Estado para 2012.

50
O Trbunal Constitudonal apredou, entdo, a susdtagio de um problema de
constitudonalidade fundado na reparticio desigual de enargos publicos com o
equilibrio financeiro do Estado entre, por um lado, trabalhadotes ativos do setor
publico (attigo 21°) e reformados e pensionistas (artigo 25°), a quem foi determinada
a suspensdo dos subsidios de férias e de Natal e, por outro, os trabalhadores ativos
do setor privado, a quem nao foi exigido um sacifido idéntico.

60
O Tribunal, no aresto mendonado no n.” 4 deste requerimento e de, algum modo,
na linha do Ac n° 396/2011, admitiu como legitima alguma diferendacio entre
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"quem reccbe por verbas publias e quem atua no setor ptivado da economia, ndo se
podendo considerar, no atual contexto econémic ¢ financeiro, injustifimdamente
discriminatéria qualquer medida de redugio de rendimento dirigida apenas aos
primeiros".

70
Contudo, o mesmo 6rgao nio deixou de considerar que a liberdade do legislador em
recotrer a0 corte de remuneragdes e pensoes que auferem por verbas publias, tendo
em vista atingir o equilibtio oramental, ndo setia ilimitada, pelo que "a diferenca entre
o grau de sacifido para aqueles que sio atingidos por esta medida e para os que nao
sdo nio pode deixar de ter limites", importando ter em conta que "a dimensio da
desigualdade do tratamento tem de ser propordonada as razdes que justifiam esse
tratamento desigual, nio podendo revelar-se excessiva ".

80
Atenta a fundamentagio exposta, o Trbunal Constitudonal dedarou a
inconstitudonalidade das normas do artigo 21 ° e do attigo 25° da Lei do Orgamento
para 2012, com fundamento na violagio do prindpio da igualdade, conjugado com o
prindpio da propordonalidade, tendo-o feito nos seguintes termos:
“A diferenca de tratamento ¢ de tal modo acentuada e significativa que as razdes de
eficida da medida adotada na prossecugio do objetivo da reducio do défice publico
para os valores apontados nos memorandos de entendimento nio tem uma valia
sufidente para justificar a dimensdo de tal diferenca, tanto mais que poderia
configurar-se o reaurso a solugdes alternativas para a diminuigio do défice quer do
lado da despesa ( .. .) quer do lado da receita (. .. ). Dal que seja evidente que o
diferente tratamento imposto a quem aufere remuneragdes e pensdes potr vetbas
publicas ultrapassa os limites da proibigio do excesso em termos de igualdade
propordonal”.

90
O artigo 29° da Lei que é objeto do presente pedido de fisalizacgio de
constitudonalidade, em articulagio com outras disposigdes de natureza fiscal em sede
de IRS constantes do mesmo diploma, mantém um tratamento tributario
diferendado para certas categorias de ddaddos, como os trabalhadores do setor
publico, do qual resulta um esforgo acresddo face aquele que ¢ exigido aos restantes
trabalhadores no ativo.

10°
Sucede que, em matéria fiscal, o critétio de diferendagio constitudonalmente admitido
na tributagio do rendimento pessoal é o aitério da apaddade contributiva (n.° 1 do
artigo 104° da Constituigio), o qual corpotriza operativamente o prindpio da
igualdade na reparticio dos encargos publicos entre os ddaddos, ndo podendo a
apliabilidade do mesmo aitério dngir-se aos impostos, ja que se impde a quaisquer
tributos de carater parafiscal, em nome dos prindpios constitudonais da
universalidade e da igualdade, bem como do prindpio da prevalénda da substanda
sobre a forma que inere a0 Estado material de direito.
Assim,

11°
Embora do ponto de vista contabilistico se possa dizer que a suspensio do subsidio
de férias consistira numa medida que indde sobre a despesa piblic, enquanto um
agravamento fiscal constituirda uma medida do lado da receita, verifica-se que essa
distingio é contabilistica e formal pois, de um ponto de vista substantivo e juridico-
constitudonal, a suspensio do pagamento do subsidio de férias aos fundonarios
publicos e pensionistas traduz-se num esforo contributivo aaesddo que lhes ¢é
unilateralmente exigido para o finandamento do Estado e que envolve uma ablagio
do seu rendimento anual, pelo que consistirda num verdadeiro imposto.

12°
A desigualdade que subsiste na tributagio entre trabalhadores do setor piblico e do
setor privado, em detrimento dos primeiros, terd de ancorar, por conseguinte, em
fundamentos materiais adequados, e ndo tanto em argumentos de maior fragilidade
como os que constavam do Relatério relativo alei do Orgamento de 2012, de acordo
com os quais:
i) Os trabalhadores ativos do setor publico benefidariam, em média, de retribuigdes
superiores as do setor privado;
i) Os mesmos trabalhadores teriam uma maior garantia de subsisténda do vinailo
laboral.

13°
Quanto ao primeiro argumento, importa esdarecer que ele contraria o sentido dos
prindpios juridico-constitudonais da "apaddade conttibutiva" e da "unidade do
imposto", aclhidos na norma constante do n.° 1 do artigo 104° da Constituigio, ja
que a fixagio do imposto sobre o rendimento nio ¢ aferida em fungio de médias de
retribuicio de distintas categorias profissionais, mas sim em razdo dos rendimentos e
das necessidades de cada sujeito ou agregado familiar.

14°
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No que concerne ao segundo argumento, parece evidente que a capaddade econémica
para pagar impostos nio ¢ determinada pela maior ou menor estabilidade do vinaulo
laboral, ja que:

2) Um determinado sujeito passivo pode benefidar de uma menor garantia de
subsisténda do vinailo e ter uma capaddade econémic substandalmente supetior a
outro com um vinalo laboral mais estavel (omo é o aso, exemplificativo, de
profissionais famosos das artes e espetaculos e do desporto que podem auferir, com
um contrato de um s6 ano, um rendimento que um fundonario publico podera nio
reccber em muitos anos);

b) As redugdes salariais no setor publico tém afetado mesmo aqueles fundonarios
com vinalos precirios e a termo crto (como serd o cso dos professores
contratados).

O awlhimento deste argumento obrigaria a uma tributagio que examinasse, setor a
setor e empresa a empresa, o nivel de estabilidade e de precatiedade do vinailo laboral
dos diferentes trabalhadores, antes de graduar em conformidade as diferentes taxas de
imposto, o que se afiguraria ndo apenas ilégico mas também impraticivel.

Dito isto,

15°
Sem embargo de o artigo 29° da Lei que aprova o Orgamento de Estado para o ano
de 2013 ter mantido um regime tributario diferendado entre trabalhadores do setor
publico e do setor privado, diferenca que o Tribunal Constitudonal admite, em tese,
poder oorrer em razdo do daitério do "reaebimento por verbas publicas”, importa
registar que o mesmo preceito legal reduziu, também, a desproporgio entre as duas
categorias de trabalhadores na reparticio de sacrifidos destinados a garantir o
equilibrio orcamental.

16°
Poderda mesmo afirmar-se que, na norma mendonada no numero anterior, a
desigualdade que subsiste, quando comparada com o regime julgado inconstitudonal
constante do artigo 21 © da Lei de Oramento de Estado para 2012, deixou de
assumir o nivel de desproporgio previamente existente, passando por exemplo a
diferendar-se quantitativamente, a partit do valor de 1.100 euros, na base da
suspensio do montante equivalente a um salario mensal para a fundo publica.
Contudo,

17°
Se é um facto que as opgdes normativas constantes do diploma que é objeto deste
pedido de fisalizagio traduzem um esforgo de aproximacio em relagio a orientagio
jutisprudendal do Tribunal Constitudonal insita no Ac n.® 353/2012, a qual admite
uma desigualdade de tratamento tributario entre categorias de trabalhadores nos
limites da razoabilidade, cumpre contudo interpelar o 6rgio maximo de Justiga
Constitudonal sobre se essa aproximagio tera sido sufidente e adequada, a luz do
ptindpio  constitudonal da igualdade cnjugado wm o prindpio da
propordonalidade.

18°
No juizo de propordonalidade sobre a conformidade das normas sindicadas com a
Constituigio ndo podem deixar de ser tidas em conta, a par do esforeo de redugio
quantitativa da desproporgio pré-existente na distribuicio de sacrifidos entre as duas
categorias de trabalhadotes, outros fatores tais como:
a) A equidade e justica na reparticio desses sactifidos;
b) A proibigilo do excesso na diferendagio dos sacaifidos entre categorias de
trabalhadores.

19°
Sendo o proprio Tribunal Constitudonal, no ji dtado Addrddo n.° 353/2012, que
recorda que "(...) quanto maior é o grau de sacifido imposto aos ddaddos para a
satisfagio de interesses publicos, maiores sdo as exigéndas de equidade e justica na
reparticio desses sacrifidos" camptre destacar, tal como se observou nos nimetos 10°
e 13° deste requerimento e atento o disposto no n® 1 do artigo 104° da Constituicio,
que a apaddade contributiva respeitante ao imposto sobre o rendimento pessoal é
aferida por ada sujeito ou agregado familiar em razdo do seu rendimento e
necessidades.

20°
Uma menor consideragio do prindpio da capaddade contributiva pessoal pela norma
impugnada pode conduzir, em diversos casos e ao arrepio do n.° 1 do disposto no
artigo 104° da Constituidio, a situagdes de tributagio tegressiva do rendimento das
pessoas singulares na medida em que, quem tenha um nivel de rendimento menor
pode vir a ser obtigado, em razdo do seu estatuto de fundonatio publico, a fazer um
esforgo  contributivo sensivelmente maior do que quem tenha um nivel de
rendimento superior, importando aferir se, nesses cenarios de desigualdade, o
referido esforgp contributivo é ou niao excessivo, o que envolve a submissdao da
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mesma norma a um teste de propordonalidade.

21°
Idéntico teste, por uma aproximada ordem de razdes, deve ser feito a norma do n.° 2
do attigo 29° que opera uma reducio no valor do subsidio de férias aos trabalhadores
do setor publico, cuja remuneracgio de base mensal seja igual ou superior a 600 euros
e ndo exceda o valor de 1.100 euros.
Nestes termos,

22°
Impde-se a susdtacio do controlo da constitudonalidade das normas dos ndimeros 1
e 2 do artigo 29° da Lei n° 66-B/2012 e, a titulo consequente, das testantes normas
do mesmo preceito legal, na medida em que subsistem ddvidas sobre se as referidas
normas observam "os limites da proibigio do exeesso em termos de igualdade
propordonal" (A€ n° 353/2012 do Tribunal Constitudonal) extraidos da conjugagio
das normas do artigo 13° edo n° 1 do artigo 104° da Constituicio, com a norma do
n.° 2 do artigo 18°, da mesma Constituiio.

II. A tributagio de reformados e pensionistas

23°
As normas dos artigos 77° e 78° da Lei n.° 66-B/2012, relativas 2 tributagio dos
reformados e pensionistas susdtam trés ordens de duvidas em matéria de
constitudonalidade que se passa seguidamente a referir.

A. Da inobsetvanda pela norma do artigo 77° do aitério da "igualdade propordonal"
na tributacio de reformados.

24°
Reza o seguinte o artigo 77° da Lei em apredagio:

"Artigo 77.°
Suspensido do pagamento do subsidio de férias ou equivalentes de aposentados e
reformados
1- Durante a vigénda do PAEF, como medida excedonal de estabilidade oramental, é
suspenso o pagamento de 90% do subsidio de férias ou quaisquer prestagdes
correspondentes ao 14.° més, pagas pela CGA, IP., pelo Centro Nadonal de Pensdes
e, diretamente ou por intetmédio de fundos de pensdes, por quaisquer entidades
publicas, independentemente da respetiva natureza e grau de independénda ou
autonomia, nomeadamente as suportadas por institutos puablicos, entidades
reguladoras, de supervisio ou controlo, e empresas publicas, de ambito nadonal,
regional ou munidpal, aos aposentados, reformados, pré-aposentados ou
equiparados aija pensdo mensal seja superiora e 1 100.
2-Para efeitos do disposto no numero anterior, considera-se a soma de todas as
pensdes devidas a qualquer titulo percebidas por um mesmo titular e com a mesma
natureza, nomeadamente pensdes de sobrevivénda, subvengdes e prestagdes
peauniarias equivalentes que ndo estejam expressamente exduidas por disposicio
legal, e pagas pela CGA, IP., pelo Centro Nadonal de Pensoes e, diretamente ou por
intermédio de fundos de pensdes, por quaisquer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza e grau de independénda ou autonomia,
nomeadamente as suportadas por institutos publicos, entidades reguladoras, de
supetvisdo ou controlo, e empresas publicas, de dmbito nadonal, regional ou
munidpal.
3- Para efeitos do disposto nos numeros anteriores, considera-se que tém a mesma
natureza, por um lado, as pensSes, subvengdes e prestagdes atribuidas por morte e,
por outro, todas as restantes, independentemente do ato, facto ou fundamento
subjacente a sua concessio.
4- Os aposentados aija pensdo mensal seja igual ou superior a € 600 e ndo exceda o
valor de € 1100 ficam sujeitos a uma redu¢do no subsidio ou prestages previstos no
n.° 1, auferindo o montante calaulado nos seguintes termos: subsidio/prestagdes =
1188 - 0,98 x pensdo mensal.
5- Durante a vigénda do PAEF, como medida excedonal de estabilidade orgamental,
o valor mensal das subvenges mensais vitalidas, depois de atualizado por indexagio
as remuneragdes dos cargos politicos considerados no seu cilailo, é reduzido na
percentagem que resultar da aplicagio dos nimeros antetiores as pensdes de idéntico
valor anual.
6- O disposto no presente artigo aplica-se cumulativamente com a conttibuigio
extraordinaria prevista no artigo seguinte.
7- No aso das pensdes ou subvengdes pagas, diretamente ou por intermédio de
fundos de pensdes, por quaisquer entidades publicas, independentemente da
respetiva natureza e grau de independénda ou autonomia, nomeadamente as
suportadas por institutos publicos, entidades reguladoras, de supervisdo ou controlo,
e empresas publias, de ambito nadonal, regional ou munidpal, o montante relativo
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a0 subsidio aujo pagamento é suspenso nos termos dos numeros anteriores deve ser
entregue por aquelas entidades na CGA, IP., nio sendo objeto de qualquer desconto
ou tributagdio.

8- O disposto no presente artigo abrange todos os aposentados, reformados, pré-
aposentados ou equiparados que reccbam as pensoes e ou os subsidios de férias ou
quaisquer prestagdes correspondentes ao 14. ° més, pagos pelas entidades referidas no
n.° 1, independentemente da natureza publica ou privada da entidade patronal ao
servipo da qual efetuaram os respetivos descontos ou contribuigdes ou de estes
descontos ou contribuigdes resultarem de atividade por conta prépria, com excecio
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, ¢ das prestagdes
indemnizatérias correspondentes atribuidas aos militares com defidénda abrangidos,
respetivamente, pelo Deceto-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 Deaeto-Lei n. © 314/90, de 13 de outubro,
alterado pelos Decretos-Leis n. °s 146/92, de 21 de julho, € 248/98, de 11 de agosto, e
pelo Decreto-Lei n. © 250/99, de 7 de julho.

9- O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa e excedonal,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas, espedais ou excedonais, em contrario e
sobre instrumentos de regulamentacio coletiva de trabalho e contratos de trabalho,
ndo podendo ser afastado ou modificado pelos mesmos.

25°

A argumentagio expendida nos n.° 3 a 22 deste requerimento relativa a suspensao
do pagamento do subsidio de férias aos trabalhadores ativos do setor publico é
extensivel, com adaptagdes, a questio de suspensio do pagamento de 90% do
subsidio de férias, ou de quaisquer prestagdes correspondentes ao 14° més, a
reformados e pensionistas, detetminada pelos n.% 1 e 2 do artigo 77° do diploma em
apredagio, acrescendo ainda a essa duvida de constitudonalidade, uma outra sobre a
conformidade das mesmas normas com o prindpio da protecio da confianea.

26°
No que concerne as pessoas aija pensio seja superior a 1.100 euros, a suspensido de
90% do subsidio de férias prevista no n.° 1 do artigo 77° implica um tratamento
diferendado em matéria de tributagio de rendimento dos reformados e pensionistas
em relagio aos demais ddaddos que ndo sejam trabalhadores ativos do setor publico,
e que se traduz numa reducio de 6,43% do rendimento anual dos primeiros, a qual
se assoda numa pluralidade de casos, a eventual diminuigio de rendimento resultante
da alteracio dos escaldes e das taxas do IRS.
Ora,

27°
Se, de acordo com o n.° 1 do artigo 104° da Constituicio, a apaddade contributiva
respeitante ao imposto sobre o rendimento pessoal é aferida por cada sujeito ou
agregado familiar em razdo do seu rendimento e necessidades, e integrando a
suspensio do valor de 90% do subsidio de férias o conceito material de tributagio
fiscal sobre o rendimento pessoal dos reformados, regista-se que estes, sem
fundamento material razoavel, sdo discriminados negativamente em termos de
esforo tributdrio em face de outras categorias de ddaddos, nomeadamente dos
trabalhadores no ativo do setor privado.

28°

Se no aso dos trabalhadores do setor public a desigualdade de tratamento
tributario em relagio aos trabalhadores do setor privado pode ter, de acordo com a
jurisprudénda constitudonal, uma justifiagio dentro de certos limites, centrada no
aitério do "recebimento por vetbas publicas" por parte dos primeiros, no cso dos
reformados, aija situagio espedfica o Tribunal Constitudonal reconhece no Ac n.°
353/2012, o referido critétio justifimnte nio vale exatamente da mesma forma, ji que
as pensoes recebidas de instdndas publims tiveram, como contrapartida, as
contribuigdes que os mesmos e as entidades empregadoras efetuaram para a
seguranea sodal durante a sua vida de trabalho.

29°

A desconsideracio do prindpio da capaddade contributiva pelos preceitos sindicados
(articulados com outras disposigdes 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 situagdes de ttibutagio regressiva do rendimento de
reformados em termos pelo menos idénticos em relagio a situagio problematica
referida no n.° 20 deste requerimento, importando aferir-se:

a) Existe fundamento para essa situagio de desigualdade em que o treformado
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pensionista é sujeito a um esforgo contributivo espedfico em razdo da sua condigio;
b) Se esse esforgo viola, ou nio, o prindpio da proibigio do exaesso.

30°
Cumpre, assim:
a) Por identidade de razdo com o questionamento da constitudonalidade do artigo
29°, promover a fisalizagio da constitudonalidade da norma contida no nimero 1, e,
a titulo consequendal, das restantes normas do artigo 77° da Lei em exame, na
medida em que as mesmas inobservem "os limites da proibicio do excesso em
termos de igualdade propordonal" extraidos da conjugadio das normas do artigo 13°
e do n.°1 do artigo 104°, com a norma do n.° 2 do artigo 18° da Constituigio da
Republica;
b)Por forea da aplicagio, com adaptagdes, da argumentagio constante dos numeros
46° a 53° deste requetimento, susdtar o controlo da conformidade das normas
referidas na alinea anterior com o prindpio da protegio da confianca, previsto no
artigo 2° da Constituigio.

B. Da suscetibilidade de violacio do prindpio daigualdade pelas normas contidas no
artigo 78°, por forea de aiacio de um "imposto de dasse" destinado a tributar
agravadamente pensionistas e sujeitos a eles equiparados

31°
O artigo 78° da Lei n.° 66-B/2012 dispbe o seguinte:

“Artigo 78.°
Contribuicio extraordinaria de solidatiedade

1- As pensdes pagas a um unico titular sdao sujeitas a uma contribuigio extraordinaria
de solidariedade (CES), nos seguintes termos:

a) 3,5% sobre a totalidade das pensoes de valor mensal entre € 1 350 e € 1 800;

b) 3,5% sobre o valor de €1 800 ¢ 16% sobre o remanescente das pensoes de valor
mensal entre €1 800,01 e €3 750, perfazendo uma taxa global que varia entre 3,5% e
10%;

o 10% sobre a totalidade das pensSes de valor mensal superiora 3 750.

2 - Quando as pensdes tivetem valor superior a €3 750 sdo aplicadas, em acumulagio
com a referida na alinea ) do nimero anterior, as seguintes percentagens:

a) 15% sobre o montante que exceda 12 vezes o valor do IAS mas que ndo ultrapasse
18 vezes aquele valor;

b) 40% sobre o montante que ultrapasse 18 vezes o valor do IAS.

3 - O disposto nos numeros anteriores abrange, além das pensdes, todas as
prestagdes pecuniarias vitalidas devidas a qualquer titulo a aposentados, reformados,
pré-aposentados ou equiparados que nao estejam expressamente exduidas por
disposigio legal, induindo as atribuidas no dmbito do sistema complementar,
designadamente no regime publico de capitalizagio e nos regimes complementares de
inidativa wletiva, independentemente:

a) Da designagio das mesmas, nomeadamente pensdes, subvengdes, subsidios,
rendas, seguros, indemnizagdes por cessacio de atividade, prestagdes atribuidas no
ambito de fundos wletivos de reforma ou outras, e da forma que revistam
designadamente, pensdes de reforma de regimes profissionais complementares;

b) Da natureza publica, privada, cooperativa ou outra, e do grau de independénda ou
autonomia da entidade processadora, nomeadamente as suportadas por institutos
publicos, entidades reguladoras, de supervisio ou controlo, empresas publicas, de
ambito nadonal, regional ou munidpal, aixas de previdénda de ordens profissionais
e por pessoas letivas de direito privado ou woperativo, designadamente:

1) Centro Nadonal de Pensdes (CNP), no quadro do regime geral de seguranca sodal;
if) Caixa Geral de Aposentagpes (CGA), com excecio das pensdes e subvengdes
automaticamente atualizadas porindexacio a remuneragio de trabalhadores no ativo,
que ficam sujeitas as medidas previstas na presente lei para essas remuneragdes;

iii) Caixa de Previdénda dos Advogados e Solidtadores (CPAS);

iv) Instituigdes de aédito, através dos respetivos fundos de pensdes, por forea do
regime de seguranca sodal substitutivo constante de instrumento de regulamentagio
coletiva de trabalho vigente no setor bancirio;

v) Companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de pensoes.

o Da natureza publica, privada ou outra, da entidade patronal ao servico da qual
efetuaram os respetivos descontos ou contribuigdes ou de estes descontos ou
contribuigdes resultarem de atividade por conta propria, bem como de serem
obrigatérios ou facultativos;

d) Do tipo de regime, legal, convendonal ou contratual subjacente a sua atribuicio, e
da protegio conferida, de base ou complementar.

4- O disposto nos numeros antetiores nao é aplicavel 2 componente de reembolso de
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capital, exdusivamente na parte relativa as contribuigdes do benefidario, das prestagdes
pecuniarias vitalidas devidas por companhias de seguros.

5- Para efcitos de aplicagio do disposto nos n.% 1 a 3, considera-se a soma de todas as
prestagdes da mesma natureza e percebidas pelo mesmo titular, considerando-se que
tém a mesma natureza, por um lado, as prestagdes atribuidas por morte e, por outro,
todas as restantes, independentemente do ato, facto ou fundamento subjacente a sua
Neessao.

6- Nos asos em que, da apliagio do disposto no presente artigo, resulte uma
prestacio mensal total iliquida inferior a €1 350 o valor da contribuigio devida é
apenas o necessario para assegurar a petcegio do referido valor.

7- Na determinacio da taxa da CES, o 14. ° més ou equivalente e o subsidio de Natal
sdo considerados mensalidades auténomas.

8- A CES reverte a favor do IGFESS, IP., no caso das pensdes atribuidas pelo sistema
de seguranca sodal e pela Caixa de Previdénda dos Advogados e Solidtadores, e a
favor da CGA, IP., nas restantes situagdes, competindo as entidades processadoras
proceder a dedugio da contribuigio e entrega-la a CGA, IP., até ao dia 15 do més
seguinte aquele em que sejam devidas as prestagdes em causa.

9- Todas as entidades abrangidas pelo n.° 3 sdo obrigadas a comuniar a CGA, IP.,
até ao dia 20 de ada més, os montantes abonados por benefidirio nesse meés,
independentemente de os mesmos atingirem ou nio, isoladamente, o valor minimo
de inddénda da CES.

10- O incumprimento pontual do dever de comunicagio estabeleddo no nimero
anterior constitui o responsavel méaximo da entidade, pessoal e solidariamente
responsavel, juntamente com o benefidario, pela entrega a CGA ¢ ao CNP da CES
que estas instituigdes deixem de receber e pelo reembolso as entidades processadoras
de prestagdes sujeitas a inddénda daquela contribuigio das importandas por estas
indevidamente abonadas em consequénda daquela omissao.

11- O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa, prevalecendo sobre
quaisquer outras normas, espedais ou excedonais, de base legal, convendonal ou
contratual, em contrario e sobre instrumentos de regulamentagio wletiva de trabalho
e contratos de trabalho, ndo podendo ser afastado ou modifiado pelos mesmos,
com execedo das prestagdes indemnizatérias correspondentes, atribuidas aos
defidentes militares 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, € 259/93, de 22 de julho, pelas
Leis n.°s 46/99, de 16 de junho, e 26/2009, de 18 de junho, pelo Deceto-Lei n.°
314/90, de 13 de outubro, na redagio dada pelo Decreto-Lei n.® 248/98, de 11 de
agosto, € 250/99, de 7 de julho.”

32°

Em sintese:

a) As normas contidas nas alineas do nimero 1 do artigo 78° do diploma que é
objeto do presente pedido preveem que as pensdes de valor mensal situado entre
1.350 e 3.750 euros fiquem sujeitas a uma ocontribuiio extraordinaria de
solidariedade, fixada entre taxas de 3,5% e de 10%;

b) As normas constantes das alineas do n.° 2 do precito legal referido na alinea
anterior estipulam que, em acumulagio com a taxa de 10% acabada de referir, o
montante das pensdes que exceda 12 vezes o valor do IAS e que ndo ultrapasse 18
vezes aquele valor fique sujeito a uma taxa de 15%, enquanto o montante das

pensdes que ultrapasse 18 vezes o valor do IAS seja tributado com uma taxa de 40%.
33°

A contribuicio extraordinaria de solidariedade assume a natureza de um imposto
sobre rendimento pessoal que resulta ser distinto do IRS, na medida em que:

a) Atinge apenas uma "dasse" ou ategotia de pessoas, os reformados e pensionistas,
pré-aposentados e equiparados e ndo a universalidade dos ddadaos;

b) Apatenta apresentar caracteristicas nio apenas de imposto sobre o rendimento
pessoal, mas também de imposto sobre o patriménio mobiliario;

o Indde sobre rendimentos brutos, enquanto o IRS indde sobre rendimentos
liquidos ap6s se proceder as dedugdes espedficas previstas no artigo 53° do CIRS;

d) A progressividade da contribuicio extraordinaria de solidariedade ¢ distinta da
progressividade dos escaldes do IRS;

€) Apresenta-se como um imposto real que nao toma em conta as necessidades e os
rendimentos do agregado familiar, enquanto no IRS os rendimentos de pensdes sao
englobados e sobre eles sdo feitas dedugdes a wleta, que espelham a pessoalidade do
imposto.

34°

Em razdo destes atributos espedficos, a taxa de solidariedade determinada pelas
normas constantes dos numeros 1 e 2 do artico 78° reflete uma fragmentacio da
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tributagio do rendimento das pessoas singulares com agravamentos fisais seletivos
em razdo de aitérios de dasse, o que olide com a exigénda constitudonal de unidade
de tributagio do rendimento das pessoas singulares, prevista no n.° 1 artigo 104° da
Constituigo.

35°

Paralelamente, a contribuigio extraordinaria de solidatiedade que impende sobre os
reformados e pensionistas envolve um esforqo fisal muito intenso e
despropordonado para os sujeitos passivos aos quais se aplia, do que resultam
situagdes objetivamente discriminatérias e excaessivas como a que resulta do seguinte
exemplo:

a) Conjugando a Contribuigio Extraordinaria de Solidariedade com a nova tabela do
IRS, com a taxa adidonal de solidariedade prevista no artigo 186° e com a sobretaxa
prevista no artigo 187°, verifim-se que um reformado que aufira uma pensio com o
valor mensal de 1.350 euros fica sujeito a taxa marginal de tributagio de 34, a qual se
eleva com o valor da pensdo, atingindo 77% para um montante de 18 vezes o valor
do IAS;

b) Em contraposigio com a situagio acabada de descrever, para um contribuinte néo
pensionista, com idéntico rendimento, as taxas marginais de tributagio sao de 32% e
54%, respetivamente, devendo, em comparagio com os trabalhadores ativos do setor
privado, acrescer, ainda, a diferendagio que resulta da suspensido do pagamento de
90% do subsidio de férias a reformados e pensionistas.

Do exposto, parece evidente que,

36°

A medida fisal prevista no artigo 78° ao inddir, como se antedpou, sobte uma
ategoria espedfica de ddadidos, reforga a desigualdade na reparticio do esforeo fiscal, ja
que ndo assenta no aitério da apaddade contributiva, constituindo uma medida com
caracteristicas potendalmente arbitrarias e disaiminatérias que penaliza uma dasse ou
categotia sodal determinada, em violagio do artigo 13° da Constituicio.

37°

De acordo com a norma do n.° 1 do artigo 104° da Constituicio, os ddadios sao
tributados no seu rendimento pessoal através de um imposto Gnico e progressivo
que deve ter “em conta” “as necessidades e os rendimentos do agregado familiar”, o
que exdui a possibilidade de uma tributacio assente em aitérios subjetivos, como o
das categorias sodais ou fundonais em que o sujeito passivo se insere.

Por conseguinte,

38°

Na medida em que o imposto sobre o rendimento pessoal ndo estd conaebido na
ordem juridica portuguesa como um "imposto de dasse”, assente na divisdo dos
ddaddos em diferentes categorias sodais e profissionais, ocarpagdes e modos de vida,
parece resultar que:

a) Por imposidio constitudonal, o legislador ndo pode modelar o imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares desconsiderando o aitério da cpaddade
contributiva e substituindo-o por outro, a margem da legitimacio constitudonal;

b) A tributagio sobre o rendimento pessoal difidlmente podera ter outras razdes de
agravamento que nio as decorrentes dos aitérios objetivos do prindpio da apaddade
contributiva, ndo patecendo admissivel, a luz da teleologia que inere a listagem
exemplificativa constante da norma do n.° 2 do artigo 13° da Constituigio, a aiagio
de benefidos ou disaiminages tributarias fixadas em razdo da origem, condigio
sodal ou, acrescenta-se aqui, da condigio ou estatuto de atividade ou de inatividade
laboral dos ddadaos.

Nestes termos,

39°

A oontribuidio extraordinaria de solidariedade, na medida em que predica,
progressivamente, valores elevados e aescentemente despropordonados na
disariminacio tributaria negativa do rendimento dos pensionistas em face dos
trabalhadores no ativo, arece de fundamento constitudonal e de cabal justificagio em
termos de razoabilidade e de 16gica redistributiva.

E que, quanto a esse défice justificativo, cxm pre assinalar que

40°
Os reformados e pensionistas, quando comparados com os trabalhadores ativos,
encontram-se numa situagio de maior carénda e vulnerabilidade matetial ja que: nao
podem progredir em nenhuma catreira e aumentar o seu rendimento, ndo podem em
muitos csos acumular a pensdo com rendimentos de trabalho e sio objeto de um
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aumento arescente com encargos no dominio da sadde, pelo que, a ser admissivel um
aitério de disaiminagio positiva, 0 mesmo poderia em tese operar justifimdamente
em favor dos pensionistas, mas ja nao em favor dos trabalhadores ativos em face dos
primeiros.

41°

E erto que a situagio de emergénda financeira a que o Estado portugués se encontra
sujeito obriga a convoago de uma ponderagio propordonal de bens, podendo essa
exigénda de propordonalidade justificar a compressdo de determinados direitos de
natureza remuneratéria, em nome de interesses publicos de alto relevo juridico-
constitudonal.

Contudo,

42°

Um qualquer "estado de neaessidade" financeiro ou fisaal nao parece autorizar:

2) A aiagio de “impostos de dasse” portadores de um esforeo fiscal desigualitario e
excessivo em face das demais categorias de ddaddos e, mesmo que por hipdtese fosse
tida como admissivel semelhante op¢io, importaria entdo, por razdes 1ogias, que o
legislador estabelecesse a identificagio das dasses e aategorias espedfimmente a onerar
atendendo, a titulo prévio, quer a aitérios de apaddade econémica, quer a aitérios de
justica material, o que manifestamente nao sucedeu no aso “sub iuditto”;

b) Que as pensdes de nivel médio ou superior, por se reportarem a uma minotia
(embora expressiva) de pensionistas, possam ser submetidas a um agravamento
tributario profundamente desigual e até exorbitante, ja que os direitos fundamentais,
com relevo para os direitos, liberdades e garantias, valem universalmente para todos
os ddaddos nos termos do n.° 1 do art.” 12° da Constituigio e sdo, tal como sustenta
Dwortkin, "trunfos" contra as maiorias passiveis de legitima invoagio em juizo, em
benefido de setotes minotitarios da sodedade.

43°

Nio se diga, por outro lado, que o propésito da contribuicio seria o de aproximar os
reformados e pensionistas do regime aplicivel aos fundondrios ativos,
designadamente no que respeita a contribuigdes obrigatérias para a seguranca sodal,
arecendo em absoluto semelhante tipo de fundamento de sustentagio légica e
juridica, na medida em que:

a) A arreira contributiva de reformados e pensionistas, em vista de um direito em
formagio, ja se conduiu, tendo aquele direito sido constituido, de forma plena, na
respetiva esfera juridica;

b) Enfermaria de um vido 16gico, a pretensio de pensionistas e reformados virem a
contribuir para um sistema previdendal sobre os benefidos que auferem desse
mesmo sistema, pelo fato de se terem ja tomado - por direito préprio - benefidarios
do mesmo sistema;

0 Uma contribuigio que tivesse por objetivo compensar um eventual desfasamento
entre a pensdo auferida e as contribuigdes do trabalhador e do empregador efetuadas
no passado teria sempre de respeitar, em virtude dos prindpios da igualdade e da
propordonalidade, o histérico contributivo de cada benefidirio e ndo a pensio
presentemente recebida;

d) Essa contribuicdo, por se referir a rendimentos passados que produziram todos os
seus efeitos contributivos, seria sempre inconstitudonal, por violagio da proibicio da
retroatividade da lei fiscal agravadora, nos termos do n.° 3 do artico 103° da

Constituicdo.
44°

Estima-se, em condusio, que as normas contidas nos numeros 1 e 2 do artigo 78° e
a titulo consequente, as restantes normas do mesmo artigo, enfermam de
inconstitudonalidade, radicada nos seguintes fundamentos:

2) A contribuidio extraordinaria de solidariedade aiada pelas mendonadas normas
pode, atentas as suas cracteristicas fisais autbnomas ou proprias, ser definida como
um imposto diverso do IRS, pelo que ao refletir uma fragmentagio da tributacgio do
rendimento das pessoas singulares, com agravamentos fiscais ditados para certas
ategorias de ddaddos, viola o prindpio da unidade do imposto sobre o rendimento
pessoal, previsto no n.° 1 artigo 104° da Constituigio;

b) A mesma contribuiio, na medida em que tributa, em acumulagio com os
agravamentos parafisais previstos no artigo 77° e com 0s agravamentos orgamentais
em sede de IRS, uma categoria espedfica de pessoas em razdo de aitérios ligados a sua
ondido ou estatuto de inatividade laboral e nio do aitério constitudonal da
capaddade contributiva, desarimina negativamente, de forma despropordonada e sem
justifiagio constitudonal, os pensionistas, em relacio aos trabalhadotes no ativo, do
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que resulta a violagio dos prindpios da igualdade e da propordonalidade, garantidos
pelas disposigdes normativas do n.° 1 do artigo 104° da Constituicio conjugadas com
as normas do artigo 13° e com as do n.° 2 do artigo 18° da mesma Constituicio.

C. A desconformidade das normas sindicadas com os prindpios da protegio de
confianga, da propordonalidade e da garantia de direitos patrimoniais assodados a
propriedade ptivada na afetagio desfavoravel do rendimento de pensionistas e
aposentados
45°

O Ttibunal Constitudonal reconhecera ja no Ac n° 353/2012 que a “‘situagio
espedfica dos reformados e aposentados se diferenda da dos trabalhadores da
Administragio Publica no ativo, sendo possivel quanto aos primeiros convocar
diferentes ordens de consideragdes no plano da constitudonalidade”.

46°
A par da disaiminagio factual de que os reformados foram objeto em termos de
esforeo fiscal em relagio a trabalhadores ativos por forg das leis do Oreamento de
Estado para 2012 e 2013, a espedfiddade do seu estatuto juridico pode ancorar-se nas
seguintes premissas:
2) A ordem juridiaa portuguesa reconhece a existénda de uma relagio sinalagmatica
entre o sistema previdendario e os contribuintes da seguranea sodal, no marco da qual
os pensionistas fizeram um investimento de confianga e que garante que todo o
tempo de trabalho releve para o cilaulo das pensdes;
b) Essa relagio permite distinguir a diferente natureza das taxas pagas pelos
trabalhadores no ativo a seguranca sodal, através de descontos no seu vendmento,
relativamente aos impostos que, no quadro de uma relagio unilateral, sdo pelo
mesmo trabalhador pagos ao Estado;
0 A mesma ordem juridica, embora acite a redutibilidade (por via tributaria ou
indusivamente por forea de outros atos como a penhora) das pensdes que por
virtude dessa relagio sinalagmatica sdo devidas aos reformados e aposentados, nio
deixa de reconhecer um dominio de intangibilidade a essas prestagdes (cujo valor é
variavel em fundio do rendimento) e que se encontra salvaguardado por forga da
apliacio dos prindpios constitudonais da dignidade da pessoa humana e da garantia
do nadeo de direitos patrimoniais conexos com o direito de propriedade privada.

i) Dainobservianda do prindpio da protegio de confianca

No que oneerne a primeira questio, a norma do n® 4 do artigo 63° da Constituigio
estabelece que "todo o tempo de trabalho contribui, nos termos da lei, para o clailo
das pensdes de velhice e invalidez independentemente do setor de atividade em que
tiver sido prestado ", nio assumindo este prindpio notmativo o ariter de uma
norma programatica, mas uma natureza precetiva na medida em que é qualificado pela
doutrina de referénda como um direito sodal de natureza andloga aos direitos,
liberdades e garantias (-), sendo inconstitudonal toda alei que desconsidere no cilailo
das pensdes parcelas do tempo de trabalho ou que opere, nestas ultimas, redugdes
arbitrarias que equivalham a essa desconsideragio.

48°

O prindpio acabado de expor deve ser conjugado com a relagio sinalagmatica
estabeledda entre o sistema previdendario e os contribuintes da seguranga sodal e que
¢ reconhedda no artigo 54° da Lei de Bases da Seguranca Sodal (-), sendo nessa telagio
direta "entre a obtigacio de contribuir e os direitos a prestagdes”" que se funda o
investimento de confianga dos ddaddos, assente no postulado de que as suas
contribuigdes para a seguranca sodal durante todo o tempo de trabalho se traduzirdo
no valor de uma pensio, clailada de acordo com a lei aplicivel no momento da
aposentagio, valor que ndo podera ser abrupta e drastiamente reduzido pelo Estado.

49°
O prindpio insito no n.° 4 do artigo 63° da Constituicio deve ainda ser conjugado
com a protedio devida a direitos adquiridos dos pensionistas, expressamente
reconhedda pelo artigo 66° e pelo artigo 100° da referida Lei de Bases da Seguranea
Sodal, determinando este ultimo precito que "o desenvolvimento e a
regulamentagdo da presente lei ndo prejudicam os direitos adquiridos, os prazos de
garantia venddos ao abrigo da legislagio anterior, nem os quantitativos de pensoes
que resultem de remuneragdes registadas na vigénda daquela legislacio ".
Ora,

50°
As normas do artigo 78° da Lei impugnada afrontam o prindpio da protecio da
confianca (deduzido do artigo 2° da Constituigio), na medida em que a aplicagio das
taxas nele previstas, quando acumuladas com as medidas parafiscis previstas no
artigo 77° do mesmo diploma e com o aumento da tributagio teferido no n® 35°
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deste requerimento, frustram de forma subita, em muitos casos exorbitante e carente
de fundamento constitudonal, as legitimas expectativas dos pensionistas em
auferirem uma pensdo aijo valor efetivo, depois de sujeito a tributagio, se ndo afaste
excessivamente do valor esperado e calaulado nos termos da lei aplicivel no momento
da aposentagio, atentas as contribuigdes efetuadas e a salvaguarda do seus direitos
adquiridos.

51°
Cumpre, a este proposito, enfatizar com muita dareza que, no tocante a pensionistas
e reformados se esta, efetivamente, perante auténticos direitos adquitidos tal como se
encontram definidos nos termos dos artigos 66° e 100° da Lei de Bases da Seguranca
Sodal, e ndo apenas perante direitos em formagio.

52°

A lesdo ao prindpio da protegio da confianga ainda se pode tomar mais evidente em
dois tipos de situagdes que se passa seguidamente a mendonatr.

53°

As medidas previstas nos n.% 1 e 2 artigo 78° ao inddirem, de acordo com o n.° 3
deste artigo, sobre certifiados de reforma da seguranga sodal e outras prestagdes
pecuniarias que operem como pensdes complementares e arja subscaicio voluntaria
pelos ddaddos tenha sido incentivada pelo Estado, vulneram o investimento de
confianga que estes fizeram na sua subsaigio, por forea da despropordonada e
desnecessaria tributagio que comportam, ja que os mesmos ddadios, ao abdicarem
de outro tipo de poupangas, descontaram valores da sua retribuicio para obterem um
complemento de reforma que passa a ficar severamente comprometido através de um
esforeo fisaal equiparado ao das pensdes.
Por outro lado,

54°
A redagio do n.° 4 do artigo 78°, quando conjugada com o disposto no n.° 3, revelaa
inddénda deste imposto sobre os juros de aplicagdes puramente privadas bem como
sobre o respetivo apital quando nio resultem, exdusivamente, de contribuigdes do
benefidario, o que se mostra desconforme com o prindpio da protecio da confianga e
com a protedio constitudonal da propriedade, tal como consagrada no artigo 62° da
Constituicio ja que:
a) A realizagio daquelas apliagdes foi incentivada pelo legislador, designadamente
através da concessdo de benefidos fisais, pelo que a alteragio legislativa agora operada
assume uma natureza gravosa e contraditéria com as expectativas aiadas pelo mesmo
legislador;
b) Ao inddir de forma muito significativa sobre o capital, o imposto é confiscatédrio e
exproptiativo, na medida em que representa uma descapitalizagio notétia, arbitraria e
desigual de aplicagdes financeiras realizadas por reformados, até em comparagio com
aplicagdes de outra natureza.

ii) Da afetagio despropordonada do direito a uma sobrevivénda com um minimo de
qualidade
55°

Tal como foi antedpado no n.° 46 deste requerimento, existem no ordenamento
portugués disposigdes legais que admitem a redutibilidade das pensdes, mormente
em aso de penhora, o que significa que, independentemente dos descontos feitos, o
sistema admite a ablagio pardal do seu valor quando esteja em causa a prevalénda de
outros direitos ou interesses constitudonalmente protegidos, embora essas redugdes
se encontrem sujeitas a observanda de uma parcela intangivel.

56°

A titulo de exemplo, a norma da alinea b) do n.° 1 do artigo 824° do Cédigo de
Processo Civil veda a penhora de dois tergos das pensdes de aposentagio, regalia
sodal, seguro, renda vitalida ou qualquer pensao dessa natureza.

57°

O Tribunal Constitudonal sobre esta matéria tem entendido que o direito do aedor
em realizar o seu aédito fundamenta-se no direito de propriedade o qual pode wlidir
com o direito do pensionista a receber uma pensio que lhe garanta "uma
sobrevivénda condigna" (artigos 1° e 63° na Constituicio), pelo que o saaifido do
direito do aredor em nao satisfazer o seu aédito na totalidade a custa do valor das
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pensées do devedor "serd constitudonalmente legitimo se for necessatio e adequado a
salvaguarda do direito fundamental do devedor a uma sobrevivénda com um
minimo de qualidade" impondo-se que o legislador adote "um aitério de
propordonalidade na distribuicio dos aistos do cnflito" (Ac n.® 349/91).

58°
Limites de natureza andloga ditados por exigéndas de propordonalidade na reducio
do valor das pensdes por via tributaria, tendo em vista a salvaguarda de uma
existénda condigna dos pensionistas, devem igualmente impor-se no esforgo fiscal
que reaai sobre os reformados e pensionistas.

59°

Sucede que a carga de esforo arescentemente despropordonada que impende sobre as
pensdes, e que ¢ daramente exemplificada na alinea a) do n.® 35° deste requerimento
pode ter comprimido, para além do admissivel, nas pensdes a partir de 1350 euros,
dimensoes constitudonalmente protegidas pelo artigo 1° em conjugagio com as
normas dos n.% 1 e 3 do artigo 63° da Constituicio, atento o facto dessas normas,
ignorando o prindpio da apaddade contributiva, terem a potendalidade de afetar as
condigdes de "sobrevivénda com um minimo de qualidade" de muitos pensionistas e
respetivos agregados.

iif) Diminuic¢io do nudeo essendal de direitos patrimoniais conexos com o direito de
propriedade privada
60°

A carga de esforco tributario que é potendada em termos excessivos pelo disposto no
artico 78° do diploma ora sindicado pode, igualmente, pér em causa direitos
patrimoniais conexos com o direito de propriedade privada, ou se se quiser, da
propriedade sodetario-pensionista que se reconduz a norma do n.° 1 do artigo 620 da
Constituigio e que benefida, com adaptagdes, do regime garantistico dos direitos,
liberdades e garantias contido no artigo 18° da mesma Constituigio.
61°

Existem, na verdade, tal omo se demonstrano n.® 35 deste requetimento, cargas de
esforeo fisal relativas a uma pluralidade de niveis de rendimento que, por efeito da
apliadio da contribuicio extraordinaria de solidariedade, podem revestir, pela sua
desnecessidade, desproporgio quantitativa e falta de fundamento num aitério
constitudonal aceitivel como o da eapaddade contributiva, um ariter expropriat6rio
ou confisatério que atinge o nudeo essendal de direitos patrimoniais conexos ao
direito de propriedade privada, impedindo nomeadamente que os rendimentos
liquidos dos pensionistas lhes propordonem uma existénda condigna e com um
minimo de qualidade.

62°

Em oondusido, aimpre também susdtar o controlo da constitudonalidade das
normas dos n.% 1 ¢ 2 do artigo 78° do diploma em apredacio, com fundamento na
eventual violagio do nudeo essendal de direitos patrimoniais de propriedade,
garantidos pelo n.° 1 do artigo 62° da Constituicio e de acordo com o disposto no
n.° 2 do artigo 18° da Constituicio.”

2. Pedido formulado no processo n.° 5/2013

No ambito do processo n.® 5/2013, foi pedida, por um Grupo de Deputados (do
PS) a Assembleia da Republica, a apreciagio e declaracio, com forca obrigatdria geral, da
inconstitucionalidade:

a) Das normas constantes dos n° 1 e 2 do artigo 77.° da LOE 2013, com
fundamento na violagio dos principios da protecao da confianga, decorrente do principio do
Estado de Direito contemplado no artigo 2.° da CRP, da igualdade perante a reparticio dos
encargos publicos, coberto pelo artigo 13.°, n° 1, da CRP, da proporcionalidade, decorrente,
designadamente, do principio da dignidade da pessoa humana, tutelado pelo artigo 1.° da CRP e
do principio do Estado de Direito, bem como os artigos 62.°, 63.%, 105.° e 106.%, n.°1, todos da
CRP;

b) Da norma constante do artigo 78° da mesma lei, por violacao do artigo 104.° da
CRP, dos principios da protegao da confianga, da igualdade perante os encargos publicos e ainda
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dos artigos 62.° ¢ 63.° da CRP, e por violagao do principio da igualdade (artigo® 13.° da CRP) na
medida em que se pretenda impo6r um adicional de sacrifico assumidamente equivalente entre
funcionarios e pensionistas, ex-funcionarios e nio, o que consiste em tratar de modo idéntico
destinatarios em situacao diferente.

¢) Das normas constantes do artigo 29.° da mesma lei, por violagao dos principios
da protecao da confianga, decorrente do principio do Estado de Direito contemplado no artigo
2. da CRP, da igualdade face a reparticio dos encargos publicos, coberto pelo artigo 13.°, n.° 1,
da CRP, bem como da proporcionalidade, nos seus segmentos da adequagao e necessidade, em
termos equivalentes aos aduzidos a proposito das normas do artigo 77.°, n.°s 1 e 2, para além dos
artigos 106.°, n.° 1, € 59.°, n.° 1, a), ambos da CRP.

E a seguinte a fundamentacio do pedido:

“Inconstitudonalidade das normas do artigo 77.%,n.° 1 e 2, da LOE 2013.

Alance

1. As normas supra dtadas impSem aos pensionistas - que tinham visto amputado
pela LOE 2012 o valor anual das suas reformas, a titulo de “suspensio de
pagamentos de subsidios, até mais de 14,2% - um novo programa plurianual de
amputagdes, indo até mais de 6,4% em cada ano, que pretende aplicar-se, como o
anterior se propunha, durante a vigénda do PAEF’. Como nas normas orgamentais
que as precederam, a amputagio inida-se a partir da pensdo mensal de 600 euros, e
atinge o nfvel maximo a partir da pensdo mensal de 1100 euros.

2. Com o programa agora reformulado, alcangar-se-4 em trés anos (2012, 2013, 2014)
uma ablagio efetiva, so a este titulo de suspensio de pagamento de subsidios, de até
mais de um quarto do valor anual das suas pensées (27%), em termos nominais.

3. Esta medida entra em vigor fazendo corpo com outra (artigo 77.% n.° 0) que,
adidonalmente, retira aos pensionistas 3,5% a 10% do montante anual das pensdes
na faixa situada entre as pensoes de 1350 e de 3750 euros mensais, aplicando-se, a
partir desse montante, ablagdes mais severas (v. art.®77.° da LOE 2013). Tal significa,
em dois exerddos oramentais, uma desapropriagio camulativa de mais 7 a 20%, que
eleva, na pratica, o valor adma indicado de 27% para 34%, no caso de uma pensio de
1350 euros (e para 47%, no aso de uma pensio de 3750 euros, para nao argumentar
com os impactos mais drasticos sobre as pensdes a partir dai).

4. Em relagio a um pensionista com um valor de pensido como o indicado (1350
euros) -¢ a partir daf com expressao bem mais elevada-, s6 o programa camulativo (v.
art.® 77.°, n.° 6, da LOE 2013), que se podetia denominar “suspensio/redugio de
subsidios mais contribuigio extraordinaria (pressupondo que esta cumulagio ablativa
pretende aplicar-se, no minimo, neste e no proximo ano oreamental), completaria, no
petiodo em tefeténda, a ablacio de mais de um tetgo do montante anual, nominal, da
pensio - em adigio a pungio fiscal.

5. Acresce que as duas medidas vém aluz num quadro caracterizado por um drastico
agravamento fisal, decorrente da redudgio do numero de esaldes ¢ da aplicacio de
uma sobretaxa de 3,5% no ambito do IRS - um quadro que é, por igual, aplicado aos
pensionistas. Presdndindo de entrar em linha de conta com todo o edifido do IRS e
do efeito que lhe é aaescentado pela redugio de esalbes e outras alteragdes, e
considerando apenas o efeito, isolado, da “sobretaxa”, a percentagem do montante
anual da pensio perdida, no petiodo em causa, passaria, num dos casos indicados,
para 41%, e no outro para 54 %, sempre em termos nominais (e sem argumentar
com o aso das pensoes de valor superior a 4250 euros).

6. No ordenamento orcamental instituido para 2013, nenhuma norma prevé qualquer
efeito compensatério espedfico para o facto dos destinatarios de normas oramentais
plurianuais que se sucederam transitarem da aleada do artigo 27.° da LOE 2112 - que
s por ter sido dedarado inconstitudonal deu espago, doutro modo inexistente, para
a solugio aqui em causa - para a do artigo 75.° da LOE 2013 ja amputados, por via de
desapropriagio ilegitima (suspensdo de pagamento de subsidios), de 7,1 % a 14,2%
do valor anual da pensio.

Normas e prindpios constitudonais violados

7. Sdo violados os prindpios da proteio da confianga, decorrente do prindpio do
Estado de Direito contemplado no artigo 2.° da Constituigio, daigualdade perante a
repartiio dos enargos publicos, wberto pelo artigo 13.° n.° 1, da Constituicio, da
propordonalidade, decorrente, designadamente, do prindpio da dignidade da pessoa
humana, tutelado pelo artigo 1.° da Constituigio e do prindpio do Estado de
Direito, bem como os artigos 62.° ¢ 63.° da Constituicio e ainda o artigo 105.° da
Constituigio

8. Amputar, com os efeitos referidos, pensdes alcancadas com base em vidas de
trabalho e de arreiras contributivas nos termos fixados pela lei, esforqo dos proprios
e, com essa estrita finalidade, de terceiros - quando a prépria lei reconhece como
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relagio sinalagmatica direta a relagio entre contribuigio e prestagio (Cédigo dos
Regimes Contributivos do Sistema Previdendal da Seguranca Sodal, aprovado pela
Lei n.° 110/2009,de 16 de setembro, art.® 112, n.° 3) - é ferir gravemente a confianga
no Estado de Direito. Os ddaddos tém direito a esperar que o Estado honre os seus
compromissos, em espedal quando j4 campriram os seus. A comunidade deixa de ter
razdes para confiar no Estado e nalei, se estes ndo sustentam a sua promessa perante
os mais velhos - em particular quando estes ja satisfizeram, em tempo oportuno,
tudo o que lhes era pedido em contrapartida pela lei.

9. Fazer isso em relacio a pessoas que, para além de terem cumprido a sua parte, ja
nao podem alterar os seus planos de vida face a0 inawmprimento publico, ¢ uma
ofensa qualificada ao prindpio da protecio da confianca, praticada sobre expectativas
que séo, entre todas, merecedoras de uma protecio reforcada.

10. Quer quanto aos pensionistas que nunca foram servidores publicos, quer quanto
a0s que o foram, a muito significativa diferenca de tratamento que é instituida em seu
desfavor, no contexto orcamental em que ocorre, ndo s6 se afasta de qualquer
justificagio atendivel (o aitério da eficida resultante da fadlidade na exeaugio nao
pode ser invoado em anos conseaitivos - no que alids se desautotiza a si proptio)
como, utilizando o aitério introduzido pelo TC, e para mais constando de novo de
normas oreamentais plurianuais, exorbita de qualquer toleravel limiar de sacrifido.

11. Se se atentar que a posicio dos pensionistas, comparada com as demais posigdes
de proveniénda de receita/reducio de despesa, crrega aos ombros o peso das
medidas, dedaradas inconstitudonais, ja suportadas, encontrando-se assim em
desigual ponto de partida ciado ilegitimamente pelo legislador, ressalta o carater
despropordonado e excessivo da diferendagio reformulada. E ndo é admissivel que
um dédmo de um ctorze avos do valor anual da pensio (0,07%) compense neste
plano qualquer diferenca, ou seja expressdo séria de uma consideragio da situagio
espedfica dos pensionistas (como no Relatorio se faz crer).

12. As medidas legislativas até aqui analisadas ofendem o prindpio da
propordonalidade em pelo menos dois dos seus segmentos, adequagio e
necessidade.

13. Essas medidas ndo sdo adequadas para atingir ou fomentar o fim que visam, isto
¢ o fim (imediato) da consolidacio orcamental. Mesmo que o Tribunal deva atender a
perspetiva ex ante do legislador, baseando o seu juizo na apredago dos factos, nos
conhedmentos témicos e de dénda - particularmente da dénda econémica - e nas
prognoses que o legislador poderia e deveria fazer tendo em conta a experiénda, ¢é
evidente que as medidas que agora se repetem nao permitem atingir nem fomentar o
fim visado, antes se mostram até contraproducentes.

14. O legislador devia ter tido em conta a expericnda de 2011 e 2012 e os
ensinamentos da dénda econémica no momento da produgio das normas referidas,
nido podendo deixar de conduir pela sua inadequagio, como nio pode agora o
Tribunal, fazendo o juizo que o legislador deveria ter evidentemente feito, deixar de
conduir pela inadequacio e consequente violagio do prindpio da propordonalidade.
15. Do mesmo modo, e tal omo no ano transato, as medidas analisadas ndo se
afiguram as menos drasticas, ou as menos restritivas, dentro de um espetro alargado
de alternativas, antes se configurando como as mais faceis ¢ as que menos esforgos
envolvem da parte do Estado. Os tepetidos anindos por parte do Governo de que é
possivel reduzir a despesa do Estado em varios milhares de milhdes de euros da
forea a esta convic@do de que as medidas em causa sdo inconstitudonais por violagio
do segmento da necessidade do prindpio da propordonalidade.

16. Como o evidendam antetiotres abordagens desenvolvidas no TC, a imposicio de
diferendagio de tratamento cmo esta ndo poderia ser objeto de “medida
plurianual”— por um lado por ser a ultra atividade incompativel com a Constituigio,
por outro por a necessidade e justifiadio da medida ndo poderem verificar-se sendo
em relagio ao horizonte de um orcamento (artigo 106.° n.° 1 da Constituicio).

17. As pensbes, de espedfico valor, atribuidas a pessoas, em resultado de
contribuigdes, proptrias e alheias, e em conaetizagio, ji subjetivada, do direito
constitudonal a seguranca sodal, prevista no artigo 63.° da Constituigio, devem ser
havidas como bens privados, isto é, propriedade para os efeitos da proteio constante
do artigo 62.° da Constituigio, nomeadamente do seu n.° 2. Nio seria compreensivel
que na ordem constitudonal portuguesa o direito a uma pensao, fixado em certo
valor nos termos da lei e atribuido a uma pessoa, com os pressupostos dela
constantes, tivesse uma protecio inferior a propriedade (no sentido constitudonal) e a
sua sustentacio, nessa esfera, ficasse apenas entregue aos aridados do prindpio da
proteio da confianga. Quando se amputa uma pensido de velhice, seja em que
contexto for, ndo é s6 de confianca - mas de mais do que isso - que devemos falar.

18. As ablagdes em causa, operando a titulo definitivo e desacompanhadas, como séo,
de compensagio adequada, até mesmo quando reconheddas inconstitudonais,
revestem arater confisatorio (cf. Meneses Leitdo, «Anotagio», in Revista da Ordem
dos Advogados, 2012, pag. 415ss), também em consonianda com doutrina e
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jurisprudénda de varios paises europeus, a comegar pela Alemanha, e de tribunais
internadonais (cf., por todos, J. C. Loureiro, «Adeus ao Estado Sodal», pag. 115ss).
Em sintese: pensGes resultantes da contribuicio e do esforeo individual,
pressupondo prestagdes ndo irrelevantes do préoprio e de terceiros e servindo de
fundamento a planeamento individual de existénda, em espedal na velhice,
constituem ou, consoante a ordem juridica concaeta, sao céditos privados que
equivalem a propriedade, para o efeito de benefidarem de protegio constitudonal nao
menor da que ¢ atribuida a este direito (entre nés, art.” 62, n.°2, da Constituiio).

19. As normas em causa, diferentemente dos chamados “chevaliers budgétaires”,
constituem tipicas normas orgamentais, pelo que sujeitas ao prindpio da anualidade, a
que constitudonalmente esta submetido o oramento. Em sede orcamental, a ultra
atividade ¢ incompativel com a Constituigio (cf. Moura Ramos, dedaragio de voto,
Ac n.° 353/2012). E infringida a norma que wnsta do artigo 106, n.° 1, da
Constituicdo.

Inconstitudonalidade do artigo 78.° da LOE 2013

Alance

20. Estabelece-se aqui um imposto a que se dd o nome de contribuicio extraordindria
de solidariedade: um imposto sobre o tipo de rendimento pensido (ou para este
efeito assim considerado) que ¢, dedaradamente, moldado por forma a infligir um
sacrifido equipardvel (esta medida visa alcancar um efeito equivalente 2 medida de
redugio salarial, 1é-se no Relatério 0E2013, péag. 51) ao das “redugdes remuneratdrias”
apliadas os fundonarios publicos em 2011 e anualmente renovadas até agora.
Também neste sentido é daro o Relatétio dt., onde selé que o aumento da despesa
que resulta das alteragdes no regime dos subsidios, vendmentos e pensdes,
alegadamente decorrentes do Addrddo do TC, serda compensado por medidas de
arater fiscal (pag.47).

21. Na verdade, o que ¢ exigido de quem j4 conduiu a sua carteira contributiva, e com
base nela formou o seu direito a uma espedfica pensio como é aqui o @so, ndo pode
ser equiparado, ou sequer aproximado, as “partidpagdes patrimoniais” a que se
reconduzem as contribuigdes e quotizagdes proprias do sistema de seguranca sodal.
Falta ai, de todo, a “relacio sinalagmatica” que a propria ordem juridica a reconhece (cf.
Cédigo e Lei dtados). O regime tragado fadlita a condusdo ao consagrar uma
completa indiferenca a diferente natureza das “pensdes”, de origem contributiva e ndo
contributiva, e prestagdes e rendimentos andlogos abrangidos.

22. Tendo presente a referénda do Relatério do 0E2013 as redugdes remuneratdrias, a
alternativa a qualificagio fiscal é ver-se aqui uma pura redugio de pensdes escondida
sob a designadio de contribuigo, ja que as entidades a quem ¢é consignado o produto
dela (ISS, I.P. e CGA, 1.P.) sdo afinal as que devetiam wlocar o seu valor nas maos
dos titulares das pensodes e os préprios proponentes da solugio usam abertamente o

modelo sacifidal e legal das “redugdes remuneratérias” (cf. OE2013 Relatétio ).

Normas e prindpios constitudonais violados

23. Vista a contribuicio como imposigho de natureza fiscal, é violado o artigo 104.° da
Constituigio, que prevé um imposto sobre o rendimento “Unico” e personalizado
(“tendo em conta as necessidades e rendimentos do agregado familiar”), o que nesta
construgio ¢ infringido.

24. A interpretar-se este sacifido adidonal como redugio de tipo anilogo que é
mantida para fundondtios - ou seja, outra pura amputagio de pensio - estio entio
em causa os prindpios da protegio da confianca, da igualdade perante os encargos
publicos e os artigos 62.° e 63.° da Constituigio, sendo inteiramente apliciveis, e
correlativamente agravados, os juizos e condusdes formulados a propdsito da
suspensio de subsidio de férias.

25. Acaesce que se estd fora do ambito pessoal versado no Addrdio do TC n.°

396/2011 (“servidores publicos”, “ vencendo por verbas publicas”, “com espedal
vinaulo a prosseaucio do intetesse publico™) - para além de se exceder, no conaeto
regime instituido, o “limiar de saaifido” a que ai se faz referénda — pelo que a

imposicio de um adidonal de sacifido assumidamente equivalente entre fundonarios
e pensionistas, ex-fundonarios e nio, consistindo em tratar de modo idéntico
destinatarios em situagio diferente, representa violagio, noutra dimensio, do

prindpio da igualdade (art.” 13.° da Constituigio ).

Inconstitudonalidade dos artigos 29.° da LOE 2013

Alance

26. Impde-se aqui ao grupo que, por comodidade de expresso, se designard
genericamente de trabalhadores da fungio publia, que tinham visto, pela LOE de
2012, amputado, até mais de 14,2%, o valor anual da sua remuneracio - sacifido ja
efetivamente suportado com que, também eles, transitam para a esfera do presente
normativo or@amental - um programa plurianual espedfico de novas amputagdes, que
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pretende vigorar, omo o anterior, “durante a vigénda do PAEF”, indo até 7,1% em
ada ano (“suspensio/reducio do subsidio”). Alang-se assim, em trés anos (2012,
2013, 2014), uma ablacdo, s6 a este titulo, de mais de um quarto do valor anual do
seu vendmento (28,4%). Tomando em consideracio a “redugio remuneratéria”, logo
no vendmento de 1500 euros mensais, a “perda”, no periodo (e sem tomar em
consideragio a esfera fiscal), eleva-se para 38,9% do valor da remuneragio anual (sendo
a pattir daf os numeros bem mais elevados).

27. A presente medida saaifidal ocorre no quadro, ja referido, de um acentuado
agravamento fiscal, decorrente da redugio do nimero de escaldes e da aplicagio de
uma sobretaxa de 3,5% no IRS, em que é tudo, por igual, aplicado aos trabalhadores
da fundio publica.

28. Com efeito, no ordenamento oreamental instituido, como ocrre com os
pensionistas atingidos, nenhuma norma atribui qualquer efeito util ao facto dos
destinatarios das normas orgamentais plutianuais que se sucederam transitarem da
alada dos artigos sacifidais da LOE 2012 - interrompidos pelo acdrddo do TC na
sua pretensio de vigénda plurianual - para a das presentes normas da LOE 2013 ja
amputados, por via de ilegitima aproptiagio, de 7% a 14% do valor anual da
remuneragio.

29. Assim, o “programa de diferendacio/ablagio” em subsidio que subjazia 2 norma
de 2012 visava retirar aos trabalhadores da funcio puiblia, nos anos de 2012, 2013,
2014, até 42,8% (3x14,2) a mais que aos outros destinatarios nao abrangidos por este
tipo de saaifidos. Com o novo dispositivo, a diferendacio sacifidal imposta, a este
titulo, fia ainda em 28,5% (ou seja, sobrevivem dois tercos do programa
diferendador original, em ambiente bem mais agravado para todos, e também, e ao
mesmo nivel, para os destinatarios do “programa”).

30. Cumulando com a redugio remuneratéria, que continua a operar, o diferendal em
desfavor dos trabalhadores da fungio publia, naquele petiodo, ascende a 39,5% do
valor da remuneragio anual, logo a partir dum vendmento de 1500 euros.

Normas e prindpios constitudonais violados

31. A solucio imposta viola o prindpio da protegio da confianca, o prindpio da
igualdade face a reparticio dos encrgos publicos e o art.” 106, n.° 1, da Constituigio
(anualidade).

32. Viola, além disso, o prindpio da propordonalidade, nos seus segmentos da
adequagio e necessidade, em termos equivalentes aos adma aduzidos a propésito das
normas do artigo 77.%,n.° 1 e 2, que se dao aqui por reproduzidos.

33. Ao ja aduzido, acresce que o Estado nio sustenta o seu compromisso em termos
de retribuidio, mas sustenta o mesmo grau exigénda em matéria de duragio e
qualidade na prestagio do trabalho, o que acatreta, para 14 da violagio do art.° 59.°n.° 1
a) da Constituicio, como apontado por Meneses Leitdio (ROA, dt) - violagio que
também aqui se invoa - ofensa ao prindpio da confianca.

34. A diferenca de tratamento, na dimensio, “muito significativa”, que ¢ instituida
em desfavor dos trabalhadores da fungio publica, a partir dos que apenas ganham
600 euros mensais, no contexto oreamental em que agora ocorre, ndo sé se afasta de
qualquer justificacio atendivel (o aitério da eficida ndo pode ser invocado em vista de
oramentos futuros em anos consecitivos), como ultrapassa o limiar de saaifido,
utilizando o aitério que foi introduzido pelo TC. Neste rumo, constitudonalmente
desautorizado, releva ainda a ultra atividade da norma (pretensido a vigorar parala do
ano em cusa), incompativel com a Constituicio.

35. Deve também frisar-se que o sacifido extrafiscal dos trabalhadores da fungio
publica “compara” agora com o tratamento, em primeiro lugar em sede extrafiscal,
dado as demais proveniéndas de reccita/reducio de despesa, elegiveis para a pattilha
do saaifido, levando as costas todo o peso das medidas dedaradas inconstitudonais
que ja suportaram - o que faz ressaltar o criter excessivo, e excessivamente
diferendado, do tratamento que lhes é aplicado.

36. A violagio do prindpio da igualdade avulta, em particular, se se notar que em
relagio a outros contratos, ou outros vinailos sinalagmaticos de que emergem
posigdes devedoras e mesmo pagamentos regulares da parte do Estado, nio foi
aplicada abladio idéntica - como se s6 em relagio a “trabalho” e “pensdes” as regras ¢
prindpios da Constituigio; fora do ambito fisal, permitissem amputagdes e cortes
por via legal deste tipo e dimensio, o que ndo pode aceitar-se.

37. A regra oramental em causa pretende-se de efeito plurianual, e de ambito de
vigénda reportado a vigénda do PAEF, pelo que, conforme ja invoado, viola o art.®
106 n.° 1 da Constituicio .
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3. Pedido formulado no processo n.° 8/2013

No ambito do processo n.® 8/2013, foi pedida, por um Grupo de Deputados (do
PCP, do BE e do PEV) a Assembleia da Republica, a apreciacao e declaracio, com forca
obrigatdria geral, da inconstitucionalidade:

a) Das normas constantes dos artigos 27.%, 29.° e consequentemente do artigo 31.°, e
45.°, da LOE2013, por violagio do principio da dignidade da pessoa humana consagrado no
artigo 1.° da CRP, do principio da confian¢a enquanto elemento estruturante do Estado de direito
democratico consagrado no artigo 2.°, do principio da proibicio do excesso em termos de
igualdade proporcional consagrado no artigo 13.°, do direito a contratacdo coletiva consagrado
no artigo 56.°, n.° 3, do direito ao salario consagrado no artigo 59.°, n.° 1, a), bem como das
obrigacoes decorrentes de contrato na elaboracio do Orgamento do Estado nos termos do
artigo 105.°, n.° 2, todos da CRP, para além do caso julgado formado pelo Acérdio n.°
353/2012;

b

b) Das normas constantes do artigo 77.° da referida lei, por violagio do principio da
confianga enquanto elemento estruturante do Estado de direito democratico, consagrado no
artigo 2.° da CRP, bem como do direito a seguranca social previsto no artigo 63.°, n°s 1,3 ¢ 4
ambos da CRP;

¢) Das normas constantes do artigo 78.° da mesma lei, por viola¢do do principio da
confian¢a enquanto elemento estruturante do Estado de direito democratico consagrado no artigo
2.°, bem como do principio da proibigio do excesso em termos de igualdade proporcional
consagrada no artigo 13.°, ambos da CRP.

d) Do artigo 117.°, n° 1, da mesma lei, por violagio do principio da igualdade
consagrado no artigo 13.°, dos direitos dos trabalhadores em situagdo de desemprego e de
doenca consagrados no artigo 59.%, n.° 1, alineas e) e f), e do direito a seguranca social consagrado
no artigo 63.°, n.° 3, todos da CRP.

e) Do artigo 186.° (na parte em que altera os artigos 68.°, 71.%, 72.°, 78.°, 85.° ¢ adita
o artigo 68.°-A ao Cédigo do IRS da mesma lei), por violagdo da proibicio do excesso em
termos de igualdade proporcional consagrada no artigo 13.° da CRP e por violagio da
progressividade e do princfpio da capacidade contributiva do imposto sobre o rendimento
consagrados no artigo 104.°, n.° 1, ambos da CRP;

f) Do artigo 187.° da mesma lei, por violagio da proibicao do excesso em termos
de igualdade proporcional consagrada no artigo 13.° por violagio da unidade e progressividade
do imposto sobre o rendimento previsto no artigo 104.° n.° 1, ambos da CRP e por violagao de
caso julgado pelo Acérdao n.° 353/2012 do Tribunal Constitucional.

E a seguinte a fundamentacio do pedido:
“Da inconstitudonalidade dos artigos 27.°, 29.°, 31.° ¢ 45.°

1. O artigo 27.° da LOE 2013 mantém as redugdes das remuneragdes totais iliquidas
mensais dos ddadaos elencados no n.° 9 desse artigo, bem como no artigo 31.°, que
tém em comum o facto de auferirem remunerages suportadas diretamente pelo
Estado ou por entidades publicas, redugdes que osdlam entre os 3,5%, no cso dos
ddaddos com remuneragio superior a 1500 euros mensais, e 10% no cso das
remuneragdes de valor superior a 4.165 euros.

2. Esta disposicio ¢ idéntica a j4 consagrada nos Oramentos do Estado para 2011 e
para 2012, sendo assim aplicada pelo terceiro ano conseautivo.

3. Aaresce que o artigo 29.° da LOE 2013 suspende o pagamento do subsidio de
férias ou quaisquer outras prestagdes correspondentes ao 14.° més, na totalidade, para
os mesmos ddadaos, mas vai mais longe, ao prever a reduc@o desse mesmo subsidio
a todos os ddaddos previstos no n.” 9 do artigo 27.° e no artigo 31.° desde que as
respetivas remuneragdes excedam os 600 euros mensais.

4. Por seu lado, o artigo 45.° da LOE 2013 determina que todos os aaésdmos ao
valor da retribuicio horaria referentes a pagamento de trabalho extraordinario
prestado em dia normal de trabalho, pelos mesmos ddadaos elencados no n.° 9 do
artigo 27.°, arjo petiodo normal de trabalho n3o exceda sete horas por dia nem 35
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horas por semana sofram um corte de 12,5% da remuneragio na primeira hora, e de
18,75% da remuneragio nas horas ou fragdes subsequentes.

5. O que esta em cusa ¢ portanto a admissibilidade constitudonal das redugdes
salariais, pela prestagio de trabalho normal ou extraordinario, e da suspensio dos
subsidios de férias, conjugadamente, nos exatos termos previstos na LOE 2013.

6. Trata-se pois de saber em que medida ¢ constitudonalmente admissivel que o
legislador determine o corte das remuneragdes dos trabalhadotes que exercem fungdes
publicas ou equiparadas, pondo em causa o seu direito a retribuicio.

7. Esta questdo foi ja objeto de dedsdo do Tribunal Constitudonal, através do
Addrdio n.° 396/2011, que apredou o corte das remuneragdes previstas no
Oraamento do Estado para 2011, idénticas as previstas no artigo 27.° da LOE 2013,
ndo se pronundando pela sua inconstitudonalidade.

8. Importa porém lembrar que o dtado acdrdao assentou o seu juizo no pressuposto
de que tal reducio seria uma “medida idénea para fazer face a situagio de défice
oramental”. Dando como adquirido que “sé a diminuicio de vendmentos garantia
eficida certa e imediata” para garantir “resultados a curto prazo” na consolidagio
oraamental. Por ndo haver “razdes de evidénda em sentido contritio”, o Tribunal
considerou que a medida prevista para 2011 se induia ainda “dentro dos limites do
sacrifido que a transitoriedade e os montantes das redugdes ainda salvaguardavam”.

9. Como ésabido porém, chamado a deddir sobre idénticos cortes salariais contidos
no Or@mento do Estado para 2012, conjugados com a suspensio dos subsidios de
térias e de Natal dos ddaddos que auferem remuneragdes publicas, o Tribunal
Constitudonal, através do Acdrddo n.® 353/2012, considerou que a conjugagio entte
o congelamento de salarios e pensGes do setor publico vigente desde 2010, os cortes
salariais vigentes desde 2011 e o corte dos subsidios de férias e de Natal de 2012
apliciveis aos trabalhadores e pensionistas do setor publico, ultrapassavam de forma
evidente os limites do sacrifido a que aludia 0 Acdrdio n.® 396/2011.

10. Assim, o Tribunal Constitudonal dedarou inconstitudonal o corte dos subsidios
de férias e de Natal dos fundonarios e pensionistas do setor publico, por violagio do
prindpio da igualdade, na sua dimensdo de igualdade propordonal, consagrado no
artigo 13.° da Constituicio.

11. Vemos assim que, ainda que o Tribunal Constitudonal tenha admitido a
constitudonalidade de cortes salariais até um certo limite, a protecgio do direito dos
trabalhadores a remuneragio, o wmprimento pontual dos oontratos e a
propordonalidade na imposicio de sactifidos aos ddadaos por patte do Estado, nao
sdo valores alheios a ordem constitudonal portuguesa. E todos eles estdo em causa
na LOE 2013.

12. Com efeito, diversas disposigdes constitudonais, com projeio em diplomas
legislativos, revelam ndo ter sido intengio do legislador constituinte dar o aval a
reducgdes salariais.

13. Tal resulta do artigo 1.° que se refere a dignidade da pessoa humana e ao
empenhamento do Estado na construgio de uma sodedade livre, justa e solidaria; do
artigo 9.° d) que considera tarefa fundamental do Estado a promogio do bem-estar e
da qualidade de vida do povo; do artigo 59.° n.° 1, a) que consagra o direito 2
retribuiio do trabalho de modo a garantir uma existénda condigna; do artigo 59.°
n.° 2, d) que estabelece a incumbénda do Estado de estabelecer e atualizar o salario
minimo nadonal; do artigo 59.°, n.° 3, segundo o qual os salarios gozam de garantias
espedais nos termos da lei; ou o artigo 81.° a) que estabelece como incumbénda
ptioritaria do Estado promover o aumento do bem-estar sodal e econdémico e da
qualidade de vida das pessoas, em espedal das mais desfavoreddas.

14. Mais: o artigo 16.° da Constituigio dispde que os direitos fundamentais
consagrados na Constituicio ndo exduem quaisquer outros constantes das leis e das
regras apliciveis de Direito Internadonal. E o aso do Pacto Internadonal dos
Direitos Econémicos, Sodais e Culturais, de 16 de dezembro de 1966, ratifimdo sem
reservas através da Lei n.°45/78, de 11 dejulho, que reconhece no artigo 7.° o diteito
a uma remuneragio que propordone, no minimo, a todos os trabalhadores um
salario equitativo e uma existénda decente para eles e para as suas famflias.

15. Dedsivo porém, é o facto do direito a retribuiio do trabalho constituir um
direito fundamental, consagrado na alinea a) do n.° 1 do artigo 59.° da Constituigio,
de natureza andloga aos direitos, liberdades e garantias (conforme Acdrddos n.%s
373/91 e 498/2003 do Tribunal Constitudonal), sendo-lhe aplicivel 0 mesmo regime
garantistico.

16. Assim, as restrigdes salariais impostas pelo legislador, induindo tanto as redugdes
remuneratérias como a suspensio do subsidio de férias, ndo sendo expressamente
autorizadas pela Constituiio, s6 seriam admissivels para resolver problemas de
ponderagio de conflitos entre bens ou direitos constitudonais, ou scja, para
salvaguarda de um intetesse constitudonalmente protegido (neste sentido, J. J.

Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigio da Republicaa Portuguesa Anotada, 4.
edidio, 2007, pag. 393).
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17. Mesmo admitindo, como mera hipétese de radodnio que o chamado PAEF
(Plano de Assisténda Econdémia e Financeira) assinado entre o Governo Portugués e
a “troika” formada pelo FMI, BCE e CE, ou que a reduco do défice das contas
publicas, correspondam a interesses constitudonalmente protegidos, sempre havera
que verificar se os cortes nas remuneragdes previstos respeitam o prindpio da
propordonalidade, enquanto pressuposto dedsivo do respeito pelo prindpio
constitudonal da igualdade.

18. Segundo Gomes Canotilho e Vital Moreira, o respeito pelo prindpio da
propordonalidade impde a proibigio do excesso, em trés diferentes dimensoes: a
adequagio ou idoneidade (as medidas devem tevelar-se como um meio adequado
para a prosseaagio dos fins visados); a exigibilidade, necessidade ou
indispensabilidade (as medidas devem revelar-se necessarias porque os fins visados
nio podem ser obtidos por outros meios menos onerosos para os direitos,
liberdades e garantias); e finalmente a propordonalidade em sentido estrito (os meios
devem situar-se na justa medida).

19. Entendem os requerentes que nenhum destes pressupostos é respeitado na LOE
2013. Sendo vejamos:

20. Quanto a adequagio aos fins visados, ao contrario do que aconteda em 2011,
existem hoje evidéndas de que tal nio se verifica. Com efeito, tendo sido as redugdes
salariais, e o corte dos subsidios de férias e de Natal, apresentadas como as medidas
mais eficazes para a redugio do défiee das contas piblicas no imediato, os dados
disponiveis, relativos a exeargio orcamental de 2012, revelam a ineficida dessas
medidas, devido ao efeito recessivo que delas decorrem. Os cortes salariais nido sio,
portanto, medidas adequadas pata a reducio do défice piblico.

21. Alias, essa reducio foi anundada para que se obtivesse um valor de 4,5% do défice
publico, quando ¢ jd hoje reconheddo pelo préprio Governo que esse valor serd,
quando muito, de 5%, ¢ mesmo este valor s6 sera atingido através de medidas
extraordinarias nio previstas inidalmente no Orgamento do Estado para 2013.

22. Quanto a indispensabilidade dessas medidas, sustentam os requerentes idéntica
condusio. Tais medidas ndo sdo indispensaveis, podendo e devendo os objetivos
por elas, alegadamente, visados, ser obtidos de outro modo, designadamente com a
renegodacio de patcerias publico-privadas que constituem pesadissimos encargos para
o Estado, com o recurso a uma justa tributacio dos rendimentos de capital (matéria
que adiante serd autonomamente abordada), ou com a renegodacio dos encargos da
divida soberana portuguesa perante os cedotes internadonais.

23. Registe-se, alids, que a previsio de despesa com pessoal para 2013 representa
apenas 20,46% do total da despesa corrente do Estado (cfr. Quadro I11.1.2 na pagina
95 do Relatério do Orgamento do Estado para 2013 que acompanhou a Proposta de
Tein.® 103/ XII).

24. Dir-se-4 que as alternativas adma referidas, a titulo meramente exemplificativo,
deoorreriam de opgdes politicas, ndo desejadas pelo Governo em fungdes. B certo.
Mas nio se diga que tais medidas seriam impossiveis, a0 ponto tornar inevitaveis os
cortes nos salarios e nas pensdes previstos na LOE 2013.

25. Alias, quando se trata de avaliar saarifidos impostos aos rendimentos do trabalho
e das pensdes, com base na sua suposta inevitabilidade, tendo em conta uma situacgio
de grave aise financeira, ninguém de boa-fé pode abstrair das causas dessa aise e das
respetivas responsabilidades.

26. Todos convirdo que a situagio de aise financeira que o pafs atravessa ndo foi da
responsabilidade dos trabalhadotes por conta de outrem, ou dos reformados, sejam
do setor publico ou do setor privado. As responsabilidades da aise financeira
decorrem, entre outras causas, - todos o sabem - de desmandos cometidos pelo setor
financeiro, muitos deles com relevanda aiminal, da propria natureza das operagdes
espeaulativas, e da ausénda de regulaciio e de supervisdo que os permitiram.

27. E a aise das dividas soberanas decorre - também todos o sabem - da opgio
politica tomada pelos Governos, de evitar a falénda dos bancos a csta dos
contribuintes.

28. No aso portugués, sé para dtar o caso mais conheddo do Banw Portugués de
Negbdos, o Estado assumiu ja um enargo estimado em 3.405,2 milhdes de euros,
entre 2010 e 2012, que pode chegar, no limite, aos 6.509 milhdes, mais juros e
contingéndas, caso nio se venha a verificar qualquer tipo de reaiperagio de ativos
transferidos do BPN para o Estado, segundo as condusées aprovadas pela Comissao
Parlamentar de Inquérito ao Processo de Nadonalizagio, Gestdo e Alienagio do BPN
em 16 de novembro de 2012.

29. Acaesce que na LOE 2013 se verifica uma disparidade entre a tributagio dos
rendimentos do trabalho, com taxas que chegam aos 48%, no aso de rendimentos
oletaveis superiores a 80.000 euros anuais, a que se acrescentam contribuigdes
adidonais de solidariedade com taxas de 2,5% e 5%, conforme os rendimentos se
situem, respetivamente, entre 80.000 e 250.000 euros e adma deste valor, em flagrante
disparidade com taxas liberatérias e espedais de 28% apliciveis aos rendimentos de
apital, juros, dividendos e mais valias. Esta matéria serd adiante abordada, mas fica
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desde ja assinalada, como elemento dedsivo na consideragio da violagio do prindpio
daigualdade de que enfermam os pesados saaifidos impostos sobre os rendimentos
do trabalho (cortes de salatios, pensbes, subsidios e aumento enorme de impostos)
em contraste com a leveza dos encargos impostos sobre os rendimentos de capital.
30. No aso das parcerias publico-privadas, segundo dados da Diregio Geral o
Or@amento, os auistos para o erario publico foram de 987 milhdes de euros em 2012,
serdo de 884 milhGes em 2013 e admite-se que aumentem para 1.581 milhdes em
2014.

31. Como se pode entdo afirmar que o corte nos salarios e nas pensoes se afigura
como o unico meio idéneo, indispensavel, e propordonal, para garantir a
estabilizagio das contas publicas?

32. Ha porém, outro aspeto a considerar quanto a proibigio do excesso e aos limites
exigiveis dos saaifidos, que tem que ver com a conjugacio entre os cortes salariais ¢ a
sobrecarga fiscal, sobretudo em sede de IRS.

33.F que os artigos 27.%, 29.° e 45.° ndo sio as unicas disposigdes constantes da LOE
2013 que representam cortes nos salarios dos trabalhadores que exercem fungdes
publicas.

34. Para além dos cortes nos salarios, entre 3,5% e 10% previstos no artigo 27.° a
suspensdo do subsidio de férias previsto no artigo 29.° e a redugio dos valores da
retribuiio hordria referentes ao pagamento de trabalho extraordinario previstas no
artigo 45.° sdo reduzidos entre 35% e 40% valores de ajudas de austo referidas nos
artigos 42°. ¢ 44.°.

35. Mas muito mais significativa é a introdugio de uma sobretaxa de 3,5% no IRS
(prevista no artigo 187.° da LOE 2013, ¢ wja inconstitudonalidade serd adiante
advogada), a redugio do numero de escaldes desse imposto, a eliminacgio ou reducio
das dedugdes de despesas com saude, educagio e habitagio, que, em conjugagio com
0s oortes nos salarios e nas pensodes € com a suspensio dos subsidios de férias,
corresponde a um verdadeiro confisc de grande parte dos rendimentos do trabalho,
de proporgdes intoleraveis.

36. A conjugagio dos cortes nos salarios e nas pensdes, com o agravamento da carga
fisal, conduz a que muitos trabalhadores ou reformados, que vivem exdusivamente
dos rendimentos do seu trabalho, presente ou passado, se vejam privados de meios
de subsisténda por uma dedsdo do legislador, que revela pouco respeito pela
dignidade do ser humano, valor primeiro em que assenta a ordem constitudonal
portuguesa.

37.E posta assim em aise a garantia constitudonal de direito ao salario de forma a
garantir uma existénda condigna [artigo 59.% n.° 2, alinea a)].

38. Os artigos 27.°% 29.°, 31.° ¢ 45.° da LOE 2013 violam também o artigo 105.° da
Constituigdo e o prindpio da confiang, na medida em que se traduzem num
inacamprimento contratual por parte do Estado.

39. De facto, o n.° 2 do artigo 105.” da Constituiio determina que o Oramento do
Estado é elaborado tendo em conta as obrigagdes decorrentes de lei ou de contrato.
40. Ora, a relagio existente entre os trabalhadores que exercem fungdes publicas e o
Estado, ¢, indubitavelmente, uma relagio contratual, regulada através do vinalo
publico de nomeagio e¢ do Regime do Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas
(Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, alterado pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril).
41. Desse contrato, resulta o valor da remuneragio como elemento essendal [artigos
68.°,1n.°1,h) e 214.9).

42. Assim, na relagio juridica de emprego publico, em que, em matéria de retribuicio,
o Estado é o devedor e o trabalhador o aedor, o axmprimento do contrato exige o
pagamento pontual e integral da prestagio a que o Estado se encontra juridicamente
obrigado.

43. E o Estado nio tem o dircito de eselher entre os aedores a quem paga e aqueles
a quem dedde nio pagar. Ndo ha qualquer fundamento constitudonal ou legal para
que o Estado trate de forma diferente os trabalhadores do setor publico com quem
assumiu obrigagdes contratuais e os aedotes internadonais ou os grupos econémicos
benefidarios de parcerias publico-privadas, pagando pontualmente as prestagdes
destes negdédos com que se comprometeu (com os mais fortes), e arrogando-se o
direito de ndo camprir as obrigagdes remuneratérias contratualmente assumidas com
os trabalhadotes (os mais fracos).

44. Se se invoa a aedibilidade do Estado portugués perante os aedores
internadonais ou perante grupos econémics, ndo serd igualmente invodvel, por
maioria de razdo, a aedibilidade do Estado perante os ddaddos que tém como tnico
meio de subsisténda o acxmprimento das obrigagdes a que o Estado se obrigou para
com eles?

45. Se no primeiro caso esta em causa a cedibilidade e a responsabilidade contratual
do Estado, no que se refere aos trabalhadores, estd em causa tudo isso, mas também,
fundamentalmente, o respeito pela dignidade do ser humano que vive
exdusivamente do seu trabalho.

46. Acresce que tanto o n.° 15 do artigo 27.°, como o n.° 9 do artigo 29.°, omo o n.° 3

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 21/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .

do artigo 45.° referem que os regimes de redugio remuneratéria neles previstos tém
natureza imperativa, prevalecendo sobre instrumentos de regulagio cletiva de
trabalho e contratos de trabalho, ndo podendo ser afastados ou modificados pelos
mesmos.

47. Estas disposigdes violam de forma flagrante o disposto no n.” 3 do artigo 56.° da
Constituicdo, que confere as assodagdes sindiaais o direito e a competénda de exercer o
direito de contratagio coletiva, o qual é garantido nos termos da lei.

48. O direito a contratacio mletiva insere-se no titulo 1T da Constituicdo, relativo aos
direitos, liberdades e garantias, sendo-lhe diretamente aplicivel o regime do artigo
18.°.

49. O direito a contratagio cletiva vinaila as entidades publicas e privadas e s6 pode
ser restringido nos casos expressamente previstos na Constituigio, devendo as
restrigdes limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses
constitudonalmente protegidos.

50. As leis restritivas da contratagio coletiva ndo podem ter efeito retroativo nem
diminuir a extensdo e o alcance do contetdo essendal dos preceitos constitudonais.
51. As disposigdes adma dtadas da LOE 2013 violam, nio apenas obrigagies
contratuais assumidas pelo Estado, como restringem inconstitudonalmente o direito
das assodagdes sindicais a contratagio oletiva, ao dispor que prevalecem sobre
instrumentos de regulacgio wletiva de trabalho.

52. Foi ja demonstrada pelos requerentes, a inexisténda de direitos ou interesses
constitudonalmente protegidos que possam justificar a restricio do direito
fundamental a retribuiio do trabalho nos termos em que a LOE 2013 o pretende
fazer. Esse radodnio aplica-se mutatis mutandis as testrigoes impostas ao direito de
contratacio cletiva.

53. Com a agravante dedsiva das restrigdes impostas pretenderem ter eficida retroativa
- constitudonalmente vedada - prevalecendo sobre quaisquer normas, espedais ou
excedonais em contratio, e sobre instrumentos de tegulagio wletiva de trabalho.

54. E diminuem a extensio e o alance do cnteddo essendal do precito
constitudonal relativo a contratagio cletiva.

55. O direito a contratagio wletiva é conferido as assodagdes sindicais para defesa e
promogio da defesa dos diteitos e interesses dos trabalhadores que representam
(artigo 56.° n.° 1). Entre esses direitos estd seguramente o direito a retribuigio [artigo
59.% a)].

56. Se o legislador pretende legitimar a prevalénda absoluta, ja que é disso que se trata,
de disposigdes legais restritivas do direito a retribuicio sobre quaisquer instrumentos
de regulagio cletiva de trabalho, estd posto em causa o conteido essendal do direito
fundamental 2 contratacio letiva.

57. Os artigos 27.%, 29.° 31.° e 45.° da LOE 2013, violam portanto o disposto nos
artigos 1.°,2.%,13.°,56.°, n.” 3, 59.°, n.° 1, a) ¢ 105.°, n.” 2 da Constituicio.

58. Mas no caso vertente existe ainda uma dara violagio do caso julgado pelo Tribunal
Constitudonal no Addrdio n.° 353/2012.

59. O referido Acdrdao dedarou inconstitudonais as normas constantes da Lei do
Oraamento do Estado para 2012 que suspendiam o pagamento dos subsidios de
térias e¢ de Natal dos trabalhadores com fungdes publias e dos reformados,
ressalvando apenas os efeitos produzidos em 2012. O que obviamente proibe a
adogio de medidas idénticas para 2013.

60. Acontece porém que a LOE 2013 mantém integralmente a suspensao do
pagamento do subsidio de férias, nao obstante a dedaracio de inconstitudonalidade.
61. E incotreu num artifido destinado a defraudar os efeitos da dedaragio de
inconstitudonalidade, que consiste em subtrair o valor correspondente ao subsidio de
Natal através da ariacio de uma taxa adidonal de 3,5% sobte a remuneragio anual, em
sede de IRS.

62. O argumento de que o prindpio da igualdade nio seria violado pela LOE 2013
pelo facto de também os trabalhadores do setor privado serem privados de um dos
subsidios, nao wlhe.

63. Nio wlhe desde logo, porque a ultrapassagem “dos limites da proibicio do
excesso em termos de igualdade propordonal” dedarada em 2012 ndo ¢ eliminada,
nos seus efeitos, pelo mal dos outros. Se assim fosse, ndo haveria limites para a
imposicio de sacrifidos. Todos os excessos poderiam ser cometidos, desde que todos
fossem saaificados por igual.

64. Mas também porque nos proptios termos do Acdrddo n.° 353/2012, a violagio
do prindpio da igualdade propordonal também se refere ao facto de nenhuma das
imposigdes de sacifidos (no OE 2012) ter equivalente para a generalidade dos outros
ddaddos que auferem rendimentos provenientes de outras fontes. E na dedaragio
publi@ em que anundou a dedsdo, o Presidente do Tribunal Constitudonal (ao
tempo em fungdes) referiu-se explidtamente a comparagio com os ddaddos que
auferem rendimentos de capital.

65. Ora, neste caso, a situagio nao mudou para melhor. A um aumento enorme dos
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impostos sobre os rendimentos do trabalho e das pensSes (que ultrapassa em certos
asos taxas da ordem dos 50%), corresponde um quase inexpressivo aumento da
tributagio dos rendimentos do apital (de 25% para 28%).

66. Donde, em condusio, se requer a dedaragio de inconstitudonalidade dos artigos
27.%,29.° ¢ 31.° da LOE 2013 por violagio do respeito pelo prindpio da dignidade da
pessoa humana consagrado no artigo 1.% por violacio do prindpio da confianca
enquanto elemento estruturante do Estado de direito demoaratico consagrado no
artigo 2.°% por violagio do prindpio da proibigio do excesso em termos de igualdade
propordonal consagrada no artigo 13.° por violagio do direito a contratagio coletiva
consagrado no art.® 56.% n.° 1; por violagio do diteito ao saldrio consagrado no artigo
59.%, n.° 1, a); por violagio das obrigagdes dewrrentes de contrato na elaboragio do
Oramento do Estado nos termos do artigo 105, n.° 2, todos da Constituicio, e
ainda por violagio do aso julgado no Addrdio n.° 353/2012.

Da inconstitudonalidade do artigo 77.° da LOE 2013

67. O attigo 77.°da LOE 2013 suspende o pagamento de 90% do subsidio de férias
ou equivalentes de aposentados e reformados, por parte da Caixa Geral de
Aposentagdes, do Centro Nadonal de Pensdes e, diretamente ou por intermédio de
fundos de pensoes, por quaisquer entidades publias, desde que o valor da pensao
s¢ja superior a 1.100 euros mensais.

68. Caso o valor da pensdo seja entre 600 e 1.100 euros mensais, aplia-se uma
redugio menor, nos termos referidos no n.° 4 do artigo 77.° da LOE 2013.

69. Afigura-se aos requerentes que os cortes nas reformas e pensdes violam
manifestamente o prindpio da protegio da confianga como “exigénda indedinavel de
realizagio do prindpio do Estado de direito democratico” consagrado no artigo 2.° da
Constituicio.

70. Esta questio da proteio da confianga foi drainstandadamente abordada no
Addrdio n.° 396/2011 do Tribunal Constitudonal a propdsito dos cortes salariais
previstos no Oreamento do Estado para 2011. A{ se refere a densificagio dos
requisitos cumulativos a que deve obedecer a aplicagio desse prindpio, efetuada no
Addrdio n.° 287/90.

71. Al se considera que a frustracio das expetativas dos ddadidos provocada pelas
medidas em cusa serd inadmissivel, nomeadamente, a luz dos seguintes citérios: a)
quando a afetagio de expetativas constitua uma mutagio da ordem juridica com que,
razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes ndo possam contar; b)
quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitudonalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes, recorrendo-se
aqui ao prindpio da propordonalidade.

72. Tudo o que foi invoado adma, aceraa da violagio do prindpio da
propordonalidade nos cortes dos subsidios de férias aos trabalhadores que exercem
fungdes publias, ¢ inteiramente aplicivel no aso vertente.

73. Com efeito, a medida de suspensio do subsidio de férias aos reformados e
pensionistas ndo ¢ uma medida adequada ou idénea para garantir a consolidagio
oraamental, ndo ¢ uma medida indispensavel para esse objetivo, nem é uma medida
que, pela sua onetrosidade, se contenha na justa medida.

74. Porém, no que se refere aos reformados e pensionistas, acescem outras razdes
adidonais que concorrem para a inconstitudonalidade da suspensido dos respetivos
subsidios.

75. Os reformados e pensionistas auferem prestagdes pagas pelo Estado, que
decorrem das respetivas carreiras contributivas. Ou seja, enquanto trabalhadores do
ativo efetuaram descontos nos respetivos salarios, tendo como contrapartida futura,
ap6s a reforma ou aposentacio, os montantes das respetivas reformas ou pensoes.
76. As reformas e pensdes auferidas pelos reformados e pensionistas ndo podem
pois ser qualifiadas como “dinheiros publicos” tout court, na medida em que sdo
suportadas pelos descontos entregues ao Estado pelos proprios benefidarios,
enquanto trabalhadores no ativo.

77. Sendo que o Estado campre o dever constitudonal de garantir o direito de todos
a seguranea sodal, tal como determina o artigo 63.° da Constituicio, devendo todo o
tempo de trabalho contribuir, nos termos da lei, para o cilaulo das pensées de velhice
e invalidez.

78. A partir da reforma ou da aposentacio, os ddaddos aposentados ou reformados
deixaram de ser ddaddos no ativo, profissionalmente falando. Deixaram de poder
depender do seu trabalho para obter meios de subsisténda e passaram a ter de viver
exdusivamente das suas reformas e pensdes.

79. Aaresce ainda que, com o avango inevitavel daidade, a situacio dos reformados e
pensionistas torna-se mais fragil e vulneravel, dado que aumentam as situagdes de
dependénda e as situagdes de doenga, com os consequentes aumentos de encargos.
80. Uma alteragio substandal dos montantes das reformas e pensdes por dedsio
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unilateral do Estado, como ocorre por forea da LOE 2013, em que a suspensio, de 90
do subsidio de férias acresce um enorme aumento da carga fiscal em sede de IRS, poe
irremediavelmente em crise o prindpio constitudonal da protegio da confianga, sendo
certo que os reformados e pensionistas nao tém nenhuma possibilidade de aumentar
os seus proventos e de refazer os seus planos de vida.

81. A protegio da confiang no aso dos reformados e pensionistas exige portanto
uma tutela reforcada.

82. Assim, tal como acontece com a suspensiao dos subsidios de férias prevista nos
artigos 29.° e 31.° da LOE 2013, também a suspensiao dos subsidios de férias dos
reformados e pensionistas previstas no artigo 77.° deve ser dedarada inconstitudonal
por violagio d6 prindpio da protegio da confianga que dewrre do Estado de direito
democritico (artigo 2.° da Constituiao).

Da inconstitudonalidade do artigo 78.° da LEO 2013 83.

O artigo 78.° da LOE 2013 vem aiar a designada “contribuicio extraordinaria de
solidatiedade”.

Trata-se de uma contribuigio extraordinaria, imposta aos reformados e pensionistas
que auferem montantes de reformas e pensdes supetiores a 1.350 euros, nos
seguintes termos: 3,5% no cso das pensGes de valor mensal entre 1.350 e 1.800
euros; 3,5% sobre o valor de 1.800 e 16% sobre o remanescente das pensdes de valor
mensal entre 1.800,01 e 3.750 euros; 10% sobre a totalidade das pensdes de valor
mensal supetior a 3.750 euros; e neste ultimo aso, haverd ainda um acésdmo da
contribuigio no valor de 15% sobre o montante que exceda o valor do IAS mas que
ndo ultrapasse 18 vezes aquele valor, ou no valor de 40% sobre o montante que
exceda 18 vezes o valor do IAS.

84. Tal contribuigio extraordiniria tem susdtado intenso debate na sodedade
portuguesa, envolvendo indusivamente reputados constitudonalistas que péem em
causa a sua constitudonalidade.

85. Pode legitimamente questionar-se se considerar as pensdes adma de 1.350 euros
como sufidentemente elevadas para justificar uma contribuicio que acresce aos cortes
ja efetuados por via dos artigos 27.° e 77.° da LOE 2013, nio incorre em violagio do
prindpio da proibigio do excesso, por ser uma medida despropordonada.

86. Mas mesmo que tal ndo se considete, 0 que parece inequivow é que os
argumentos invocados adma, acerca da inconstitudonalidade dos artigos 27.° ¢ 77.° da
LOE 2013 por violagio do prindpio da proibigio do excesso enquanto pressuposto
da proteio da confianga, tém, no aso da contribuicio extraordinaria prevista no
artigo 78.° inteiro cabimento.

87. Porém, pode e deve questionar-se se a “contribuiio extraordinaria de
solidariedade” ndo viola autonomamente o prindpio constitudonal da igualdade
constante do artigo 13.° da Constituigio.

88. Na verdade, esta contribuigio impende unicamente sobre uma determinada
ategoria de ddadaos: os reformados e pensionistas. Trata-se obviamente de uma
disaiminacio. Resta a questdo de saber se essa disaiminagio é constitudonalmente
legitima.

89. Segundo o ensinamento de Gomes Canotilho e Vital Moreira (op. dt. pag. 340),
as diferendagdes s6 podem ser legitimas quando se baselem numa distingio objetiva
de situagdes, tenham um fim legitimo segundo o ordenamento constitudonal, e se
revelem necessarias, adequadas e propordonadas a satisfagio do seu objetivo.

90. Nio parece que tais pressupostos se verifiquem.

91. A distingdo objetiva de situagdes nunc podera conduzir a consideracio de que os
reformados e pensionistas devem ser disaiminados negativamente em relagio aos
trabalhadores no ativo.

92. Tal ndo signifim que a imposigio de uma contribuicio semelhante aos
trabalhadores no ativo fosse constitudonalmente admissivel. No entender dos
requerentes, nunca o seria, pelas razdes ja explidtadas adma quanto a
inconstitudonalidade dos cortes salariais. Porém, nio se vislumbra qualquer razdo
plausivel que confira legitimidade a imposicio de uma contribuicio extraordinétia aos
reformados e pensionistas, sobretudo se tivermos em conta, mais uma vez, a
disparidade existente na LOE 2013 entre a oneragio dos rendimentos do trabalho e
dos rendimentos de aapital.

93. Enquanto alguns reformados e pensionistas chegam a ser ptivados de mais de
metade dos valores das suas pensdes, que ndo deixam de ser rendimentos do
trabalho, os titulares de rendimentos de capital previstos nos artigos 71.° e 72.° da
LOE 2013 sdo tributados a taxas liberat6rias ndo superiores a 28%.

94. A ausénda de necessidade, adequagio e propordonalidade da "conttribuigio
extraordinaria" consideram os requetrentes ji sufidentemente demonstrada. Nio se
trata de uma medida que ndo pudesse ser evitada, aujos efeitos financeiros nao
pudessem ser obtidos de um modo diferente e sodalmente mais justo, ¢ ¢ uma
medida despropordonada, devido ao grau de onerosidade em que se traduz.

95. Alids, quanto a aracterizagio do fim visado pela medida em cusa, a sua
designagio, na epigrafe do artigo 78.° da LOE 2013, como contribuicio de
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"solidatiedade", sé pode conduzit a equivocos.

96. A Constituicio, no seu artigo 1.°, refere-se a construgio de uma sodedade livre,
justa e solidaria.

A solidariedade, enquanto tarefa do Estado, implica obviamente um esforgo no
sentido da redugdo das desigualdades e no apoio as camadas sodais mais
desfavotreddas.

97. Porém, a "solidariedade" a que alude a epigrafe do attigo 78.° da LOE 2013 ¢é
indefinida. E conheddo que é o esforqo de austeridade que a LOE 2013 imp&e aos
portugueses, mesmo aos de mais baixos rendimentos, em nome do cxmprimento
dos objetivos do chamado PAEF, somos forcados a conduir que a solidariedade que
¢ exigida aos reformados e pensionistas ndo tem como destinatarios os ddadaos que
mais necessitariam dela. A "solidatiedade” a que alude o artigo 78.° da LOE 2013 nio
passa afinal de uma solidariedade para com a politia financeira definida pelo
Governo. Nio ¢ titulo bastante para conferir legitimidade constitudonal a medida
imposta.

98. Nestes termos, consideram os requerentes que a contribuicio extraordinaria de
solidatiedade prevista no artigo 78.° da LOE 2013 é inconstitudonal por violagio dos
artigos 2.° e 13.° da Constituigio.

Da inconstitudonalidade do n.° 1 do artigo 117.°

99. Determina o n.° 1 do artigo 117.°, que as prestagdes do sistema previdendal
concedidas no ambito de doenca e desemprego sejam sujeitas a uma contribuigio de
2) 5% sobre o montante dos subsidios concedidos no ambito da eventualidade de
doenga e b) 6% sobre o montante de subsidios de natureza previdendal concedidos
no ambito da eventualidade de desemprego.

100. Nio se trata evidentemente de uma “contribuicio”, Trata-se, isso sim, de uma
reduddo nas prestagdes sodais em cso de doeng e de desemprego, sem qualquer
cnsequénda na atrreira contributiva dos benefidarios.

101. Os subsidios de desemprego e de doenga tém expressa protecio constitudonal.
O n.°1 do artigo 59.° relativo aos direitos dos trabalhadores, consagra na alinea ¢) o
direito de todos os trabalhadores a assisténda material, quando involuntariamente se
encontrem em situagio de desemprego, e na alinea f) o direito a assisténda e justa
reparagio quando vitimas de addente de trabalho ou de doenga profissional. Por seu
lado, o artigo 63.°, que consagra o direito de todos a seguranga sodal (n.° 1), prevé no
n.°3 que o sistema de seguranca sodal protege os ddaddos na doenea ( ... ) bem como
no desemprego €' em todas as outras situagdes de falta ou diminuicio de meios de
subsisténda ou de capaddade para o trabalho.

102. Dir-se-4 que cortes da ordem de 5% e 6% nas prestagdes sodais nio serdo
sufidentes para por em causa, de forma dedsiva, o diteito a seguranca sodal e o direito
dos trabalhadores a proteio no desemprego e na doenga, e que o conteido essendal
desses direitos, apesar de tudo, se mantém.

Nio ¢ esse, porém, o juizo dos tequerentes, pelas razes seguintes:

103. Os direitos sodais a assisténda material no desemprego e na doenga, apesar de
ndo se encontrarem sujeitos ao regime de restrigdes aplicivel aos direitos, liberdades e
garantias, possuem uma tutela constitudonal dara, adma explidtada, e ndo podem ser
sujeitos a restrigdes que ponham em causa a aplicagio do prindpio constitudonal da
igualdade.

104. O que sucede é que estes direitos sodais tém vindo a ser sucessivamente
restringidos pelo legislador, tanto nos montantes dos apoios cneedidos, como no
tempo de concessio, como no universo dos destinatarios.

105. E ¢ evidente que, sendo os rendimentos auferidos por via dos subsidios de
doena e do desemprego rendimentos substitutivos do trabalho, os trabalhadores
que deles benefidam nao se encontram em situagio idéntia a dos demais
trabalhadores.

106. A concessdo dos subsidios de desemprego e de doenga decorrem de situagdes
em que os trabalhadores se encontram, involuntariamente, em situagdes de objetiva
desigualdade em relagio aos demais, devido a impossibilidade temporaria de
obtencio de meios de subsisténda.

107. Nio se trata de benesses, de privilégios, ou de subsidios a inatividade. Trata-se
de prestagdes sodais destinadas a acotrer, de forma temporaria, a situagdes em que a
ausénda de apoio por parte do Estado a trabalhadores temporariamente inativos seria
suscetivel de provoaar situagdes de exdusido sodal violadoras da dignidade da pessoa
humana a que se refere o artigo 1.° da Constituicio.

108. Sera pois constitudonalmente admissivel que os trabalhadores em situagio de
desemprego involuntario, ou incapazes de trabalhar por comprovados motivos de
saude, sejam penalizados por isso, nas prestagdes sodais a que tém direito? Os
requerentes entendem que nio.

109. Se o crolario fundamental do prindpio constitudonal da igualdade é o de que
devem ser tratadas como iguais situagdes iguais, e como diferentes, situagdes
diferentes, os benefiditios dos subsidios de desemprego e de doeng, que se
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encontram em situagdes de maior vulnerabilidade em relagio aos demais ddadios,
nio devem ser prejudiados por parte do Estado, de forma a acentuar ainda mais a
sua situacdo de vulnerabilidade.

110. Nestes termos, entendem os requerentes que o n.° 1 do artigo 117.° da LOE
2013 deve ser dedarado inconstitudonal por violagio dos artigos 13.°, 59.% n.° 1,

alineas e) e f), e 63.%, n.° 3 da Constituigio.

Da inconstitudonalidade de disposigdes contidas no artigo 186.° e do artigo 187.°
111. A LOE 2013 introduz diversas alteragdes em sede do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Singulares (IRS), das quais se destacam:

No artigo 1806.° alteragbes aos seguintes artigos do Cédigo do IRS:

- Artigo 68.° que reduz de oito para dnco, os escaldes de rendimento coletavel;

- Artigo 68.°-A, que aia uma taxa adidonal de solidariedade;

- Artigo 78.°, que reduz, entre outras, as dedugdes a wleta relativas as despesas de
saude, educadio e formagio;

- Artigo 85.%, que reduz as dedugdes a coleta relativas a despesas com imovels para
habitagio prépria e permanente, ou com rendas de habitagio propria do arrendatario.
No artigo 187.% que cia uma sobretaxa de 3,5% sobre o rendimento wletavel dos
sujeitos passivos aijo rendimento exceda o valor anual da retribuicio minima mensal.
112. Nos termos do artigo 104.°, n.° 1, da Constituicdo, o imposto sobre o
rendimento pessoal visa a diminuicio das desigualdades e serda inico e progtessivo,
tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar.

113. O IRS foi coneebido tendo em cnta estas caracteristicas. Adotou um sistema de
progtressividade por escaldes de rendimentos, de acordo com o qual a matéria
oletavel conaetamente apurada ¢ dividida em tantas pattes quantas as que
correspondem ao leque de taxas em que cuber, aplicando-se a taxa mais elevada
apenas a parte que excede o limite maximo do escaldo anterior, e institui um conjunto
de dedugdes a wleta em fundo da composicio e despesas dos agregados familiares,
proaurando alaangar uma repartiio equitativa da carga fiscal.

114. As alteragdes introduzidas na LOE 2013, que o préprio Ministro das Finangas
aractetizou como um "enorme aumento de impostos”, que o Conselheiro de
Estado Lufs Marques Mendes qualificou de "assalto a mio armada" e que para o
Conselheiro de Estado Anténio Bagio Félix "ultrapassam os limites da dectnda
fisaal", reduzem a progressividade, desconsideram o prindpio da apaddade
contributiva, e pdem em causa a unidade do imposto sobre o rendimento.

115. Vejamos o cso da alteragio dos escaldes do IRS a luz do prindpio da
progressividade fiscal: a taxa do escalao minimo de tributagio passa de 11,5% para
14,5% e os rendimentos cletaveis mais baixos sdo elevados a um escaldo supetior;
sio oloados rendimentos wletaveis com valores muito diferentes no mesmo
escldo (de 7.000 a 20.000, de 20.000 a 40.000, de 40.000 a 80.000); e sao taxados da
mesma forma rendimentos cletaveis de valores muito diferendados. Todos os
rendimentos cletaveis adma de 80.000 euros sio taxados com o minimo de 48, a
que acresce a taxa adidonal de solidariedade de, pelo menos 2,5% que wloca a taxa em
valores supetiores a 50%.

116. Ndo se cumpre o prindpio da progressividade simplesmente por haver mais que
um esaldo. Por absurdo poderia haver apenas dois. Quando se reduz
significativamente a progressividade, esta-se a violar esse prindpio constitudonal.

117. Desta forma, a LOE 2013 abdic da progressividade do imposto e do aitério da
cpaddade econémica na reparticio dos impostos.

118. No aso das dedugdes a wleta, as alteragdes verificadas, que eliminam dedugdes
ou que as clocam em patamares efetivamente simbodlicos, ndo tém em conta as
necessidades dos agregados familiares nem a real apaddade contributiva das familias.
119. Esta questdo, do prindpio da capaddade contributiva, ndo ¢é irrelevante como
parimetro de aferiio da constitudonalidade das normas de natureza fiscal. Segundo
o Addrdio n.° 84/2003 do Tribunal Constitudonal, o ptindpio da cpaddade
contributiva “exprime e conaretiza o prindpio da igualdade fiscal ou tributaria na sua
vertente de uniformidade - o dever de todos pagatem impostos segundo o mesmo
aitério - preenchendo a apaddade contributiva o aitério unitirio de tributagio”,
aitério este, em que a inddénda e a reparticio dos impostos se deverd fazer segundo a
capaddade econémica de cada um.

120. A aiagio no artigo 187.° da “sobretaxa em sede de IRS”, assume enorme
gravidade e constitui uma flagrante violagio de diversas disposigdes constitudonais.
121. Importa relembrar que esta sobretaxa ¢ aiada como uma forma de defraudar a
inconstitudonalidade do crte dos subsidios de férias e de Natal aos 'fundonarios
publicos e reformados, dedarada através do Addrddo n.° 353/2012 do Ttibunal
Constitudonal.

122. Mantendo o corte do subsidio de férias e aiando a sobretaxa em sede de IRS, a
LOE 2013 mantém os efeitos das normas dedaradas inconstitudonais. Como diz o
povo, pretende fazer entrar pela janela, o que o Tribunal Constitudonal ndo permitiu
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que entrasse pela porta.

123. O artigo 187.° da LOE 2013 configura assim uma violagio de aso julgado pelo
Tribunal Constitudonal.

124. Para além disso, esta sobretaxa nio tem as cracteristicas do imposto sobre o
rendimento, tal como a Constituidio e o Cédigo do IRS o configuram.

125. Esta sobretaxa nio integra o Coédigo do IRS, tratando-se, de facto, de um novo
imposto sobre o rendimento, sem qualquer progressividade.

126. A sobretaxa indde na proporcio de 3,5% sobre todos os rendimentos. Nio
respeita o prindpio da progressividade do imposto sobre o rendimento.

127. As regras de retengio na fonte previstas no artigo 187.° da LOE 2013 diferem das
regras de retencgio na fonte do IRS. Existe uma retengio auténoma, existe uma
dedugio espedtfica propria e ndo existe coefidente conjugal.

128. Ou seja: estamos perante um novo imposto sobre o rendimento, pardalmente
assodado a regras do IRS, mas com outras regras, distintas e autbnomas. Trata-se
assim de um novo imposto, que ndo respeita as regras da unidade e da
progressividade do imposto sobre o rendimento cnsagradas no artigo 104.°, n.° 1 da
Constituicio.

129. Finalmente, a inconstitudonalidade dos artigos 186.° e 187.° da LOE 2013, na
parte em que altera os escaldes do IRS e as dedugdes a coleta e em que aria a sobretaxa
em sede de IRS assume particular evidénda quando confrontamos essas disposigdes
com a tributagio dos rendimentos de apital, constantes dos artigos 71.° ¢ 72.° do
mesmo Cédigo.

130. A existénda de taxas liberatérias em sede de IRS é contestada pela doutrina
constitudonal.

Referem Gomes Canotilho e Vital Moteira (gpdg. ¢it., pag. 1099), que os requisitos de
uniddade e progressividade do imposto sobre o rendimento retiram base
constitudonal as taxas liberatérias de determinados rendimentos, e Eduardo Paz
Ferreira, na Constituigio da Republiaa Portuguesa Anotada de Jorge Miranda e Rui
Medeiros, refere em anotagiio ao artigo 104.° da Constituicio, que a existénda de taxas
liberatérias parece pouco compativel com a natureza unitaria do imposto e com a
justica fiscal.

131. No entanto, enquanto a tributagio dos rendimentos do trabalho e das pensdes
assumem niveis confiscatérios, com taxas de IRS superiores a 50% sobre salarios e
pensdes ja substandalmente reduzidos por via de outras disposigdes da LOE 2013,
os rendimentos de capital, juros, dividendos e mais-valias referidos nos artigos 71.° ¢
72.°da LOE 2013 sio taxados a taxa liberat6tia Gnica de 28%.

132. Tendo em atencio o Acdrdao n.° 353/2012 do Tribunal Constitudonal, estamos
perante uma manifesta falta de equidade na reparticio dos saaifidos entre os
rendimentos do trabalho e os rendimentos provenientes de outras fontes, que
contraria o prindpio constitudonal da igualdade na repartigio dos encargos publicos.
133. Nestes termos, os signatarios requerem a dedaragio de inconstitudonalidade dos
artigos 186.° (na parte em que altera os artigos 68.°%, 71.%, 72.°, 78.°, 85.° e adita o artigo
68.°-A ao Cédigo do IRS) e do artigo 187.° da LOE 2013, por violagio dos artigos
13.° e 104.°. n.° 1 da Constituigio e por violagio de caso julgado pelo Tribunal
Constitudonal.”

4. Pedido formulado no processo n.° 11/2013

No ambito do processo n.° 11/2013, foi pedida, pelo Provedor de Justica, a
apreciagdo e declaraciao, com for¢a obrigatoria geral, por violagao dos artigos 2.° e 13.° da CRP,
da inconstitucionalidade das normas dos artigos 77.° e 78.° da LOE2013, cujo teor ja consta do
pedido relativo ao processo n.° 2/2013.

E a seguinte a fundamentacio do pedido:

ccl .O
Pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, foi aprovado o Oraamento do Estado
para o ano de 2013.

2.°
Na sistematica desta Lei os preceitos questionados inserem-se no seu Capitulo 11,
contendo as Disposigdes relativas a trabalhadores do setor publico, aquisigio de
servigos, protegio sodal e aposentagio ou reforma, mais conaetamente, na Secgio VI,
sob a epigrafe “Protecio sodal e aposentacio ou reforma”.

3.
E o seguinte o teor das normas impugnadas:

[..]

4.°
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O primeiro preceito dtado determina a suspensdo do pagamento, ou a redugio,
conforme os csos e com o alance af fixado, do subsidio de férias ou equivalente de
aposentados e reformados que auferem pensdes através do sistema publico de
seguranga sodal.

5.2
Repristina assim para este exerddo orgamental, no que a prestagio em causa concerne e
ainda que com modelagio distinta, uma das medidas consignadas no art.® 25.° da Lei
n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (Or@amento do Estado para 2012), aujas normas
foram dedaradas inconstitudonais, com forga obrigatéria geral, pelo Addrdao n.°
353/2012 do Tribunal Constitudonal.

6.°
Por seu lado e em aimulo com a refetida medida ablativa (n.° 6 do artigo 77.° dtado),
o artigo 78.° sujeita as pensdes, bem como outras “prestagdes pecunidrias vitalidas
devidas a qualquer titulo” a aposentados e reformados, a uma contribuicio
extraordinaria de solidariedade, medida de natureza fiscal que, no plano substantivo,
replica, relativamente aos aposentados e reformados e em razio dessa sua condigio, a
determinagio normativa de reducio das remuneragdes pagas aos que exercem fungdes
no setot publico - artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Oraamento
do Estado para 2011), mantido em vigor pelos Orcamentos do Estado para 2012 e
2013 (respetivamente, artigos 20.° e 27.° das Leis correspondentes).

7.°
Significa isto que, sem embargo da referida natureza fiscal (que convoca a aplicagio do
prindpio da uniddade do imposto sobre o rendimento pessoal), a contribuicio
extraordinaria de solidariedade, nos moldes ota vigentes, consubstanda uma auténtica
medida de redugdo de pensdes e rendimentos titulados aposentados e reformados.

8.°
Para afericio da conformidade constitudonal das medidas que dimanam dos preceitos
questionados, estas niao podem deixar de ser ponderadas a luz dos prindpios da
igualdade, da protecio da confianga dos ddaddos e da proibicio do excesso.

9.°
Com efeito, conforme entendimento que o Tribunal Constitudonal teve jd ocasido de
expressat, «a protec@io dos direitos a prestagdes sodais ja instituidos opera, no
essendal, através dos prindpios fundamentais do Estado de Direito Demoaritico, tais
como a igualdade ou a confianea legitima (...)», tal como ficou vertido no Acdrdido n.°
3/2010 (inddente sobre um cnjunto de normas que tornaram mais exigente o
sistema de aposentagio dos fundonarios publicos, resultando numa diminuigio do
nivel de protecio anteriormente reconheddo).

10.°
Se é wrto que no Addrdio n.°353/2012 o Tribunal Constitudonal dedarou a
inconstitudonalidade de medidas andlogas por violagio do prindpio da igualdade,
dispensou-se, por concomitante desnecessidade, de aferir da sua constitudonalidade
face aos prindpios da confianea e da proibigio do excesso.

Da violagio do prindpio da igualdade:

11.°
As medidas constantes dos preccitos em cusa vém dirigidas a uma ategoria bem
determinada de destinatarios, a saber, os aposentados e reformados.

12.°
Com efeito, salvaguardadas em ambas as situagdes as excegdes que legislador
autotizou, as medidas constantes do artigo 77.° tém por destinatirios os
aposentados e reformados que auferem pensdes através do sistema publico de
seguranga sodal e as medidas que dimanam do artigo 78.°, além desse draulo de
pessoas, veem o respetivo ambito subjetivo enundado na norma inserta no seu n.° 3,
tratando indistintamente ndo sé pensdes de diversa natureza como também outras
“prestagdes pecuniarias vitalidas” devidas a aposentados e reformados.

13.°
E sabido que, numa formulagio compendiada, de resto bem assente na
jurisprudénda do Tribunal Constitudonal, o prindpio constitudonal da igualdade
postula que se dé tratamento igual a situagdes de facto essendalmente iguais ¢
tratamento diferente para as situagdes de facto desiguais, nido proibindo o mesmo
prindpio, em absoluto, as diferendagdes, mas apenas aquelas que se afigurem
destituidas de fundamento razoavel (proibigio do arbitrio).

14.°
Aaesce que, na formulagio do Tribunal Constitudonal no dtado Acddrdio n.°
353/2012 e na senda de jurisprudénda antetior ai referendada, «a igualdade jutidica é
sempre uma igualdade propordonal, pelo que a desigualdade justificada pela diferenca
de situagdes ndo estd imune a um juizo de propordonalidade. A dimensao da
desigualdade do tratamento tem que ser propordonada a razdes que justifiam esse
tratamento desigual, ndo podendo revelar-se excessivan.

15.°
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A esta luz, nio se perde de vista o entendimento expresso no Acdrdao do Tribunal
Constitudonal n.° 396/2011, tendo por objeto normas constantes da Lei do
Or@mento do Estado para 2011 dirigidas aos que exereem fungdes no setor publico,
segundo o qual «quem recebe por verbas publicas nédo estd em posicio de igualdade
com os restantes ddadaos, pelo que o sacarifido adidonal que é exigido a essa categoria
de pessoas - vinailada que ela estd a prosseaugio do interesse public - nio
consubstanda um tratamento injustifiadamente desigual.

16.°
Todavia, importa ndo extrapolar o sentido da prossecucio do interesse publico que
reai sobre «quem reabe por verbas publias», como habilitagio bastante, por
natureza e de per se, para determinadas diferendagdes de tratamento, indusive num
contexto de excedonalidade orcamental como aquele que ora nos afeta.

17.°
Isto porquanto, sem embargo de a expressio dtada nido estar necessatiamente
confinada ao coneito comum de fundio publica, se atendermos ao disposto no
artigo 269.°, n.° 1, da Constituicio, a subordinagio ao interesse publico consubstanda
um prindpio constitudonal que respeita, na sua essénda, ao exerddo de determinada
fundo.

18.°
Com efeito, conforme se expressam J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, «a
vinanlagio exdusiva ao interesse puiblico s6 afeta os trabalhadores da Administragio
publica, quando no exerddo das suas fungdes, ndo podendo essa vinailagio afetar ou
limitar a sua vida privada ou o exerddo dos seus direitos quando fora delas» (in
Constituigio da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4. edicdo, Coimbra: Wolters
Kluwer Portugal, Coimbra Editora, 2010, pag. 840).

19.°
Nesta linha e com relevo para a matéria a sindicar, atento o tratamento de acentuado
desfavor dado aos aposentados e reformados pelas normas questionadas, perfila-se,
com toda a darividénda, o Acdrdio do Tribunal Constitudonal n°® 72/2002,
pronundado a propésito de norma do Estatuto da Aposentacio que determinava a
exting@o da situagio de aposentado no aso de perda da nadonalidade portuguesa,
quando esta fosse exigida para o exerddo do argo pelo qual tinha sido concedida a
aposentago.

20.°
Assim, pode ler-se no mendonado aresto o seguinte |[...]:
No “estatuto da aposentagio” - que é matéria de “fungio publi” - avulta a sua
dimenséo de instrumento e instituto de “seguranca sodal”; o direito a aposentacio é,
de algum modo, o direito a seguranga sodal dos fundonarios e agentes da
Administragio Publica.
E, nesta perspetiva, deixa de ser dedsiva a draunstinda de a situagio juridica dos
aposentados induir elementos do estatuto da fungio publica, para assumirem maior
relevanda outras consideragdes.
Desde logo, o facto de o fundamento em que assenta a extin@o da situagio de
aposentagio - deixar o interessado de ser portugués quando o cargo por ele exerddo e
por que adquiriu o estatuto de aposentado exige a nadonalidade portuguesa nio
atender a substandal diferenca entre a situagio de trabalhador no ativo e a de
aposentado.
Com efeito, no aso, a exigénda da nadonalidade portuguesa conexiona-se
intimamente com o efetivo exerddo do cargo - é porque neste nio predominam
fungdes témicas e nele avultam poderes aijo exerddo nio deve ser atribuido a nio
nadonais que a Constituigio estabelece a ressalva ao prindpio da equiparagio - sendo
certo que na situagio de aposentado o fundonario fia definitivamente dispensado do
servipp  ativo, perdendo, deste modo, sentido que nela se projetem os
condidonamentos impostos ao exerddo do cargo e sé por este justificados.

21.°
Resulta, por conseguinte, em toda a sua dareza, desta passagem do Addrdio n.°
72/2002, a "substandal diferenga entre a situacio de trabalhador no ativo e a de
aposentado”, nio sendo legitimo, sem desvalor para o prindpio da igualdade,
confundir-se a situagio do servidor publico, no plano dos condidonamentos
decorrentes do exerddo de fungdes, com a situagio do aposentado.

22.°
Por maioria de razdo, ndo pode ser confundida, nesse mesmo plano, a situagio do
servidor publico com a do reformado do setor privado, este ultimo nunc tendo
detido qualquer vinaulo laboral de natureza piblica.

23.°
Razdo pela qual, um juizo segundo o qual a vinaulagio a prossecucio do interesse
publico de quem recbe por verbas publims pode, em draunstindas como as
presentes, justificar quanto a estes - ainda que com limites, como sublinhou o
Tribunal Constitudonal no Addtdio n.° 353/2012 - um esforo adidonal, deve
merecer uma ponderagio espedfica no que aos aposentados e reformados concerne,
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ndo lhes sendo aplicivel pelos motivos expostos.

24.°
Alias, o préprio Tribunal Constitudonal ndo deixou de reconhecer ja no Addrdao n.°
353/2012 que «a situagio espedfia dos reformados e aposentados se diferend[a] da
dos trabalhadores da Administragio Piblia no ativo, sendo possivel quanto aos
primeiros convoar diferentes ordens de consideragges no plano da
constitudonalidade (...)»

25.°
Ora, a esta luz, importa fazer notar que as medidas contestadas denundam um
"estatuto diminuido" dos aposentados e reformados, acoplando a essa sua condigio -
e unimmente em razio da mesma - uma obrigacio espedal perante os encargos
publicos.

26.°
Esta situacgio ¢ tanto mais evidente e gravosa porquanto extravasa as pensdes de
reforma ou aposentagio recebidas através do sistema publico de seguranga sodal,
atento o recorte, no artigo 78.° da Lei do Orgamento do Estado para 2013, da
contribuigio extraordinaria de solidariedade, a qual, nomeadamente no aso dos
fundos de pensdes, configura uma tributagio espedfia de determinados
rendimentos de apitais, em termos nao apliciveis a generalidade dos rendimentos
desta categotia.

27.°
Com efeito, quanto a suspensio/reducio, nos termos legislativamente conformados,
do subsidio de férias ou equivalentes pagos por verbas publicas aos reformados e
aposentados, estd em causa a ablagio, na medida determinada, de uma prestagio
complementar que, conforme dedarado no Acdrdiao do Tribunal Constitudonal n.®
353/2012, assume «a mesma natureza das prestaghes mensais pagas a estas pessoas,
aracterizadas por uma periodiddade distinta, mas que se integram no cdmputo
global anual da pension. (sublinhado meu)

28.°
De outro modo dito, as medidas que dimanam do artigo 77.° da Lei do Oreamento
do Estado para 2013, redundam, para os aposentados e reformados abrangidos,
numa amputagio do montante anual das respetivas pensoes.

29.°
Cumulativamente com essa "compressao”" de rendimentos, os aposentados e
reformados, com a amplitude do alance definido no n.° 3 do artigo 78.°, sio
sujeitos, unicamente por forga dessa sua condigio, a um corte acesddo das respetivas
pensdes e outras prestagdes equiparadas para o efeito pelo legislador, operado por via
da chamada contribuigio extraordinaria de solidariedade, a qual disaimina
negativamente as pensdes e as prestagdes abrangidas para efeitos de tributacio,
redundando num tratamento fiscal diferendado do draulo de ddadaos destinatarios.

30.°
Nio se desconhee que no Memorando de Entendimento sobre as
Condidonalidades de Politim Econémica consta, no quadro da "politica oramental
em 2012") medida expressa com a seguinte formulagio: «Reduzir as pensoes adma de
1.500 euros, de acordo com as taxas progressivas aplicadas as remuneragdes do setor
publico a partir de janeiro de 2011, com o objetivo de obter poupangas de, pelo
menos, 445 milhdes de eurosy.

31.°
Para efeitos da redugdo das pensdes operada por via do artigo 78.° em questdo, o
legislador fixou limiar aparentemente distinto (€1350) daquele fixado para a
operatividade da reducdo remuneratéria dos que exercem fungdes no setor publico
(€1500), previsivelmente em vista de, em ambas as situagdes, ter na sua base um
aproximado tendimento "liquido" (tendo em conta que aqueles que exercem fungdes
no setor publico realizam descontos para os respetivos sistemas de seguranca sodal,
nos quais se integtem), e, por conseguinte, numa légica de tendente equiparagio no
tratamento de situagdes que, como o Tribunal Constitudonal antedpou, sio
distintas.

32.°
Estamos, por conseguinte, perante um "esforgo adidonal", "em prol da comunidade"
que é pedido, em significativa medida, aos aposentados e reformados, sobre os quais
¢ ilegitimo, conforme anteriormente aduzido fazer reair qualquer obrigagio
qualificada perante os encargos publicos.

33.°
Subsiste, por conseguinte, quanto a este drailo de ddaddos, uma diferendagio
disaiminatéria na partidpagio nos encargos com a diminuigio com o défice publico,
ptivados que s3o, por forcas das normas objeto do presente pedido, de parte
significativa do seu rendimento, com desvalor, em ultima instanda, das exigéndas da

igualdade propordonal.
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34.°
Estas medidas ablativas s3o patticalarmente desptopordonadas e injustas - em
onerosidade agravada pela awmulagio das mesmas no contexto mais amplo de
medidas de agravamento fiscal -, carecem de fundamento material bastante,
constitudonalmente ponderoso face ao prindpio da igualdade, para justifiar o
tratamento de desfavor conferido aos aposentados e reformados, mesmo num
quadro de emergénda econémia, financeira e orgamental nadonal.

35.°
Pelo que as normas em causa sdo inconstitudonais. por violagio do prindpio da

igualdade consagrado no artigo 13.° da Constituicio .

Da violagio do prindpio da protecio da confianca e da proibigio do excesso:

36.°
A luz das exigéndas do prindpio da protedio da confianga, insito no prindpio do
Estado de direito, a determinagio, pelo legislador, das medidas ablativas em causa,
nio pode também deixar de set, desde logo, afetida no quadro da distingdo entre
direitos em formagio e diteitos adquiridos.

37.°
Com efeito, por fora dos ditames que inerem aos assinalados prindpios
constitudonais, ndo ¢ idéntico o nivel de tutela das expectativas relativamente a
a) um trabalhador no ativo durante o perfodo em que efetua as suas contribuigdes
para o correspondente sistema de seguranga sodal, num quadro legal aberto a
revisibilidade, em comparagio com
b) uma pessoa ja aposentada ou reformada em ija esfera juridica se consolidou, por
apliagio de um determinado regime legal, a situagio de concessio da
aposentagio/reforma com o nsequente pagamento da tespetiva pensio.

38.°
Os aposentados e reformados veem reduzidas as suas pensdes, com lesio de
expectativas legitimamente fundadas quanto a confianca gerada pela consolidagio, no
momento da aquisicio do estatuto de aposentado/reformado do direito a pensio,
bem como - o que nio é despidendo - da sua adequada salvaguarda.

39.°
Importa realcar que a tal acesce nio poder auferir o conjunto de destinatarios das
normas em causa em prindpio, de rendimentos do trabalho, encontrando-se numa
condigio que difidlmente permite a reorientagio da sua vida com o objetivo de fazer
face a dificuldades acresddas, designadamente por via de um mais vasto leque de
medidas de austeridade.

40.°
A situagio afigura-se tanto mais injusta, quanto é certo que, no que espedfiamente
tange a contribuiio extraordinaria de solidariedade, destinando-se a mesma a
finandar o sistema publico de seguranca sodal (n.° 8 do attigo 78.°), como que
duplica, no plano substantivo e em certa medida, uma obrigagio contributiva a seu
tempo j4 camprida e, todavia, agora confrontada com a correspetiva obrigagio
prestadonal amputada.

41.°
Também neste plano, a iniquidade ¢é tanto mais acentuada no que diz respeito as
situagbes abrangidas pelo disposto no artigo 78.° e que se situam fora das relagdes
contributivas no ambito do sistema publico de seguranca sodal, tratando igualmente
nio s6 pensoes de distinta natureza como também outras "prestagdes pecuniirias
vitalidas devidas a qualquer titulo" aos ddadaos visados.

42.°
Adaesce que, sempre numa ponderagio sob os paraimetros constitudonais da protegio
da confiang, nido podem ser igualmente obnubiladas as espedficas obrigagdes do
Estado em matéria de protecio da terceira idade, estando consagrado no art.® 72.° da
Lei Fundamental o direito das pessoas idosas a segurang ccondémica, em
consideragio, certamente, da ja assinalada situagio de maior vulnerabilidade em que se
encontram nessa fase da vida.

43.°

Como se expressa Rui Medeiros a este respeito (i Jorge Miranda; Rui Medeiros,
Constituigio Portuguesa Anotada, Tomo I, 2.* edi¢io, Coimbra: Wolters Kluwer
Portugal, Coimbra Editora, 2010, pp. 1404-1405):

embora velhice e reforma nio sejam sindénimos, nao se pode olvidar que a passagem
a situagio de reforma e a dependénda do sistema de pensdes constituem
frequentemente, um importante fator de vulnerabilizagio e de prearizagio da vida
das pessoas idosas (Heloisa Perista, Usos do tempo, ddo de vida e vivéndas da
velhice, pags. 170-171). O direito a seguranga econémica que a Constituiio assim
autonomiza tem plena justificagio, embora deva ser conjugado com o direito
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fundamental a seguranca sodal das pessoas idosas (...) e constitua, nessa medida, uma
inaambénda do Estado. O nudeo essendal do dever de propordonar seguranca
econémica aos idosos, que se extrai do artigo 72.° n.° 1, tem assim em vista as
pensdes pagas pelo sistema de seguranca sodal que ao Estado axmpre organizar e
manter (...).

44.°
Em consideragio do que antecede, a frustragio de expectativas legitimas que para o
draulo dos aposentados e reformados decorre da aplicagio do teor dos dtados artigos
77.° e 78.° ndo se afigura constitudonalmente toleravel em vista dos parimetros
valorativos decorrentes do prindpio da protegio da confianga, atendendo a "situagio
espedfia" das pessoas que integram o treferido draulo e a protecio acresdda que lhes é
devida, mesmo que em face de um interesse publico de realizagio imperativa e do
carater transitorio das medidas ablativas.

45°
Adaesce que, no plano das exigéndas de propordonalidade, no quadro da necessaria
articulagio entre o prindpio da protecio da confiang e o prindpio da proibiio do
exaesso, as solugdes normativas impugnadas, na sua apliagio axmulativa, vio para
além dos "limites de razoabilidade e de justa medida".

46°.
Com efeito, atentos a espedfiddade da situagio dos aposentados e reformados
afetados pelas medidas ablativas em questdo e o dimulo de saaifido que as mesmas
carregam, sobressai aqui a intensidade da afetagio dos respetivos interesses e
expectativas legitimas, estando em causa «redugdes significativas, capazes de gerarem
ou acentuatem dificuldades de manutencio de praticas vivendais e de satisfagio de
compromissos assumidos (...)», para me socorrer de expressdo constante do Acdrdao
n.°396/2011 do Tribunal Constitudonal.

47.°
A excessiva onerosidade revelada pelos montantes pecuniatios que os aposentados e
reformados visados perdem néo ¢é despidenda, estando em causa perdas significativas
pata os patriménios dos ddaddos atingidos em termos que acarretam a "frustragio do
«investimento na confiane»", sobressaindo, outrossim, o desvalor das medidas
questionadas a luz de uma aplicagio articulada dos prindpios da proibigio do excesso
e da protecio da confianca.

48.°
Assim sendo, estamos perante a afetagio, com elevado grau de intensidade, de uma
posicio de confianga das pessoas espedfiamente visadas, constitudonalmente
desconforme, afigurando-se a mesma despropordonada pelo excessivo aaésdmo de
saaifido e pela medida de esforgo exigidos a este draulo determinado de ddadaos.

49.°
Pelo que as normas em causa sio ainda inconstitudonais, por violagio dos prindpios
da protedo da confiana e da proibido do exasso, ambos subprindpios
densifiadores do prindpio do Estado de direito acolhido no attigo 2.° da
Constituicio”.

Notificado para se pronunciar, querendo, sobre os pedidos e a solicitacio do
o g a . . ..

requerente no Processo n.° 8/2013 de atribuicio de prioridade para a aprecia¢io e decisio, o

autor da norma, em resposta, ofereceu o merecimento dos autos e deu a sua concordancia a

pretendida atribuigdao de prioridade.

Por despacho do Presidente do Tribunal foi ordenada a incorporagio de todos

processos e conferida prioridade a sua apreciagiao e decisao.

Foram apensos por linha uma nota explicativa de reflexdo sobre as questoes
financeiras e juridicas implicadas e quatro pareceres de jurisconsultos, que foram enviados ao
Tribunal por iniciativa do proponente da norma, bem como dois pareceres enviados pelo

Provedor de Justica.

Elaborado o memorando a que alude o artigo 63° n.° 1, da Lei do Tribunal

Constitucional e fixada a orientacao do Tribunal, cabe decidir.

IT — Fundamentagao

A. Enquadramento preambular e descri¢ido geral das medidas de

consolidagido orgamental previstas na Lei n.° 66-B /2012

1. De acordo com o enquadramento constante do Relatério que acompanhou a Lei
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do Orgamento de Estado para 2013, o conjunto das normas impugnadas inscreve-se no ambito
da concretizagao de uma orientagdo estratégica comprometida com o prosseguimento do esfor¢o
de consolidagdo orgamental previsto no Programa de Ajustamento Econdémico e Financeiro
(PAEF) acordado entre o Governo portugués ¢ o FMI, a Comissaio Europeia e o BCE, nos
termos do qual os limites quantitativos para o défice orcamental em 2012, 2013 e 2014, apesar de
inicialmente fixados em 4,5%, 3,0% e 2,3%, respetivamente, foram revistos para 5%, 4,5% e 2,5%.

Segundo o Governo, «a] revisao dos limites para o défice or¢amental ¢ justificada
pelo diferente padrao do processo de ajustamento. Em particular verificou-se uma queda mais
acentuada na procura interna, compensada parcialmente por uma maior contribuicio das
exportagoes liquidas para a atividade econémica. Ao mesmo tempo verificou-se uma queda mais
acentuada da massa salarial. Estes desenvolvimentos acentuaram os efeitos dos estabilizadores
automaticos, reduzindo as receitas fiscais (em 1,6 pp. do PIB) e as contribui¢bes para a seguranca
social (em 0,4 pp.) e aumentando as despesas com o subsidio de desemprego (em 0,2 pp.)»
(Relatorio do OE2013, pag. 42).

Ainda de acordo com a mesma fonte, «[o]s novos limites sdo consistentes com a
necessaria consolida¢do or¢amental e tém por base o reconhecimento que o cumprimento dos
anteriores limites sé seria possivel com custos econdémicos e sociais excessivamente elevados»

(Relatorio do OE2013, pag. 42).

Apresentado como “um exercicio particularmente dificil” (Relatério do OE2013,
pag. 45), o Orcamento do Estado para 2013, em especial as medidas suplementares de contencao
orcamental no mesmo previstas, foi elaborado tendo em vista respeitar o limite de 4,5% do PIB
para o défice orcamental”, respondendo por essa via a «necessidade imperiosa de continuar o
processo de acumulagao de credibilidade e confianca junto dos credores, bem como de honrar os
compromissos internacionais assumidos pelo Estado Portugués e, bem assim, de salvaguardar a
realizagdo das suas tarefas fundamentais perante os seus cidadios» (Relatério do OE2013, pag.
39).

Tais medidas de consolidacio orcamental tém uma natureza heterogénea,
contemplando intervengdes, quer pelo lado da receita, quer pelo lado da despesa. De acordo com
a estimativa avan¢ada pelo Governo, terdo um efeito agregado de valor correspondente a 3,2%
do PIB.

Entretanto, na sequéncia da sétima revisio regular do programa de Assisténcia
Econémica e Financeira os limites quantitativos para o défice or¢amental em 2013, 2014 e 2015
foram revistos, respetivamente, para 5,5%, 4% e 2,5%.

2. As medidas adotadas pelo lado da receita, cujo impacto or¢amental estimado
ascende a 4.312,4 milhdes de euro, correspondente a 2,6% do PIB (Quadro IL.3.1, pag. 47 do
citado relatério), «visam promover maior igualdade na distribuicio 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 suportardo, na medida dessa
capacidade, um esforco acrescido no esfor¢o de consolidagio (...), distribuido este
equitativamente pelo “i) setor publico e setor privado, por um lado; e pelos ii) titulares de
rendimentos do trabalho e rendimentos de capital e da propriedade, por outro» (Relatério do
OE2013, pag. 60).

Tais medidas, com base nas quais a previsao da receita fiscal para 2013 foi estimada
no valor de M€ 35.947,7 — representando um acréscimo de 10,2% face a estimativa de execugao
da receita fiscal para 2012 (Relatério do OE2013, pag. 95) — sio, entre outras, as seguintes:

(1)  Medidas relativas a0 Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares, concretizadas
nas alteragdes ao respetivo Cédigo introduzidas pelo artigo 186.° da Lei n.° 66-
B/2012, contemplando estas a alteragio da estrutura de taxas e de escaldes do IRS, a
introdugdo de uma sobretaxa de 3,5% — inidalmente petspetivada, de acordo com a
versio constante da Proposta de Lei n.° 103/XII, em 4% —, a manutencio da taxa
adidonal de solidariedade ao ultimo escaldo de rendimentos e o agravamento para
28% da taxa liberatéria aplicavel aos rendimentos de aapital, designadamente juros e
dividendos, e as mais-valias em partes de capital e outros valores mobilidrios, o que
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suporta a estimativa de que a receita proveniente do IRS venha a situar-se no valor de
12.066,3 milhées de euro, correspondente a uma variagio de 30,7% relativamente a
receita prevista para 2012 e a aproximadamente 32,74% da previsao global da receita
fiscal para 2013 (cf. Relatério do OE2013, Quadro 111.1.5., pag. 95), ainda que com a
afetacio resultante do abaixamento final da sobretaxa refetida;

(z)  Medidas relativas ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas, induindo a

manutencio de uma taxa adidonal, a titulo de derrama estadual, de 3% sobre os
lucros supetiores a €1,5 M, e o abaixamento de €10M para €7,5M do limite a partir do
qual o luao tributavel fica sujeito a aplicagio de uma taxa adidonal de 5% (Relatério
do OE 2013, pag. 61), determinados no ambito das alteragdes ao Céddigo do IRC
introduzidas pelo artigo 191.° da Lei n.° 66-B/2012, as quais suportam a estimativa
de que a recita liquida em sede de IRC venha a situar-se em M€4.559,5, o que
representa um aesdmento de 3,9% face a receita homologa prevista para 2012 e
corresponde a ceraa de 12,68% da previsdo global da receita fiscal para 2013 (cf.
Relatétio do OE2013, Quadro 111.1.5., pag. 95)

(i) Medidas relativas ao Imposto de Selo, as quais, assodando-se ao impacto resultante da

()

sujeicio dos imoveis habitadonais de valor igual superiora 1 milhdo de euros a taxa
agravada de 1%, em sede de Imposto do Selo, resultante das alterages introduzidas
pelo artigo 4.° da Lei n.° 55-A /2012, de 29 de outubtro, induem a criagio de uma nova
taxa de 20% sobre os prémios dos jogos sodais do Estado superiores a 5.000 euro,
determinada pelo artigo 206.° da Lei n.° 66-B/2012, bem cmo a autotizagio
legislativa para a criacio de um imposto sujeito a uma taxa maxima de 0,3% sobre a
generalidade das transagdes financeiras que tenham lugar em mercado seaundario,
resultante do artigo 239.° da mesma Lei, suportando a estimativa de um acésdmo de
15,4% face a receita homéloga prevista para 2012 (Relatétio do OE2013, péag. 95).

Medidas relativas a outros impostos indiretos, como o Imposto sobre o Valor

Acrescentado (artigo 195.° da Lei n.° 66-B/2012), o Imposto de Consumo sobre o
Tabacwo (artigo 207.° da Lei n.° 66-B/2012) e o Imposto sobre Bebidas Alcodlicas
(attigo 207.° da Lei n.° 66-B/2012), cujo acrésdmo estimado em face da receita
homologa prevista para 2012 é de 2,2%, 2,7% e 1,6%, respetivamente (Relatério do
OE2013, pags. 95 ¢ 97).

3. Do lado da despesa, o esfor¢o de consolidacdo orcamental concretiza-se na
ado¢ao de medidas que totalizam aproximadamente 2.700 milhdes de euro (Relatério do
OFE2013, pag. 135) — 1.700 dos quais se estima serem absorvidos pelo aumento de despesa face
ao exercicio de 2012 decorrente da reposicao parcial de subsidios aos funcionarios publicos e
pensionistas —, representando uma diminui¢ao estimada de 0,6% do PIB face ao exercicio anterior

(Relatorio do OE2013, Quadro 11.3.1, pag.47), entre as quais se incluem as seguintes:

@

Manutengio do congelamento nominal de remuneragdes para os trabalhadores das

administragdes publicas e do setor empresarial do Estado, bem como dos titulares de
argos politicos e outros altos ctgos publicos, através da reprodugio das seguintes
medidas, constantes dos Oramentos de 2011 e 2012:

a. —manutengio das redugdes entre 3,5% e 10% para salarios superiores a 1500
euro/meés (artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012);

b. — proibi¢io, como regra geral, de quaisquer valorizagdes remuneratdrias
dewtrentes de promogdes ou progtessoes (artigo 35.° da Lei n.° 66-B/2012);

C — proibicio de atribuigio de prémios de gestio aos gestores de empresas
publicas, entidades reguladoras e institutos publicos (artigo 37.° da Lei n.°
66-B/2012).

(i) Suspensido do pagamento do subsidio de férias ou equivalente nos termos que vigoraram

em 2012 (artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012).

(ii)) Redugio anual de efetivos em 2%, com impacto estimado de redugio da despesa
em 0,2% do PIB, em valores brutos face ao ano anterior (€330 M) - Relatério do OE
2013, pags. 47 e 49.
(iv) Outras medidas de radonalizagio dos austos com pessoal para reducio da despesa
no valor estimado de €249M (Relatério do OE 2013, pag. 50), contemplando a:
a.  Redugio do nimero de contratos de trabalho a termo resolutivo (artigo 59.°
daLein.° 66-B/2012).
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b. Alteragio das regras de atribuicio do abono de ajudas de aisto nas
deslocagdes em servigo (alteragio ao Decreto-Lei n.° 106/98, de 24 de abril,
introduzida pelo artigo 41.° da Lei n.° 66-B/2012) da reducio de subsidio de
residénda/habitagio atribuido a titulares de cargos publicos (alteragio ao
Decreto-Lei n.° 72/80, de 15 de abtil, introduzida pelo artigo 43.° da Lei n.°
66-B/2012), com a consequente redugio dos valores atualmente previstos.

¢ Redudo em 50% do valor das subvengdes pagas aos trabalhadores que, no
ambito da mobilidade espedal, se encontram de licenga extraordinaria (artigo

34.°da Lei n.° 66-B/2012);

d. Redugio adidonal na compensagio sobre o valor do pagamento do trabalho
extraordinario em dia normal de trabalho, aplicivel aos trabalhadores cujo
petiodo normal de trabalho nao exceda as sete horas por dia ou as trinta e
dneo horas por semana, equivalente a 12,5 % da remuneragio na primeira
hora e a 18,75% da remuneragio nas horas ou fragdes subsequentes (artigo
45.°,n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012) e a redugio para 25% do valor do actésdmo
remuneratério devido por cada hora de trabalho extraordinario prestado em
dia de descanso semanal, obrigatério ou complementar, e em dia feriado
(artigo 45.°,n.° 2, da Lei n.° 66-B/2012)

(v) Medidas no ambito da protecio sodal e aposentagio ou reforma, contemplando:
a. Alteragio das regras relativas a atribuicio do subsidio de doenca no ambito
do Regime de Protecio Sodal Convergente, através do nio pagamento de
baixas até 3 dias e a redugio de 10% na remuneragio base didria (sem
possibilidade de reembolso) para baixas médicas a partir do 4.° até ao 30.° dia
(alteragio ao Decreto-Lei n.° 100/99, de 31 de marco, introduzida pelo artigo
76.° da Lei n.° 66-B/2012);

a.  Fixagio em 65 anos daidade de aposentagio estabeledda no regime geral do
Estatuto da Aposentacio (artigo 81.° da Lei n.° 66-B/2012).

b. Instituicio de uma contribuigio adidonal sobre pensées (Contribuicio
Extraordinaria de Solidatiedade — CES) entre 3,5% e 10% para pensdes
mensais a partir de €1.350 (artigo 78.° da Lei n.° 66-B/2012).

C Suspensio de 90% do pagamento do subsidio de férias ou equivalente a
aposentados e reformados aija pensio mensal seja superior a €1100 (artigo
77.° da Lei n.° 66-B/2012);

(v) Agravamento em 50% da reducio de transferéndas a conceder as Fundagdes identificadas na
Resolucio do Conselho de Ministros n.° 79-A /2012, de 25 de setembro, e proibigio
da realizacio de quaisquer transferéndas para as fundagdes que nio acederam ao enso
desenvolvido em exearcdo do disposto na Lei n.° 1/2012, de 3 de janeiro, ou ajas
informagdes incompletas ou erradas impossibilitaram a respetiva avaliagio (artigo 14.°

daLei n.° 66-B/2012);

(v))  Compromisso para a reducgio de enargos nas parcerias publico-privadas do setor
rodoviario no valor expectavel em 2013 de 30 % face ao valor originalmente
contratado (artigo 143.° da Lei n.° 66-B/2012);

(vid) Medidas para a redugio dos austos operadonais no ambito do setor empresatial
do Estado, contemplando a:
a.  Redudio no seu cwnjunto, no minimo, em 3% do numero de trabalhadores
face aos existentes em 31 de dezembro de 2012, com excecdo dos hospitais,
E.P.E. (artigo 63.° da Lei n.° 66-B/2012).

Na medida em que o cilculo do impacto orcamental ¢ aferido face ao ano de 2012,
a suspensao do pagamento do subsidio de férias ou equivalente aos funcionarios publicos e a
suspensao do pagamento de 90% do subsidio de férias aos pensionistas nao sao contabilizadas
como medidas de poupanca do lado da despesa, sendo antes descontado do total de medidas do
lado da despesa o montante correspondente a reposicao do subsidio de Natal ou equivalente aos
funcionarios publicos e pensionistas (no valor de 1.673,5 milhdes de euro), obtendo-se uma
diminui¢ao da despesa de apenas 1.025,6 milhoes de euros (Relatério do OE2013, Quadro 11.3.1.,

pag. 47).
4. O ultimo dado relevante para o enquadramento das medidas consagradas nas
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normas impugnadas diz respeito aos pressupostos com base nos quais foi definida a estratégia
orcamental do Governo concretizada na Lei n.° 66-B/2012.

De acordo com o Relatério da Lei do Orcamento de Estado, o cenario
macroeconémico para 2013 prevé uma contracio do PIB em 1% em média anual, valor que, por
um lado, aponta para uma inversio da tendéncia registada desde 2011 — no ano de 2011
verificou-se uma contracio do PIB em 1,7%, sendo estimada em 2012 uma contracio do
crescimento econémico em 3% — e, por outro, reflete as caracteristicas de ajustamento da
economia portuguesa verificadas em anos anteriores, na medida em que se prevé uma contragao
adicional do consumo privado de 2,2%, associada a taxa de desemprego estimada de 16,4%, bem
como a redugdo do rendimento disponivel das familias (Relatério do OE2013, pags. 24-25).

Entretanto, ha ja outros indicadores que revelam um agravamento destes dados, que
permitem situar a contracao do PIB em 2,3% em média anual, a contracao adicional do consumo
privado em 3,5%, e a atual taxa de desemprego em 18,2%.

B. Normas que estabelecem a manutengdo da redugdo remuneratdria e
suspendem total ou parcialmente o pagamento do subsidio de férias ou equivalente
(artigos 27° e 29°)

1. Enquadramento

5. A Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que aprova o Orcamento do Estado
para 2013, determina, no seu artigo 27.%, n.° 1, que a «partir de 1 de janeiro de 2013 mantém-se a
reducdo das remuneragoes totais iliquidas mensais das pessoas a que se refere o n.° 9, de valor
superior a €1500, quer estejam em exercicio de fungdes naquela data quer iniciem tal exercicio, a
qualquer titulo, depois dela, conforme determinado no artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro, alterada pelas Leis n.% 48/2011, de 26 de agosto, e 60-A/2011, de 30 de novembro, e
mantido em vigor pelo n.° 1 do artigo 20.° da Lei n.° 64 -B/2011, de 30 de dezembro, alterada
pela Lei n.° 20/2012, de 14 de maio», reducao essa que sera de: «a) 3,5 % sobre o valor total das
remuneracOes superiores a €1500 e inferiores a € 2000; b) 3,5 % sobre o valor de €2000 acrescido
de 16 % sobre o valor da remuneracio total que exceda os €2000, perfazendo uma taxa global
que varia entre 3,5% e 10%, no caso das remuneragdes iguais ou superiores a €2000 até €4165; c)
10 % sobre o valor total das remuneragoes superiores a €4165».

Através desta norma, a Lei n.° 66-B/2012 faz transitar para o ano de 2013 o regime
instituido pelo artigo 19.° da Lei n° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Lei do Otr¢amento de
Estado para 2011) e ja transposta para o ano de 2012 pelo artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de
30 de dezembro (Lei do Orcamento de Estado para 2012), assim operando uma redugio, entre
3,5% e 10%, em fun¢do do respetivo montante, das remuneragoes superiores a €1.500 que devam
ser pagas, através de dinheiros publicos, a um amplo universo de sujeitos no qual se incluem os
titulares de 6rgaos de soberania, dos demais 6rgaos constitucionais e de cargos publicos, os
militares das Forgas Armadas e da Guarda Nacional Republicana, os gestores publicos e
equiparados, e os trabalhadores na Administracao central, regional e local do Estado, bem como
em empresas, fundagdes e estabelecimentos publicos.

Em relagao as normas pretéritas suas congéneres — isto ¢, ao disposto nos n.% 1, 2 e
9 do artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, e no n.° 1 do artigo 20.° da Lei n.°
04-B/2011, de 30 de dezembro -, a disposicao constante do artigo 27.° nio contém qualquer
modificagdo relevante da regra aplicavel, o que permite concluir que a redugio remuneratoria
imposta aos trabalhadores do setor publico persistira em 2013 sem qualquer modifica¢ao objetiva
ou subjetiva. Nao ha qualquer compressio ou ampliagio dos coeficientes legais, minimo e
maximo, apliciveis e/ou dos montantes remuneratotios a que Os mesmos se encontram
indexados, nem limitagdo ou expansio do universo de sujeitos abrangidos pela medida, com
excecdo da eliminacdo da referéncia expressa aos governadores e vice-governadores civis
constante da alinea j) do n.° 9 do artigo Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, o que resulta da
transferéncia de competéncias dos governos civis para outras entidades da Administragao Publica,
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determinada pelo Decreto-Lei n.° 114/2011, de 30 de novembro.

Deste ponto de vista, o alcance do artigo 27.° da Lei n.® 66-B/2012 consistiri na
imposicao as pessoas que auferem rendimentos salariais no ambito do setor publico, pelo terceiro
ano consecutivo, da redugdo remuneratdria que vigorou nos anos de 2011 e 2012, nos exatos
termos em que a mesma foi fixada e vigorou, em qualquer um desses anos.

6. A par da manutengdo da redugdo nas remuneragoes introduzida pela Lei n.® 55-
A/2010, de 31 de dezembro, a Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, determina, no seu artigo
29.2,n.° 1, que durante «a vigéncia do PAEF, como medida excecional de estabilidade orgamental
¢ suspenso o pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestagoes correspondentes ao 14.°
més as pessoas a que se refere o n.° 9 do artigo 27.°, cuja remuneragao base mensal seja superior a
€1100».

O n.° 2 deste artigo estabelece, por sua vez, que “[a]s pessoas a que se refere o n.° 9
do artigo 27.°, cuja remuneragiao base mensal seja igual ou superior a €600 e nio exceda o valor
de €1100 ficam sujeitas a uma redugdo no subsidio de férias ou nas prestagoes correspondentes ao
14.° més, auferindo o montante calculado nos seguintes termos: subsidio/prestagdes = 1320 - 1,2
X remuneracao base mensal”’.

Nos termos destas disposi¢Oes legais, determina-se a suspensao total ou parcial do
pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestacoes correspondentes ao 14.° més para
pessoas que auferem remuneracOes salariais de entidades publicas — cujo universo ¢é feito
expressamente coincidir com o dos titulares de retribuicdes sujeitas a reducdo determinada pelo
artigo 27.° da mesma lei —, estabelecendo-se que tal medida visa aplicar-se durante o periodo de
vigéncia do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF) acordado pelo Estado
Portugués com o Fundo Monetario Internacional e as instituicbes competentes da Unido
Europeia.

Ressalta destas normas que, apesar de impor aos trabalhadores do setor publico,
pelo segundo ano consecutivo, a suspensio total ou parcial do pagamento do subsidio de férias
ou quaisquer prestacoes cotrespondentes a0 14.° més iniciada com Lei n.® 64-B/2011, a Lei n.°
66-B/2012, de 31 de dezembro, ao contririo daquela, ndio prevé a concomitante suspensio do
subsidio de Natal ou quaisquer prestacoes correspondentes ao 13.° més, o qual, nos termos do
artigo 28.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, serd pago em duodécimos.

7. A suspensio total ou parcial do pagamento do subsidio de férias ou quaisquer
prestages correspondentes ao 14.° més aos trabalhadores do setor publico ¢ determinada nos
termos em que foi fixada para o ano de 2012 pelo artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro, persistindo estruturada a partir de uma diferenciacio baseada em dois niveis de
rendimento:

- para os rendimentos mensais iliquidos entre €600 e €1.100, o legislador manteve a
formula "subsidios/prestacdes = 1320 — 1,2 X remuneracio base mensal”, ji antetiormente
prevista no artigo 21.°, n.° 2, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro;

- para os rendimentos mensais superiores a €1.100, encontra-se prevista a ablac¢ao da
totalidade do subsidio de férias ou equivalente, nos termos e na medida em que a mesma fora
determinada para o ano de 2012 pelo n° 1 do artigo 21.°, da Lei n® 64-B/2011, de 30 de
dezembro.

8. De acordo com o artigo 31.° da Lei n°® 66-B/2012, de 31 de dezembro, a
reducdo remuneratéria € a suspensdao total ou parcial do pagamento do subsidio de férias ou
quaisquer prestagoes correspondentes ao 14.° més determinadas nos artigos 27.° ¢ 29.° do mesmo
diploma, respetivamente, ¢ ainda aplicivel aos valores pagos por contratos que visem O
desenvolvimento de atividades de docéncia ou de investigacao e que sejam financiados por
entidades privadas, pelo Programa Quadro de Investigagaio e Desenvolvimento da Unido
Europeia ou por instituigdes estrangeiras ou internacionais, exclusivamente na parte financiada por
fundos nacionais do Orcamento do Estado.

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 37/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .

Apesar de a inconstitucionalidade do artigo 31.° da Lei n.® 66-B/2012, de 31 de
dezembro, ser concomitantemente invocada pelos requerentes do pedido que deu origem ao
Processo n.° 8/2013, trata-se, de acordo com os fundamentos em que assenta, de uma
inconstitucionalidade meramente consequencial, no sentido em que, de acordo com a perspetiva
seguida, sera determinada, direta e exclusivamente, pela natureza remissiva da norma impugnada.

Trata-se, portanto, de um vicio que reside, nio na opgao de estender o regime
definido nos artigos 27.° e 29.° da Lei n° 66-B/2012, de 31 de dezembro, ao universo
caracterizado no artigo 31.° do mesmo diploma, em razao da respetiva natureza ou especificidade,
mas do efeito que a inconstitucionalidade daquele regime projetara sobre a validade constitucional
da norma que para ele remete.

Por essa razdo, nio devera ser objeto de tratamento autbnomo.
2. Ambito temporal de vigéncia

9. Enquanto que a norma constante do artigo 27.%, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31
de dezembro (relativa as redugdes salariais), 2 semelhanca do que sucedeu com as correspondentes
normas dos artigos 19.° ¢ 20.° das Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (I.ei do Or¢amento de
Estado para 2011) e 64-B/2011, de 30 de dezembro (Lei do Otr¢amento de Estado para 2012),
respetivamente, nao especifica o termo final do periodo a que destina a aplicacao da redugiao das
remuneragdes totais iliquidas mensais de valor superior a €1500 aos trabalhadores do setor
publico, a norma inserta no artigo 29.°, n.° 1, da mesma Lei, tal como a que constava do artigo
21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (relativa a supressio do subsidio de férias), para
além de assumirem expressamente a natureza “excecional” e o carater “orcamental” das medidas
nelas previstas, definem o seu ambito temporal de vigéncia, fazendo-o coincidir com o da vigéncia
do PAEF.

A questao relativa a determinagdo do periodo de vigéncia de normas inseridas em
leis orcamentais que, acompanhadas ou nio de um elemento delimitador do respetivo ambito
temporal de vigéncia, afetam o valor da remuneracio dos trabalhadores do setor publico nao ¢
nova, tendo comegado por colocar-se no ambito da fiscalizacio da constitucionalidade do artigo
19.° da Lei n° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Otrcamento do Estado para 2011), que
determinou, pela primeira vez, a redugao dos vencimentos mensais, pagos por dinheiros publicos,
superiores a €1500, entre 3,5% e 10%, consoante o seu montante.

Quanto a saber se as reducoes impostas pelo artigo 19.° da Lei n.° 55-A /2010, de 31
de dezembro, operavam a titulo definitivo ou a titulo meramente transitério, o acérdao n.°
396/2011, que se pronunciou sobre essa disposi¢ao, recusou extrair da auséncia de uma cldusula
de temporalidade uma conclusio favoravel a definitividade da medida, tomando por base a
natureza das normas em causa e OS preceitos constitucionais relativos a vigéncia das leis do
Orcamento.

Segundo foi entdo afirmado, apesar de “ndo consistlirem] numa mera inscrigio de
verbas, em normas de aprovacao dos mapas de receitas e despesas” e se poderem suscitar por
isso “duvidas quanto a sua natureza especificamente or¢camental”’, as normas entio impugnadas
“apresental[vam| uma imediata incidéncia financeira, ja que visa[vam] diretamente reduzir o valor
das despesas inscritas no orcamento para o ano a que respeita’, nio podendo ser por isso
consideradas cavaliers budgétaires.

Tendo por dificilmente sustentivel a perspetiva segundo a qual essas normas
regulariam, afinal, «matéria alheia a fungao especifica e mais estrita do orcamento, enquanto
instrumento de programacao anual econdémico-financeira da atividade do Estadow, o Tribunal
assumiu o entendimento de que se tratava de disposi¢des que tinham a funcido de dar «suporte
normativo a uma dada previsio de despesas, e sendo a sua aplicacdo indispensavel a sua correta
execucao, elas repercut[iam-se] diretamente no préprio quadro contabilistico do orcamento,
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integrando-se substancialmente neste diploma, como sua componente essencialy.

Concluiu-se, assim, que as normas constantes do artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de
31 de dezembro, na medida em que “ndo se projetalvam|, com independéncia, para fora da
aprovacao e execucao do Orcamento do Estado”, tinham “carater orcamental”, pelo que, «por
forga de regra constitucional (artigo 106.°, n.° 1, da Constituicdao)”, nio poderiam gozar senio de
vigéncia anual, o que tornava desnecessiria a determinacdo auténoma do “termo final da sua
vigéncia”, pois este encontrar-se-ia «definido constitucional e legislativamente (artigo 4.°, n.° 1, da
Lei de enquadramento orcamental — Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redacio da Lei n.°
48/2004, de 24 de agosto)».

Apesar de assim concluir, o Tribunal considerou, todavia, ndo poder «gnorar-se que
as redugdes remuneratorias estabelecidas na Lei do Orgamento do Estado de 2011 t[inham] como
objetivo final a diminuicao do défice orcamental para um valor precisamente quantificado,
respeitador do limite estabelecido pela Unido Europeia, no quadro das regras da uniao econdémica
e monetaria», para que “fo[ra] estabelecida uma calendarizacdo por etapas anuais”, prevendo-se
para 2013 a “satisfacao plena de tal objetivo”.

No contexto descrito, poderia dizer-se que «as medidas de diminui¢io da despesa
publica inscritas no Or¢amento de 2011 mais nao representa[riam| do que uma parcela, uma fase,
de um programa cuja realizacio integral se estende[ria] por um horizonte temporal mais alargado».

prog ] ¢ g P P g

Porém, na medida em que o legislador nio optara “por estabelecer expressamente
para as redugOes remuneratorias uma vigéncia correspondente a do PEC (2010-2013)”, aquele
dado “nao invalida|ria] a conclusao de que elas vigorar[iam] segundo a sua natureza de medidas de
carater or¢amental” —, isto é, com base num principio de anualidade —, apenas levando «a dar
como praticamente certa, porque necessaria para o cumprimento das vinculagdes assumidas, a
repeticao de medidas de idéntico sentido, para vigorar nos anos correspondentes aos da execu¢ao
do programa que as justifica e em que se integram, ou seja, até 2013».

De qualquer forma, segundo o Tribunal, esta prognose, a ser tida em conta, «apenas
pode[ria] fundar a conclusao de que estas medidas ter[iam] uma duracao plurianual, sem por em
causa O seu carater transitorio, de acordo com a sua razao de ser e natureza, de resposta normativa
a uma conjuntura excecional, que se pretende corrigir, com urgéncia e em prazo o mais breve
possivel, para padroes de normalidade.

10. Embora em termos ndo inteiramente coincidentes, o problema relativo a
determinagao do ambito temporal de vigéncia das normas que afetam o valor da remuneragiao
dos trabalhadores do setor publico inscritas em leis or¢amentais voltou a colocar-se no ambito da
fiscalizacio da constitucionalidade do artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (Lei
do Or¢amento de Estado para 2012), que determinou, no respetivo n.° 1, a suspensao “durante a
vigéncia do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF), como medida excecional
de estabilidade or¢amental” do pagamento de subsidios de férias e de Natal ou quaisquer
prestacdes correspondentes aos 13.° e/ou 14.° meses aos trabalhadores do setor publico cuja
remuneragao base mensal seja superior a €1.100.

Neste caso, decidido pelo acérdio n.° 353/2012, a questio colocada consistiu em
saber se a inscricdo daquela medida numa lei or¢amental determinaria a sujeicao do respetivo
ambito temporal de vigéncia aos limites para esta legal e constitucionalmente fixados, ou se, pelo
contrario, tal ambito deveria ser estabelecido a partir da clausula de temporalidade inserta na
prépria norma do n° 1 do artigo 21.° da Lei n° 64-B/2011, de 30 de dezembro, hipitese em
que passaria a contemplar, ndo apenas o ano de 2012, mas também os de 2013 e 2014, por ser
esse o periodo de vigéncia do PAEF.

Tendo prevalecido este dltimo entendimento, o Tribunal considerou entio que
«omo os artigos 21.° e 25.°, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, remet[iam] para o
periodo de vigéncia do PAEF, a duragdo da suspensio de pagamentos neles decretada, tal medida
nao pod[eria] deixar de ter, pelo menos, a duragao de 3 anos, abrangendo os anos de 2012, 2013
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e 2014».

11. Atenta, desde logo, a coincidente estrutura temporal das normas constantes dos
artigos 27.°,n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, e 19.°,n.° 1, da Lei n.° 55-A/2010,
de 31 de dezembro, por um lado, e dos artigos 29.°, n°1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro, e 21.° da Lei n° 64-B/2011, de 30 de dezembro, por outro, nio hd razio para
divergir do juizo sobre a temporalidade das medidas impugnadas subjacente aos julgamentos
efetuados através dos Acoérdaos n.° 396/2011 e 353/2012.

A limitagao ao ano de 2011 do ambito temporal de vigéncia da redugio salarial, sem
indicacdo de qualquer termo final, determinada pelo artigo 19.°, n.° 1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31
de dezembro, tal como normativamente a perspetivou o Acérdio n® 396/2011, encontra-se
implicitamente assumida e confirmada pela opgao de renovar, primeiro no artigo 20.° da Lei n.°
64-B/2011, de 30 de dezembro, e agora no artigo 27.°, n.° 1, da Lei n° 66-B/2012, de 31 de
dezembro, a norma que impos aquele efeito. De facto, se tal norma tivesse consagrado a titulo
definitivo a reducao das remuneracdes dos trabalhadores do setor publico superiores a €1.500,
aquela renovagao apresentar-se-ia, ndo s6 desnecessaria, como até mesmo contraditoria, ja que,
neste caso, a simples inércia do legislador seria suficiente para assegurar a manutencao da redugao
salarial aos trabalhadores do setor publico para os anos de 2012 e 2013.

Embora a consecutividade da medida consistente na reducao das remuneracées dos
trabalhadores do setor publico superiores a €1.500 constitua, por isso, apenas o resultado da
reproduciao do regime instituido no 19.°, n® 1, da Lei n® 55-A/2010, de 31 de dezembro,
ptimeiro pelo artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, e agora pelo artigo 27.° da
Lei n° 66-B/2012, a respetiva propensio plurianual, baseada na calendarizacio dos objetivos
orcamentais a cujo prosseguimento a mesma se encontrava ja entdo funcionalizada, ndo deixou de
ser caracterizada no Acordio n° 396/2011, que a considerou compativel com a natureza
transitoria da afetagdo imposta.

Apesar de a plurianualidade da redugao das remunera¢oes dos trabalhadores do
setor publico se tornar agora, sendo prospetiva, pelo menos retrospetivamente mais evidente,
petsistem as razdes que, no contexto normativo subjacente ao 19.°, n.°1, da Lei n.° 55-A/2010, de
31 de dezembro, conduziram o Tribunal a nido por em causa o seu cariter transitorio e
temporario

Considerado o respetivo enquadramento orcamental, tal carater continua a resultar
com clareza da circunstancia de se tratar de uma medida inscrita na estratégia de consolidagdao
orcamental, através da reducio da despesa, tendo em vista o cumprimento dos limites
quantitativos para o défice (Relatorio, pags. 46 e 48).

Pode concluir-se, assim, que as distintas opgoes legislativas, quanto a indicagdo de um
termo final para a reducao de remuneracoes, por um lado, e a suspensao de subsidios, por outro,
nio inviabilizam a qualificacdo unitaria, que a ambas abrange, de medidas com carater transitorio.
Apenas, no segundo caso, ficou normativamente expressa uma duragido correspondente a do
PAEF, o que, de todo o modo, como adiante veremos, ndo dispensa, para dar essa vigéncia
temporal a suspensao, a renova¢ao da medida em cada orcamento desse periodo, dada a regra da
anualidade orcamental — exigéncia exatamente coincidente com a que se submete a reducio de
remuneragoes, para obter aplicagao plurianual.

Nada de substancial distingue, pois, quanto a este ponto, os dois regimes,
apresentando eles de comum uma vigéncia temporaria, nao definitiva — a caracteristica que foi tida
em conta nos acérdios n.°s 396/2011 e 353/2012 e é verdadeiramente relevante, como fator de
valoracao.

C. Questdes de constitucionalidade comuns as normas dos artigos 27° e 29°

12. No Processo n.° 2/2013, o requerente suscitou a inconstitucionalidade da norma
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do artigo 29° da Lei do Orcamento do Estado para 2013 com base na violagao do principio da
capacidade contributiva e do principio da igualdade proporcional. Relativamente 2 mesma norma,
os requerentes no Processo n.° 5/2013, invocaram, além da desconformidade com o principio da
igualdade perante os encargos publicos e o principio da proporcionalidade, a infragdo ao principio
da protecao da confianca e ao principio da anualidade do orcamento, a que se refere o artigo
106°, n.° 1, da Constituicio.

Os requerentes no Processo n.° 8/2013 alargaram o pedido também a norma do
artigo 27°, e imputaram conjuntamente as duas disposicdes um juizo de inconstitucionalidade por
violag¢ao do respeito pelo principio da dignidade da pessoa humana consagrado no artigo 1.° da
Constituigao; por violagdo do principio da confianga enquanto elemento estruturante do Estado
de direito democratico consagrado no artigo 2.% por violagdo do principio da proibicao do
excesso em termos de igualdade proporcional consagrado no artigo 13.°; por violagao do direito
a contratacdo coletiva consagrado no artigo 56.°, n.° 3; por violagao do direito ao salario
consagrado no artigo 59.%, n.° 1, alinea a); por viola¢ao das obrigagdes decorrentes de contrato na
elaboragao do Orcamento do Estado nos termos do artigo 105.°, n.° 2, e ainda por violagio do
caso julgado no acérdio n.° 353/2012.

Articulando o objeto de qualquer dos pedidos, interessa comegar por analisar as
questdes de constitucionalidade que, sendo comuns as referidas disposicdes dos artigos 27° e 29°,
nao sao influenciadas pelo diferente conteddo precetivo das normas e justificam um tratamento
uniforme, deixando para um momento posterior a analise da alegada violagio do principio da
confianga e do principio da igualdade proporcional, que pode implicar uma diferenciada
ponderacao em relacdo a cada um dos preceitos que esta especificamente em causa.

Por outro lado, uma vez que a redugio da remuneracao mensal base imposta pelo
artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012 apenas atinge as retribuicGes superiores a €1500, a davida de
constitucionalidade relativa ao principio da existéncia condigna - também invocado pelos
requerentes -, apenas podera colocar-se quanto a suspensiao parcial do pagamento do subsidio de
térias ou 14.° més determinada pelo n.° 2 do artigo 29.° daquele diploma, que atinge os titulares de
remuneracOes base mensais iguais ou superiores a €600 que nao excedam o valor de €1100, pelo
que apenas se justificard apreciar essa matéria a proposito dessa outra disposi¢ao.

Neste sentido, tomar-se-a0 em conta, por agora, as questOes relativas ao caso
juleado, a regra da anualidade or¢amental, a regra do artigo 105°, n.° 2, da Constitui¢ao, ao direito
a contratagao coletiva, a aplicabilidade da constituigao fiscal e ao direito a retribuicao.

1. Ofensa do caso julgado

13. Pode, desde ja, ter-se por manifestamente infundada a invocagao, no pedido que
deu origem ao Processo n.° 8/2012, da violagao do caso julgado, como um dos fundamentos da
alegada inconstitucionalidade das normas dos artigos 27.°, 29.° ¢ 31.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31
de dezembro.

Essa alegacdo socorre-se da declaracdo de inconstitucionalidade emitida no acérdao
n.° 353/2012. Tal declaracio recaiu sobre as normas da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro,
que suspenderam, total ou parcialmente, os subsidios de férias e de Natal dos trabalhadores com
fungdes publicas e dos reformados. Nao é esse o conteddo precetivo das normas agora em
apreciacao, conclusio que ndo ¢ infirmada por uma eventual identidade da medida da afetagdao
patrimonial que elas possam causar na esfera das categorias de sujeitos abrangidos, por efeito da
aplicacio cumulativa de outras medidas.

No caso em apreco, apenas podera estar em causa a pretensio de lancar mao da
fundamenta¢do de uma anterior decisao de inconstitucionalidade sobre determinada norma como
critério invalidante de um outro preceito que produza idéntico efeito pratico. Ainda que possa
admitir-se que a fundamentacao jurisprudencial de uma decisio de inconstitucionalidade tenha a
virtualidade de desempenhar um papel de orientacio de futuras atuagOes legislativas (mas sem
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eximir o legislador a sua responsabilidade politica prépria, quando decide tomar medidas
alternativas as declaradas inconstitucionais), é constitucionalmente inadmissivel pretender que essa
fundamentagao tenha forca de caso julgado e seja, por si, invalidante de uma nova solugao
legislativa.

2. Ofensa da regra da anualidade orgamental

14. Ao contrario da norma que determina a redugdo dos salarios dos trabalhadores
do setor publico para o ano de 2013, a norma relativa a suspensao do pagamento do subsidio de
férias ou equivalente, constante do artigo 29.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012 contém uma clausula de
temporalidade, através da qual o respetivo ambito temporal de vigéncia é feito coincidir com o da
vigéncia do PAET.

Para os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.® 5/2013, em tal
clausula residira um dos fundamentos para a sua invalidacao constitucional.

Tal vicio decorrera, assim, da pretensio de um efeito plurianual gerado pela
indexagao do ambito de aplicagao temporal a vigéncia do PAEF, o que constituira uma violagao
do principio da anualidade estabelecido no artigo 106.%, n.° 1, da Constitui¢ao.

A regra da anualidade do orcamento foi expressamente consagrada na versao
originaria da Constituigao de 1976 (artigo 108.°), tendo sido eliminada pela revisio de 1982 e
reposta, de forma direta e autbnoma, no ambito da revisao de 1997, constando agora do n.° 1 do
artigo 106.° da Lei Fundamental.

Mesmo perante a versaio de 1982, a doutrina e a jurisprudéncia mantiveram o
entendimento de que, apesar da auséncia de um expresso imperativo constitucional, a opgao do
legislador constituinte se mantivera inalterada, devendo, por isso, continuar a considerar-se
consagrada a regra da anualidade.

Procurando delimitar o dmbito de aplicagdo dessa regra, o acérdio n.° 358/92
considerou que o mesmo “‘se reporta a0 Or¢amento propriamente dito, donde decorre que "o
principio da anualidade do Orgamento (...) s6 sera violado quando a uma certa previsao de receita
ou de despesa do Or¢amento — a previsio de uma receita do respetivo mapa; ou a dotagao de
certas verbas de um mapa de despesa — se atribuir uma duragdo plurianual”" (cfr., no mesmo
sentido, o ac6rdio n.° 108/88)”.

Ora, nao ¢ esse o efeito produzido pela clausula de temporalidade inserta na norma
or¢camental constante do artigo 29.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012.

Na medida em que a referida clausula, apesar de definir para cada uma das normas
em que se insere um termo final de vigéncia que ultrapassa o ano a que se refere o exercicio
orcamentado, nio tem, ela propria, uma expressio orcamental equivalente — isto ¢, nao se traduz
numa previsio de receita ou de despesa de duragio correspondente —, a respetiva vocagao
plurianual, ndo s6 nao dispensa a reiteragdo nas leis orcamentais subsequentes abrangidas ainda
pelo periodo de vigéncia do PAEF, como ndo viola, por aquela razao, a regra constitucional da
anualidade do orcamento, até porque esta, apesar de consagrada de “forma rigorosa” no n.° 1 do
artigo 106.° da Constituigao, «é compativel com a or¢amentacao plurianual, admitida pelo n.” 3 do
artigo 105.° ao estabelecer a possibilidade de orcamentacao por programas» (JORGE MIRANDA/Ru1
MEDEIROS, Constituicao Portugnesa Anotada, Tomo 11, Coimbra, 20006, pag. 2306).

Consequentemente, a norma do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, nio viola o
principio constitucional da anualidade, consagrado no artigo 106.°, n.° 1, da Constitui¢ao.
3. Violagao da regra do n.” 2 do artigo 105.° da Constituigio

15. Os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2012 alegam ainda
que a reducdo das prestagoes pecuniarias a cargo do Estado-empregador viola a norma extraida
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do n.° 2 do artigo 105.° da Constituicao, na parte em que manda elaborar o or¢amento “tendo
em conta as obrigacoes decorrentes de lei ou de contrato”. A relagao juridica de emprego publico,
entre o Estado e os trabalhadores ao seu servigo, configuraria uma relagio contratual, de que o
valor da remuneracao ¢ elemento essencial, devendo ser esse o valor orcamentado na rubrica das
despesas atinentes aos custos salariais.

Nao sofre duvida de que “os encargos com o pessoal do servico do Estado”
integram “as obrigacoes decorrentes da lei ou do contrato” a ter em conta na elaboragao do
Orcamento do Estado (Gomes CaNOTILHO/ VITAL MOREIRA, Constituigio da Repiiblica Portugnesa
Abnotada, vol. 1, 4.* edigao, Coimbra, 2010, pag.1103).

Mas essa norma nao ¢ aqui autonomamente convocavel.

Enquanto regra respeitante a0 Or¢amento de Estado, a norma constante do n.” 2 do
artigo 105.° da Constituicio estabelece a necessidade de uma correspondéncia financeira ou
contabilistica entre a dotacao orcamental prevista e as obrigacoes legais e contratuais que oneram o
Estado tal como estas se apresentam no momento em que aquela adquire valor e eficacia juridica,
isto é, no momento da publicacdo da lei do or¢amento. Mas nada nos diz quanto a substancia e
valor monetario dessas obrigagoes, em nada obstando que estes sejam or¢amentalmente definidos
de modo diferente do que resultaria de anteriores instrumentos juridicos. Para ajuizar da validade
ou nao dessa alteracao e da sua medida, o n.° 2 do 105.%, nao é parametro adequado, justamente
porque se configura como uma norma adjetiva, que se limita a impor a necessaria inscricao
orcamental para que possa estar satisfeito o requisito da cabimentacio, como condicdo do
processamento e pagamento das obrigacoes assumidas pelo Estado. Mas nada rege, quanto a
definicio dessas obrigaces.

Na verdade, a questio de constitucionalidade para que remete o comando inscrito
no n° 2 do artigo 105.° da Constituicao ¢ a de saber se a falta de dotacdo orcamental para
satisfazer aquelas obrigacoes devera inquinar a validade do orcamento e nio, sequer também, a de
saber se sio ou nao constitucionalmente legitimas as normas concomitantemente aprovadas que,
fazendo baixar o valor dos encargos do Estado por via da reducdo das prestagbes pecuniarias
devidas aos trabalhadores do setor publico, tornam as verbas correspondentemente inscritas,
assim proporcionalmente reduzidas, suficientes para aquele efeito.

A resposta as questdes de constitucionalidade suscitadas quando a redugao de
remuneragdes e a suspensao do subsidio de férias nio depende, em absoluto, do disposto no n.” 2
do artigo 105.° da Constitui¢ao, pelo que a alegacao de violagao dessa norma nao tem pertinéncia
de fundamentagao do pedido de declaragao de constitucionalidade.

4. Violagao do direito de contratagao coletiva

16. Para os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.® 8/2012, as
normas constantes do n.° 15 do artigo 27.° e do n.° 9 do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, ao
disporem que os regimes de redugio remuneratoria al previstos tém natureza imperativa,
prevalecendo sobre instrumentos de regulagio coletiva de trabalho e contratos de trabalho e niao
podendo ser por isso afastados ou modificados pelos mesmos, violam o disposto no n.° 3 do
artigo 50.° da Constitui¢ao.

Esta norma confere as associacOes sindicais o direito e a competéncia de exercer o
direito de contratacdo coletiva, “garantido nos termos da ler”.

Deve comegar por dizer-se que a existéncia de normas legais imperativas,
entendendo-se como tais as normas que estabelecem clausulas fixas (que nido podem ser
substituidas) ou que impdem condicGes minimas para a tutela da relagao laboral (que apenas
podem ser substituidas por outras disposi¢oes que prevejam um regime mais favoravel), nio é,
em si, contraditoria com o direito a contratagdo coletiva. Apenas significa que tais normas
consagram o estatuto legal do contrato — aplicavel aos trabalhadores abrangidos por contrato de
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trabalho em fungoes publicas — e que ndo pdem em causa o estatuto contratual, que é constituido,
além do mais, pelas normas dos instrumentos de regulamentacao coletiva que nio contrariem
aquelas outras disposi¢oes. A interligacio entre essas diferentes disposi¢oes e a sua adigdo as
clausulas do contrato, definindo, na sua globalidade, o regime juridico da relacao laboral, nio
representa uma qualquer violacao do direito instituido pelo artigo 56° n.° 3, da Constituicao (cfr.
artigos 3° e 478°, n.° 1, alinea a), do Cédigo do Trabalho, e 4°, n.° 1, do Regime do Contrato de
Trabalho em Fungoes Publicas, aprovado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro).

Por outro lado, e ainda que as normas em causa, por consagrarem redugoes
remuneratorias, possam ser qualificadas como “legislacao do trabalho”, para efeitos do ambito de
incidéncia do artigo 56.° da Constituicdo, o certo é que, conforme pacificamente resulta da
doutrina e da jurisprudéncia constitucionais, o n.° 3 daquele preceito, embora atribua as
associa¢Oes sindicais a competéncia para o exercicio do direito de contratagao coletiva, “devolve
ao legislador a tarefa de delimitagdgo do mesmo direito, aqui lhe reconhecendo uma ampla
liberdade constitutiva” (acdérdao n® 94/92 e, no mesmo sentido, Rut MEDEIROS, #2 Constituicao
Portugnesa Anotada, JoRGE MirRaNDA/Rut MEDEIROS, Tomo I, 2.* edi¢ao, Coimbra, pag. 1118).

O direito a autonomia contratual coletiva, apesar de constitucionalmente colocado
sob reserva de lei, implica que ndo possa deixar de haver um espago abrangente de regulacio das
relacoes de trabalho que se encontre submetido a disciplina contratual coletiva, o qual nao pode
ser aniquilado por via normativo-estadual. Sendo este direito garantido «nos termos da lei», tal
significa que “a lei ndao pode deixar de delimiti-lo de modo a garantir-lhe uma eficacia
constitucionalmente relevante, havendo sempre de garantir uma reserva de conven¢do coletiva, ou
seja, um espago que a lei ndo s6 ndo pode vedar a contratacao coletiva, como deve confiar a esta
nucleos matetiais reservados” (cfr. GomeEs CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, 0b. ¢it., pag. 745).

Assim configurada, a questdo a resolver consistira entdo em saber se o legislador
ordinario, ao retirar a regulamentagdo coletiva uma certa matéria — no caso, a possibilidade de
fixar para a retribuicao do trabalho normal um valor distinto daquele que resulta da aplicagdo das
medidas or¢amentais consagradas para o ano de 2013 nos artigos 27.° e 29.°, todos da Lei n.” 66-
B/2012 — veio “reduzit de tal modo aquele espaco da autorregulacio constitucionalmente
garantido que pde em causa a possibilidade de realizagaio do direito de contratagio coletiva”
(acordao n.° 94/92).

Considerando a atendibilidade do interesse publico prosseguido através do esforco
de consolidagio orcamental — ponto que mais detidamente desenvolveremos no ambito da
ponderagao implicada nos principios da protecio da confianca e da igualdade — ndo parece que
da obrigacio que ao legislador ordinario constitucionalmente se impoe de “deixar sempre um
conjunto minimamente significativo de matérias aberto” a negociagao coletiva possa extrair-se um
argumento para a invalidagao constitucional do carater necessariamente imperativo das normas
orcamentais que, com base naquele interesse publico, impoem, a titulo excecional e transitorio, a
reducdo do valor anual da retribuicao dos trabalhadores do setor publico.

Subtrair ao ambito da negociagdo coletiva a faculdade de derrogar o regime
consagrado nas normas em questio, ndo s6 constitui a condi¢do que torna tais normas aptas a
prosseguir o fim a que se dirigem, como nao representa uma intromissao nos “ndcleos materiais
reservados”, que o legislador ordinario se encontra constitucionalmente obrigado a nio excluir do
ambito material da reserva de contratacio coletiva.

17. O argumento retirado da pretensa retroatividade atribuida as normas em causa
nao devera fazer variar os termos da solucio.

Nio estando em causa a afetacdo da estabilidade dos contratos de trabalho
geradores do direito a retribuicao cujo montante é conjunturalmente atingido pelas normas cujo
cariter imperativo se impugna, a suposta eficacia retroativa resume-se, afinal, a impossibilidade de
as convengdes coletivas se imporem para futuro a lei imperativa e ndo a possibilidade de a lei
imperativa se sobrepor retroativamente a estas, invalidando efeitos pretéritos que ao respetivo
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abrigo hajam sido produzidos.

A conclusio no sentido da inexisténcia de fundamento para a invalidagao
constitucional, através do n.” 3 do artigo 56.° da Constituigao, das normas constantes do n.° 15 do
artigo 27.° ¢ do n.° 9 do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, é assim de manter.

5. Aplicabilidade de normas da “constituigao fiscal”

18. Tal como se encontra fundamentado, o vicio de inconstitucionalidade imputado
pelo requerente do pedido que deu origem ao Processo n.® 2/2013 as normas constantes do
artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012 desenvolve-se sob o pressuposto de que, embora a suspensio
do pagamento do subsidio de férias aos trabalhadores do setor publico se possa apresentar, “do
ponto de vista contabilistico”, como uma “medida que incide sobre a despesa publica”, tal
distingao ¢é contabilistica e formal pois, “de um ponto de vista substantivo e juridico-
constitucional”, aquela suspensao «traduz-se num esfor¢o contributivo acrescido que lhes é
unilateralmente exigido para o financiamento do Estado e que envolve uma ablacio do seu
rendimento anual, pelo que consistird num verdadeiro impostox.

Com base nesta qualificagdao, sustenta o requerente que a medida de suspensiao do
pagamento do subsidio de férias aos trabalhadores do setor publico “mantém um tratamento
tributario diferenciado para certas categorias de cidadaos”, o que o leva a controverter a respetiva
legitimidade constitucional, 2 luz de um parametro de controlo integrado por uma norma
especifica da chamada “constituigdo fiscal”, mais precisamente a constante do artigo 104.° da
Constitui¢ao. Na 6tica do pedido, tal medida viola também o critério da capacidade contributiva
consagrado nesta disposi¢io, o unico critério “constitucionalmente admitido na tributagdio do
rendimento pessoal”’, “o qual corporiza operativamente o principio da igualdade na reparticdo
dos encargos publicos entre os cidadaos”.

19. A atribuicio de natureza tributaria 2 medida de suspensio do pagamento do
subsidio de férias aos trabalhadores do setor publico pressupoe que o valor suprimido por essa
via possa ser qualificado como imposto, isto ¢, como uma “prestagio pecunidria, coativa,
unilateral, sem o carater de sangao, exigida pelo Estado com vista a realizagao de fins publicos”
(Trixe1rA RiBEIRO, Ligdes de Finangas Piiblicas, 5.° edigao, Coimbra, 1996, pag. 258), ou, em todo o
caso, como um tributo parafiscal, dele proximo, a operar por via da despesa sob a forma de
“contencao ou (elimina¢io) do gasto publico (neste sentido, ANTONIO CARLOS DOS SANTOS, “A
nova parafiscalidade: a tributacao por via de cortes na despesa com remuneragoes de funciondrios e pensionistas’
Revista do Ministério Publico, ano 33, n.” 129 (2012), pag. 51).

Quanto ao estatuto da relacdo juridica afetada pelas medidas de redugio
remuneratdria impostas aos trabalhadores do setor publico pelas Leis n.® 55-A/2010, de 31 de
dezembro, e 64-B/2011, de 30 de dezembro, essa ndo foi, todavia, a otientagio seguida por este
Tribunal nos acérdaos n.%s 396/2011 e 353/2012, respetivamente.

Assumindo implicitamente a necessidade de uma distingdo entre as atuagoes do
Estado enquanto titular do poder politico soberano, concretizadas na edicio de normas que se
dirigem e impoem a generalidade dos cidadios, e atuagdes do Estado-empregador, que ocorrem
no ambito da relagao laboral estabelecida com os trabalhadores do setor publico, os acérdaos
n°s 396/2011 e 353/2012 apreciaram a legitimidade constitucional das medidas relativas a
reducdo das remuneragdes e a suspensio do pagamento do subsidio de férias ou equivalente
impostas pelos artigos 19.° e 21.° das Leis n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, e 64-B/2011, de
30 de dezembro, respetivamente, no ambito deste segundo enquadramento, perspetivando-as a
partir do direito a retribuicao inerente a relagdo juridica de emprego publico.

E nao ha razdes para divergir deste entendimento.

20. Considerada a caracterizacio do universo dos sujeitos afetados pelas medidas
constantes dos artigos 27.° € 29.° da Lei n.° 66-B/2012 — universo esse que é, em todos os casos,
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o definido no n.° 9 do artigo 27.° —, percebe-se que o mesmo remete para o mais lato dos
sentidos admitidos pela delimitagio conceitual da tradicional nocido de “funcdo publica”,
abrangendo por isso, «ndo s6 todos os funcionarios e agentes do Estado e demais pessoas
coletivas de direito publico mas também os titulares de cargos publicos, incluindo os préprios
titulares dos 6rgaos de soberaniay, isto ¢, todos “quantos explicitam um qualquer desempenho
funcional na Administracao Publica, Estado e outras entidades publicas” (ANA FERNANDA NEVES,
Relagio juridica de emprego pitblico, Coimbra, 1999, pag. 22) e cuja remuneragao ¢é por isso, assegurada
através de verbas publicas.

Este sentido lato, delimitado a partir da relagao de emprego publico, apenas coloca
fora do conceito a atividade de entes ndo publicos, ainda que finalizada ou revertivel ao interesse
geral (idem, pag. 27).

Ao fazerem coincidir o seu ambito subjetivo de aplicagdio com o universo dos
trabalhadores do setor publico elencados no n.° 9 do artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012, as normas
constantes dos respetivos artigos 27.° e 29° tém subjacente aquele entendimento amplo
correspondente ao conceito de agentes administrativos ou servidores publicos, abrangendo quem
presta trabalho a qualquer titulo pelo exercicio de fungdes publicas.

Mesmo nesta ace¢do, estamos sempre em face de situagdes em que o Estado se
vincula com particulares numa rela¢io que o obriga, em contrapartida da prestacio de
determinada atividade, ao pagamento de uma retribuicao.

21. Em relacao ao universo, assim caracterizado, dos trabalhadores do setor publico,
a concentra¢do numa unica ¢ mesma entidade — o Estado — das qualidades de sujeito ativo da
relagio juridico-tributaria e de sujeito passivo da relagio que o obriga a uma prestacao
remuneratoria pode conduzir a que a nitidez da diferenciagio entre as intervengoes realizadas
numa e noutra esfera se esbata. Ademais, a relativa indiferenciacao dos efeitos praticos produzidos
na esfera patrimonial dos sujeitos afetados pode compreensivelmente direcionar para a
qualificagdo como imposto, como forma, no limite, de prevenir que o Estado contorne
abusivamente as apertadas exigéncias da constituicao fiscal.

Todavia, esta conce¢iao radicalmente garantistica impoe que qualquer correcao do
desequilibrio orcamental que contenda com posi¢oes individuais s6 possa constitucionalmente ser
levada a cargo por via tributaria, pelo aumento da carga fiscal. O que significaria uma drastica
limitagao do exercicio do poder politico soberano na orientagio das medidas a tomar no campo
das finangas publicas.

Nio parece que esta seja uma imposicao constitucional.

Os principios e normas estruturantes do sistema fiscal nio podem ser
automaticamente erigidos em critérios determinantes da via fiscal, como via tnica de obter ou
poupar recursos financeiros, sempre que este resultado implique perdas privadas. Sob este ponto
de vista, sao diferenciaveis e nao necessariamente justificativos de um mesmo tratamento a
retengio na fonte de um acréscimo de imposto incidente apenas sobre trabalhadores da
Administragdo Publica e devido ao Estado-fiscal e a supressdo transitéria de uma parcela da
remunera¢ao devida pelo Estado-empregador no ambito da relagdo estabelecida com aqueles.

A op¢ao do Estado em seguir esta segunda via nao a situa obviamente em terreno
constitucionalmente neutro, do ponto de vista da reparticio dos encargos publicos. Mas a
atendibilidade da ideia valorativa que esse critério concretiza passa, como adiante veremos, pela
aplicacio de principios estruturantes, designadamente o da igualdade (na sua enunciagio mais
genérica e ndo na sua refracio, no dominio fiscal), nio pressupondo nem autorizando a
transmudacao normativa da natureza da medida, convertendo uma intervencio realizada no
dominio da relagao de emprego publico numa interven¢ao de natureza fiscal ou parafiscal.

A norma constante do artigo 104.°, n° 1, da Constituicdo, convocada pelo
requerente do pedido que deu origem ao Processo n.° 2/2013, nio setve, por isso, como
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parametro autbnomo de constitucionalidade.
6. Violagao do direito a retribuigdo

22. Reconduzida ao ambito da relagdo juridica de emprego publico a posicao
subjetiva afetada pelas normas constantes dos artigos 27.° e 29.° da Lei n.° 66-B/2012, importa
agora verificar se as mesmas, singularmente e em resultado do seu efeito cumulativo, péem em
causa, de forma constitucionalmente inadmissivel, o direito a retribuicio dos trabalhadores do
setor publico, tal como invocado pelos requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.°

8/2013.

Tendo em conta a dupla configuragio das atribuicoes patrimoniais a cargo do
Estado-empregador abrangidas pelas referidas normas — reducio do valor das remuneracoes
mensais superiores a €1.500 (artigo 27.°) e suspensio do pagamento do subsidio de férias ou
quaisquer prestagdes correspondentes ao 14.° més (artigo 29.°) — impde-se, antes de mais, ajuizar
se esta dltima cabe no conceito de retribuicao.

No que respeita aos trabalhadores que exercem fungoes publicas, esta natureza foi
reconhecida, desde logo, no Decreto-Lei n.° 372/74, de 20 de agosto, que instituiu, com carater
de obrigatoriedade, o subsidio de Natal, e criou o subsidio de férias. Conforme resulta do
preambulo desse diploma, teve-se em vista, com o mesmo, aumentar “substancialmente os
vencimentos do funcionalismo publico civil”, cujo poder de compra havia sido fortemente
abalado pela evolugio dos precos nos anos anteriores. Ainda de acordo com o referido
preambulo, esse aumento foi efetuado “segundo um esquema de aumentos degressivos em
valor absoluto”, bem como com a institui¢ao, com carater de obrigatoriedade legal, do 13.° més
(subsidio de Natal) e com a criacio do subsidio de férias (cujo valor era, entdo, equivalente a
metade da remuneracao mensal).

Atualmente, a ideia de que estes subsidios constituem parte da “remuneragio anual”
resulta claramente do artigo 70.°, n.° 3, da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, que estabelece os
regimes de vinculacdo, de carreiras ¢ de remuneracdes dos trabalhadores que exercem funcoes
publicas, o qual dispée que «a remuneracio base anual é paga em 14 mensalidades,
correspondendo uma delas ao subsidio de Natal e outra ao subsidio de férias, nos termos da lei»
(em idéntico sentido, ainda que com uma formulagao diferente, dispdem os artigos 207° e 208°
do Regime do Contrato de Trabalho em Func¢oes Puablicas, aprovado pela Lei n.° 59/2008, de 11
de setembro).

Essa ¢ também a conclusio que se retira dos principios gerais em matéria laboral, e,
designadamente, dos artigos 258.° e seguintes do Coédigo do Trabalho. Pode dizer-se que, no
ambito do contrato de trabalho, a retribuicio em sentido estrito compreende a denominada
“retribui¢ao base” — correspondente a parcela retributiva contratualmente devida que condiz com
o exercicio da atividade desempenhada pelo trabalhador de acordo com o periodo normal de
trabalho que tenha sido acordado e as demais prestacoes pecuniarias pagas regularmente como
contrapartida da atividade, aqui se incluindo os complementos salariais certos, que correspondem
a prestagdes fixas que se vencem periodicamente, entre os quais subsidios anuais como sejam o
subsidio de Natal (artigo 263.° do Cédigo do Trabalho) e o subsidio de férias (artigo 264.°, n.° 2,
do Cédigo do Trabalho).

23. Quanto a natureza da prestagdo pecunidria correspondente ao subsidio de férias
ou 14.° mes, a sua integracao no conceito de retribuicdo foi também o entendimento seguido no
ac6rdio n.° 353/2012.

Conforme af se escreveu, «atualmente, tanto o subsidio de férias como o de Natal,
quer no regime juridico do direito privado, quer no do direito publico, ttm a natureza de
retribuicdo, isto ¢, de contrapartida ligada ao trabalho prestado, integrando a remuneragao anualy.

Dai que - como se concluiu nesse aresto - «a suspensao do pagamento do subsidio
de férias e de Natal se traduza numa reducdo percentual do rendimento anual das pessoas
afetadas, tal como sucede com os cortes salariais determinados pelo artigo 19.° da Lei n.° 55-

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 47/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .
A/2010, de 31 de dezembro (Orcamento do Estado para 2011) e que o artigo 20.°, n.° 1, da Lei

n° 64-B/2011, de 30 de dezembro (Or¢amento de Estado para 2012) manteve em vigot [...]
representando, da mesma forma, uma diminui¢do dos seus meios de subsisténcia».

b

24. Assente este pressuposto, importa averiguar se 0s cortes salariais ¢ a suspensao do
subsidio de férias afeta a invocada garantia da irredutibilidade dos salarios.

Esta questio foi debatida no acérdio n.® 396/2011, onde, a propédsito das normas
constantes do artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, se escreveu o seguinte:

«Nido consta da Constituigio qualquer regra que estabeleqa @ se, de forma direta e
autbnoma, uma garantia de irredutibilidade dos salarios. Essa regra insaeve-se no
direito infraconstitudonal, tanto no Regime do Contrato de Trabalho em Fungdes
Publicas (artigo 89.°% alinea d)), como no Céddigo do Trabalho (artigo 129.° n.° 1,
alinea d)).

Vem arguido que tal garantia, ainda que integrando a legisladio ordinéria, goza de
“forea constitudonal paralela”, por via do artigo 16.° n.° 1, da Constituicio.

Deve comegar por se anotar que tal regra de direito ordindrio apenas vale para a
retribuiio em sentido proptio. Na verdade, ela ndo abrange, por exemplo, as ajudas
de aisto, outros abonos, bem cmo o pagamento de despesas diversas do
trabalhador (MARIA DO ROSARIO RAMALHO, Direito do Trabalho, II, Situacoes laborais
individuais, Coimbra, 2006, pags. 564 e 551).

[...] Mas importa sobretudo sublinhar que a regra ndo é absoluta. De facto, a norma
que proibe ao empregador, na relagio laboral comum, diminuir a retribuicio (artigo
129.°, n.° 1, alinea d), do Cédigo de Trabalho) ressalva os “casos previstos neste
Cédigo ou em instrumento de regulamentagio coletiva do trabalho”. Quanto a
relaggio de emprego publico, admite-se que a lei (qualquer lei) possa prever redugdes
remuneratérias (cfr. o dtado artigo 89.° alinea d)). O que se proibe, em termos
absolutos, é apenas que a entidade empregadora, tanto publica como privada,
diminua arbitrariamente o quantitativo da retribuicio, sem adequado suporte
normativo.

Deste modo, nio wlhe a argumentacio de que existiria um direito a irredutibilidade
do salario que, consagrado na legislagio laboral, teria forga de direito fundamental, por
virtude da dausula aberta do artigo 16.° n.° 1, da Constituigio. Se assim fosse, o
legislador encontrar-se-ia vinaulado por tal imperativo, o que, como vimos, nio
sucede. Em segundo lugar, ndo se pode dizer, uma vez garantido um minimo, que a
irredutibilidade do saldrio seja uma exigénda da dignidade da pessoa humana ou que
se imponha como um bem primario ou essendal, sendo esses os critérios matetiais
para determinar quando estamos perante um direito subjetivo que se possa
considerar "fundamental" apesar de ndo estar consagrado na Constituigio e sim
apenas na lei ordinaria (Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na
Constituigao Portugnesa de 1976, 4.* edigio, Coimbra, 2009, pags. 79-80).

De resto, o legislador constituinte teve a preocupacio de estabelecer uma densa rede
protetiva da contrapartida remuneratéria da prestagio laboral, dando consagragio
formal, no texto da Constituicdo, as garantias que entendeu serem postuladas pelas
exigéndas de tutela, a este nivel, da condigio dos trabalhadores. Assim é que, para
além do reconhedmento do diteito basico a retribuiio, manda-se obsetvar o
prindpio de que “para trabalho igual saldrio igual, de forma a garantir uma existénda
condigna” (alinea a) do n.° 1 do artigo 59.°), fixa-se como inacumbénda do Estado “o
estabeledmento e a atualizagio do salirio minimo nadonal” (alinea a) do n.° 2 do
mesmo artigo), acrescentando-se, na revisio de 1997, a imposicio constitudonal de
“garantias espedais dos salarios” (n.° 3 do artigo 59.°). Nio ¢ de arer que o programa
constitudonal, tido exaustivamente delineado, nesta matéria, s6 fique integralmente
preenchido com a atribuigio da natureza de direito fundamental legal ao direito a
irredutibilidade da retribuicio, qualificagio paraa qual nao se descortina fundamento
material bastante.

Direito fundamental, esse sim, é o "direito a retribuicio", e direito de natureza
analoga aos direitos liberdades e garantias, como ¢é padfico na doutrina e este Tribunal
tem também afirmado (dft., por exemplo, o acdrdio n.> 620/2007). Mas uma coisa é
o direito a retribuicio, outra, bem diferente, é o direito 2 um conceto montante dessa
retribuigio, irredutivel por lei, sejam quais forem as draunstandas e as vatidveis
econdémico-financeiras que concretamente o condidonam. Nio pode, assim, entender-
se que a intoabilidade salarial é uma dimensao garantistica contida no ambito de
protecio do direito a retribuicio do trabalho ou que uma reducdo do guantum
remuneratério traduza uma afetagio ou restricio desse direito.

Inexistindo qualquer regra, com valor constitudonal, de direta proibigio da
diminuicdo das remuneragdes e ndo sendo essa garantia inferfvel do direito
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fundamental a retribuigio, é de conduir que sé por parimetros valorativos
decorrentes de prindpios constitudonais, em particular os da confianca e da igualdade,
pode ser apredada a conformidade constitudonal das solugdes normativas em causa.
Tem sido essa, alids, a otientagio constante deste Tribunal, sempre que chamado a
julgar questdes atinentes, direta ou indiretamente, a redugdes remuneratérias. Foi
assim no acdrdio n.° 303/90, sobre vendmentos dos ex-regentes escolares, no
acdrdio n.° 786/ 96, sobre alteraghes ao Estatuto dos Militares das Forcas Armadas,
com reperaussio no subsidio da condigio militar, ¢ no addrdio n.° 141/2002,
referente a fixagio de limites de vendmentos a fundonarios em fungdes em 61rgios de
soberania, a membros dos gabinetes de 6rgdos de soberania, a fundonarios dos
grupos parlamentares ¢ a fundonarios das entidades e organismos que fundonam
juntos dos 6rgios de soberania, a qual importou uma efetiva e significativa reducio
dos vendmentos auferidos por esses sujeitos. Independentemente do sentido das
prondndas, foi exdusivamente a luz do conteddo normativo desses prindpios que
elas foram emitidas.

Nio estando em causa a afetagio do direito a um minimo salarial, uma vez que a
redugio remuneratéria apenas abrange retribuigdes superiores a 1.500 euro, valor
muito supetior ao do salario minimo nadonal, a irredutibilidade apenas podera
resultar do respeito pelo prindpio da protegio da confianga e porventura, ainda, do

prindpio da igualdade».

25. Nao ha razdes para afastar este entendimento, expresso no acérdao n.°
396/2011, quanto a nio atribuicio de estatuto jusfundamental ao direito a irredutibilidade de
prestacao, nem como direito autbnomo, materialmente constitucional, nem como uma dimensao
primaria do direito fundamental a justa retribuicdo consagrado na alinea a) do n.° 1 do artigo 59.%,
da Constituicio.

E ele ¢ extensivo, por identidade de razao, a prestagio pecuniaria correspondente ao
subsidio de férias ou a quaisquer prestagdes correspondentes ao 14.° més.

Naio se perspetivam, na verdade, fundamentos qualitativamente diferenciados que
contrariem o que, por referéncia a parcela principal da retribui¢ao, foi considerado no acérdao n.°
396/2011.

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.° e 29.° da Lei n.° 66-B/2012, deverd desenvolver-se sob a
assuncao de que a natureza e a densidade juridico-constitucionais do direito a justa retribuicao,
consagrado na alinea a) do n.° 1 do artigo 59.° da CRP, e do direito a irredutibilidade do seu
montante, inscrito na lei ordinria, nio sio nem coincidentes nem sincrénicas.

Mas a colocagao do direito a intangibilidade salarial fora do ambito de tutela do
artigo 59.°, n.° 1, alinea a), da CRP apenas permite sustentar a diferenciagdio de campos valorativos
e de parametros de valoragao entre o direito a retribuicio e o direito a irredutibilidade do seu
montante, de tal modo que a diminui¢ao unilateral deste nio constitui sempre, por implicacao
necessaria, uma afetagio daquele. O facto de o direito a um certo guantum de remuneragao niao
estar protegido pelo artigo 59.°, n.° 1, alinea a), significa apenas e tio-sé a inaplicabilidade, em
principio, desta regra como parametro de valoragdo, nio assegurando, sem mais, a
constitucionalidade da medida em causa. Uma vez fixado, por critérios de direito ordinario, o
conteudo do direito ao salario (sem precisa determinagao constitucional), uma mudanga legislativa
que afete negativamente esse conteudo tem que encontrar justificagao bastante, a luz dos principios
constitucionais pertinentes, sob pena de inconstitucionalidade.

E esse controlo que, de seguida, faremos.

D. Questdes de constitucionalidade relativas a norma do artigo 27° (principio
da protegdo 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 redugdo salarial imposta aos trabalhadores da
Administracdo Publica pelo artigo 19° da Lei n.® 55-A/2010, de 31 de dezembro, mantém o
entendimento de que a renovacao dessa medida pelo terceiro ano consecutivo e agora no ambito
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da Lei do Orcamento do Estado para 2013, viola o principio da protegio da confianga, bem
como o principio da proporcionalidade na imposicao de sacrificios aos trabalhadores do setor

publico.

Como ¢ sabido, comecando por analisar o primeiro desses parametros de
constitucionalidade, a lesdo da confianca pressupoe, num primeiro momento, que, ao editar a
norma contestada, o legislador ordinario haja intervindo em sentido contrario as legitimas
expectativas que os particulares depositavam na continuidade da ordem juridica, na sua duragiao
estavel e na previsibilidade da sua mutagao.

No citado acérdao n.° 396/2011, o Tribunal considerou que, em principio, “uma
reducdo remuneratéria abrangendo universalmente o conjunto de pessoas pagas por dinheiros
publicos ndao cai na zona de previsibilidade de comportamento dos detentores do poder
decis61rio” e que o «quase continuo passado de aumentos anuais dos montantes dos vencimentos,
na funcdo publica, legitima uma expectativa consistente na manutencio, pelo menos, das
remuneracdes percebidas e a tomada de opgoes e a formacao de planos de vida assentes na
continuidade dessa situacio».

Embora sem deixar de considerar que as redugdes entdao introduzidas, «<na medida
em que contraria[vam] a normalidade anteriormente estabelecida pela atuagdo dos poderes
publicos, nesta matéria, frustra[vam| expectativas fundadasy, tanto mais que se tratava de «edugoes
significativas, capazes de gerarem ou acentuarem dificuldades de manutengio de praticas vivenciais
e de satisfacdo de compromissos assumidos pelos cidadaos», o Tribunal ndo deixou por isso de
coloci-las em contexto, chamando a aten¢ao para a “conjuntura de absoluta excecionalidade, do
ponto de vista da gestdo financeira dos recursos publicos”, caracterizada pela forte pressio que “o
desequilibrio or¢amental” havia gerado sobre a “difvida soberana portuguesa, com escalada
progressiva dos juros” e pelas “sérias dificuldades de financiamento” com que se confrontavam
entao “o Estado portugués e a economia nacional”’, o que permitia ja entdo por «em duvida, em
face deste panorama, se, no momento em que as redugdes entraram em vigot, persistiam ainda as
boas razdes que, numa situagao de normalidade, levam a atribuir justificadamente consisténcia e
legitimidade as expectativas de intangibilidade de vencimentosy.

Como niao pode deixar de reconhecer-se a relativizagido das expectativas que podem
legitimamente criar-se em torno da irredutibilidade das remuneragoes a pagar por verbas publicas,
¢ agora, por for¢a da manutencao da situagdo de excecionalidade financeira, mais acentuada e
evidente.

Ainda que o legislador nio tenha optado por estabelecer expressamente para as
redugdes remuneratorias inscritas no Orgamento de 2011 um horizonte temporal mais alargado,
permitindo caracterizar essas medidas como sendo de natureza or¢amental e de vigéncia anual, a
verdade ¢ que — como o mesmo aresto fez notar - era praticamente certa a sua duragio
plurianual e a necessidade da sua inclusio nas leis do or¢amento dos anos subsequentes, como
forma de dar resposta normativa a uma conjuntura excecional que se pretendia corrigir.

Nao se trata, assim, de uma muta¢do da ordem juridica com que os destinatarios das
normas dela constantes, no contexto global em que foi introduzida, nao pudessem
verdadeiramente contar, sendo que as ponderosas razdes de interesse publico que motivaram a
alteracao legislativa operada pelo questionado artigo 27.° da Lei do Orgamento de Estado para
2013 nao permite, por outro lado, considera-la carecida de fundamento prevalecente em termos
que justifiquem a emissio de um juizo de inconstitucionalidade autonomamente fundado na
viola¢ao do principio da seguranga juridica.

27. Num outro plano, o Tribunal, no acérdio n.° 396/2011, ao confrontar as
redugdes remuneratdrias previstas no artigo 19.° na Lei do Or¢amento do Estado para 2011 com
o principio da igualdade, centrou a questio 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 do artigo 19.° da Lei n.” 55-
A/2011, de 31 de dezembro», deixando de fora «os trabalhadores com remuneracdes por
prestacao de atividade laboral subordinada nos setores privado e cooperativo, os trabalhadores
por conta prépria, bem como todos quantos auferem rendimentos de outra proveniéncia.
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Considerando indiscutivel que «com as medidas [entdo] em apreciag¢ao, a reparticio
dos sacrificios impostos pela situagio excecional de crise financeira nio se faz de igual forma entre
todos os cidaddos com igual capacidade contributiva, uma vez que elas nio tém um alcance
universal, recaindo apenas sobre as pessoas que tém uma relacio de emprego publico», o Tribunal
centrou a avaliagao da legitimidade constitucional das normas impugnadas em saber se as solu¢oes
nelas consagradas seriam “arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e injustificadamente uma certa
categoria de cidadaos”.

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
diferenciacao implicada na reducao das remuneragGes base superiores a €1.500 aos trabalhadores
do setor publico, fazendo-o coincidir, por um lado, com a inexisténcia de “razoes de evidéncia”
suscetiveis de neutralizar a ideia segundo a qual, “pelo lado da despesa, s6 a diminuicao de
vencimentos garantia eficacia certa e imediata” para a redugao do “peso da despesa do Estado,
com a finalidade de reequilibrio or¢amental”, e, por outro, com a circunstancia de, em vista deste
fim, quem recebe por verbas publicas nio se encontrar “em posicao de igualdade com os
restantes cidadaos”. Essas razOes conduziram ao entendimento de que o “sacrificio adicional”
transitoriamente exigido a essa categoria de pessoas niao consubstanciava, naquele contexto de
excecionalidade, “um tratamento injustificadamente desigual”.

Nao hd agora motivo para alterar este julgamento, sendo que a questao que pode
colocar-se, sob tal perspetiva, é a de saber se o efeito cumulado da redu¢do da remuneragiao
mensal base com a suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente a que se refere o
artigo 29°, podera representar ja uma violagiao do principio da igualdade proporcional.

Essa sera, no entanto, questao a analisar no ambito de apreciagio da norma do artigo
29.°.

E. Questdes de constitucionalidade relativas a norma do artigo 29.°

1. Consideragoes gerais

28. A Lei Fundamental ¢ sensivel as variagoes, para menos, do nfvel da concretizagao
legislativa que possa conhecer o direito a retribui¢ao, proporcionando um controlo, nao quanto a
redutibilidade, em si mesma considerada, mas quanto aos termos da sua efetivagdo — isto &,
quanto as suas razoes ¢ medida. Esse controlo atua por intervengio mediadora dos principios da
protecao da confianca, da igualdade e da proporcionalidade, que densificam a ideia de sujeicio do
poder publico a principios e regras juridicas, integrando, nessa ace¢ao, a ideia de Estado de direito
inscrita no princfpio do Estado de direito democratico (artigo 2.° da Constituicao). Também neste
campo, a liberdade conformadora do legislador encontra-se constitucionalmente vinculada por
aqueles principios.

A ablacdo por via ordinaria de parte significativa dos rendimentos do trabalho
imposta aos trabalhadores do setor publico, apesar de niao se encontrar constitucionalmente
vedada nos termos em que o é a supressao, a suspensao ou a extingao do direito a retribuicdo
propriamente dito, nio se torna por isso constitucionalmente insindicavel e pressupde o
esclarecimento das razGes, necessariamente de interesse publico, que conduziram o Estado a
intervir unilateralmente naquele sentido no ambito da relagdo de emprego publico a que se acha
vinculado enquanto empregador.

Essas razoes constam do Relatério do Orgamento de Estado para 2013 (pags. 39 a
41), onde a adog¢ao do conjunto de medidas relativas a remuneracao dos trabalhadores do setor
publico se encontra justificada nos seguintes termos:

«...]

Torna-se assim evidente que, subjacente as medidas de consolidagio oreamental
propostas para 2013, numa conjuntura econémico-financeira de contornos aija
excedonalidade ¢ daramente demonstrada pela neaessidade de ajuda internadonal a
que o Pafs se viu, e continua a ver, forado a recorrer, estd a salvaguarda de valores e
prindpios estruturantes da ordem constitudonal portuguesa.
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Com efeito, a manutenc¢io da apaddade de finandamento da economia nadonal,
diretamente dependente do equilibrio das contas publicas afigura-se desde logo
impresdndivel, quer a garantia de realizagio das tarefas fundamentais
constitudonalmente cometidas ao Estado quer a prépria sustentabilidade do Estado
Sodal e dos direitos econdémics e sodais dos ddadios.

Acaesce que, as medidas visadas prosseguem um propésito de justiga intergeradonal,
na medida em que visam contribuir para a reduc@o dos encargos lancados sobre as
geragdes futuras.

Por ultimo, a adocio destas medidas deve ser enquadrada no ambito do prindpio
constitudonal da realizagio da integragio europeia, no quadro do qual se inserem as
obrigagdes em matéria de financas publias — e em particular de rigor e disdplina
oramentais — que impendem sobre Portugal enquanto membro da area do euro.

A realizagio destes valores e prindpios constitudonalmente consagrados justificam
amplamente a introducio destas medidas, as quais se nortelam por ponderosas
razoes de interesse publico e de preponderanda do bem comum, em face do contexto
econémico-financeiro e sodal do Pafs.

Se as draunstandas de verdadeira excedonalidade que levaram Portugal a solidtar ajuda
financeira internadonal nio se encontram ainda superadas, e porisso justifieam, neste
contexto, as medidas de consolidagio oreamental introduzidas, nio se ignora
também que estas mesmas medidas ndo podem deixar de ser aferidas a luz dos
prindpios da propordonalidade e da protegio da confiang que, em qualquer Estado
de Diteito, sustentam as relaghes entre o Estado e os ddadaos.

A este propésito abe salientar, de um modo espedal que, por um lado, na sequénda
da dedaragio de inconstitudonalidade emitida pelo Tribunal Constitudonal das
medidas previstas nos artigos 21.° ¢ 25.° da Lei do Oreamento do Estado para 2012 ¢,
por outro, o facto de a medida substitutiva encontrada inidalmente pelo Governo
(envolvendo um elemento de desvalotizagio fisal), ndo ter mereddo o consenso
necessario a sua adogdo, as medidas agora propostas assumem-se cOmo a unica opgo
que garante a prosseaicio do objetivo tragado, tendo em vista o amprimento do
limite de 4,5% do PIB para o défice oramental, satisfazendo, a0 mesmo tempo, as
exigéndas dos prindpios da igualdade, da propordonalidade e da protegio da
confianea.

A suspensdo, no proximo exerddo orgamental, de apenas um dos subsidios,
designadamente o de férias, relativamente aos trabalhadores do setor publico,
complementada com a introdudo de uma sobretaxa de 4 % sobre todos os
rendimentos sujeitos a IRS, na parte que excede o salirio minimo nadonal, visa
extrair as devidas consequéndas da dedsao do Ttribunal Constitudonal, que dedarou a
inconstitudonalidade, com efeitos a partir de 2013, das normas dos artigos 21.° e 25.°
da Lei do Orgamento do Estado para 2012. Como ¢ sabido, tal dedsao considerou
que as dtadas normas, ao envolverem a suspensio dos dois subsidios, de férias e de
Natal, dos trabalhadores do setor publico se traduziam numa violagio do prindpio
daigualdade na dimensdo da justa reparticio dos encargos publicos.

Neste ambito, cumpre desde logo salientar o carater progtessivo da sobretaxa ora
introduzida e pela sua axmulagio com a sobretaxa de solidariedade aplicivel aos
titulares de rendimentos mais elevados, sem inddir porém sobre a parte dos
rendimentos que equivalem ao salario minimo nadonal, em linha com o objetivo
prosseguido pelo prindpio constitudonal no que respeita a progressividade do
sistema fiscal. Salvaguardam-se assim os prindpios da igualdade e da justica sodal, os
quais determinam uma justa reparticio dos encargos publicos pelos ddadaos, sem no
entanto desacautelar a situagio daqueles que se encontram em situagio econdémica
mais fragil.

A introdugdo da sobretaxa deve, alids, ser enquadrada no conjunto das outras
medidas de arater fiscal ora introduzidas, as quais atingem espedalmente os titulares
de rendimentos mais elevados, assim como os tendimentos de capital — sem
embargo de se reconhecer que, pelo maior impacto que representa, boa parte destas
medidas se projetam também em sede de reformulagio dos escaldes de IRS. Foi,
assim, a neacssidade de respeitar as exigéndas da igualdade, da justica e da equidade
entre os ddaddos na reparticio dos sacifidos que esteve na base da adogdo das
medidas de substituicio do disposto nos artigos 21.° ¢ 25.° da Lei do Orcamento do
Estado para 2012.

Na verdade, essa mesma preoaupacio levou o Governo a complementar a medida de
suspensdo de um dos subsidios, relativamente aos trabalhadores do setor publico,
com um oonjunto de medidas transversais de ariter fisal, envolvendo,
designadamente, para além da aludida sobretaxa sobre os rendimentos das pessoas
singulates, o aumento da taxa liberatétia sobre rendimentos de cpitais, a
manutencio da taxa de solidariedade sobre os rendimentos mais elevados, a
reavaliagio de imo6veis em sede de IMI, a limitagio a dedutibilidade dos gastos
financeiros, como juros, em sede de IRC, a equiparagio da taxa de imposto para todas
as formas de tabac, a introducio de uma sobretaxa sobre patrimoénio imobilirio,
inddente sobre imoveis de valor patrimonial superior 2 um milhdo de euros, ou a
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autorizagio para a introdugo de um imposto sobre transagdes financeiras, sem
esquecer a j4 mendonada reformulacio dos escaldes do IRS.

[---]

Através destas medidas, e do seu efeito conjugado, procura respeitar-se a igualdade
propordonal perante os impostos e, desse modo, respeitar a justa repartigio dos
encargos publicos.

Ao mesmo tempo, ndo seignora que algumas das medidas de contengio oreamental
atingem apenas os trabalhadores do setor publico. Porém, o alcance de tais medidas é
agora substandalmente limitado, através da reposicio de um dos subsidios, ou
prestagdes equivalentes, sendo essa mesma reposicio compensada através da
imposicio de uma sobretaxa sobre os rendimentos sujeitos a IRS, extensivel a todos
os contribuintes que auferem rendimentos superiores ao salario minimo nadonal. Ao
que acaba de ser dito acresce ainda que, em linha com todas as dedsdes do Tribunal
Constitudonal sobre medidas de consolidagio aprovadas para os dltimos exerddos
oreamentais, se torna admissivel efetuar alguma diferendagio entre os trabalhadores
do setor publico e os do setor privado, diferendagio essa que se justifica, além do
mais, pelo arater transitério das medidas, as quais se encontram estritamente
limitadas na sua aplicagio temporal a verifiacio de um equilibtio efetivo das contas
publicas.

[...]»

29. Conforme se depreende desta exposi¢do, o interesse publico cuja prossecugiao
conduziu o legislador a ado¢ao das medidas constantes das normas aqui impugnadas subsiste
relacionado com a “consecu¢ao de fins de reducdo da despesa publica e de correcio de um
excessivo desequilibrio or¢amental” (ac6rdio n.° 396/2011), de acordo com um programa que,
apesar de plurianual, se mantém “temporalmente delimitado”.

Tais fins encontram-se agora sujeitos a uma concretizagao calendarizada, definida no
Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro, de acordo com a qual, na sequéncia da
revisao 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 acérdao n.° 353/2012, “implicou a satisfacao de
determinadas condi¢oes prévias por parte das autoridades portuguesas”, sendo constituido por
um «conjunto de instrumentos juridicos, os quais foram aprovados, por um lado, pelo Governo
Portugués e, por outro lado, pelo Conselho Executivo do Fundo Monetario Internacional, bem
como pelo Governo Portugués e pela Comissao Europeia (em nome da Unido Europeia) e pelo
Banco Central Europeu.

Tais instrumentos juridicos — integrados por um “memorando técnico de
entendimento e por um memorando de politicas econémicas e financeiras que estabelecem as
condi¢oes da ajuda financeira a Portugal por parte do Fundo Monetario Internacional — sao
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 a0 Regulamento do Comnselho (UE) n.® 407/2010, de 11 de maio de 2010, que
estabelece 0 Mecanismo Europeu de Estabilizacio Financeira, em especial o artigo 3.° n.° 5, do
mesmo, descrevendo este as condi¢oes gerais da politica econdmica tal como contidas na Decisao
de Execucio do Conselho n.° 2011/344/UE, de 17 de maio de 2011, sobre a concessio de
assisténcia financeira a Portugal.

Conforme se escreveu ainda no acoérdio n.° 353/2012, tais «memorandos siao
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 sio
reconhecidos pela Constituigdao, desde logo no artigo 8.°, n.” 2. Assim, o memorando técnico de
entendimento e o memorando de politicas econdmicas e financeiras baseia-se no artigo V, Seccao
3, do Acordo do Fundo Monetario Internacional, enquanto o memorando de entendimento
especificas de politica econémica se fundamenta, em ultima andlise, no artigo 122°, n.° 2, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia».

Tais documentos impoem a adog¢do pelo Estado Portugués das medidas neles
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contempladas como condicido 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 finangas publicas, a estabilidade financeira e a competitividade, as quais deverao ocorrer
durante um periodo de 3 anos» (acdérdao n.° 396/2011).

30. Instrumentalmente pré-ordenadas a realizacdo de objetivos or¢amentais essenciais
ao reequilbrio das contas publicas, num contexto de particular excecionalidade, as medidas
impugnadas encontram-se dirigidas a prossecucao de um interesse publico real, percetivel, claro e
juridicamente enquadravel, coincidente com a preservagao da capacidade de financiamento do
Estado no ambito das obrigagdes assumidas e, por essa via, com as possibilidades de realizagao
das tarefas fundamentais a seu cargo.

A questio nio é, portanto, a da existéncia de um interesse publico com cuja
prossecucao 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 posicao
juridica afetada, a relagao entre esse interesse e estas medidas, 0 modo como o legislador ordinario
a estabeleceu e valorou, e, essencialmente, a op¢ao que nessa valoragao fez radicar — que é a de
fazer recair sobre as pessoas que auferem remuneragoes por verbas publicas o esforco adicional
correspondente a redugao das retribuicdes base superiores a €1.500 e a suspensiao total ou parcial
do pagamento do subsidios de férias, ou quaisquer prestagbes correspondentes ao 14.° meses a
partir de €600 — traduzem ou nao, no contexto que resulta da Lei do Orcamento de Estado para
2013, uma intervencao proibida pelos principios da protecio da confianca, da igualdade e/ou da
proporcionalidade.

2. Principio da protegao da confianga

31. De acordo com os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.°
5/2013, a suspensdo 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 protecio da confianga, decorrente do principio do Estado de Direito
contemplado no artigo 2.° da Constituigao.

Pese embora a fluidez de contornos e o grau de indeterminagio de conteudo que ao
principio da protecio da confianga sdo recorrentemente apontados (acérdiao n.° 237/98) — o que
o tornara especialmente sensfvel 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 protegao
da confianca dos cidaddaos e da comunidade na ordem juridica e na atuagao do Estado, o que
implica um minimo de certeza e seguranca nos direitos das pessoas e nas suas expectativas
juridicamente criadas e, consequentemente, a confianca dos cidadaos e da comunidade na tutela
juridica» (cfr. acérdaos do Tribunal Constitucional n.°s. 11/83, 10/84, 17/84, 89/84, 303/90 e
237/98).

No caso vertente, embora se reconhega, em relagio a suspensao do subsidio de
térias, que possa ter ocorrido um acréscimo de expectativas decorrente da circunstancia de o
Tribunal Constitucional, no seu acérdao n.° 353/2012, ter julgado inconstitucionais as medidas de
suspensaio do subsidio de férias e de Natal introduzidas pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro, ndo se afigura que a ado¢ao de uma tal medida, ainda que subsequente a formulagao
desse juizo de inconstitucionalidade, merega, na exclusiva perspetiva da tutela da confianga, uma
ponderacido substancialmente distinta daquela que suscitou a manuten¢do da redugio salarial.

Com efeito, a suspensao do subsidio de férias — que ja havia sido adotada, no
anterior exercicio orcamental, em cumula¢do com a suspensio do subsidio de Natal — integra-se,
ainda, numa linha de atuagdo programada, de carater plurianual, que visa a realizagio de objetivos
orcamentais essenciais ao reequilbrio das contas publicas, num contexto de particular
excecionalidade, o que manifestamente configura a prossecu¢ao de um interesse publico real,
percetivel, claro e juridicamente enquadravel, coincidente com a preservagio da capacidade de
financiamento do Estado no ambito das obrigacoes assumidas e, por essa via, com as
possibilidades de realizagao das tarefas fundamentais a seu cargo.
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32. De todo o modo, a violagio do artigo 2.° da Constituicio manter-se-ia na
dependéncia da possibilidade de reconhecer nas medidas de reducao da retribuicdo constantes Lei
n° 66-B/2012 uma postergagio «ntoleravel, arbitriria, 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.° 12/2012).

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

a) a afetagdio de expectativas, em sentido desfavoravel, serd inadmissivel, quando
constitua uma mutagio da ordem juridica com que, razoavelmente, os destinatarios
das normas dela constantes ndo possam contar; ¢ ainda

b) quando nio for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitudonalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes (deve
recorrer-se, aqui, ao prindpio da propordonalidade, explidtamente consagrado, a
proposito dos direitos, liberdades e garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da
Constituicio).

Ora, no caso, ha, por um lado, indicios consistentes da necessidade de manuten¢ao
de medidas de contengdao or¢amental, e, por outro lado, por todas as razdes ja antes expostas, s20
patentes as razoes de interesse publico que justificam as alteragoes legislativas, pelo que nio 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 lesao 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 nio encontrem justificagio em fundamentos
razoaveis, percetivels ou inteligivels, tendo em conta os fins constitucionais que, com a medida da
diferenca, se prosseguem” (acérdao n.° 47/2010).

Sob tal perspetiva, a questio suscitada pela norma constante do artigo 29.° da Lei n.°
66-B/2012, é a de saber se a manutenciao da reducio da remuneracio mensal base, associada 2
suspensao do pagamento do subsidio de férias ou equivalente e ambas conjugadas com a
manutencao das outras medidas de contengdo remuneratéria como a proibicio de valorizagoes
para trabalhadores do setor publico, correspondem a um tratamento proporcionalmente
diferenciador do segmento atingido perante o principio da igualdade consagrado no artigo 13.° da
Constitui¢ao, na sua dimensao de “igualdade perante a reparticio de encargos publicos”.

Mais concretamente, tratar-se-4 de saber se a medida da diferenca
constitucionalmente tolerada se esgotou na redugdo remuneratoria temporaria determinada pela
Lei n.° 55-A/2010 e subsequentemente reiterada, ou, apesar de ultrapassada ja, no contexto da Lei
do Or¢amento de Estado para 2012, pela associacao aquela da suspensao do pagamento dos dois
subsidios (cfr. o ac6érddo n.® 353/2012), é ainda respeitada, pela Lei do Or¢amento do Estado
para 2013, pela cumulagiao daquela redugdao com a suspensio do pagamento de um dos subsidios.

A igualdade proporcional s6 ¢é aferivel no contexto, pelo que hia que atender ao
conjunto diversificado de medidas, teleologicamente unificadas, que acompanham as de
manuten¢ao das redugdes da remuneragao mensal base e de suspensao total ou parcial de um dos
dois subsidios. Para além da menor expressio 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 é
afetado o subsidio de férias), constata-se, nesta perspetiva alargada, que agora se preve, em
simultaneo (contrariamente ao que sucedera no ambito daquele diploma), medidas de abrangéncia
universal. Concebidas as intervengées redutoras do nivel remuneratério como parte de um todo,
s6 no que a elas diz respeito se pode apontar a reparticao inigualitiria de sacrificios anteriormente
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sob apreciagio.

Mas, por outro lado, e em sentido inverso, nio podemos abstrair do facto de ao
impacto das redugdes das remuneracoes 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 for¢a deste aumento, menor o rendimento disponivel, maior é a especifica incidéncia
negativa, no nfvel de vida dos sujeitos atingidos, do abaixamento das remuneragdes.

Para além do diferente enquadramento normativo, ha que atender a situagao atual
das financas publicas e a evolucao que ela sofreu desde as primeiras “medidas de austeridade”. A
questdo a resolver ¢, por isso, diferente de qualquer uma daquelas que, recaindo sobre as redugoes
remuneratérias previstas na Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Orcamento do Estado para
2011) e na Lei n° 64-B/2011, de 30 de dezembro (Otcamento de Estado para 2012), foram
decididas, respetivamente, nos acordios n.°s 396/2011 e 353/2012.

34. Todavia, se muda o objeto de valoragdo, daf nio se segue que deva mudar o
critério de apreciacio 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 nio
coincidéncia do alcance das redugdes remuneratorias, atentos o seu teor € 0 contexto, normativo e
factual, em que se inserem.

Tal critério diz respeito, num primeiro momento, a existéncia de um fundamento
para a propria opgao de diferenciar e, num segundo momento, 2 medida em foi decidido
concretizar tal diferenciacao.

A questdo, que fora jd analisada no acérdao n.° 396/11, foi igualmente debatida no
acérdio n.° 353/2012, que apreciou a constitucionalidade das normas constantes dos artigos 21.° e
25.° da Lei n.® 64-B/2011, de 30 de dezembro — que haviam determinado a suspensio total ou
parcial do pagamento dos subsidios de férias e de Natal, ou quaisquer prestagdes correspondentes
aos 13.° ¢, ou, 14.° meses, quer para pessoas que auferiam remuneracOes salariais de entidades
publicas, quer para pessoas que auferiam pensoes de reforma ou aposentagao através do sistema
publico de seguranga social.

Nesse caso, rejeitada a possibilidade de excluir o carater arbitrario da diferenciagao
através de um fundamento baseado na superioridade média das retribui¢oes auferidas pelos
trabalhadores do setor publico e/ou da maior garantia de subsisténcia do respetivo vinculo
laboral, o Tribunal considerou subsistir, como razdo justificativa para o tratamento diferenciado
dos que auferem remuneraces e pensdes do Orgamento do Estado, apenas “a eficicia das
medidas adotadas na obtencao de um resultado de inegavel e relevante interesse publico”.

Situando no dominio relativo a pertinéncia orgamental das medidas o fundamento
material para a diferenciagdo no ambito da reparticio dos encargos publicos, o Tribunal ajuizou
como defensavel a asser¢iao segundo a qual, “pela sua certeza e rapidez na produgao de efeitos”, a
opgdo tomada se revelava “particularmente eficaz”’, “numa perspetiva de redugio do défice a
curto prazo”’, mostrando-se desse modo “coerente com uma estratégia de atuacao, cuja definicao
cabe[ria] dentro da margem de livre conformagao politica do legislador”.

Perspetivando o fundamento para a diferenciagdo 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 diferenciagio entre quem recebe por verbas
publicas e quem atua no setor privado da economia”, excluindo a possibilidade de, no “contexto
econdémico e financeiro” entdo presente, ser considerada “injustificadamente discriminatoria
qualquer medida de redugdao dos rendimentos dirigida apenas aos primeiros”.

35. Também quanto a caracterizagdio do fundamento com base no qual é possivel
excluir o carater arbitrario da op¢ao que, quanto a reparticio dos encargos publicos em contextos
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de emergéncia financeira, aponte para a consideracao diferenciada da posicao daqueles que
auferem rendimentos pagos por verbas publicas nao ha razdes para divergir do juizo seguido nos
acordaos n.°s 396/2011 e 353/2012.

Numa conjuntura de progressiva acentuacio do défice das contas publicas e da
consequente dificuldade de obtencdo, em condi¢oes sustentiveis, de meios normais de
financiamento, houve que proceder a um esforco de corre¢ao do desequilibrio orgamental 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 decisoes de opgao quanto ao ambito de incidéncia de medidas orcamentais penalizadoras
do nivel de vida dos cidadaos, ainda que numa situagao de excecionalidade.

Neste complexo campo de ponderagao, nao ¢é patentemente desrazoavel que o
legislador tenha atribuido as despesas com as remuneragdes dos trabalhadores com fungoes
publicas um “particularismo suficientemente distintivo e relevante para justificar um tratamento
legal diverso do concedido a situagbes equiparaveis (sob outros pontos de vista)”. O que distingue
as verbas despendidas com as remuneragdes 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 satisfacio dos objetivos de redugio do défice
orcamental que se pretendia atingir.

A opegao concretizada na afetacao dessas remuneragoes e o tratamento diferenciado
que ela configura encontram, assim, suficiente suporte na sua peculiar relagio 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 situagado obijetiva, em
termos da fonte dos rendimentos laborais, dos destinatarios das reducbes em causa: sendo eles, e
apenas eles, pagos pela afetagao de recursos publicos, e nio podendo o Estado, por isso mesmo,
submeter a idéntica medida os que dela ficam excluidos, nao tem fundamento constitucional
pretender-se que o principio da igualdade exige a omissio de qualquer redugdo salarial,
independentemente do estado das finangas publicas.

E certo que os modos de intervencio estio condicionados pela estratégia escolhida e
pelos indices percentuais de corre¢ao orcamental a que o Estado se vinculou internacionalmente.
Outras opgoes de base, quanto a politica de consolidagio orcamental, sio teoricamente
admissiveis. Mas, justamente, esse ¢ 0 dominio da definicao das linhas de atuagao politica, sujeito a
controvérsia e debate nas instancias proprias, e reservado ao legislador democraticamente
legitimado. O Tribunal afirmou-o com toda a clareza nos acérdaos n.%s 396/2011 e 353/2012,
podendo ler-se no primeiro daqueles arestos que nio lhe cabe apreciar a maior ou menor
bondade das medidas implementadas, mas apenas ‘“ajuizar se as solu¢cbes impugnadas siao
arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e injustificadamente uma certa categoria de cidadaos”.

Ora, uma intervencao com um alcance redutor (apenas) das remuneracoes dos que
sa0 pagos por verbas publicas nao ¢, face ao que ficou dito, em si mesma, arbitraria.

Esta conclusio inscreve-se, de resto, na orientagio geral do Tribunal quanto ao
principio da igualdade. Este principio, na sua dimensio de proibicio do arbitrio, constitui um
critério essencialmente negativo (Acérdao n® 188/90) que, nio eliminando a “liberdade de
conformagao legislativa” — entendida como a liberdade que ao legislador pertence de “definir ou
qualificar as situagdes de facto ou as relagoes da vida que hio de funcionar como elementos de
referéncia a tratar igual ou desigualmente” —, comete aos tribunais nao a faculdade de se
substituirem ao legislador, «ponderando a situagdo como se estivessem no lugar dele e impondo a
sua propria ideia do que seria, no caso, a solugdo razvdvel, justa e oportuna (do que seria a solugao
ideal do caso)», mas sim a de «afastar aquelas solucoes legais de todo o ponto insuscetiveis de se
credenciarem racionalmente» (acordio n.® 270/09, que remete para os Acérdios da Comissio
Constitucional, n.” 458, Apéndice ao Diario da Republica, de 23 de agosto de 1983, pag. 120, e do
Tribunal Constitucional n.° 750/95).

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 57/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .

36. A conclusao de que a redugdo salarial concretizada na norma constante do artigo
29.° da Lei n° 66-B/2012 subjaz um critério ponderativo racionalmente credencidvel nio 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 opgao de diferenciar, o tratamento diferenciado assim imposto seja
proporcionado. Se o principio da igualdade permite (ou até requer, em certos termos) que o
desigual seja desigualmente tratado, simultaneamente impde que ndo seja desrespeitada a medida
da diferenca. Ainda que o critério subjacente a diferenciacao introduzida seja, em si mesmo,
constitucionalmente credenciado e racionalmente nao infundado, a desigualdade justificada pela
diferenciacio de situagdes nem por isso se tornara “imune a um juizo de proporcionalidade”
(ac6rdao n.° 353/2012).

A desigualdade do tratamento devera, quanto a medida em que surge imposta, ser
proporcional, quer as razoes que justificam o tratamento desigual — ndo 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 aplicagdo.

37. Os dois niveis de comparacao em que, do ponto de vista operativo, se desdobra
o principio da igualdade (ac6rdiao n.° 114/2005) introduzem no tema da reparticio dos encargos
publicos uma nova dimensao problematica, ela prépria multidirecional: a igualdade proporcional
implica a consideracio do grau de diferenciagio imposto, quer na sua relacio com as finalidades
prosseguidas — o que pressupde que as medidas diferenciadoras sejam impostas em grau
necessario, adequado e nio excessivo do ponto de vista do interesse que se pretende acautelar (cfr.
acérdios n°s 634/93 e 187/2001) —, quer no ambito da comparacio a estabelecer entre os
sujeitos afetados pela medida e os sujeitos que o nio sdo e, do ponto de vista daquela finalidade,
entre uns e outros e o Hstado. Estio em causa limites do sacrificio adicional imposto aqueles
sujeitos: para além de certa medida, esse acréscimo de sacrificio traduz um tratamento inequitativo
e desproporcionado, nio podendo ser justificado pelas vantagens comparativas que esse modo de
consolidagio or¢amental possa apresentar quando comparado com alternativas disponiveis.

Apesar do reconhecimento de uma diferenca justificativa de (alguma) desigualdade
de tratamento, ndo pode ignorar-se que subsiste entre os sujeitos afetados e os sujeitos nao
afetados pela opgio expressa no artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, de outro ponto de vista
também digno de consideracao (o da justa reparticdo dos encargos publicos), uma dimensao de
igualdade a que a solugdo de diferenciagao nao podera ser insensivel. De outro modo, a distingao
introduzida no ambito da reparticio dos encargos publicos ndo se revela proporcional 2 medida
daquela diferenca, tornando-se intoleravel, do ponto de vista daquela dimensao da igualdade.

38. De forma mais ou menos expressa, esta ordem de consideragdes — através da
qual se realiza a aproximagdo 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 dltimo, o Tribunal, no ponto central da fundamentagao, expendeu o seguinte:

«Nestes termos, podera conduir-se que é certamente admissivel alguma diferendagio
entre quem recebe por verbas publicas e quem atua no setor privado da economia,
nio se podendo considerar, no atual contexto econdémico e financeiro,
injustifimdamente disaiminatéria qualquer medida de redugdo dos rendimentos
dirigida apenas aos primeiros.

Mas, obviamente, a liberdade do legislador recorrer ao corte das remuneragdes e
pensGes das pessoas que auferem por verbas publias, na mira de alancar um
equilibrio oreamental, ndo pode ser ilimitada. A diferenga do grau de saaifido para
aqueles que sdo atingidos por esta medida e para os que nio o sao nio pode deixar de
ter limites.

Na verdade, a igualdade juridica é sempre uma igualdade propordonal, pelo que a
desigualdade justificada pela diferenca de situagdes nao estd imune a um juizo de
prtopordonalidade. A dimensdo da desigualdade do tratamento tem que set
propordonada as razbes que justifiam esse tratamento desigual, ndo podendo
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revelar-se excessivan.

Na medida em que nenhuma das imposi¢des de sacrificios descritas teria entio
“equivalente para a generalidade dos outros cidadaos que aufer[iam] rendimentos provenientes de
outras fontes, independentemente dos seus montantes”, o Tribunal considerou que a «diferenca
de tratamento [era] de tal modo acentuada e significativa que as razes de eficacia da medida
adotada na prossecucao do objetivo da reducao do défice publico para os valores apontados nos
memorandos de entendimento nao te[riam| uma valia suficiente para justificar a dimensdo de tal
diferenca (...)». Dai a conclusaio de que «o diferente tratamento imposto a quem aufere
remuneragdes e pensdes por verbas publicas ultrapassa os limites da proibicao do excesso em
termos de igualdade proporcional».

39. O contexto orcamental, quer no plano normativo, quer no da execu¢ao, no
ambito do qual se determina a manutencio em vigor, para o ano de 2013, da redugdao das
retribuicbes mensais base imposta pelo artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro — e
transposta para o ano de 2012 pelo n.° 1 do artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro
—, associando-lhe a suspensdao total ou parcial do pagamento de um dos dois subsidios ou

prestagoes remuneratorias complementares, nao coincide com o vigente aquando da elaboragao
dos dois orcamentos anteriores.

Quanto a preméncia da prossecuc¢ao da finalidade que justificou a diferenciagio
gerada no ambito da irredutibilidade salarial, nao podera dizer-se que ela se encontra atenuada pela
evolucao posterior. Resulta antes do Relatério do Or¢amento do Estado para 2013 que o défice
para o ano de 2012 serda superior ao inicialmente previsto. De todo o modo, certo é que, nao
obstante a revisdio dos objetivos do défice para 2013, estd prevista, na linha da estratégia
implementada, a obtengdo de valores sucessivamente mais baixos. Para alcancar esses valores,
acordados com a Unido Europeia e com o Fundo Monetario Internacional, ap6s a 5. atualizagao
do PAEF, nao ¢ plausivel que se tenha tornado dispensavel a perduracio de medidas de
contencao orcamental.

Por outro lado, do ponto de vista da ponderacio de medidas de alcance geral, que
melhor assegurem a reparticio justa dos encargos publicos, verifica-se que elas foram tomadas,
mas nio em substituigdo integral das medidas que afetam exclusivamente os funcionarios publicos
e equiparados. Trata-se antes de medidas adicionais, quer pelo lado da receita, quer pelo lado da
despesa, que se aplicam cumulativamente com a redugio de vencimentos e a suspensao do
pagamento do subsidio de férias.

Algumas destas ultimas medidas repercutem-se especialmente na situagao profissional
e nivel remuneratério dos trabalhadores em fungdes publicas, ou, mais em geral, nos rendimentos
do trabalho. E o caso da reducio adicional na compensacio sobre o valor do pagamento do
trabalho extraordinario em dia normal de trabalho, aplicavel aos trabalhadores cujo periodo
normal de trabalho nao exceda as sete horas por dia ou as trinta e cinco horas por semana,
equivalente a 12,5 % da remuneragao na primeira hora e a 18,75% da remunerac¢ao nas horas ou
fracGes subsequentes (artigo 45.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012) e da redugio para 25% do valor do
acréscimo remuneratorio devido por cada hora de trabalho extraordinario prestado em dia de
descanso semanal, obrigatério ou complementar, e em dia feriado (artigo 45.°, n.° 2, da Lei n.° 66-
B/2012) — medidas, alids, igualmente impugnadas, nio obstante terem sido apresentadas como
fatores de compensacao para o desagravamento do nivel de ablagao da retribuicdo anual dos
trabalhadores do setor publico decorrente da reposicio de um dos dois subsidios abrangidos pela
suspensio determinada pelo artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011. E o caso, também, da proibicio,
como regra geral, de quaisquer valorizagbes remuneratorias decorrentes de promogdes ou
progressoes (artigo 35.° da Lei n.° 66-B/2012) e da atribuicio de prémios de gestio aos gestores
de empresas publicas, entidades reguladoras e institutos publicos (artigo 37.° da Lei n.° 66-
B/2012), bem como a reducdo anual de efetivos em 2%, com impacto estimado de redu¢io da
despesa em 0,2% do PIB, em valores brutos face ao ano anterior (330 M€). No ambito ainda das
medidas de racionalizagio dos custos com pessoal, encontram-se igualmente previstas a reducao
do nimero de contratos de trabalho a termo tesolutivo (artigo 59.° da Lei n.® 66-B/2012), a
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alteracao das regras de atribuicdo do abono de ajudas de custo nas deslocagoes em servico
(alteracio 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/habitacao atribuido a titulatres de cargos publicos
(alteracio ao Decreto-Lei n.° 72/80, de 15 de abril, introduzida pelo artigo 43.° da Lei n.® 66-
B/2012), a reducao em 50% do valor das subven¢des 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 redu¢do no seu conjunto, no minimo, em 3% do nimero de trabalhadores face aos
existentes em 31 de dezembro de 2012, com exce¢do 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 uma
«maior igualdade na distribuicdo do impacto das medidas de austeridade entre os diversos setores
da sociedade portuguesa de forma a garantit que os contribuintes que revelam uma maior
capacidade contributiva suportardo, na medida dessa capacidade, um esfor¢o acrescido no
esforco de consolidagio» (Relatério, pag. 60), vao onerar também a situacio de quem recebe
remuneracOes de entidades publicas. Este agravamento fiscal acrescerd, assim, ao esforco ja
exigido a estes mesmos contribuintes com a manuten¢gio da reducio das remuneracoes e a
suspensao do pagamento do subsidio de férias. Mesmo a medida fiscal alegadamente consagrada
para compensar a menor diminuicao da despesa publica por forga da reposicio do subsidio de
Natal — a “sobretaxa em sede de IRS” — abrange também os que estdo sujeitos as reducoes
salariais.

40. Daqui se segue que, para o ano de 2013, continuara a exigir-se de quem recebe
remunerac¢Oes salariais de entidades publicas um esfor¢o adicional que nao ¢é exigido aos titulares
de outros rendimentos e, desighadamente, aos titulares de rendimentos idénticos provenientes do
trabalho, no ambito do setor privado.

Esta opcao de diferenciagiao é expressamente assumida no Relatério do Orcamento
do Estado para 2013 (pag. 41), onde se refere o seguinte:

«...]

Ao mesmo tempo, ndo seignora que algumas das medidas de contengio oreamental
atingem apenas os trabalhadores do setor publico. Porém, o alcance de tais medidas é
agora substandalmente limitado, através da reposicio de um dos subsidios, ou
prestagdes equivalentes, sendo essa mesma reposigio compensada através da
imposicio de uma sobretaxa sobre os rendimentos sujeitos a IRS, extensivel a todos
os contribuintes que auferem rendimentos superiores ao salario minimo nadonal. Ao
que acaba de ser dito acesce ainda que, em linha com todas as dedsdes do Tribunal
Constitudonal sobre medidas de consolidagio aprovadas para os dltimos exerddos
oreamentais, se torna admissivel efetuar alguma diferendagio entre os trabalhadores
do setor publico e os do setor privado, diferendagio essa que se justifia, além do
mais, pelo carater transitério das medidas, as quais se encontram estritamente
limitadas na sua aplicagio temporal a verificacio de um equilibrio efetivo das contas
publicas.»

A questio de fundo sobre a qual o Tribunal tem que se pronunciar, a luz do
parametro constitucional fornecido pelo principio da igualdade, ¢ 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 ponderagoes.

Quando impds a redugdo de vencimentos aos servidores do Hstado na Lei do
Orgamento para 2011 e, no ano seguinte, adicionou a essa a medida a ablacio dos subsidios de
férias e de Natal, o legislador invocou a necessidade urgente de corrigir os desequilibrios
orcamentais ¢ o profundo agravamento das finangas publicas, considerando tais medidas como
absolutamente necessarias para assegurar as metas exigentes a que Portugal se vinculou e para
preservar a manuten¢ido e sustentabilidade do Estado Social e garantir o financiamento da
economia portuguesa (Relatorio OFE 2012, pags. 21-22).
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Foi entendido que, pelo lado da despesa, s6 a diminuicio dos salarios permitia
conseguir resultados a curto prazo, em vista a satisfagio dos compromissos com instancias
europeias e internacionais, e essa era, nesse sentido, uma medida de garantia de eficacia certa e
imediata, que ndo poderia ser compensada, com idénticos efeitos econémicos-financeiros, através
da reducao de despesa por via da diminuicao de outros encargos ou mediante um aumento de
receitas por via fiscal.

Quando entramos no terceiro exercicio or¢amental consecutivo, que visa dar
cumprimento ao programa de assisténcia financeira, o argumento da eficacia imediata das medidas
de suspensio de subsidio nio tem agora consisténcia valorativa suficiente para justificar o
agravamento (em relacio ao Or¢amento de Estado para 2012) dos nfveis remuneratérios dos
sujeitos que auferem por verbas publicas.

Isso, tendo sobretudo em conta que os limites de consolidagio orcamental
atualmente definidos no Programa de Assisténcia Econémica e 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 entendimento sobre as
condicionalidades de politica econémica”, acordado com a Comissaio Europeia, e do
Memorando de Politicas Econdémicas e Financeiras, assinado com o FMI.

Sendo certo que existem diversas medidas de contengdo de custos do funcionamento
do Estado e da administracdo local que, em articulagio 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 corregao
do défice.

Quando uma redug¢ao dos salarios do setor publico, a pretexto da excecionalidade
da situagdo econémica, devia ser acompanhada de solugbes alternativas de reducdo da despesa
publica, nio serve hoje de justificagdo para a supressio de um dos subsidios que integram a
retribuicao dos trabalhadores da Administragio Publica, a par da diminuicdo da remuneragiao
mensal, que essa seja ainda a medida que apresenta efeitos seguros e imediatos na redugao do
défice e a znica opgao — como se afirma no Relatério do OE para 2013 — para garantir a
prossecu¢ao do objetivo tragado.

As razbes que permitiriam reconhecer a impossibilidade de o legislador encontrar
medidas sucedaneas, num contexto de urgéncia de obtencao de resultados — e que o acérdiao n.°
396/2011 aceitou, por referéncia a reducio salarial prevista na Lei do Or¢camento de 2011 -, ndo
apresentam o mesmo grau de convencimento em relagio aos periodos orcamentais ulteriores. E,
como se afirmou em declaracio de voto aposta ao ac6érdao 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, e exige ao legislador um 6nus de fundamentacao em termos de valores previsiveis para as
diversas alternativas possiveis de aumento de receita ou redugao de despesa.

42. Por outro lado, a medida de suspensao do subsidio de férias, cumulada com as
redugodes salariais que provém ja do exercicio orcamental de 2011, que incidem sobre os
trabalhadores do setor publico, a par de um forte agravamento fiscal aplicavel generalizadamente
aos rendimentos do trabalho, ndo pode encontrar justificacdo suficiente no principio da vinculagao
ao interesse publico.

Como observam Gowmes CANOTILHO e VITAL MOREIRA, 0 que unifica e da sentido ao
regime proprio da funcdo publica é a necessaria prossecucao do interesse publico a titulo
exclusivo, como logo explicita o artigo 269°, n.° 1, da Constituicdo, em concordancia com o
objetivo constitucional da Administracao Publica que esta expresso no precedente artigo 266°, n.°
1. No entanto, como acrescentam 0s mesmos autores, a vinculagao exclusiva ao interesse publico
s6 afeta os trabalhadores da Administracio Publica, quando no exercicio das suas fungdes, nao
podendo a vinculagio afetar ou limitar a sua vida privada ou o exercicio dos seus direitos fora
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dela (Constituigio da Repriblica Portuguesa Anotada, vol. 11, 4* edi¢ao, Coimbra, pag. 840).

A principal consequéncia dessa sua vinculagao ao interesse publico é a sujeicio a uma
situagdo estatutdria, que se distingue de um estatuto tipicamente contratual, por se tratar de uma
situagdo juridica objetiva, definida legal e regulamentarmente, ¢ que pode ser modificada
unilateralmente pelo Estado através de uma nova normacao juridica. O legislador dispoe de
liberdade conformativa para adaptar o regime da fungdo publica as necessidades de interesse
publico que em cada momento se fagam sentir.

Um dos aspetos mais relevantes da mais recente evolucio legislativa no ambito da
relagio juridica de emprego publico traduziu-se justamente na chamada laboralizagio da funcao
publica, concretizada especialmente através do diploma que estabelece os regimes de vinculagao,
de carreiras e remuneracoes (Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro), e pelo qual a modalidade de
constituicio da relacdo de emprego por nomeagiao passou a revestir um cariter excecional,
abrangendo no essencial as atividades que envolvam poderes de autoridade ou de soberania
(artigo 10°), com o consequente alargamento do campo de aplicacao do contrato de trabalho, que
passou a constituir a modalidade comum da constituicdo da relacio de emprego publico (artigo
20°).

O Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas, regulado pela Lei n.° 59/2008, de 11
de setembro (RCTFP) — que deu concretizagao pratica a essa alteracdo legislativa -, que tem um
regime decalcado do Cédigo de Trabalho (CT), é expressamente qualificado como uma relagao
de trabalho subordinado de natureza administrativa (artigo 9°, n° 3, da Lei n° 12-A/2008),
passando a sujeitar os trabalhadores adstritos a generalidade das atividades desenvolvidas pela
Administragao, a um regime de vinculagio mais flexivel do que aquele que decorria do anterior
regime-regra de nomeagao e equiparavel ao da relagio laboral de direito privado, e que
simultaneamente implica para a entidade empregadora puiblica os mesmos condicionamentos, no
ambito da correspondente relagio juridica de emprego, que se encontram estabelecidos para o
empregador privado.

Sintomatico do paralelismo agora estabelecido entre a relagao laboral privada e o
contrato de trabalho em fun¢des publicas é a recente Lei n.® 66/2012, de 31 de dezembro, que
procedeu a uniformizagdo das regras entre o RCTFP e o CT, entretanto alterado pela Lei n.°
23/2012, de 25 de junho, mormente em matéria de flexibilizacio do horario de trabalho,
retribuicao do trabalho suplementar, eliminacado do descanso compensatério remunerado,
alteracao do regime de contabilizacao dos dias de férias, regime de faltas ao trabalho e de cessagao
do contrato de trabalho, acentuando a aproximagao as regras do Cédigo do Trabalho.

De resto, atenta a possibilidade de modificagio do estatuto profissional dos
trabalhadores da Administragao Puablica, o Tribunal Constitucional pronunciou-se ja no sentido de
poder haver lugar a uma redu¢ao progressiva de vencimentos em caso de modificagao organica
dos setvicos (situa¢ao analisada no acérdao do TC n° 4/2003) ou ao congelamento dos
suplementos remuneratérios em resultado de alteragdes no regime de carreiras (aspeto
considerado no acérdao n.° 12/2012), questdes que sempre terdo de set escrutinadas, no plano da
constitucionalidade, a luz do principio da protegio da confianca. O que ndo faz sentido é que se
convoque a vinculagio ao interesse publico dos trabalhadores da Administracao Publica,
caracterizada pela referida situagdo estatutiria ou pelo estatuto legal do contrato, como
fundamento para a imposicao continuada de sacrificios a esses trabalhadores por via da redugao
unilateral dos salarios, quando assim ndo se pretenda mais do que um objetivo de carater geral em
vista a0 cumprimento das metas de reducao do défice.

43. Por outro lado, relativamente a um argumento ja invocado no Relatério do
Orcamento para 2012, o Tribunal reitera o entendimento ja formulado no acérdao n.° 353/2012
quanto a irrelevancia, como parametro valorativo do principio da igualdade, do estatuto
qualitativo dos trabalhadores da Administragao Publica por comparagido com os trabalhadores do
setor privado, quando o que estd em causa ¢ a imposicdo de um encargo especifico que incide
apenas sobre uma dessas categorias de trabalhadores.
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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 fungdes publicas a um regime idéntico
a0 previsto para a relagao laboral privada -, e também a ideia, ja expressa no citado acérdao n.°
353/2012, de ndo setr possivel estabelecer um quadro comparativo, a nivel quantitativo, das
remuneragdes auferidas em qualquer dos setores de atividade, por estarem af implicados diferentes
tipos de trabalho e estatutos profissionais.

Independentemente, porém, da dificuldade de afericio, 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 reparticio dos encargos publicos, o que ¢é
comparavel ¢ a posicao subjetiva de um trabalhador da Administragio 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 imposi¢ao de sacrificios mais intensos aos trabalhadores que exercem fungdoes
publicas nao pode ser justificada por fatores macroecondémicos relacionados com a recessio
econémica e o aumento do desemprego, que terdo de ser solucionados por medidas de politica
economica e financeira de carater geral, e nao por via de uma maior penalizacio dos trabalhadores
que, no plano da empregabilidade, ndo suportam, ou nio suportam em idéntico grau, os efeitos
recessivos da conjuntura econdémica.

44. Em contrapartida, o legislador, na escolha da decisao politica, nao poderia ter
deixado de atribuir um relevo auténomo ao principio da igualdade perante os encargos publicos,
que ¢ 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 realizagio do bem comum da responsabilidade do Estado (e demais
entes publicos) se traduz em encargos gerais ...» (CASALTA NaBals, o «atual O principio do Estado
Fiscal, in «Estudos juridicos e econémicos em homenagem ao Professor Jodo Lumbralesy, FDUL,

2000, pag. 386).

No caso vertente, o legislador, na sequéncia da declaragao de inconstitucionalidade
emitida pelo Tribunal Constitucional em relacao as medidas previstas nos artigos 21° e 25° da Lei
do Or¢amento de Estado para 2012, e pretendendo extrair as devidas consequéncias dessa
decisdo, determinou, em relagiao aos trabalhadores do setor publico, a suspensdo para o exercicio
orcamental de 2013 de apenas um dos subsidios, que é complementada, como medida
compensatoria desse aumento de despesa, pela aplicacio de uma sobretaxa de 3,5%, e que faz
reverter a favor dos cofres do Estado o pagamento em duodécimos do subsidio de Natal, que
foi entretanto reposto.

Introduziu ainda um forte agravamento fiscal, que afeta todos os contribuintes, por
via quer da reduciao dos escaldes de IRS, quer de diversas outras medidas fiscais avulsas, em que
avulta a redugao das dedugdes a coleta (artigo 186°).

A pretendida execugao da decisio do Tribunal Constitucional determinou, nestes
termos, um agravamento da situacdo fiscal dos contribuintes em geral, e um agravamento, em
particular, da posicao dos trabalhadores da Administracao Publica, que ficaram sujeitos, pelo
efeito cumulado das redugdes salariais, da supressio de um subsidio e do aumento da carga
tributaria, a uma perda de rendimento disponivel superior aquela que ja resultava das medidas que
tinham sido implementadas no ambito do Or¢amento do Estado para 2012.

No Relatério do Orcamento 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 aumento (reduzido) da taxa liberatéria sobre os

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 63/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .

rendimentos de capitais e a manutencao da taxa de solidariedade sobre os rendimentos mais
elevados, além do agravamento fiscal por via das altera¢oes feitas ao Codigo do IRS pelo artigo
186° da Lei do Or¢amento, se procurou respeitar “a igualdade proporcional perante os impostos
e, desse modo, respeitar a justa reparticio dos encargos publicos” (pag. 41). Considerando-se,
nessa linha de argumentacdo, que o alcance das medidas de contengdo orcamental que atingem
apenas os trabalhadores do setor publico sao agora de alcance mais limitado.

Importa reter, no entanto, que a redugdo salarial aplicada aos trabalhadores da
Administragao Publica, por efeito da cumulagio da diminuicdo da remuneracio mensal, que
vigora desde 2011, com a suspensio de um dos subsidios agora imposta, representa
objetivamente um entorse ao principio da igualdade de contribuigdo para os encargos publicos,
implicando que certos sujeitos passivos do imposto (definidos em fungio de certo estatuto
profissional) disponham de menor capacidade econdémica para satisfazer o aumento de encargos
fiscais que foi imposto generalizadamente a todos os cidadaos.

Numa situagdo conjuntural em que se pretende fazer face a objetivos de
consolidagio orcamental, a penalizagdo de uma certa categoria de pessoas por intermédio da
conjugacao de medidas de agravamento fiscal e de diminui¢ao de salarios, pde em causa o modo
de distribui¢ao dos encargos publicos.

O Tribunal decidiu j4, através dos falados acérdiaos n.%s 396/2011 e 353/2012, que é
admissfvel efetuar alguma diferenciagao entre os trabalhadores do setor publico e os do setor
privado, apenas pelo facto de aqueles serem remunerados por verbas publicas. Nao excluindo que
o legislador, em excecionais circunstancias econémico-financeiras, e como meio de rapidamente
diminuir o défice publico, possa recorrer a uma medida de reducdo dos rendimentos de
trabalhadores da Administragio Publica, 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 af uma justificacdo que afasta a eventual violagdo do principio da
igualdade na reparticao dos encargos publicos.

Na ultima dessas decisdes, o Tribunal considerou, porém, que os efeitos cumulativos
e continuados dos sacrificios impostos as pessoas com remuneragdes do setor publico, sem
equivalente para a generalidade dos outros cidadaos que auferem rendimentos provenientes de
outras fontes, corresponde a uma diferenca de tratamento que nido encontra ja fundamento
bastante no objetivo da redugao do défice publico. E implica por isso uma violagao do principio
da igualdade proporcional, assente na ideia de que a desigualdade justificada pela diferenca de
situagdes nao esta imune a um juizo de proporcionalidade e ndo pode revelar-se excessiva.

Nio ha motivo agora para alterar este juizo.

A concorréncia de medidas de incidéncia geral é um dado de certo modo
ambivalente, que nao releva para a formulagao de um juizo de igualdade proporcional. Persistindo
uma diferenca de tratamento, o aumento da carga fiscal idéntico para todos os contribuintes,
independentemente da fonte dos seus rendimentos, ndo ¢ suscetivel de atenuar essa diferenga, que
afeta apenas quem recebe remuneragdes por verbas publicas.

O agravamento fiscal teve ainda um efeito de maior onerosidade para essa categoria
de pessoas relativamente a situagao que resultava das medidas precedentemente previstas na Lei do
Orcamento de Estado para 2012.

E, por outro lado, a reducgio salarial tem vindo a ser acompanhada, entre outras, de
medidas adicionais de congelamento de progressio na carreira e de valorizacdo remuneratoria,
que, objetivamente, representam também uma alteracdao significativa da posicao juridica dos
trabalhadores da Administracio Publica (artigos 24.°, n.% 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).
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45. Em suma, em relagio a norma do artigo 29°, que determinou a suspensao 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
reducdo salarial prevista naquela outra disposicao, desrespeita o principio da igualdade
proporcional e da justa reparticao dos encargos publicos.

Nao s6 porque o tratamento diferenciado dos trabalhadores do setor publico niao
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
vinculagdao ao interesse publico ndo pode servir de fundamento para a imposi¢do continuada de
sacrificios a esses trabalhadores mediante a reducdo unilateral de salarios, nem como parametro
valorativo do principio da igualdade por comparagiao com os trabalhadores do setor privado ou
outros titulares de rendimento. E ainda porque a penalizacio de certa categoria de pessoas, por
efeito conjugado da diminui¢do de salarios e do aumento generalizado da carga fiscal, poe em
causa os principios da igualdade perante os encargos publicos e da justica tributaria.

46. Poderia dizer-se que o efeito cumulado de reducdo salarial decorrente das
referidas normas dos artigos 27° e 29° nio ¢ aplicavel as pessoas cuja remuneragao base mensal
seja igual ou superior a €600 e nao exceda €1500, que, estando sujeitas a uma suspensao do
pagamento do subsidio de férias, nos termos do n.° 2 deste dltimo preceito, nao se encontram
abrangidas pela disposi¢io remuneratéria do artigo 27°, que apenas atinge as remuneragoes
iliquidas mensais superiores a €1500.

No entanto, como se afirmou no acérdio n.° 353/2012, perante a solucio 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 0s mesmos niveis remuneratorios),
estamos, neste caso, perante retribuicdes de tal modo exiguas que um sacrificio adicional por via
da supressao, ainda que parcial, de complementos salariais que integram a retribuicao, ¢ ja de si
excessivamente gravoso. E certo que pela Lei do Orgamento do Estado para 2012 foi reposto o
pagamento do subsidio de Natal (artigo 28°), mas, como ja se fez notar, o valor correspondente ¢
neutralizado pela incidéncia da sobretaxa em sede de IRS, a que se refere o artigo 187°, pelo que
os trabalhadores da Administragio Publica afetados pela medida prevista no artigo 29°, n.° 2,
estdo, na pratica, em situa¢do idéntica aquela que determinou o juizo de inconstitucionalidade
formulado por aquele outro aresto.

E estas redugbes suscitam ainda, do ponto de vista do principio da ignaldade,
dificuldades acrescidas de validagdo constitucional, tendo em conta que rendimentos muitissimo
supetriores, inclusive rendimentos do trabalho, a elas ficam imunes.

47. Poderia ainda questionar-se, neste universo de referéncia, se nio é posto em causa
o direito fundamental a uma existéncia condigna, hoje ido como uma emanagio 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 jutrisprudéncia do Tribunal reconheceu na dignidade da pessoa
humana «wm verdadeiro principio regulativo primario da ordem juridica, fundamento e
pressuposto de validade das respetivas normas» (assim, acérdao n° 105/90), diretamente
convocavel, também na area de tutela atinente as condicdes materiais de vida. Nessa
jurisprudéncia, o nzdeo essencial da garantia de existéncia condigna, inerente ao respeito pela
dignidade da pessoa humana, tem sido perspetivado, de forma reiterada e constante, por
referéncia ao valor do salirio minimo nacional, considerado como «a remuneracio basica
estritamente indispensavel para satisfazer as necessidades impostas pela sobrevivéncia digna do
trabalhador». Por tal valor «ter sido concebido como o winimo dos minimos nio pode set, de todo
em todo, reduzido, qualquer que seja 0 motivo» (acérdio n.° 62/2002).

Com base em tal enquadramento, o Tribunal tem entendido que a Constituicio
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impde a impenhorabilidade de pensdes sociais de montante reduzido, que nio exceda o salario
minimo nacional e, quanto aos rendimentos do trabalho, inviabiliza a penhora que conduzir a
privacao da disponibilidade do salirio minimo nacional, quando o devedor nio for titular de
outros bens ou rendimentos suscetiveis de penhora (acérdao n.° 177/2002), o que tem por base a
ideia de que «na fixacao dos montantes do salario minimo ocorrem nao s6 consideragdes atinentes
ao principio de justica comutativa e a propria ideia de dignidade do trabalho, mas também outras
razoes sociais e econdémicas, como as necessidades dos trabalhadores, o aumento de custo de vida,
a evolucdo da produtividade, a sustentabilidade das finangas publicasy.

Em relagio ao caso agora em andlise, importa notar que o objeto de ponderagio é
uma intervengdao normativa que afeta montantes remuneratérios de valor muito baixo, e o que esta
em causa ¢ uma dimensao #egativa da vinculagao das entidades publicas aos direitos fundamentais,
e nao uma dimensao positiva, de criagdo ou manutencao dos pressupostos de facto e de direito
necessarios a efetivacao de um direito fundamental.

De todo o modo, considerando que o valor da retribuicio minima mensal garantida
a que se refere o n° 1 do artigo 273.° do Cdédigo 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 remuneracdo mensal seja igual ou superior a €600, nao
se torna, a partida, evidente a violagio do principio da sobrevivéncia condigna ou do direito ao
minimo de sobrevivéncia, a 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
inconstitucionalidade da norma do artigo 29.°, por violagio do principio da igualdade na
reparticao 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 retribuicdo horaria referentes ao
pagamento de trabalho extraordinario devido aos trabalhadores do setor publico (artigo
45.°)

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

De acordo 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 orcamental, todos os
acréscimos ao valor da retribuicdo horaria 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
petiodo normal de trabalho, legal ¢/ou convencional, ndo exceda 7 horas por dia nem 35 horas
por semana siao realizados nos seguintes termos: @) 12,5 % da remuneragdo na primeira hora; b)
18,75 % da remuneracao nas horas ou fragoes subsequentesy.

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

O regime fixado nos n° 1 e 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 ¢ sobre instrumentos de
regulamentacdo coletiva de trabalho e contratos de trabalho, nio podendo ser afastado ou
modificado pelos mesmos.

50. Embora em grau diferente, a medida excecional de estabilidade or¢amental
destinada a vigorar durante a vigéncia do PAEF, consistente na redu¢ao de todos os acréscimos
ao valor da retribuicao horaria referentes a pagamento de trabalho extraordinario prestado em dia
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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 entao estabelecido no respetivo n.° 1, o pagamento dos referidos
acréscimos seria realizado através da aplicacio do coeficiente de “25 % da remuneragio na
primeira hora” e de “37,5 % da remuneracao nas horas ou fragdes subsequentes”, enquanto, por
forca do respetivo n° 2, o “trabalho extraordinario prestado em dia de descanso semanal,
obrigatério ou complementar, ¢ em dia feriado” determinaria o direito a um acréscimo de 50%
da remunera¢ao por cada hora de trabalho efetuado. Tal como o agora previsto no artigo 47.° da
Lei n.° 66-B/2012, também o regime consagrado para 2012 nos n.% 1 e 2 do artigo 32.° da Lei
n° 064-B/2011, tinha, segundo o estabelecido no respetivo n° 3, “natureza imperativa,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais, em contrario e sobre
instrumentos de regulamentagio coletiva de trabalho e contratos de trabalho, nio 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
remunera¢ao dos trabalhadores que exercam fungdes ao abrigo de relagoes juridicas de emprego
publico ¢ composta por remuneragio base, suplementos remuneratorios e prémios de
desempenho, sendo devidos os suplementos remuneratérios, designadamente, quando os
trabalhadores, em certos postos de trabalho, fiquem sujeitos, de forma anormal e transitoria, a
prestacdo de trabalho extraordinario noturno, em dias de descanso semanal, complementar e
feriados (artigo 73°, n.° 3, alinea a)). Sendo que esses suplementos sio apenas devidos enquanto
perdurem as condi¢des de trabalho que determinaram a sua atribuicao (artigo 73°, n.° 4).

Pela sua propria natureza, apesar de ser tido como um suplemento remuneratorio e
de corresponder a contrapartida do trabalho efetuado, o acréscimo pecuniario devido pela
prestacao de trabalho extraordinario nao assume, contrariamente ao que sucede com os subsidios
de férias e de Natal, o carater de habitualidade ou regularidade que tipicamente caracteriza a
prestacao retributiva, em sentido técnico-juridico. A semelhanca do que sucede no ambito da
relacdo laboral privada, em que o conceito jus-laboral de retribuicao (artigos 258.° ¢ 260.° do
Cédigo de Trabalho), surge associado a “retribuicio base” e as demais prestagdes pecunidrias
pagas regularmente como contrapartida da atividade, assim entendidos como complementos
salariais certos.

Nao integrando o pagamento do trabalho extraordinirio, pelo menos de forma
direta e necessaria, o conceito qualitativo de retribuicdo, é de afastar, desde logo, a invocada
garantia constitucional da irredutibilidade do salario como parametro constitucional pertinente a
afericao da validade da medida legislativa, ora questionada, que opera a redugao dos coeficientes
para o respetivo calculo.

Por outro lado, sendo a remuneragao proporcionada pelo trabalho suplementar de
natureza variavel e nao prognosticavel, porque dependente de decisdes gestionarias da esfera
exclusiva do empregador, também nao merece acolhimento a invocagao, nesta sede, de que uma
tal medida violaria o principio constitucional da confianga, aqui valendo, « fortiori todas as razoes
por que se considerou, em relagio as medidas de reducao e suspensio de pagamento que afetam
componentes integrantes da retribuicio (artigos 27.° e 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 reducado dos coeficientes para o calculo do
suplemento remuneratério devido aos trabalhadores do setor publico, pela realizacdo de trabalho
extraordinario, determinada pelo artigo 45.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2013, viola o
principio da igualdade, que também ¢ invocado como fundamento do respetivo pedido de
declaracio de inconstitucionalidade.

O ponto de comparacio que, numa primeira aproximacio, deve ser diretamente
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tido em conta é o pagamento suplementar devido, por esta causa, aos trabalhadores do setor
ptrivado. Esse regime foi também recentemente alterado, por via da Lei n.° 23/2012, de 25 de
junho, que deu nova redagdo aos artigos 268.° e 269.° do Cédigo do Trabalho. Os valores a
aplicar sofreram uma redu¢do para metade, sendo agora de 25% pela primeira hora ou fragao
desta, 37,5% por hora ou fracao subsequente e 50% por cada hora ou fracao, em dia de descanso
semanal, obrigatério ou complementar, ou em feriado. Esta reducgdo 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 prestagio de trabalho suplementar
daqueles que sao aplicados em paises concorrentes (...)".

Os valores fixados no artigo 45.° da Lei n° 66-B/2012 sio precisamente metade
destes. Quanto a possibilidade de alteracao por instrumento de regulamentacdo coletiva, a situagao
¢ tendencialmente a mesma nos dois setores laborais, pois, se 0 n.° 3 do artigo 268.° do Cddigo
do Trabalho a admite e o n.° 3 do artigo 45.° dessa Lei a proibe, a diferenca é eliminada porque o
artigo 7.°, n.° 4, da Lei n.° 23/2012 suspende a aplicacio do n.° 3 do artigo 268.° durante dois
anos ¢ a norma do artigo 45.° s6 vigora “durante a vigéncia do PAEF”, ou seja, durante o mesmo
petiodo.

De todo o modo, a diferenca de valores é de monta. Simplesmente, essa diferenca
nao tem correspondéncia em valor significante para identificar, sem margem para duvidas, uma
situagao de desigualdade desrazoavel. Isto porque outros elementos da situacao laboral, relevantes no
mesio campo de valoragao e, logo, a terem que ser considerados numa ponderac¢ao mais abrangente —
temos em mente, em especial, o horario normal de trabalho - diferenciam notoriamente os dois
setores, com favorecimento global do trabalho em fungoes publicas.

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

53. Os requerentes no Processo n.° 8/2013 estendem 2 referida norma do attigo
45° a invocagao da violagao do caso julgado, da regra da anualidade do orcamento, do
direito a contratagio coletiva e do disposto no artigo 105° n.° 2, da Constitui¢ao, nos
mesmos termos aplicaveis as disposi¢coes que determinaram a reducao salarial (artigo 27°) e a
suspensao do subsidio de férias (artigo 29°). Valem, no entanto aqui, todas as consideragoes
que foram ja anteriormente expendidas a esse proposito, pelo que nenhum desses
parametros.constitui também fundamento para um juizo de inconstitucionalidade.

G. Norma que suspende parcialmente o 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 reformados, é
objeto dos pedidos formulados nos Processos n.%s 2/2013, 5/2013, 8/2013 ¢ 11/2013.

Determina-se nesse preceito, durante a vigéncia do PAEF, e como medida
excecional de estabilidade or¢amental, a suspensio do pagamento de 90 % do subsidio de férias
ou quaisquer prestacoes correspondentes ao 14.° més, pagas pela Caixa Geral de Aposentagoes,
pelo Centro Nacional de Pensoes e, diretamente ou por intermédio de fundos de pensoes, por
quaisquer entidades publicas, aos aposentados, reformados, pré-aposentados ou equiparados cuja
pensdao mensal seja superior a €1100 (n.° 1).

E ainda, nos termos do n.? 4, uma reducdo no subsidio ou prestagdes equivalentes
aos aposentados cuja pensao mensal seja igual ou superior a €600 e ndo exceda o valor de €1100,
que ¢é calculada segundo a férmula: subsidio/prestagdes = 1188 - 0,98 x pensio mensal.

O mesmo regime ¢é aplicavel correspondentemente ao valor mensal das subvengdes
mensais vitalicias, depois de atualizado por indexacao as remuneragoes dos cargos politicos
considerados no seu calculo, na percentagem que deve ser aplicada as pensoes de idéntico valor
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anual (n.° 5).

A suspensao parcial do subsidio de férias de aposentados e reformados é, por outro
lado, aplicavel cumulativamente com a contribuicio extraordinaria de solidariedade a que se refere
o artigo 78° (n.° 0).

No caso das pensbes ou subvengbes pagas, diretamente ou por intermédio de fundos
de pensoes, 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 nimeros
anteriores deve ser entregue por aquelas entidades na CGA, nio sendo objeto de qualquer
desconto ou tributacao (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
prestacoes correspondentes ao 14.° meés, pagos pelas entidades referidas no n° 1,
independentemente da natureza publica ou privada da entidade patronal ao servico da qual
efetuaram os respetivos descontos ou contribui¢coes ou de estes descontos ou contribui¢Ges
resultarem de atividade por conta propria, com excecao 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 prestagdes indemnizatdrias correspondentes atribuidas aos militares com
deficiéncia abrangidos, respetivamente, pelo Decreto-Lei n.® 43/76, de 20 de janeiro, alterado
pelos Decretos-Leis n.% 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 apresentados pelos requerentes para fundamentar as suas
duvidas quanto a constitucionalidade do artigo 77.° da Lei do Orgamento de Estado para 2013,
contam-se Os seguintes:

- Em primeiro lugar, consideram-se extensivos a questao de suspensao do pagamento
de 90% do subsidio de férias, ou de quaisquer prestagdes correspondentes ao 14°
més, a reformados e pensionistas, os argumentos aduzidos a proposito da suspensiao
de parte ou da totalidade do subsidio de férias aos trabalhadores ativos do setor
publico, ainda que com adaptagOes, acrescendo ainda a essa duvida de
constitucionalidade, uma outra sobre a conformidade das mesmas normas com o
principio da protecio da confianga.

- Se no caso dos trabalhadores do setor publico a desigualdade de tratamento
tributario em relagao 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 situagdo especifica o Tribunal Constitucional reconhece no acérdao
n.° 353/2012, o referido critério justificante ndo vale exatamente da mesma forma, ja
que as pensoes recebidas de instancias publicas tiveram, como contrapartida, as
contribuicdes que os mesmos e as entidades empregadoras efetuaram para a
seguranca 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 situacao de trabalhador no ativo e a
de aposentado”, nao sendo legitimo, sem desvalor para o principio da igualdade,
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confundir-se a situagdo do servidor publico, no plano dos condicionamentos
decorrentes do exercicio de fungdes, com a situagao do aposentado.

- A desconsideragio do principio da capacidade contributiva pelos preceitos
sindicados (articulados com outras disposicdes 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 situagoes de tributagao regressiva do
rendimento de reformados, importando aferir se existe fundamento para essa
situagdo de desigualdade em que o reformado pensionista ¢ sujeito a um esforgo
contributivo especifico em razio da sua condi¢dao e se esse esfor¢o viola, ou nao, o
principio da proibi¢ao do excesso.

- Também a frustragdo de expectativas legitimas que para o circulo dos aposentados e
reformados decorre da aplicagio das normas questionadas nio se afigura
constitucionalmente toleravel em vista dos parametros valorativos decorrentes do
principio da protecao da confianca, atendendo a “situacdo especifica” das pessoas
que integram o referido circulo e a protegdo acrescida que lhes é devida, mesmo que
em face de um interesse publico de realizacio imperativa e do carater transitorio das
medidas ablativas.

- A excessiva onerosidade revelada pelos montantes pecuniarios que os aposentados e
reformados visados perdem niao ¢ despicienda, estando em causa perdas
significativas para os patriménios dos cidadaos atingidos em termos que acarretam a
frustracao do «investimento na confianca»”, sobressaindo, outrossim, o desvalor das
medidas questionadas a luz de uma aplicacao articulada dos principios da proibicao
do excesso e da protegao da confianca.

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

- Pelo que as normas em causa sao ainda inconstitucionais, por violacao dos principios
da protecio da confianca e da proibicao do excesso, ambos subprincipios
densificadores do principio do Estado de direito acolhido no artigo 2.° da
Constituicao.

57. Por confronto com a norma do artigo 29.°, que determina a suspensao do
pagamento de subsidio de férias ou equivalente as pessoas a que se refere o n.° 9 do artigo 27.° a
norma do artigo 77.°, agora sob juizo, tem alcance nido inteiramente coincidente. Por um lado,
sendo a pensaio mensal superior a €1100, o subsidio de férias ou quaisquer prestagoes
correspondentes a0 14.° més sdo suspensos apenas em 90% (n.° 1 do artigo 77.°), ao passo que o
subsidio das pessoas com remuneragoes base mensais superiores a esse montante sio, cOmMo
vimos, integralmente suspensas (n.° 1 do artigo 29.°). Por outro lado, as formas de calculo da
reducdo variavel a que ficam sujeitas as pensOes ou remunera¢cdes cujo montante se situa no
intervalo entre €600 e €1100 nio se sobrepoem (cfr. o n.° 2 do artigo 29.° ¢ o n.° 4 do artigo
77.°), sendo ligeiramente menos penalizadora a aplicavel as pensoes.

Todavia, estas diferencas quanto ao obijeto, pela sua diminuta expressao quantitativa,
nio sio de molde a alterar a ponderacao valorativa que anteriormente foi feita a propésito da
suspensao do subsidio de férias dos trabalhadores em fungées publicas no ativo, ainda que a
apreciacdo se centre agora na distingdo quanto a posicao juridica dos sujeitos atingidos, que, no
caso dos reformados e aposentados, se reporta a titularidade do direito a pensao, e nio ja do
direito a retribuicao.

Adotando a mesma ordem de sequéncia que foi seguida nas questoes anteriormente
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tratadas, importa, em primeiro lugar, caracterizar o estatuto jusfundamental do direito a pensio,
para decidir se nele se pode fundar uma pretensio de tutela que o torne resistente a qualquer
suspensao de pagamento. O foco primordial incidira na questaio de saber se, estando agora em
causa o direito a pensio, e ndo o direito ao salario, essa circunstancia introduz um fator de
valoragao capaz de justificar uma pronuncia em sentido divergente da anteriormente emitida. Se se
concluir pela negativa, resta averiguar se, no ambito da ponderagao dos principios pertinentes, e
em particular o da tutela da confianga, sdo repetiveis, zutatis 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 nao coincidente.

1. O direito a pensao como manifestagao do direito a seguranga social (artigo
63.° da Constituic¢ao)

58. O direito a receber uma pensio de aposentagio foi definido por este Tribunal,
no acoérdio n.® 72/2002, como uma manifestagio do direito a seguranca social reconhecido a odos
no artigo 63° da Constitui¢ao, radicado no principio da dignidade da pessoa humana, insito nos
artigos 1° e 2° da Constituicao, que visa assegurar, designadamente, aqueles que terminaram a sua
vida laboral ativa, uma existéncia humanamente condigna. Considerou ainda o Tribunal que
algumas dimensoes do direito a pensdo de aposentagdo — como € o caso da contagem do tempo
de servico para efeitos de aposentagio — podem ter natureza analoga aos direitos, liberdades e
garantias, aplicando-se-lhe o regime destes, constante do artigo 18.° da Constituicao (veja-se o teor
do acordio n.° 411/99).

Mais recentemente, no acérdao n.° 3/2010, que versou sobre as alteracdes ao regime
legal da aposentagio dos trabalhadores da Administracio Puablica, quer no que se refere as
condi¢oes de aposentagdo, quer no que concerne ao calculo da pensio, o Tribunal entendeu (na
linha de jurisprudéncia anterior, designadamente do acérdio 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 democratico, entre os quais o da igualdade ou o da tutela da
confianga legitima. Por estar em causa um direito econémico, social e cultural (o direito a
seguranca social do qual decorre o direito dos pensionistas), em tudo o que va para além de um
conteudo minimo, ou nuclear, as concretizagOes legislativas especificas do direito a seguranca social
estao, no entender do Tribunal, sujeitas a uma larga margem de livre conformagao por parte do
legislador. Nestes termos, pode ler-se no acérdio citado:

“Deve, contudo, deixar-se claro que o direito a seguranga sodal, previsto no artigo
63.°, n.° 1, da Constituiddo, "como um todo", é um direito de natureza
essendalmente econémica e sodal, sendo portanto passivel de uma maior margem de
livte conformacio, por parte do legislador, do que a generalidade dos direitos,
liberdades e garantias, uma vez que a sua aplicabilidade direta (ndo estando exduida),
¢ necessariamente mais limitada como se infere do artigo 18.°, n.° 1, da Constituicio.
Nio ha davida de que "os diteitos sodais contém também — ou podem conter — um
conteddo minimo, nudear ou, potrventura essendal diretamente aplicivel" (Rur
MEDEIROS, in Constituicio da Repiiblica Portugnesa Anotada, org. JORGE MIRANDA/RuI
MebDEROS, Tomo I, Coimbra Editora, pag. 634). Mas ¢é certo, também, que esse
conteddo minimo ou nudear diretamente aplicivel tem um ambito relativamente
mais restrito do que nos direitos, liberdades e garantias e que, portanto, o legislador
sempre manterd, em matéria de direitos econdémicos e sodais, uma mais ampla
margem de livre conformagio.

[...] Sendo o direito a seguranga sodal um direito de cariter essendalmente
econémic e sodal, a sua realizagio depende, sobretudo, de prestagdes positivas de
terceiros, isto é, dos atuais contribuintes para o sistema de seguranga sodal e, em
ultima andlise, do Estado. Isso explica que, por regra, o seu conteddo ndo se possa
definir de forma independente da legislagio. E a0 legislador que incumbe fazer as
necessatias ponderagdes que garantam a sustentabilidade do sistema e a justiga na
afetacio de recursos.

Deste modo, amera sucessio deleis no tempo em matéria de seguranca sodal nio é,
em geral, passivel de afetar o préprio direito a segurang sodal "como um todo",
salvo 0s asos em que esteja em causa o minimo de existénda condigna, o que nio
sucede na situagio em analise, em que as alteragdes legislativas estdo muito longe de
traduzir uma supressio da proteio minima aqueles que, por forea da idade,
perderam a apaddade de auferir rendimentos pelo trabalho.
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O direito a seguranca sodal nao ¢, de modo algum, um direito imune a possibilidade
de conformagio legislativa. As condigdes de acesso ao direito a aposentagio e a
conceta forma de dilaulo das respetivas pensdes nido sdo intociveis pelo legislador,
podendo este legislar de modo a definir tais condigdes e tal valor.”

59. Nestes termos, ¢ licito concluir que a jurisprudéncia constitucional portuguesa ¢é
cautelosa no que respeita a tutela, sustentada no direito a seguranca social, de posi¢des juridicas
concretas dos pensionistas. Ou seja, tem-se entendido que os requisitos exigidos para se adquirir o
direito a pensao, bem como as regras de calculo ou a quantia efetiva a receber, ainda que cobertos
pelo principio da protegao da confianga, poderao 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 futuros pensionistas. Ou seja,
tratava-se, entdo, no fundo, de direitos a constituir. No que respeita a questio ora em analise, a
situagdo nao ¢ exatamente idéntica, uma vez que estdo em causa direitos jd constituides, posi¢oes
juridicas de cidadaos 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 é, no entanto, suficiente, do ponto de vista do direito a seguranga social, para
fundamentar posicao distinta da assumida anteriormente pelo Tribunal quanto as regras de calculo
da pensao.

Repare-se que as alteracoes ao regime da aposentagao da funciao publica entao em
causa atingiam a generalidade dos funcionarios e nao 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 situa¢ao passaram a ter direito a uma pensio calculada
com base em duas parcelas: uma de acordo com o estatuto anterior e outra, respeitante a0 tempo
de servico posterior as alteragGes ao regime legal. Nestes termos, viram-se afetados pela alteracao
legislativa trabalhadores da Administragao Publica com um longo periodo de tempo de servico e
que eram titulares de uma legitima e forte expectativa juridica, tendo entdo o Tribunal entendido
que esse facto ndo era bastante para fundamentar um juizo de inconstitucionalidade, face a
gravidade do interesse publico entdo em causa (a sustentabilidade do sistema de pensoes), cuja
salvaguarda fundamentava o reconhecimento de uma ampla liberdade de conformacio por parte
do legislador.

Ora, na presente situagdo, ¢ igualmente indiscutivel a existéncia de um interesse
publico relevante — a necessidade de garantir a sustentabilidade econémico-financeira do Estado —,
pelo que, do ponto de vista do principio da igualdade, nao existe uma diferenca muito significativa
entre aqueles que adquiriram ji 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 condicao juridica.

60. E, assim, de concluir que o reconhecimento do direito 4 pensio e a tutela
especifica de que ele goza nido afastam, a partida, a possibilidade de redu¢ao do montante
concreto da pensao. O que esta constitucionalmente garantido ¢ o direito a pensio, nao o direito a
um certo montante, a titulo de pensio. Este resulta da aplicacio de critérios legalmente
estabelecidos, mas de valor infraconstitucional.

A tnica norma constitucional que tem incidéncia no montante da prestacao é a do n.°
4 do artigo 63°, que manda contabilizar “todo o tempo de trabalho” para o calculo das pensoes
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 acumula¢do dos tempos de trabalho prestados em varias atividades e os respetivos
descontos para os diversos organismos de seguranga social (GoMEs CANOTILHO/ VITAL MOREIRA,
Constituicao da Repitblica Portuguesa Anotada, vol. 1, pag. 819), o que ndo justifica, em si, a garantia de
um determinado valor da pensdao devida a um trabalhador em situagao de aposentagao.

2. O direito a pensdo como manifestagio do direito de propriedade (artigo
62.° da Constituicao)
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61. Como decotre da argumentacao dos requerentes do Processo n.° 5/13, pode
estar também em causa o direito a propriedade privada, na sua vertente de propriedade
societario-pensionista, protegido pelo artigo 62° da Constitui¢ao.

No ambito juridico germanico, ¢ corrente e generalizadamente aceite, quer pela
doutrina, quer pela jurisprudéncia constitucional, a extensio do ambito de prote¢ao da garantia da
propriedade privada as posi¢oes juridicas subjetivas de direito publico com conteddo patrimonial.
Pode ai colher-se uma elaboragao dogmatica em torno da admissibilidade da fundamentagiao da
tutela dos direitos dos pensionistas no direito de propriedade, bem como acerca da extensao e
consequéncias, no plano juridico-constitucional, dessa mesma tutela.

Assim, o Tribunal Constitucional federal alemiao tem considerado que devem ser
consideradas “propriedade” aquelas posicoes juridicas relativas a prestagoes do sistema publico de
seguranca social que (i) estiverem adscritas ao titular do direito e (i) se basearem numa prestagao
propria. A mesma instancia jurisdicional teve ja oportunidade de esclarecer que nao é possivel
cindir a prestagio de reforma em parte financiada pelo Estado e em parte resultante da
contribuicdo prépria, e que, portanto, se deve entender que a garantia constitucional da
propriedade abrange a totalidade da posigio juridica. Do mesmo modo, da aplicagio dos
critérios elaborados pela dogmatica geral da propriedade a matéria de prestagoes da seguranca
social resulta que a validade de normas legislativas que venham afetar posi¢des juridicas relativas a
prestagoes sociais devera ser aferida face aos critérios elaborados para a determinacio do
conteudo e limites da propriedade, que sio determinados pelo Tribunal Constitucional alemao em
funcao do principio da proporcionalidade.

62. Também a nivel do direito internacional convencional, é comum o
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, as situagdes em que estejam
em causa pensoes. Aquela disposicdo nio garante, porém, o direito a adquirir propriedade ou a
exigir uma quantia concreta a titulo de pensio. Todavia, quando um Estado tenha legislagio que
institua e regule o pagamento de pensdes — independentemente de a sua natureza ser ou nao
contributiva — essa legislacao gera um “interesse proprietario” que esta abrangido pelo ambito do
mencionado Protocolo 1. Assim, a reduc¢do ou cancelamento de uma pensio pode ser
considerada como uma interferéncia no gozo da propriedade que carece de fundamentagiao
adequada. Nestes termos, ¢ necessaria uma intervencao por via legislativa, justificada pela
necessidade de prossecu¢io de um interesse publico, e observando o principio da
proporcionalidade nas suas varias dimensoes (cfr., por todos, o acérdio do TEDH Grudic «
Serbia, de 17 de abril de 2012).

63. No fundo, os elementos de direito comparado a que vem de fazer-se referéncia
permitem-nos chegar a uma dupla conclusio. Por um lado, doutrina e jurisprudéncia tém
procurado fundar a tutela dos pensionistas no direito de propriedade nas situagoes em que 0s
catalogos de direitos fundamentais que definem o parametro de validade das medidas legislativas
e/ou administrativas passiveis de por em causa os diteitos adquitidos dos pensionistas nio contém
disposi¢oes relativas a direitos econémicos, sociais e culturais, nomeadamente, ao direito a
seguranca social. Por outro lado, os critérios doutrinais e jurisprudenciais avancados 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
avaliacao da conformidade das medidas passiveis de afetar as posi¢des juridicas em causa com 0s
principios da protecao da confianca e, acima de tudo, da proporcionalidade, nomeadamente na
sua vertente de proibicio do excesso.

64. No quadro constitucional portugués, e ainda que se admita a existéncia de uma
dimensdo proprietaria no direito dos pensionistas, a sua prote¢ao no especifico ambito de tutela
do artigo 62.° é duvidosa, tendo em conta que existe uma norma dedicada ao direito a seguranca
social, af se incluindo o direito a pensio - artigo 63.° (recusando essa possibilidade, MIGUEL
NOGUEIRA DE BRITO, A justificacao da propriedade privada numa democracia constitucional, Coimbra, 2007,
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pag. 963, com fundamento em que isso conduziria a uma alteracio do conceito constitucional de
propriedade). Acresce que nao existe, no nosso sistema de seguranca social, uma relagao direta
entre a pensao auferida pelo beneficiario e o montante das quotizagdes que tenha deduzido
durante a sua vida ativa (embora haja uma relagio sinalagmatica entre a obrigacao legal de
contribuir e o direito as prestagdes — artigo 54° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro). Isso porque
o sistema previdencial nao assenta num sistenza de capitalizacao individual, mas num sistema de repartiao,
pelo qual os atuais pensionistas auferem pensdes que sao financiadas pelas quotizagdes dos
trabalhadores no ativo e pelas contribuicdes das respetivas entidades empregadoras (artigo 56° da
mesma Lei), de tal modo que nio pode considerar-se que as pensdes de reforma atualmente em
pagamento correspondam ao retorno das proprias contribuicdes que o beneficiario tenha
efetuado no passado. Regime que se torna extensivo a prote¢iao social da funcdo 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 Decteto-Lei n.° 117/20006, de
20 de junho.

A obtenc¢do de mais forte tutela a partir do direito de propriedade, como direito ao
montante da pensdao fixado, encontraria fundamento se pudesse ser estabelecida a equiparacao
plena dos efeitos ablatérios da suspensao do pagamento de parte da pensio a expropriagdo por
utilidade publica. Pois entdo estarfamos indiscutivelmente situados no nucleo essencial do que ¢é
reconhecidamente uma dimensao do direito de propriedade de natureza analoga aos direitos,
liberdades e garantias.

Mas essa equiparacio ndo tem fundamento. Redugbes parciais do quantitativo de
uma prestagao social ndao podem ser consideradas uma expropriacao parcial, por dois motivos
essenciais. Nao se trata, em primeiro lugar, da subtracdo, através de um ato juridico, de uma
posi¢ao juridica concreta, mas da determinagido, em termos gerais e abstratos, do conteido de
toda uma categoria de direitos. Nao pode esquecer-se, em segundo lugar, que estamos perante
uma posicio com uma forte componente social, tanto do ponto de vista genético como funcional,
correspondente a participagio num fundo comum de solidariedade, organizado pelo Estado, a
partir de contribui¢oes 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¢ao das que tém uma exclusiva fonte pessoal, da esfera propria do titular.

Como se impd&e concluir, rejeitada que seja a inclusio desta medida no ambito de
protecao do n.° 2 do artigo 62.° da Constituigao, uma pronuncia definitiva sobre a questao de
constitucionalidade fica sempre dependente do resultado da aplicagdo dos parametros de afericao
que resultam dos principios constitucionais da igualdade e da protegdo da confianga, em
conjuga¢do com o principio da proporcionalidade.

3. A suspensiao de 90% do subsidio de férias dos pensionistas a luz dos
principios da protecdo da confianga, 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 prote¢ao conferida ao direito a pensio 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 59°
da Constituigao.

O que se pode dizer é que a Constituicao ¢ bastante mais explicita quanto ao elevado
grau de proteciao que lhe merece o salario: estabelece o direito a uma justa retribuicao do trabalho,
retribuicao esta que deve ter em conta a duragao e intensidade das tarefas desempenhadas, a sua
penosidade ou perigosidade e as exigéncias por elas impostas em termos de conhecimentos,
praticas e capacidades. Neste sentido, e sempre em condigdes 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 e social".

Quanto as pensdes de reforma, a Constituicdio nio contém disposicoes tio
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impressivas, sendo mesmo omissa sobre o regime de prestagdes do sistema de seguranca social.
Contudo, e como acima se viu, o direito a pensio de reforma sempre resultara de uma
interpretagao sistematica e combinada do direito a seguranga social e ainda do direito a seguranca
economica das pessoas idosas, consagrado no artigo 72° n.° 1, da Constitui¢ao (acérdao do
Tribunal Constitucional n.° 576/96).

Nao obstante, situando-se o direito ao salario e o direito a pensio de reforma ou de
aposentagdio no mesmo plano, ndo se descortina uma razao para que, em relagio a medidas
passiveis de afetar, de forma inadmissivel, qualquer desses direitos, se nio deva basear um juizo de
constitucionalidade em idénticos parametros, sem que isso impega a consideracao das
caracteristicas especificas de trabalhadores no ativo e de pensionistas, bem como das suas
condigoes de vida gerais, quando seja necessario averiguar a conformidade com os principios da
proporcionalidade e da prote¢ao da confianca.

Nestes termos, valem para os pensionistas, com as necessarias adaptagoes, o que se
equacionou em relacao aos trabalhadores da fun¢io publica, quanto ao significado e impacto da
reducdao de rendimentos determinada pela suspensio do subsidio de férias, conjugada com um
significativo aumento da carga fiscal, em virtude da alteracdo de escaloes e da sobretaxa de IRS.

Como elemento diferenciador, numa visao de conjunto, importa considerar a
cumula¢do desta medida, no ambito subjetivo em causa, com a contribuicao extraordinaria de
solidariedade, medida de incidéncia exclusiva sobre as pensoes, mas que, na pratica, coloca os
pensionistas com pensoes de valor superior a €1350 em situagao equivalente aos trabalhadores no
ativo, no ponto em que essa contribuicdo acaba por corresponder a redugao salarial que a estes
tem vindo a ser aplicada desde 2011.

66. No entanto, parece razoavel sustentar que os pensionistas serdo titulares de uma
posicdo juridica especialmente tutelada, no que respeita, em particular, ao principio da protegao da
confianga, o que parece ter sido também reconhecido pelo Tribunal Constitucional, no ac6rdao
n° 353/12, quando ai se afirmou que a «situagao especifica dos reformados e aposentados se
diferencia da dos trabalhadores da Administracio Publica no ativo, sendo possivel quanto aos
primeiros convocar diferentes ordens de consideragdes no plano da constitucionalidade».

Estamos, na verdade, perante um direito ja constituido, e constituido mediante
“descontos” efetuados durante toda a carreira contributiva, que ¢ reportado ao passado como um
facto ja consumado. Chegado o momento em que cessou a vida ativa e se tornou exigivel o
direito as prestagoes, o pensionista ja nao dispoe de mecanismos de autotutela e de adaptagao da
sua propria conduta as novas circunstancias, o que gera uma situagio de confianca reforcada na
estabilidade da ordem juridica e na manutencao das regras que, a seu tempo, serviram para definir
o conteudo do direito a pensao.

Por outro lado, ¢ lygitima a confianca gerada na manutencdo do exato montante da
pensio, tal como fixado por ocasidao da passagem a reforma. Sobretudo porque o nosso sistema
¢ um gsistenma de beneficio definido, em que se garante a cada pensionista uma taxa fixa de substituicao
sobre os vencimentos de referéncia.

E isso reflete-se também na tutela do dnwestimento na confianga, que, sem duvida, é de
presumir ter existido por parte do titular do direito, e que decorre, ndo propriamente do facto de
o pensionista ter efetuado contribuicbes enquanto trabalhador ativo — ja que o nosso sistema ¢é
tinanciado por reparticao e ndo por capitalizacao — mas da circunstancia 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 exigfveis do lado da tutela da confianga, a divida s6 pode residir na relevancia do
interesse publico que determinou a alteragdo legislativa, questio que remete para um controlo de
proporcionalidade em sentido estrito, e para uma ponderacao entre a frustragdo da confianca, com a
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extensdo de que esta se revestiu, e a intensidade das razoes de interesse publico que justificaram a
alteracao legislativa.

67. O proponente da norma abordou esta questio no Relatério do Orgamento de
Estado para 2013, em que se faz a seguinte referéncia (pag. 41):

Por outro lado, e no que toa ao prindpio da protegio da confianea, a draunstanda de
o nosso modelo de segurang sodal ndo ser configurado com base num sistema de
capitalizacio, ndo pode deixar de pesar na ponderagio das razdes de interesse publico,
atras invocadas, suscetiveis de justificar a medida. A esses razdes acresce, de um modo
espedal, a proptia sustentabilidade do sistema de seguranca sodal, bem como a sua
capaddade de continuar a assegurar o tespetivo fundonamento em relagio a geragdes
futuras.

As razoes de interesse publico a que af se pretendia aludir radicam, por outro lado,
nas conhecidas dificuldades de conjuntura econdémico-financeira ¢ na necessidade de adogao de
medidas de consolidagio orcamental, de que — segundo se afirma — depende a proépria
manutencao 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 supressio de 90% do subsidio de férias aos pensionistas nio constitui uma ofensa
desproporcionada a tutela da confianca, justificando-se uma pronuncia no sentido de nao
desconformidade constitucional por referéncia a esse parametro de afericao.

68. E, no entanto, também necessiria uma ponderacao da especifica posi¢ao juridica
dos pensionistas, no que se refere ao principio da ignaldade, tomando-se aqui como termo de
referéncia comparativo a situagao dos trabalhadores da funciao publica (que sofrem redugiao de
vencimentos acrescida da suspensio do subsidio de férias, mas nio a sujeicdo a contribui¢io
extraordinaria de solidariedade), os titulares de rendimentos sobre que nao incidem nenhuma dessa
medidas, ou os pensionistas que estao sujeitos a contribuicao extraordinaria de solidariedade, mas
ndo a suspensao do subsidio de férias, por nao integrarem o sistema de previdéncia publico.

Foi ja com fundamento na violagao do principio da igualdade proporcional que o
acordao 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 exetcicio
orcamental de 2012, a suspensio dos subsidios de férias e de Natal ou equivalentes de
aposentados e reformados, entendendo-se entdo que a argumentacao aduzida para formular um
juizo de inconstitucionalidade, nesse plano, quanto a idéntica medida aplicavel aos trabalhadores da
Administragao Publica, era extensiva a situagao dos reformados e pensionistas, sem necessidade de
abordar aspetos especificos que em relacio a estes a implementacio da medida poderia
autonomamente suscitar.

O Tribunal considerou, nessa decisiao, que os efeitos cumulativos e continuados dos
sacrificios impostos as pessoas com remuneragoes ou pensdes do setor publico - resultante da
reducdo salarial imposta aos trabalhadores da Administragio Publica, implementada em 2011 e
mantida em 2012, acrescida da supressao dos subsidios de férias e de Natal, aplicada em 2012, e
que se estendeu, nesse ano, aos reformados e pensionistas -, nao tem equivalente para a
generalidade dos outros cidadaos que auferem rendimentos provenientes de outras fontes,
correspondendo a uma diferenca de tratamento que nao encontra justificagdo bastante no objetivo
da redugdao do défice publico. Concluindo que o diferente tratamento imposto a quem aufere
remuneragdes e pensdes por verbas publicas ultrapassa os limites da proibicao do excesso em
termos de igualdade proporcional, apesar de se reconhecer a grave situacdo econémico-financeira
e a necessidade do cumprimento das metas do défice publico estabelecidas nos referidos
memorandos de entendimento.

Ora, ha boas razdes para considerar que a situagdo de desigualdade perante os
encargos publicos que justificou esse juizo de inconstitucionalidade ¢ agora mais evidente no que se
refere aos pensionistas.

O Relatério do Orgamento do Estado para 2013 menciona a situagdo especifica em

(13

que se encontram os reformados e pensionistas e, como af se refere, foi precisamente “o
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reconhecimento do carater especifico da sua situacdo que conduziu o legislador a decidir, nio s6
pela reposicao de um montante equivalente a um dos subsidios, a semelhanca do sucedido com os
trabalhadores do setor publico, mas também pela manutengio do pagamento equivalente a 10%
do outro subsidio, ao contrario do que ocorrera com os trabalhadores no ativo, aos quais sera
aplicada uma reducao de 100%”.

Parece daqui depreender-se que, do ponto de vista de politica legislativa, a medida da
diferenga que a situagdo particular dos pensionistas e, em especial, a sua maior debilidade perante as
alteragbes das condigdes gerais de vida, pode justificar se reconduz ao menor sacrificio que lhes é
imposto, em virtude de a supressao do subsidio de férias ndo atingir a sua integralidade, mas
apenas o montante equivalente a 90%, situando-se a diferenca no valor residual de 10% por
comparagido com a medida homologa aplicada aos trabalhadores da Administragio 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 reposicio 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 reducao de 100%. Mas, em contrapartida, os pensionistas ficaram sujeitos a uma contribuicao
extraordinaria de solidariedade (artigo 78°), que equivale a redugdo salarial ja sofrida pelos
trabalhadores no ativo, no que respeita as pensoes até €5030,04, e que excede em muito essa
reducdo salarial, no que se refere as 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 pensoes acima deste
ultimo montante, sobre as quais incide a taxa adicional de 40%.

Acresce que sobre os contribuintes em geral passou a incidir uma sobretaxa de 3,5%
(artigo 187°), que aplicada aos titulares de pensoes de reforma ou aposentacao absorve, na pratica,
o pagamento do subsidio de Natal que havia sido reposto, deixando os pensionistas, nesse plano,
em situacao 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 alteragao
da estrutura dos escaldes de rendimento coletivel em IRS e da diminuicdo ou exclusio de
dedugdes a coleta.

De tudo resulta que os pensionistas, por via da aplicacio da contribuicao
extraordinaria de solidariedade, que pretendeu estabelecer uma equiparacdo com a redugdo salarial
da remuneragao mensal imposta aos trabalhadores do setor publico (sem considerar ja a situagao
mais gravosa daqueles que auferem pensoes mais elevadas), passaram a sofrer uma diminui¢io do
rendimento disponfvel em medida idéntica a que ja se verificava em relag¢do a esses trabalhadores.
Agravando-se também por essa via a situagdo de desigualdade, nao s6 em relagio a pensionistas
que nio sofrem a suspensao do subsidio de férias, como também em relagio 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 relacio 4 norma do artigo 77° o julgamento de
inconstitucionalidade que foi ja formulado no que se refere a norma do artigo 29°, n.° 1, aplicavel
aos funcionarios e agentes administrativos, tanto que em relagdo aos pensionistas nao se aplica, até
por maioria de razao, qualquer dos argumentos ja analisados a proposito desta ultima disposi¢ao,
que, na perspetiva do proponente da norma, poderia justificar o tratamento diferenciado, o que se
torna agora particularmente evidente por virtude da inexisténcia de uma vinculagdo ao interesse
publico, por parte dos pensionistas, e pela impossibilidade de se estabelecer, quanto a eles,
qualquer padrio comparativo com os trabalhadores do setor privado no ativo.

09. Resta referir que as consideragdes ja antes formuladas relativamente a disposi¢ao
do artigo 29° n.° 2, se aplicam mutatis mutandis a0 universo de pensionistas que nao se encontra
abrangido pela contribuicio extraordinaria de solidariedade, que sé afeta, segundo uma taxa
progressiva, as pensoes de valor mensal superior a €1350.

Trata-se de pensoes 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 violagio do
principio da igualdade proporcional.
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H. Contribui¢io extraordinaria 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 contribuicio extraordinaria de solidariedade criada pelas mencionadas normas
pode ser definida como um imposto diverso do IRS, pelo que ao refletit uma
fragmentacio da tributagdo do rendimento das pessoas singulares, com
agravamentos fiscais ditados para certas categorias de cidadaos, viola o principio da
unidade do imposto sobre o rendimento pessoal, previsto no n.” 1 artigo 104.° da
Constituicao;

- A mesma contribuicio, na medida em que tributa, em acumulagdo com os
agravamentos parafiscais previstos no artigo 77.° e com o0s agravamentos
orcamentais em sede de IRS, uma categoria especifica de pessoas em razio de
critérios ligados a sua condicdo ou estatuto de inatividade laboral e nao do critério
constitucional da capacidade contributiva, discrimina negativamente, de forma
desproporcionada e sem justificagio constitucional, os pensionistas, em relagdo aos
trabalhadores no ativo, do que resulta a violagao dos principios da igualdade e da
proporcionalidade, garantidos pela disposicao do n.° 1 do artigo 104.° conjugada
com as normas dos artigos 13.° ¢ 18.°, n.° 2, da Constitui¢io.

- Ao interpretar-se a CES como sacrificio adicional, redu¢iao de rendimento analoga
a que ¢ mantida para os funcionarios publicos, colocam-se em causa os principios da
protecao da confianca e da igualdade perante os encargos publicos, na medida em
que configura uma diferenciacao discriminatoria dos pensionistas na participagao nos
encargos com a diminui¢do 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 Constituicao.

71. A Lei n° 66-B/2012 institui, no artigo 78.°, uma medida com a mesma
designacao daquela que fora ja prevista nas leis que aprovaram os or¢amentos do Estado para
2011 e 2012 (artigos 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, ndo s6 pelo acréscimo da
sua base de incidéncia, como também pelo alargamento do universo das pensoes atingidas.

Passam a estar abrangidas pela contribuicdo extraordinaria de solidariedade (CES)
pensbes de montante significativamente inferior (a partir de €1350) e a medida passa a afetar, para
além das pensoes pagas por entidades publicas, todas as prestagdes pecunidrias vitalicias devidas a
qualquer titulo a aposentados, reformados, pré-aposentados ou equiparados que nio estejam
expressamente excluidas por disposicao legal. Sdo irrelevantes, para este efeito, e por forca da lei, a
designacao das prestagOes (pensoes, subvencoes, subsidios, rendas, seguros, indemnizagdes por
cessacao de atividade, prestagGes atribuidas no ambito de fundos coletivos de reforma ou outras),
a forma que revistam (por exemplo, pensoes de reforma de regimes profissionais
complementares), bem como a natureza publica, privada, cooperativa ou outra, ¢ o grau de
independéncia ou autonomia da entidade processadora (incluindo-se as suportadas por institutos
publicos, entidades reguladoras, de supervisdo ou controlo, empresas publicas, de ambito nacional,
regional ou municipal, caixas de previdéncia de ordens profissionais e por pessoas coletivas de
direito privado ou cooperativo).

Deste modo, as pensdes pagas a um dnico titular passam agora a estar sujeitas a uma
contribuicdo extraordinaria de solidariedade, cuja taxa varia de forma progressiva, nos seguintes
termos:

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

- 3,5% sobre o valor de €1800 e 16% sobre o remanescente das pensodes de valor
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mensal entre €1800,01 e €3750, perfazendo uma taxa global que varia entre 3,5% e 10%;

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

Acresce que, neste ultimo escaldo, sio aplicadas, em acumula¢ao com a taxa de 10%,
as seguintes percentagens:

- 15% sobre o montante que exceda 12 vezes o valor do IAS €5030,64) mas que nio
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, nio apenas as pensdes pagas por entidades publicas
(Caixa Geral de Aposentagoes, Centro Nacional de Pensdes ou quaisquer outras entidades
publicas, diretamente ou por intermédio de fundos de pensoes), mas ainda, por for¢a 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
disposicao legal, incluindo as atribuidas no ambito do sistema complementar, desighadamente no
regime publico de capitalizagio e nos regimes complementares de iniciativa coletiva». Estao, assim,
inequivocamente abrangidas pela medida as pensdes a cargo dos comummente designados
primeiro e segundo pilares do sistema de seguranca social, ou seja, as dos regimes previdenciais
geridos pelo Estado e as que correspondem aos rendimentos proporcionados por planos de
pensoes criados por regimes previdenciais de natureza complementar de iniciativa empresarial ou
coletiva.

O n° 3 do artigo 78.°, numa interpretagdo « contrario, afasta a possibilidade de
sujeicio a CES de planos de pensio de iniciativa individual (que constituem o terceiro pilar do
sistema), na medida em que, no corpo da disposicao, manda incluir neste regime apenas as
pensdes atribuidas “nos regimes complementares de iniciativa coletiva”. Sendo assim, parece que
terdo que corresponder a esta caracteristica todos os regimes complementares a que é feita
menc¢do nas varias alineas desse preceito, incluindo as prestagoes resultantes de descontos ou
contribui¢oes efetuados em “atividade por conta propria” (alinea ¢) do n.° 3 do artigo 78.°).

Um elemento que se mantém idéntico ao das medidas adotadas nos Orcamentos de
Estado anteriores ¢ a consignacao do valor resultante da CES, que, nos termos do n.° 8 do artigo
78.°, «everte a favor do Instituto de Gestao Financeira da Seguranca Social, LP., no caso das
pensoes atribuidas pelo sistema de seguranca social e pela Caixa de Previdéncia dos Advogados e
Solicitadores, e a favor da CGA, L.P., nas restantes situacdes», mantendo-se, assim, adstrito a uma
finalidade especifica.

72. No Relatério sobre o Or¢amento de Estado para 2013, o Ministério das
Financas inclui a CES na lista de “medidas do lado da redugao de despesa”, explicando que, com
ela, se “visa alcancar um efeito equivalente 2 medida de redugao salarial aplicada aos trabalhadores
do setor publico em 2011 e 2012 e que sera mantida em 2013, com a diferenca de que os limites
de rendimento a partir da qual a mesma ¢ 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 pensOes ja ndo estarem sujeitos a contribuicbes para sistemas de previdéncia
(RGSS ou CGA), contribuigdes essas que para os rendimentos do trabalho ascendem a 11% sobre
o rendimento bruto auferido. Procurou-se, deste modo, criart uma situacio de tendencial
proximidade de efeito liquido na aplicacio das medidas, entre ativos e pensionistas, tendo por
referéncia niveis de rendimento equivalentes (apos contribui¢oes obrigatérias para sistemas de
previdéncia). Para pensoes de elevado valor (superiores a €5.030), cumulativamente a redu¢ao de
10%, é exigida ainda uma contribuigdo extraordinaria de solidariedade aos pensionistas, em linha
com medida semelhante ja aplicada em 2012”.

Todavia, esta qualificagdo podera ser questionada no ponto em que, ao contrario dos
anos anteriores, recaem no ambito de incidéncia da CES quaisquer rendimentos de pensoes 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 pensoes ou similares pagas por pessoas coletivas de direito privado ou cooperativo,
como sio os casos, por exemplo, das instituicoes de crédito, através dos respetivos fundos de
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pensoes, 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 nao existe qualquer relacio com a despesa do Estado.

A duvida quanto a qualificacgdo 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 Orcamental 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
aplicacao de uma contribuicao sobre o valor das pensdes (prevista no artigo 76° da proposta de
lei do OE/2013), esta situagdo estard na fronteira entre uma reducio de despesa ou um aumento
de receita”.

No sentido da qualificacao como “receita do sistema previdencial” aponta ainda o
modus operandi da efetivagdo da medida, conforme o previsto no n° 8 do artigo 78.%, que
determina, no caso de pensdes nao pagas por entidades publicas, que as entidades processadoras
procedam a retencao na fonte do valor correspondente a contribuicio e a entreguem, dentro de
determinado prazo, a Caixa Geral de Aposentagbes, em correspondéncia com os procedimentos
similares de arrecadacio de receitas em sede fiscal.

73. Deste modo, no que se refere as pensoes processadas e pagas pelo sistema
publico de seguranca social, a CES assume o efeito pratico de uma medida de redugio de
despesa. Até ao limite de €5030,64 visa obter, como se esclareceu no Relatério do OE para 2013,
um efeito equivalente a reducao 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 dedugao relativamente a reducao remuneratoria também prevista no artigo 27°, n.° 1, da Lei
do OE. E o efeito continua a ser, ainda neste mesmo ambito, de reducdo da despesa publica
quanto as pensoes 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 ultimo 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 seguranca social e do sistema publico de pensoes, sujeito no ano
de 2013 a um acréscimo de esforgo financeiro que, em ultimo termo, teria se ser coberto por
transferéncias do Orcamento de Estado.

Neste ambito de incidéncia, a norma do n.° 2 do artigo 78° da Lei do OE, tendo o
referido efeito de diminuigio conjuntural das pensées, por for¢a da aplicagio de taxas fortemente
progressivas, ndo deixa de constituir um instrumento financeiro de redugdo de despesa publica,
visto que estamos ainda perante pensdes do chamado primeiro pilar de protecio social, e que sio
suportadas pelo orcamento da seguranca social ou da Caixa Geral de Aposentagdes, apenas se
diferenciando relativamente a norma do n.° 1, na apreciacio da questio de constitucionalidade,
por se tratar, nesse outro caso, da imposicao de um sacrificio muito mais intenso.

Ja o mesmo niao pode afirmar-se quanto a sujeicgdo das pensoes dos regimes
substitutivos e dos regimes complementares, de iniciativa piblica ou de iniciativa coletiva privada,
a contribuicio 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 dedugdao da contribuicdo e entrega-la a CGA, até ao dia 15 do
més seguinte aquele em sejam devidas as prestagoes (artigo 78°, n.° 8), pelo que 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 ¢ juridicamente configurada no preceito que institui a medida, de modo
unitario, como uma contribuigao para a seguranca social, ainda que apresente a particularidade de ser
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exigida aos atuais beneficiarios dos regimes previdenciais. Alids, em conformidade com esta
natureza de tributo para a seguranca social e nao de redugio formal do montante da prestagao,
nos termos do artigo 53.° do CIRS, o valor da pensio, apurado sem ter em conta a incidéncia da
CES, continua a fornecer a indicagdo do rendimento bruto tributavel pela categoria H. O
montante que resulta da aplicagio da CES entra, porém, no passo seguinte, como dedugiao
especifica para apuramento da matéria coletavel, nos termos da alinea b) do n.° 4 do referido
preceito que manda deduzir “as contribuigdes obrigatorias para regimes de prote¢ao social ...”.

Sem duavida que a incidéncia, em geral, de uma obrigacao contributiva sobre os
proprios beneficiarios ativos representa um desvio ao funcionamento do sistema, na medida em
que introduz uma nova modalidade de financiamento da seguranca social que abarca os proprios
beneficiarios das prestagdes sociais, pondo em causa, de algum modo, o principio da
contributividade, que tem pressuposta a ideia de uma relagio sinalagmatica direta entre a
obrigacao legal de contribuir e o direito as prestagdes (artigo 54° da Lei n.° 4/2007, de 16 de
janeiro). O que se torna ainda mais evidente quando a obriga¢ao incide sobre os beneficiarios de
modalidades privadas de protecio social, que sao exteriores ao sistema publico de seguranca
social.

No entanto, a circunstancia de o sistema previdencial assentar fundamentalmente no
autofinanciamento, através das quotizagGes dos trabalhadores e das contribui¢oes das entidades
empregadoras, ndo obsta a que possa recorrer a outras fontes de financiamento, incluindo outras
receitas fiscais legalmente previstas, como decorre do artigo 92.° da Lei n.° 4/2007.

A receita obtida através de um tributo parafiscal que incide sobre os pensionistas dos
regimes complementares e substitutivos nio deixa de corresponder a uma forma de
financiamento da seguranca social, em termos que equivalem as quotizagdes dos trabalhadores no
ambito da obrigacio contributiva. Num contexto de emergéncia econdémica e financeira, a
contribui¢do visa, por outro lado, contrariar a tendéncia deficitaria da seguranga social e permitir
satisfazer os compromissos assumidos com as prestagdes do regime geral de seguranca social e de
prote¢ao social da funcao publica.

E importa reter que os regimes complementares se encontram especialmente
regulados nos artigos 81° e seguintes da Lei n.° 4/2007, e, ainda que de iniciativa privada, integram
também o sistema de seguranga social, que assenta num priucipio de complementaridade, traduzido na
articulacio de varias formas de protecio social publicas, sociais, cooperativas, mutualistas e
privadas com o objetivo de melhorar a cobertura das situagoes abrangidas e promover a partilha
de responsabilidades - artigo 15° (sobre o fundamento e 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 contribuicao, mesmo quando exigida aos titulares de complementos de reforma,
esta, por isso, estreitamente associada aos fins da seguranga social, além de que esses pensionistas
beneficiam da solvabilidade do sistema e tiram vantagem do seu eficaz financiamento, na medida
em que o refor¢o de protecio social que poderio obter por via da atribuicio de prestagoes
complementares s6 se torna efetivo se o Estado continuar a satisfazer pontualmente as prestagoes
concedidas pelo sistema previdencial, de que eles sao também destinatarios.

As consideragdoes que antecedem justificam, por maioria de razdo, a sujeicio a
contribuicao extraordinaria de solidariedade dos pensionistas dos denominados regimes especiais,
dada a natureza substitutiva das prestagdes que ai estao em causa (artigo 53° da Lei n.° 4/2007).

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

Isso porque a contribuigio para a seguranga social prevista no artigo 78° da Lei do
Or¢amento do Estado apresenta diversos tracos diferenciadores da concegao tributaria estrita dos
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impostos, quer quanto aos objetivos, quer quanto a estrutura juridica. E uma receita consignada, na
medida em que se 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 obten¢do de receitas para o Estado, em vista a uma afetagio geral
e indiscriminada a satisfacio de encargos publicos. E ndo possui um carater de completa
unilateralidade uma vez que os regimes complementares tém o seu suporte juridico-institucional no
sistema de seguranca social globalmente considerado, e nio deixam de manter uma relagdo de
proximidade com o regime contributivo (que é, por natureza, obrigatério), retirando um beneficio
indireto do seu eficaz funcionamento (quanto a caracterizagao juridica da contribuicdo para a
seguranca social, ILiD10 DAS NEVES, Direito da Seguranca Social, Coimbra, 1996, pag. 360).

Trata-se, assim, de um encargo enquadravel no zertium genus das ‘“‘demais
contribui¢oes financeiras a favor dos servicos publicos”, a que passou a fazer-se referéncia, a par
dos impostos e das taxas, na alinea z) do n.° 1 do art.” 165.” da Constituicao.

A situagdo ndo é, por isso, também, inteiramente equivalente a analisada no acérdao
do Tribunal Constitucional n.° 186/93 (cuja otientacio foi depois também seguida pelo acérdao
n° 1203/96), em que se considerou (ainda que apenas para verificar se a determinacio da
incidéncia e da taxa da contribuigdo esta sujeita a reserva de lei) que as contribui¢oes para a
seguranca social que ttm 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 a0s mesmos requisitos a que aqueles se acham constitucionalmente
obrigados». Esta sujeicdo as regras constitucionais, na légica argumentativa do acérdao, decorre
do facto de «as prestaghes pecuniarias em que estas contribuices se traduzem, talqualmente os
impostos, revestirem carater definitivo e unilateraly, caracterizagdio que ndo ¢ inteiramente
transponivel para o tributo em causa, pelas consideragdes ja precedentemente formuladas, nem
sequer quando a contribuicao incide sobre pensdes dos regimes complementares e substitutivos.

E, deste modo, independentemente das variantes que a norma do artigo 78°, ao
prever a contribui¢ao extraordinaria de solidariedade, possa colocar - quer quando esta equivale a
uma medida de reducdo de despesa, quer quando constitui uma estrita medida de obtencao de
receita -, a questao de constitucionalidade que vem suscitada acaba por reconduzir-se a alegada
viola¢do do direito de propriedade e dos principios da igualdade, da proporcionalidade e da
protecao da confianga.

76. Um aspeto que se torna evidente, por tudo o que ja anteriormente se expos, ¢
que os pensionistas afetados pela medida ndo se encontram na mesma situagao de qualquer outro
cidaddo, justamente porque sio beneficiarios de pensdes de reforma ou de aposentagio e de
complementos de reforma, e ¢ a sua distintiva situacao estatutaria que determina a incidéncia da
CES, como medida conjuntural, com a finalidade especifica de assegurar a sua participacio no
financiamento do sistema de seguranca social, num contexto extraordinario de exigéncias de
financiamento que, de outra forma, sobrecarregariam o Orgamento do Estado ou se transfeririam
para as geracoes futuras.

A Constituigdo nao estabelece a propor¢ao em que o financiamento da seguranca
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 conformagao politica e legislativa (GOMES
CaNotiLHO/ VITAL MOREIRA, Constituigio da Repriblica Portuguesa Anotada, vol. 1, pag. 817).

No caso concreto, a imposicio de um tributo com a natureza de uma contribuicao
para a seguranca social, traduz-se, em grande parte, na imediata redugao de despesa por via da
deducio de uma percentagem dos montantes devidos a titulo de pensio de reforma ou de
aposentagao pelas 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 ¢é assegurada pelos beneficidrios ativos de prestagdes. Podendo
descortinar-se na sua propria condigao de pensionistas o fundamento material bastante para, numa
situagdo de excecdo, serem chamados a contribuir para o financiamento do sistema, o que afasta, a
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partida, o carater arbitrario da medida.

A sujeicao dos pensionistas a uma contribuicio para o financiamento do sistema de
segurancga social, de modo a diminuir a necessidade de afetagdo de verbas publicas, no quadro de
distintas medidas articuladas de consolidagao or¢amental, que incluem também aumentos fiscais e
outros cortes de despesas publicas, apoia-se numa racionalidade coerente com uma estratégia de
atuagao cuja definicdo cabe ainda dentro da margem de livre conformagao politica do legislador.

E os quantitativos das novas contribuicGes fixados pelo artigo 78° da Lei do
Or¢amento do Estado, ndo se revelam excessivamente diferenciadores, face as razdes que se
admitiram como justificativas da imposi¢ao desta medida penalizadora dos pensionistas, sendo as
percentagens relativas ao montante das pensoes constantes do n.° 1, similares as das redugdes das
remunera¢des de quem aufere por verbas publicas, constantes do artigo 27.° do mesmo diploma,
e que foi considerado situarem-se ainda dentro dos limites do sacrificio exigivel, de que se
excluiram todos aqueles que auferem pensoes inferiores a €1350.

E se as percentagens das contribui¢coes que incidem sobre as pensoes abrangidas pelo
n° 2, do mesmo artigo 78° atingem valores bem mais elevados, elas também incidem sobre
pensoes cujo montante nao deixa de justificar um maior grau de progressividade. A prossecuciao
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 diferenciagio estabelecida entre o
n°1eon°2do artigo 78°.

77. Quanto a analise dos principios da proporcionalidade e da prote¢ao da confianca
nio pode deixar de se ter presente quer a recente evolucio verificada no regime previdencial de
seguranca social quer, sobretudo, a natureza conjuntural da CES.

No que se refere ao regime previdencial de seguranca social, o critério de
determinacao dos montantes das pensoes, 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 remuneragao relevante para fixacdo do montante global da pensio a
correspondente aos melhores 10 anos dos ultimos 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 equilbrio financeiro do sistema de seguranca social, incluindo no que se
refere a reformulacio do calculo das pensdes, e nessa sequéncia foi publicado o Decreto-Lei n.°
35/2002, de 19 de fevereiro, que veio estabelecer como regra a consideragdo, para efeitos do
calculo da pensao, das remuneragdes anuais revalorizadas de toda a carreira contributiva, medida
que era justificada ndo s6 pela necessidade de assegurar sustentabilidade financeira do sistema de
seguranca social, mas também por razdes de justica social (Acordo para a Modernizagio da Protecio
Social, de 20 de novembro de 2001).

E posteriormente foi celebrado um novo acordo de concertacao social que teve em
vista complementar a reforma de 2001/2002, e que pretendeu realizar dois objetivos essenciais: (7)
acelerar o prazo de transicao para a nova férmula de calculo das pensdes; (#) introduzir um limite
superior para o calculo das pensoes baseado nos dltimos anos da carreira contributiva (Acordo sobre
a Reforma da S eguranca Social, de 10 de outubro de 20006).

Sdo 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 concretizagio pratica ao principio da acelracio da transicao para a nova formmla de
cdlenlo de pensoes, 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 Zwitacao do montante da pensio destinada a impedir que,
por razbes de justica social e equidade contributiva, venha a ser atribuida uma pensio que se
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mostre ser excessiva (artigo 101°).

Por outro lado, foi introduzido um fator de sustentabilidade no calculo do montante
da pensdo, que permite uma regressio do seu valor em funcao da alteragdo da esperanca média
de vida - artigo 35° (sobre a evolucao legislativa do sistema de seguranga social, o acérdao n.°
188/2009, que se pronunciou pela nio inconstitucionalidade da norma que fixou um teto maximo
para o valor das pensdes).

78. Também no dominio do sistema de protecao social da fungiao publica, foram
introduzidas importantes alteragoes.

A Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro, veio instituit mecanismos de convergéncia
do regime de prote¢io social da fungao publica com o regime geral da seguranca social no que
respeita as condi¢Ges de aposentagio e calculo das pensoes, e nesses termos, a Caixa Geral de
Aposentacoes deixou, a partir de 1 de janeiro de 2006, de proceder a inscricao de subscritores
(artigo 1°), sendo que o pessoal que inicie fun¢Oes a partir dessa data ao qual, nos termos da
legislacao vigente, fosse aplicavel o regime de protecdao social da fungao publica em matéria de
aposenta¢io (em razdo da natureza da instituicio 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),
¢ obrigatoriamente inscrito no regime geral da seguranca social (artigo 2°).

E o Decreto-Lei n.° 117/20006, de 20 de junho, veio também estabelecer a transicio
do regime de prote¢io social dos funcionarios e agentes da Administragio Publica, em contrato
de trabalho, para o regime geral de seguranca social dos trabalhadores por conta de outrem,
passando a cobrir as eventualidades de protecio na doenga, doengas profissionais, maternidade e
desemprego através dos regimes juridicos do subsistema previdencial, com as particularidades

preg g ] % > P
previstas nesse diploma.

79. Esta evolugio de politica legislativa aponta ja para uma gradual adaptacao do
quadro legal das pensdes aos novos condicionalismos sociais, de modo a garantir-se a maior
equidade e justi¢a social na sua concretizagiao, e 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 reducao da afetacdo de verbas publicas a manutengiao do
sistema de seguranga social.

A CES foi, na realidade, concebida exclusivamente para fazer face, juntamente com
outras medidas, a situagdo de crise econémico-financeira, que tera transitoriamente também
exigido, no quadro das opgdes de base feitas pelo poder politico, um urgente refor¢o do
financiamento do sistema de seguranca social, a custa dos préprios beneficiarios.

Perante a conjugagao de uma diminuigiao das receitas do sistema de seguranga social,
face ao forte aumento do desemprego, reducio dos salarios e as novas tendéncias migratorias,
com um aumento das despesas com o apoio ao desemprego e as situagdes de pobreza, ¢ a
consequente necessidade do Estado subsidiar o sistema de seguranga social, agravando desse
modo o défice publico, o legislador, a titulo excecional e numa situagdo de emergéncia, optou por
estender aos pensionistas o pagamento de contribuicoes do sistema de seguranca social do qual
sao direta ou indiretamente beneficiarios, apenas durante o presente ano or¢amental.

E, pois, atendendo a natureza excecional e temporaria desta medida, tendo por
finalidade a satisfacio das metas do défice publico exigidas pelo Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira, que a sua conformidade com os principios estruturantes do Estado de
direito democratico deve ser avaliada.

80. Sio conhecidos, e foram ja aqui recordados, os critérios a que o Tribunal
Constitucional dé relevancia para que haja lugar a tutela juridico-constitucional da «confianga.
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E nao 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
pensio calculada de acordo com as quotizagdes que deduziram para o sistema de seguranga social,
tém expectativas legitimas na continuidade do quadro legislativo e na manutencao da posicao
juridica de que sao titulares, ndo lhes sendo sequer exigivel que tivessem feito planos de vida
alternativos em relagdo a um possfvel desenvolvimento da atuagio dos poderes publicos suscetivel
de se repercutir na sua esfera juridica.

Todavia, em face do condicionalismo que rodeou a implementagio da contribuicao
extraordinaria de solidariedade, ndo s6 as expectativas de estabilidade na ordem juridica surgem
mais atenuadas, como sio sobretudo atendiveis relevantes razdes de interesse publico que
justificam, em ponderagio, uma excecional e transitoria descontinuidade do comportamento
estadual.

Como ja resulta da ponderacio efetuada noutro local, a propdsito deste principio, o
interesse publico a salvaguardar, nio sé se encontra aqui perfeitamente identificado, como reveste
uma importancia fulcral e um carater de preméncia que lhe confere uma manifesta prevaléncia,
ainda que nio se ignore a intensidade do sacrificio causado as esferas particulares atingidas pela
nova contribuicao.

No que se refere as pensoes abrangidas pelo n.° 2 do artigo 78°, cabe adicionalmente
referir que essas prestagdes ja haviam sido objeto de uma contribuicdo extraordinaria de
solidariedade de 10 %, inddindo sobre o montante que excede aquele valor, por forea do artigo 162° da Lei
n° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Lei do OE de 2011), e que veio a ser agravada, em termos
idénticos aos agora previstos, através do n.° 15 do artigo 20° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro (Lei do OF de 2012).

Nao ha, pois, nenhuma evidéncia, em todo este contexto, de uma infragio ao
principio da protegao da confianca.

81. Nem parece que possa ter-se como violado o principio da proporcionalidade,
em qualquer das suas vertentes de adequagio, necessidade ou justa medida.

Como observa Reis Novats, o principio da #oneidade 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 alcangar.

No entanto, o controlo da idoneidade ou adequacao da medida, enquanto vertente
do principio da proporcionalidade, refere-se exclusivamente a aptiddo 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 idonea quando ¢ util para a consecu¢ao do um
fim, quando permite a aproximacao do resultado pretendido, quaisquer que sejam a medida e o
fim e independentemente dos méritos correspondentes. E, assim, a medida s6 sera suscetivel de
ser invalidada por inidoneidade ou inaptidio 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 Repiiblica Portugnesa, Coimbra, 2004, pags. 167-168).

No caso vertente, ¢ patente que a incidéncia de um tributo parafiscal sobre o
universo de pensionistas como meio de reduzir excecional e temporariamente a despesa no
pagamento de pensbes 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, o meio efetivamente escolhido ¢ o
necessdrio ou exigivel, por nao existirem outros meios, em principio, tdo idéneos ou eficazes, que
pudessem obter o mesmo resultado de forma menos onerosa para as pessoas afetadas, nao se
vislumbra, num critério necessariamente de evidéncia, a existéncia de alternativas que, mantendo
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uma coeréncia com o sistema no qual estas medidas se situam, com igual intensidade de realizagdo
do fim de interesse publico, lesassem em menor grau os titulares das posi¢oes juridicas afetadas.

Nestes termos, a medida cumpre o principio da necessidade.

Por fim, a norma suscitada nao se afigura ser desproporcionada ou excessiva, tendo
em consideragdo o seu carater excecional e transitorio e o patente esfor¢o em graduar a medida
do sacrificio que ¢é exigido aos particulares em funcio do nivel de rendimentos auferidos,
mediante a aplicacio de taxas progressivas, ¢ com a exclusio daqueles cuja pensio ¢ de valor
inferior a €1350, relativamente aos quais a medida poderia implicar uma maior onerosidade.

Acresce que, em termos praticos, ela corresponde, em grande parte, a uma extensao
da medida de redugio salarial ja aplicada aos trabalhadores do setor publico em 2011 e 2012, e
que foi mantida em 2013, a qual no acérdao n° 396/2011 também se considerou nio ser
desproporcionada ou excessiva.

Relativamente a previsao do n.° 2 do artigo 78° da Lei do Or¢amento do Estado, a
questio de constitucionalidade justifica, no entanto, outros desenvolvimentos, por estar af em causa
a aplicagdao 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 esfor¢o tributario que é potenciada pelo disposto no artigo 78.° da Lei do Orgamento
do Estado pode, igualmente, por em causa direitos patrimoniais conexos com o direito de
proptiedade privada, que se reconduz a norma do n.° 1 do artigo 62.° da Constituicdo e que
beneficia, com adaptagdes, do regime garantistico dos direitos, liberdades e garantias contido no
seu artigo 18°.

O mesmo argumento foi ja mobilizado relativamente a suspensdo parcial do
subsidio de férias dos reformados e pensionistas, mantendo-se validas as consideragdes que, a esse
propésito, foram formuladas.

De facto, essa perspetiva poderia arrancar da ideia de que o conceito de propriedade
vertido no citado preceito constitucional nio se circunscreve aos direitos reais tipificados no
Cédigo Civil, mas engloba outros direitos com relevancia econémica direta, tais como os salarios
ou as pensoes de reforma, constituindo um equivalente de «patriménio» (sobre estes aspetos,
Maria Locia AMARAL, Responsabilidade do Estado e dever de indemnizar do legislador, Coimbra, 1998,
pags. 547 e segs.; Sousa Franco/OLIVEIRA MARTINS, A Constituigio Econdmica Portuguesa, Coimbra,
1993, pag. 174).

A posicao 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
Constituicdo ndo abrange apenas a proprietas rerum, os direitos reais menores, a propriedade
intelectual e a propriedade industrial, mas também outros direitos que normalmente nio sao
incluidos sob a designacao de «propriedade», 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 acordaos n.%s 273/04 e 374/03).

No entanto, mesmo que situemos o direito a pensio neste plano de analise, a
violagdo do direito a propriedade, por virtude da redu¢ao do montante das prestagdes que forem
devidas a esse titulo, apenas poderia colocar-se se fosse possivel afirmar um estrito principio de
correspectividade no ambito da relacdo juridica de seguranga social, de modo a que existisse
efetiva equivaléncia entre o montante das contribui¢oes e o valor das prestagoes.

Todavia o principio que vigora ¢ antes de uma eguivaléncia global que podera sempre
ser corrigida em fungdo do principio da solidariedade, como um dos fatores estruturantes do
sistema de seguranga social (JOAO LLOUREIRO, Adeus ao estado social? O insustentdvel peso do nao-ter, BED
83 (2007), pags. 168-169).
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Estes aspetos foram analisados no ja citado ac6rdao n.° 188/2009, onde se afirmou:

A referénda legal a uma relagio sinalagmtica direta entre a obrigacio legal de contribuir e o
direito as prestagdes parece pressupor um prindpio contratualista de correspectividade
entre os direitos e obrigagdes que integram a relagio juridica de seguranga sodal. Mas
diversos outros indicadores apontam no sentido de que o legislador pretendeu apenas
referit-se a necessaria interdependénda entre o diteito as prestagdes e a obtigagio de
contribuir, o que nio significa que exista uma direta correlagio entre a contribuigio paga e
o valor da pensio a atribuir (cfr. ILIDIO DAS NEVES, Dircito da Seguranca Social.
Principios Fundamentais numa Andlise Prospetiva, Coimbra, 19906, pags. 303 e segs.).

Em primeiro lugar, o ambito material do sistema previdendal nio se draunsaeve as
pensdes de invalidez e velhice, mas abrange diversas outras eventualidades que
determinam perda de rendimentos de trabalho, como a doenca, maternidade, paternidade
e adogio, desemprego, addentes de trabalho e doengas profissionais, ou a motte, nio
estando exduido, sequer, que a protegio sodal que assim se pretende garantir seja
alargada, no futuro, em fungio da necessidade de dar cobertura a novos riscos sodais
(attigo 52° da Lei n.° 4/2007).

E, pela natureza das cisas, ndo hé, em relagio a cada situagio e ctegoria de benefidérios,
uma plena correspondénda pecunidria entre os valores compartidpados ao longo da
arreira contributiva e os benefidos obtidos em cnsequénda da verifim@o das
eventualidades que se encontram wbertas pelo sistema previdendal.

Por outro lado, a obrigacdo de contribuir ndo impende apenas sobre os benefidarios, mas
também, no caso de exerddo de atividade profissional subordinada, sobre as respetivas
entidades empregadoras (obrigagio que para estas se constitui com o infdo do exerddo da
atividade profissional dos trabalhadores ao seu servio - artigo 56°, n.% 1 e 2), sendo o
respetivo montante determinado por apliagio de taxa legalmente prevista as
remuneragdes que constituam a base de inddénda contributiva (artigo 57°, n.° 1).

Além disso, a lei pode prever limites contributivos, quer através da aplicagio de limites
superiores aos valores das remuneragdes que servem de base de inddénda, quer por via da
redugio da taxa contributiva, isto é, do valor em percentagem que deve inddir sobre a
base salarial para a determinacio do quantitativo exato da contribuicio ou quotizagio
(artigo 58°).

Acresce que a falta do pagamento de contribuigdes relativas a periodos de exerddo de
atividade dos trabalhadores por conta de outrem, que lhes nio seja imputavel, ndo
prejudia o direito as prestagdes (artigo 61° n.° 4), e na determinagio dos montantes das
prestagdes podem ser tidos em consideragio, para além do valor das remuneragdes
registadas, que constitui a base de cilaalo, outros elementos adidonais, como a duragio da
arreira contributiva e a idade do benefidario (artigo 62°, n.% 1 e 2).

Todos os referidos aspetos do regime legal conduzem a concluir que o cilculo do
montante da pensio nao corresponde a aplicacio de um principio de correspectividade que
pudesse resultar da capitalizacao individual das contribui¢oes, mas radica antes num critério de
reparticdo que assenta num principio de solidariedade, principio este que aponta para a
responsabilidade coletiva das pessoas entre si na realizagio das finalidades do sistema e se
concretiza, num dos seus vetores, pela transferéncia de recursos entre cidadaos — cfr. artigo 8°, n.°
1, e n.° 2, alinea a), da Lei n.° 4/2007 (neste sentido, JoOA0 LLOUREIRO, 0b. € loc. cit.).

83. O argumento nio tem idéntica validade quanto aos complementos de reforma,
que funcionem segundo um regime de capitalizagao. No entanto, como se assinalou, os regimes
complementares estio associados ao sistema de seguranga social na sua integralidade, e estando
em causa a incidéncia de uma contribuicao similar as quotizagées dos trabalhadores no ativo, nao
se vé em que termos ¢ que esses rendimentos devam encontrar-se cobertos pelo ambito de
protecao do direito de propriedade, quando ainda estamos no dominio da parafiscalidade.

Na verdade, a responsabilidade do Estado na tomada de decisdes politico-
legislativas, no dominio do financiamento dos regimes de seguranca social, resulta da sua
qualidade de garante superior do sistema, com a incumbéncia de organizar, coordenar e subsidiar
um programa de prote¢io social dos cidadaos nas situagdes de falta ou diminui¢io de meios de
subsisténcia ou de capacidade de trabalho - artigo 63°, n.° 2, da Constituicao (ILipiO DAS NEVES,
Direito da Seguranca S ocial, citado, pag. 334).

O legislador dispoe de liberdade de conformagio para delimitar a fronteira entre o
sistema basico de seguranca social publico e os sistemas privados complementares (JORGE
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MiranDA/Rut MEDEIROS, Constituigiao Portuguesa Anotada, Tomo 1, pags. 646-647), o que também
pressupoe, por efeito do englobamento dos diferentes regimes no sistema unico de seguranca
social, o enquadramento normativo da obrigagao contributiva.

84. Tenha-se, por ultimo, em consideracio que a reducao das pensdes, mesmo
quando influenciadas pela aplicagao de taxas contributivas percentuais muito elevadas — como
sucede em relagdo as pensoes abrangidas pelo n.° 2 do artigo 78° -, ndo corresponde a uma
ablagio do direito a pensio, constituindo antes uma medida conjuntural de carater transitorio,
justificada por situagdo de emergéncia econémica e financeira, pelo que nio pode ainda aqui
atribuir-se a essa contribuicdo uma natureza confiscatoria.

A questdo das taxas confiscatorias tem sido matéria tratada, no dominio tributario,
no ambito do principio da proporcionalidade ou proibicio de excesso, considerando-se que,
implicando o imposto uma restricio ao direito de propriedade, o tributo nio pode assumir uma
tal dimensdo quantitativa que absorva «a totalidade ou a maior parte da matéria coletavel», nem
pode ter um efeito de estrangulamento, impedindo «o livre exercicio das atividades humanas»
(D1oco Lerte pE Campos/MoNica Lerte DE Camros, Direito Tributdrio, Coimbra, 1996, pag. 148,
e D1oGo LErtE DE CAMPOS, As #rés fases de principios fundamentantes do Direito Tributdrio, in O Direito,
ano 139°, 2007, pag. 29), ou pondo em causa que « cada um seja assegurado um minimo de
meios ou recursos materiais indispensaveis (...) [a] dignidade [da pessoa humana]» (CASALTA
NABAIS, Direito Fiscal, 7.* Edigao, pag. 162).

A variavel quantitativa ndo ¢, contudo, contrariamente a0 que possa parecer, inica ou
determinante. Para afericio do que seja ou nao imposto confiscatorio, apela-se a uma ideia de
equidade ou «tributacdo equitativa»: «saber se um imposto tem efeitos confiscatorios nao depende
apenas dos montantes das respetivas taxas. Importa, isso sim, aferir desses efeitos confiscatorios
em relacao a determinado contribuinte em concreto. O fator decisivo nao ¢é aquilo que o imposto
retira a0 contribuinte, mas o que lhe deixa ficam (Luis VASCONCELOS ABREU, Algumas notas sobre o
problema da confiscatoriedade tributdria em sede de imposto sobre o rendimento pessoab, in Fisco, n.° 31, maio
1991, pags. 26 e segs.).

Transpondo esta doutrina para o caso aqui em analise, considerando que as taxas
adicionais de 15% e 40% sdo aplicadas s6 a partir de rendimentos especialmente elevados e
deixam ainda uma margem consideravel de rendimento disponivel, e — como se referiu ja -
revestem carater transitorio e excecional, nido se afigura que se lhes possa atribuir carater
confiscatorio.

O Tribunal pronuncia-se, nos termos expostos, pela niao inconstitucionalidade da
norma do artigo 78°.

I. Contribui¢do sobre os subsidios de doenga e de desemprego (artigo 117.°,
n.°1)

85. Os autores do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/13 suscitam a questao
de constitucionalidade da norma do artigo 117.°, n.° 1, alegando, no essencial, que a sujeicao dos
beneficiarios de prestacdes do sistema previdencial a uma contribuicio de 5% sobre o montante
dos subsidios concedidos por doenca e de 6% sobre o montante de subsidios concedidos em
caso de desemprego, consubstancia, na pratica, uma reducao das correspetivas prestagoes sociais, e
poe em causa a aplicagdo do principio constitucional da igualdade, uma vez que os trabalhadores
que deles beneficiam nio se encontram em situa¢ao idéntica a 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 f), e 63.°, n.” 3, da Constituicdo, que consagram o direito de todos os
trabalhadores a assisténcia material, o direito a assisténcia e justa reparacio quando vitimas de
acidente de trabalho ou de doenca profissional e ainda o direito a protecao dos cidaddos na
doenca, bem como no desemprego e em todas as outras situagoes de falta ou diminuicio de
meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho.
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86. O citado artigo 117.° sujeita os montantes dos subsidios concedidos no ambito
das eventualidades de doenga ou de desemprego a uma “contribuicao”, respetivamente, de 5% e
de 6%, com excegdo das situagbes previstas nos seus n.°s 2 e 3 (subsidios referentes a periodo de
incapacidade temporaria de duracao inferior ou igual a 30 dias e situagdes de majoragio do
subsidio de desemprego previstas no artigco 118.°). A referida contribuicao sera deduzida pelas
instituicGes de seguranca social do montante das prestagoes por ela pagas e constituird uma receita
do sistema previdencial (n.° 4 do artigo 117.°).

O regime juridico de protecdao social em caso de doenga 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 prestacdo cuja atribuicio visa a compensagio da
perda de remuneracao em consequéncia de incapacidade temporaria para o trabalho por doenga.
Em termos gerais, tém direito ao subsidio por doenga 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 ¢ calculado pela aplicagio a remuneragao de
referéncia (artigo 18.°) de uma percentagem variavel (entre 55% e 100%), em funcdo da duracao
do periodo de incapacidade para o trabalho ou da natureza da doenga, sendo que o montante
diario nao pode ser inferior a 30% do valor diario da retribuicio minima mensal (artigo 19.°, n.°

1),

Por seu turno, o subsidio de desemprego destina-se a compensar a perda das
remuneracOes 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 situagio de desemprego involuntirio 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.°
04/2012, de 15 de matco).

Num caso como no outro, estamos perante prestagoes contributivas (incluidas no
regime geral de seguranga social contributivo e obrigatério) e substitutivas de rendimento de
trabalho (sistema previdencial).

Cumpre, ainda, salientar que, tendo a norma do artigo 117.° natureza or¢amental,
aplica-se-lhe o correspondente regime de vigéncia anual (artigo 106.°, n.° 1, da Constituicao).

87. Quer o regime do subsidio por doenca, quer o regime do subsidio de
desemprego sofreram recentes alteragdes, por via, respetivamente, dos citados Decretos-Leis n.%s
133/2012 e 64/2012, que, pelo menos em patte, € como expressamente se refere nos respetivos
preambulos, foram ditadas pela atual situagdo econémica 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 doenga, traduziram-se
essencialmente na adequacao das percentagens de substituicao do rendimento perdido em fungao
de novos perfodos de atribuigio do subsidio de doenca, protegendo-se diferentemente periodos
de baixa até 30 dias e periodos mais longos, entre 30 e 90 dias; na introdu¢ao de uma majoragao
de 5% das percentagens para os beneficiarios cuja remuneraciao de referéncia seja igual ou inferior
a €500, que tenham trés ou mais descendentes a cargo, em determinadas condigdes; na alteragao
da forma de apuramento da remuneracao de referéncia nas situagdes de totalizagio de periodos
contributivos, passando a considerar-se o total das remunera¢oes desde o inicio do perfodo de
referéncia até ao dia que antecede a incapacidade para o trabalho.

No caso do subsidio de desemprego, procedeu-se a majoragao temporaria de 10%
do respetivo montante nas situagdes em que ambos os membros do casal sejam titulares de
subsidio de desemprego e tenham filhos a cargo, abrangendo esta medida igualmente as familias
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monoparentais; foi reduzido de 450 para 360 dias o prazo de garantia para o subsidio de
desemprego; foi introduzida uma reducao de 10% sobre o valor do subsidio a aplicar apos 6
meses de concessao, como forma de incentivar a procura ativa de emprego; reduziu-se o limite
maximo do montante mensal, mantendo-se os valores minimos; reduziu-se o periodo de
concessao do subsidio, possibilitando-se a ultrapassagem desse limite para trabalhadores com
carreira contributiva mais longa; criou-se a possibilidade do pagamento parcial do montante unico
das prestagdes de desemprego.

88. O Relatério sobre o Orcamento de Estado para 2013 niao se refere
especificamente a “contribuicio” a que as prestagoes por doenga e desemprego passaram a estar
sujeitas, nos termos do artigo 117.° aqui questionado. No entanto, infere-se do “Relatério sobre a
Sustentabilidade Financeira da Seguranca Social”’, anexo aquele Relatério (pag. 261) que o sistema
previdencial tem vindo a revelar uma tendéncia deficitaria de 2006 para 2012 (com excecao de
2008) e que «o momento atual, com a diminuigdo das receitas contributivas e o aumento da
despesa com prestagoes sociais, conduz a uma revisio dos cenarios e ao reforco da necessidade
de se virtem a tomar medidas estruturais que contrariem esta tendéncia». Ao longo do citado
Relatério sobre o Orcamento de Estado ha varias referéncias ao aumento da despesa com
prestagoes sociais, em particular, com o subsidio de desemprego (pags. 29, 30, 42 e 264) e
salienta-se a necessidade de operar «um esforc¢o financeiro suplementar do Or¢amento de Estado
que assegura o equilbrio da situagdo orcamental do sistema de seguranca social com uma
transferéncia extraordinaria» (pag. 121).

89. A “contribui¢do” agora prevista tanto pode ser vista como uma reducio do
montante das prestacdes de subsidio por doenca e de subsidio de desemprego, tendo em conta
que diminui as despesas com as referidas prestagdes no ambito do or¢amento da seguranca social
(qualificacao que lhe é atribuida pelos requerentes), como uma contribui¢io (tal como é designada
pela prépria 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 ativos, apresentando, neste ponto, alguma similitude com a Contribuicao
Extraordinaria de Solidariedade a que se refere o artigo 78° da Lei do Or¢amento do Estado,
aplicavel aos aposentados e reformados, e ja antes analisada.

Em relagio a contribuicao incidente sobre os subsidios por doenca e desemprego,
afigura-se ser, em todo o caso, mais evidente a sua caracterizacdo como medida de redu¢do de
despesa, tendo em conta que, contrariamente ao que sucede com a CES, ¢ exclusivamente no
interior do sistema publico, que se processa e paga o subsidio, que se obtém o resultado
orcamental pretendido, por minoragio do conteddo da posigio creditéria dos beneficiarios de
uma prestacao previdencial. O valor da contribuigao é, na verdade, descontado na importincia a
receber pelo beneficiario, por compensagao parcial entre crédito e débito, tudo se passando como
se a prestagao a que o beneficiario tem direito fosse reduzida no seu montante.

E ¢ este, em ultimo termo, o efeito pratico produzido na esfera dos obrigados a
“contribuicao” e que tem correspondéncia direta no modus operandi legalmente previsto para a sua
efetivagao, por for¢a do n.° 4 do artigo 117.°, quando af se dispde que a contribuigao é «deduzida
pelas instituigoes de seguranca social do montante das prestagdes por elas pagasy.

A circunstancia de se tratar de uma “contribui¢ao” que obedece a uma taxa fixa, de
montante reduzido, invariavel e ndo progressiva, sem qualquer isen¢do na base, incidente sobre
uma prestacdo decorrente de situages eventuais e nao certas, como a pensio por reforma ou
aposentacao, reforca o entendimento de que estamos perante uma situagao que se nao enquadra
no universo tributario, tratando-se antes de uma reducao do montante dos subsidios a que tém
direito.

90. Porém, mesmo que entenda tratar-se de uma medida de natureza tributaria
destinada a obter uma receita suplementar para o sistema previdencial da seguranca social, nao
pode deixar de qualificar-se essa medida como um tributo parafiscal equivalente as contribui¢Ges
para a seguranca social, ainda que incidindo sobre os sujeitos ativos da relacdo prestacional, e que,
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pela sua propria natureza, e a semelhanca do que também sucede com a CES, nido se encontra
subordinada aos principios da constituicao fiscal, e, designadamente, aos principios da unicidade e
da universalidade do imposto.

A incidéncia de uma obrigacdo contributiva sobre os proprios beneficiarios ativos,
isto ¢, sobre aqueles que, em determinado momento, se encontram na situagao de risco social que
¢ coberto pelo pagamento de prestagoes substitutivas dos rendimentos de trabalho, podera por
em causa, num sentido estrito, o principio da contributividade e a correlagdo entre a quotizagao e
o direito no futuro a uma prestagdo social, mas nao descaracteriza, em si, a relagio juridica
contributiva, ou seja, a existéncia de uma relagao juridica do tipo tributario.

A sobrecarga contributiva fixada nestes termos, que vai onerar precisamente as categorias
de sujeitos que se encontram numa posicao de vulnerabilidade - em razao da qual foi organizado
o sistema de protecao -, ndo suscita em si um problema de invalidade constitucional por referéncia
ao direito a seguranca social (artigo 63°, n.° 3, da Constitui¢ao), constituindo antes um desvio ao
funcionamento do sistema, na medida em que introduz uma nova modalidade de financiamento
da seguranga social que abarca os proprios beneficiarios das prestagoes 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 questio que ¢é colocada pelos requerentes reconduz-se a saber se ¢
constitucionalmente legitimo, por referéncia aos principios decorrentes dos artigos 59°, n.° 1,
alineas ¢) e f), e 63° da Lei Fundamental, operar a diminuicio do montante pecuniario que ¢é
devido nas situagdes de doenca ou desemprego. E a resposta a essa questio nio serda diversa
daquela que puder ser formulada quando se entenda, diferentemente, que o artigo 117° da Lei do
Or¢amento nao pretendeu mais do que instituir uma medida de redugdo de despesa.

91. O n° 3 do artigo 63.° da Constitui¢ao, 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
situagdes de falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalhow.
Especificamente quanto aos trabalhadores que “involuntariamente se encontrem em situagao 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 «func¢ao sucedanea da remuneragao salarial de que
o trabalhador se viu privado», constitui um «direito fundamental dos trabalhadores», embora a sua
concretizagao esteja dependente das «disponibilidades financeiras e materiais do Estado» (JORGE
MiranDA/Rut MEDEIROS, Constituicao Portugnesa Anotada, Tomo 1, pag. 1160, e acdérdao n.°
275/2007).

A inser¢do sistematica do artigo 59.° revela que os direitos consagrados neste preceito
sao configurados como direitos econémicos, sociais e culturais, ainda que algumas das dimensoes
dos direitos af enunciados possam ter uma estrutura analoga a dos direitos, liberdades e garantias,
aplicando-se-lhes, quando assim seja, o regime dos direitos liberdades e garantias, nos termos do
artigo 17.° (idem, pag. 1148).

Diversamente do que acontece com o subsidio de desemprego, nio ha, na
Constituigao, uma referéncia expressa a assisténcia material por doenga nao profissional. O ambito
de tutela da alinea f) do n° 1 do artigo 59.° da Constituicio abrange apenas os acidentes de
trabalho e as doencas profissionais, pelo que esse preceito, contrariamente ao invocado, niao
fornece um parametro adequado de fiscalizagdo da norma aqui questionada. No ordenamento
infraconstitucional, esse direito esta concretizado mnas prestagdes por riscos profissionais,
designadamente prestagoes por incapacidade e por morte. Diversamente, a “doen¢a” que permite
acionar o subsidio aqui em causa ¢ necessariamente uma doenga nao profissional e nao decorrente
de acidente de trabalho.

No entanto, como referem os autores hd pouco citados (vb. «t., pag. 1161), «da
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conjugacao do artigo 59.°, n.° 1, alinea e), com o artigo 63.°, n.° 3, resulta que a lei deve prever
formas de assisténcia material aos trabalhadores que, nao estando desempregados, se encontram,
por outro fundamento (2. g. doenca), impedidos temporariamente da prestagio de trabalho, sem
prejuizo da liberdade de conformacao do legislador (v. g excluindo o subsidio de doenga nos
primeiros dias de faltas ao trabalho)». Pode até sustentar-se que o disposto no n.° 3 do artigo 63.°
basta para fundar tal conclusio, pois, sendo a doenca af encarada como causa de incapacidade
para o trabalho e da consequente perda de remuneragdo, a prote¢do 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 Constituicdo assegura diretamente um direito dos trabalhadores a
assisténcia material quando involuntariamente se encontrem em situa¢ao de desemprego e dirige
um comando ao legislador no sentido de este prever, no sistema de seguranca social, formas de
assisténcia material aos trabalhadores em situacio de doenca. Foi este o imperativo a que o
legislador deu execugido, no ambito do subsistema previdencial, através dos regimes juridicos de
protegao social nas eventualidades de desemprego e doenca.

No entanto, a Constituicio 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 protecdo do direito dos trabalhadores a assisténcia
material em situacao de desemprego e, por maioria de razio, no ambito do direito a assisténcia
em situagao de doenca.

S6 assim ndo seria se a reducao em causa fosse de tal ordem que descaracterizasse
estas prestagoes, inviabilizando a fun¢ao previdencial por elas desempenhada (substituicdo das
remuneragdes) e dando-lhes um cunho que pouco as diferenciaria das prestagdes assistencialistas.
Mas ndo sera esse o caso de uma redugdo na ordem dos 5% ou 6%, como a que aqui estd em
causa.

Por outro lado, quer no caso do subsidio de desemprego quer no caso do subsidio
por doenga, a contribuicdo agora imposta ¢ acompanhada por outras medidas de sentido inverso,
que aumentam as prestagoes a que tém direito, em determinados casos especificos, os
trabalhadores em situagio de desemprego involuntirio ou os trabalhadores doentes. Sera este o
efeito da majoracao 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
alteracao da forma de apuramento da remuneracao de referéncia relevante para o subsidio de
doenca, a qual passa a considerar o total das remuneragcdes 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 redacio dada pelo Decreto-Lei n.® 133/2012.

Ora, o cumprimento do programa constitucional de protecio dos cidadaos na
doenca 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 protegio e o
conteudo do correspondente direito social.

O que tem aplicagdo no caso vertente. E ¢é tanto mais assim quanto ¢ certo, pelo
menos em face dos dados normativos atualmente vigentes, estarmos perante uma medida
excecional, de carater transitorio, uma vez que as redugoes das prestagdes 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 nio 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 impega que os montantes pecuniarios correspondentes aos subsidios
de doenca e de desemprego, por forca da dedugdo agora prevista, possam ficar abaixo do limite
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minimo que o legislador fixou, em geral, para o conteddo da prestacio devida para qualquer
dessas situagoes.

Sendo o montante diario do subsidio de doenca calculado pela aplicagio a
remuneragao de referéncia de uma percentagem variavel em fun¢ido da duracao 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 redacio por ultimo 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 retribuigdo minima mensal estabelecida para o setor de atividade do
beneficiario, ainda que nido possa ser superior ao valor liquido da remuneragao de referéncia que
lhe serviu de base de calculo (n.°s 1 e 3).

Por outro lado, o montante didrio do subsidio de desemprego, fixado em 65% da
remuneragao 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 redacio do Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15 de
margo), nao 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).

Naio esta, por conseguinte, excluido que a contribuicio sobre subsidios de doenga e
desemprego, implicando, na pratica, uma redugio dos montantes pecuniarios a que Os
beneficiarios tém direito, venha a determinar que a prestacio a auferir fique, em certos casos,
aquém do nivel minimo que foi ja objeto de concretizagio legislativa e que se encontra
sedimentado por referéncia a uma certa percentagem da retribuicdo minima mensal, no caso do
subsidio por doenga, ou ao indexante dos apoios sociais, no caso do subsidio de desemprego.

94. Uma tal solugio pode confrontar-se, desde logo, com o principio da
proporcionalidade, que impde que a solu¢do normativa se revele como zddnea para a prossecucao
dos fins visados pela lei, se mostre necessdria por nao ser viavel ou exigfvel que esses fins sejam
obtidos por meios menos onerosos para os direitos dos cidadaos, e se apresente ainda como uma
medida ragodvel, e, por isso mesmo, nao excessiva ou desproporcionada (GOMES
CaNotiLHO/ VITAL MOREIRA, Constituigdo da Repriblica Portugnesa Anotada, vol. 1, ppag. 392-393).

Pretendendo o legislador reforgar o financiamento da seguranca social e contrariar o
défice resultante da diminuicio de receitas contributivas e do aumento de despesa com as
prestagoes sociais, dificilmente se podera conceber como adequada uma medida que, sem
qualquer ponderacao valorativa, atinja aqueles beneficiarios cujas prestagdes estdo ja reduzidas a
um montante que o proprio legislador, nos termos do regime legal aplicavel, considerou
corresponder a um minimo de sobrevivéncia para aquelas especificas situagoes de risco social.

Por outro lado, uma tal opcao legislativa é de todo desrazoavel, quando é certo que
ela atinge os beneficidrios que se encontram em situagio de maior vulnerabilidade por nao
disporem de condi¢oes para obterem rendimentos do trabalho para fazer face as necessidades
vitais do seu agregado familiar, e abrange as prestacOes sociais que precisamente revestem uma
fun¢do sucedanea da remuneracao salarial de que o trabalhador se viu privado, e que era suposto
corresponderem, no limite, a0 minimo de assisténcia material que se encontrava ja legalmente
garantido.

95. Além disso, justifica-se questionar se ndo podera 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 por em causa a liberdade de conformagio do legislador na definicao do
conteudo dos direitos sociais a prestagdes, a quem sao dirigidas, em primeira linha, as diretrizes
constitucionais, tem vindo a reconhecer, ainda que indiretamente, a garantia do direito a uma
sobrevivéncia minimanmente condigna ou a um minimo de sobrevivéncia, seja a proposito da atualizagio das
pensdes por acidentes de trabalho (ac6rdao n.° 232/91), seja a propdsito da impenhorabilidade de
certas prestacoes sociais (acérdaos n.%s 62/02, 349/91, 411/93, 318/99, 177/02), fundando um
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tal direito na conjugacao do principio da dignidade da pessoa humana e do direito a seguranca
social em situagoes de caréncia, e estabelecendo como padrio o salario minimo nacional ou o
salario minimo garantido. O direito as condigdes minimas de existéncia condigna foi evidenciado,
por outro lado, mais recentemente, através do acérdao n.° 509/02, nio apenas na sua dimensio
negativa, mas como um direito a prestagdes positivas do Estado, num caso em que se pronunciou
pela inconstitucionalidade de um diploma que limitava o ambito subjetivo dos beneficiarios de
uma determinada prestagao, dela excluindo os jovens entre os 18 e os 25 anos sem encargos
familiares.

Sabe-se que através da atribuicao de prestagdes sociais por doenga ou desemprego, o
que se tem em vista ndo ¢ assegurar os minimos vitais de cidadaos em situagdo de caréncia
econémica e contribuir para a satisfacio 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 remuneragio por
incapacidade temporaria para o trabalho ou impossibilidade de obtencdo de emprego.

Os limites minimos que o legislador fixa para essas prestagdes compensatorias, ainda
que ndo tenham por referéncia os critérios de fixacao do salario minimo nacional, nao deixam de
constituir a expressao de um minimo de existéncia socialmente adequado.

No caso, a norma sindicada, ao instituir a contribuicao sobre os subsidios de doenca
e de desemprego, nio salvaguardou a possibilidade de a redu¢ao do montante que resulta da sua
aplicacido vir a determinar o pagamento de prestagoes inferiores aquele limite minimo, nao
garantindo o grau de concretizagio do direito que deveria entender-se como correspondendo, na
prépria perspetiva do legislador, ao minimo de sobrevivéncia de que o beneficiario nao pode ser
privado.

Embora nio possa por-se em duvida a reversibilidade dos direitos concretos e das
expectativas subjetivamente alicer¢adas, ndo pode deixar de reconhecer-se que havera sempre de
ressalvar, ainda que em situa¢ao de emergéncia econémica, o nucleo essencial da existéncia minima
ja efetivado pela legislagdo geral que regula o direito as prestagoes nas eventualidades de doenga ou
desemprego, pelo que podera estar, também, aqui em causa o parametro constitucional da
existéncia condigna.

O Tribunal pronuncia-se, nestes termos, no sentido da inconstitucionalidade da
sobredita norma do artigo 117°, n.° 1.

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

1. Alteragao dos escaldes de rendimento coletavel do IRS (artigos 68° e 68°-A)

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

A Lei veio reduzir o nimero de escaldes de rendimento coletavel de oito para cinco
e, em geral, aumentar as taxas normais e médias aplicaveis a cada escalio. 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.° escalio balizado entre €4 898 e €7 410, aos quais se aplicavam taxas normais de 11% e
14%, respetivamente), passando o 1.° escaldao a abranger o rendimento coletavel até €7 000, com
uma taxa normal de 14,5%. Manteve-se inalterada a regra do “minimo de existéncia”, no ambito
da qual ndo sio tributados os sujeitos titulares de rendimentos predominantemente originados em
trabalho dependente ou em pensoes, com «wm rendimento liquido de imposto inferior ao valor
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anual da retribuicio minima mensal acrescida em 20%» [em 2011 e 2012, € 8148
(485x14=6790x20%)] ou «cuja matéria coletavel, ap6s aplicacio do quociente conjugal, seja igual
ou inferior a €1911» (artigo 70.° do CIRS, na redagiao dada pela citada LOE2012);

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

— O atual 3.° escalio (rendimento coletavel entre €20 000 e €40 000, ao qual se
aplicam taxas normal e média 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%0);

— O atual 4.° escalio (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.%,
0.° e, em parte, 7.° escaloes (que se situavam: o 5.° escaldo, 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.° escaldo, entre €66 045 e €153 300, com taxas de 43,5% e 38,6450%);

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

— A taxa adicional de solidariedade aplica-se ao rendimento coletavel incluido no
ultimo 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.° escalao).

Do exposto, forcoso é concluir que as alteragoes 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
reducdo do numero de escaldes, quer do aumento das taxas normais e médias aplicaveis a cada
escalio. Como se lé no Relatério sobre o Orgamento do Estado para 2013 (pag. 67), «tendo em
conta as alteragdes propostas estima-se, para o total da economia, que a taxa média de IRS
aumente dos atuais 9.8% para 11.8%, quando se considera apenas as alteracoes a estrutura de
escaloes e taxas de IRS» Af se refere, também, que as «alteragdes introduzidas na estrutura de taxas
de IRS, embora contribuam para aumentar a receita cobrada em sede de IRS, procuraram
combinar, por um lado, a salvaguarda das familias de mais baixos rendimentos através da
manuten¢ao do minimo de existéncia, e por outro, aumentar a progressividade do imposto» e que
«|e]mbora as alteragdes propostas em sede de IRS tenham sido desenhadas de modo a distribuir o
esfor¢o por uma parte significativa da populagao |[...] uma parte muito significativa da carga fiscal
esta 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 imposto» (pags. 65-

66).

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

A questao da progressividade dos escaldes do imposto sobre o rendimento pessoal
nio foi, até a data, diretamente analisada pelo Tribunal Constitucional. No acérdio n.® 399/2010,
o Tribunal debrugou-se sobre duas alteragdes ao artigo 68.%, n.° 1, do CIRS (efetuadas pelas Leis
n.°s 11/2010 e 12-A/2010) que introduziram um novo escaldo e novas taxas no imposto sobte o
rendimento pessoal. No entanto, as questdes de constitucionalidade af tratadas em nada se
assemelham a que agora ¢ colocada, pois naquele aresto esteve essencialmente em causa a
(ir)retroatividade de tais medidas.

No caso em apre¢o, a unica questaio que ¢é colocada pelos requerentes é a da
compatibilidade destas normas com o principio da progressividade fiscal, pelo que é esta a
questdo que sera agora objeto de analise.

98. O sistema fiscal, ou seja, o conjunto (articulado e integrado) dos impostos, tem
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dois objetivos essenciais constitucionalmente definidos: a satisfagdo das necessidades financeiras do
Estado e de outras entidades publicas e a reparticio justa dos rendimentos e da riqueza (artigo
103.°, n.° 1, da Constituico).

Ora, como salientam Gomes CANOTILHO/ VITAL MOREIRA (Constituigio da Repriblica
Portugnesa Anotada, vol. 1, pag. 1089), esta vinculagio do sistema fiscal a ideia de justica social e a
diminui¢do da desigualdade na distribuicdo social dos rendimentos e da riqueza exige que o
Mmesmo seja progressivo.

Essa exigéncia estd expressamente consagrada no ambito da tributagao do
rendimento pessoal. De acordo com o n.° 1 do artigo 104.°, o imposto sobre o rendimento
pessoal visa «a diminuicdo das desigualdades e sera unico e progressivo, tendo em conta as
necessidades e os rendimentos do agregado familiar.

A progressividade fiscal requer que a relagio entre o imposto pago e o nivel de
rendimentos seja mais do que proporcional, o que s6 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 propor¢ao superior ao incremento da matéria coletavel.

A progressividade é passivel de mais do que uma justificagdo tedrica. Numa certa
perspetiva, ela surge associada ao principio da capacidade contributiva, a luz da teoria marginalista,
segundo a qual «o rendimento wal tanto menos para o contribuinte quanto maior ele é» (cfr.
autores citados em SERGIO VASQUES, Capacidade Contributiva, Rendimento e Patrimonio, Fiscalidade,
Revista de Direito e Gestao Fiscal, 23, julho-setembro 2005, Separata, pags. 15-45). Para os
defensores desta perspetiva, «o principio da capacidade contributiva exige que os contribuintes
sejam tratados com igualdade e que os seus pagamentos impliquem um sacrificio igual para cada
um deles, resultando daf que a tributagao progressiva sera mais justa que a proporcional, pois que
o sacrificio objetivo que ¢ imposto pela tributacao é tanto menor quanto maior for o rendimento»
(Sousa Franco, Finangas Priblicas e Direito Financeiro, vol. 11, 4.* edi¢ao, Coimbra, pag. 195).

Ao controlo de constitucionalidade interessa apenas um conceito normativo de
progressividade, ajustado as opg¢des de valor que informam toda a Constituicao.

99. Progressividade é um conceito indeterminado, suscetivel de graus muito
diversificados de concretizacao. E nido ¢é possivel inferir do imperativo constitucional o grau de
amplitude que, em concreto. permita satisfazer o requisito de progressividade exigivel. Ainda que
mais detalhada, em dominio fiscal, do que muitas outras leis fundamentais, a Constituicao
portuguesa nio se pronuncia sobre o nimero de escaldes nem sobre a grandeza das taxas
respetivas, questoes que sao deixadas a margem de apreciagio politico-legislativa. Na verdade, o
grau de progressividade, assim como o nivel de tributagdao, a carga fiscal ou a relagao entre os
diferentes impostos sao questdes de “politica fiscal” que é, ela propria, um instrumento de politica
governamental (neste sentido, GoMEs CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, 0b. ¢it., pag. 1102).

Mas isso nao significa que a Constituicao nao tenha estabelecido, nesta matéria, um
conjunto de vinculages obijetivas, que condicionam intensamente a ordem infraconstitucional e a
liberdade do legislador ordinario, sobretudo quanto ao imposto sobre o rendimento pessoal.

Como contexto mais amplo (e também mais difuso) de referéncias valorativas, ha a
reter que a ordem constitucional comete ao Estado, especificamente através da politica fiscal, a
incumbeéncia de operar as necessarias correcdes das desigualdades na distribuicao da riqueza e do
rendimento (artigo 81.°, alinea b)).

No ambito especifico da “constituicao fiscal”, estabelece-se a funcionalizagio do
sistema fiscal a uma justa reparticio dos rendimentos e da riqueza, a par da satisfagao das

necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas (artigo 103.%, n.° 1).

Como corolario, prescreve-se, no artigo 104.°, n.° 1, visando a “diminuicao das
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desigualdades”, a progressividade do imposto sobre o rendimento pessoal, tendo em conta as
necessidades e os rendimentos do agregado familiar.

Numa interpretagiao articulada do conjunto dos segmentos do disposto no artigo
104.°, n° 1, e integrada no contexto das opgles constitucionais que enquadram esse regime,
impoe-se a conclusao de que a progressividade ai expressamente consagrada é “um elemento
intrinseco do Estado social configurado na Constituicao” (assim, Gomes CANOTILHO/ VITAL
MOREIRA, 0b. at., pag. 1089; Estabelecendo também uma ligacdo da progressividade ao principio
do estado social, CASALTA NABAIS, 0b. cit., pags. 555-577).

100. Tendo isso presente, é seguro que nem todos os modos e graus de
concretizagao de progressividade do imposto sobre o rendimento pessoal satisfazem a exigéncia
constitucional. Esse elemento conformador dessa espécie de imposto ¢é estabelecido como forma
de cumprimento, constitucionalmente vinculada, da tarefa que cabe ao sistema fiscal, no seu
conjunto, de promover uma justa reparticao dos rendimentos e da riqueza. Consequentemente, a
Constituicio exige mais do que uma qualquer progressividade, exige uma progressividade com a
virtualidade intrinseca de contribuir para uma diminui¢ao da desigualdade de rendimentos.

Assim, a luz da Constituigdo, ndo é possivel validar um sistema de “progressividade
minima”, traduzido na existéncia de uma taxa tnica, propozrcional (flat fax), associada a garantia da
nio tributagio do rendimento correspondente ao minimo de existéncia. Como salienta SALDANHA
SaNcHES (Manual de Direito Fiscal, pag. 237), o objetivo constitucional da “reparticio justa dos
rendimentos” nio é compativel com uma progressividade minima, pois a existéncia de um
imposto de rendimento pessoal que vise a “diminuicao das desigualdades” implica «um grau mais
elevado de progressividade do que aquele que existe num sistema que, sem conter preocupagoes
redistributivas, se limita a ndo tributar os rendimentos minimosy.

No caso em apreco, as alteragdoes operadas pela Lei do Orcamento nao siao
reconduziveis a uma situagio de mera proporcionalidade ou sequer de progressio minima. O
sistema continua a revelar suficiente sensibilidade a diferenca de niveis de rendimento para se
poder concluir que a fracao livte de imposto ¢é proporcionalmente mais elevada para os
rendimentos mais baixos, com um assinalavel grau de progressao.

Na verdade, o rendimento coletavel continua a ser distinguido através da sua
distribuicdo por um nimero consideravel de escaldes (cinco), suficientemente diferenciador de
varios niveis de rendimento, aos quais sao aplicaveis taxas progressivas, ou seja, crescentemente
mais elevadas a medida que aumenta a matéria coletavel (efeito que é acentuado pela existéncia de
taxas normais e taxas médias dentro de cada escalao, com exce¢iao do ultimo).

A reducao do numero de escaldes, ainda que associada a um aumento generalizado
das taxas correspondentemente aplicaveis, deixa ainda de pé uma taxagao progressiva, da qual nao
pode ser afirmado que se revela manifestamente inadequada a uma justa reparticio de
rendimentos. E certo que a diminuicio do nimero de escaldes coloca dentro do mesmo escalio
rendimentos muito diferentes (ha escaldes em que o limite minimo do rendimento coletavel ¢é
metade do seu limite maximo) e essa diferenga niao sera totalmente esbatida pela regra do n.° 2 do
artigo 08.° que determina a divisio do quantitativo do rendimento coletavel em duas partes ¢ a
correspondente aplicacao de taxas diferenciadas: a taxa média (tendencialmente mais baixa) a uma
parte do rendimento e a taxa normal ao excedente.

No entanto, ainda que as alteracOes aos escaldes possam corresponder a uma certa
diminui¢ido do grau de progressividade, ela nio ¢é, em si mesma, inconstitucional. Concretamente,
o numero de escaldes agora fixado (cinco), a existéncia de taxas diferenciadas e progressivas para
os diversos escaloes e a existencia de duas taxas dentro de cada escalio (com excecio do
primeiro), ndo permitem concluir pela violacio do principio constitucionalmente estabelecido,
pois, ainda que o grau de progressividade tenha sido reduzido, essa redugio situa-se na margem
de livre conformagao da politica fiscal. S6 nao o seria se da nova configuragao se pudesse afirmar
— 0 que nio é o caso — que cla ostensivamente nao contribui para a reparticio justa dos
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rendimentos.

101. O mesmo se diga relativamente a “Zaxa adicional de solidariedade’ consagrada no
artigo 68.°-A do CIRS. Esta corresponde a uma verdadeira “taxa adicional”’, na medida em que
“apenas” eleva a taxa aplicavel ao ultimo escaldao, sendo certo que, com a alteragao operada pela
Let do Orgcamento, tal aumento é agora dotado de maior progressividade, nos termos acima
referidos. Acresce que, contrariamente a alteracio operada ao artigo 68.°, a manuten¢do de uma
“taxa adicional de solidariedade” niao pode deixar de se entender como limitada ao ano
orcamental em curso, atenta a natureza extraordiniria da medida em causa.

Por isso e também pelas razoes ja aduzidas a proposito da alteragao da estrutura dos
escaloes e das taxas gerais previstas no artigo 68.°, ndo se afigura que a referida taxa adicional de
solidariedade se apresente desconforme a Constituigao.

Pelo exposto, o Tribunal pronuncia-se pela nio inconstitucionalidade da norma do

artigo 186.° da Lei do Or¢amento de Estado para 2012, na parte em que alterou os artigos 68.° e
68.°-A do CIRS.

2. Redugiao das dedugdes a coleta (artigos 78.° e 85.° CIRS)

102. As alteragoes operadas pela Lei do Or¢amento do Estado para 2013 aos artigos
78.° e 85.° do CIRS, que os requerentes questionam, consubstanciam uma redugiao dos limites
estabelecidos para as dedugdes a coleta relativas a despesas de saude, de educagao e formacio,
respeitantes a pensodes de alimentos, encargos com lares e com iméveis e equipamentos novos de
energias renovaveis (78.°, n% 7 e 8), bem como na reducio do montante dos encargos com
iméveis que sao suscetiveis de dedugdo a coleta (85.°, n.° 1, alineas a) a d)).

A revisaio dos limites globais progressivos para as dedugdes a coleta (e para os
beneficios fiscais) é apresentada, no Relatério do OE2013 (pag. 60), como uma medida fiscal do
lado do aumento da receita, assim sumariada: «[s|do, também, ajustados os limites globais
progressivos para as dedugdes a coleta e para os beneficios fiscais, tendo em conta a nova tabela
dos escaloes do IRS, salvaguardando-se, contudo, os contribuintes do primeiro escalio (isentos da
aplicacao de qualquer limite ou teto maximo), o caso das pessoas com deficiéncia, bem como o
principio da protecdo fiscal da familia através da atribuicdo de uma majoragao da dedugao fiscal
personalizante em fun¢io do nimero de filhos»

Invocam os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2013, que as
alteracoes no regime das dedugdes a coleta — na medida em que eliminam dedu¢des ou que as
colocam em patamares efetivamente simbolicos — nao tém em conta as necessidades dos
agregados familiares nem a real capacidade contributiva das familias. Mais alegam, citando o
acérdio n.° 84/2003, que o principio da capacidade contributiva, nio sendo irrelevante como
parametro de afericio da constitucionalidade das normas de natureza fiscal, exprime e concretiza
o principio da igualdade fiscal na sua vertente de uniformidade — o dever de todos pagarem
impostos segundo o mesmo critério — critério esse em que a incidéncia e a reparticio dos
impostos se devera fazer segundo a capacidade econdémica de cada um.

103. A questdo que o Tribunal é chamado a resolver é a de saber se a reducio ou
eliminacio da possibilidade de se efetuar dedugbes a coleta em sede de imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares é compativel com o principio da capacidade contributiva
(enquanto decorréncia do principio da igualdade fiscal) e com o principio da consideragao fiscal
da familia.

O problema nio pode ser resolvido sem antes se esclarecerem devidamente os
elementos que tém que ser postos em confronto: por um lado, determinar o alcance das normas
questionadas, o que implica perceber qual o papel das “dedugdes a coleta”, no ambito do IRS;
por outro lado, esclarecer o posicionamento dos invocados principios no plano constitucional, a
fim de determinar o respetivo alcance paramétrico.
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Para melhor compreender a funcio fiscal das “dedugdes a coleta”, importa
relembrar como se apura o imposto em sede de IRS: ao rendimento bruto de cada categoria de
rendimentos comegam por ser feitos abatimentos automaticos, consoante a origem dos
rendimentos, que sio as denominadas “deducoes especificas” (no caso dos rendimentos da
categoria A, estdo previstas nos artigos 25.° a 27.° do CIRS), obtendo-se o rendimento liquido de
cada categoria que, depois de somado (englobamento), conduz ao “rendimento global liquido™
que, ap6s “dedugdo de perdas”, corresponde ao “rendimento coletavel” (matéria coletavel). Ao
rendimento coletavel apurado aplica-se a taxa do imposto (e o quociente conjugal, quando
aplicavel), assim se chegando (desde que salvaguardado o “minimo de existéncia”, nos termos do
artigo 70.° do CIRS) 20 montante da coleta. E sobre esta que sio feitas as deducdes a coleta que,
uma vez subtraidas, determinam o montante do imposto a pagar ou a receber.

Esta esquematizacio evidencia que, contrariamente as entretanto eliminadas
“dedugoes a matéria coletavel”, as atuais “dedugdes a coleta” nio tém qualquer influéncia na
determinagao da taxa de imposto aplicavel, pois nao contribuem para diminuir o guantum sujeito a
tributacao, que vai determinar o escalao contributivo e a respetiva taxa. Como vimos, as dedugdoes
a coleta sdo efetuadas sobre o montante de imposto ja apurado através da aplicacao da taxa ao
rendimento coletavel.

A alteragdo (ocorrida em 1999) de considerar determinadas despesas como
“dedugoes a coleta” (abatimentos ao préprio imposto) em vez de permitir que influenciassem a
determinacao do rendimento coletavel através da anterior técnica das “deducdes a matéria
coletavel” visou favorecer os sujeitos passivos com rendimento mais baixos em relagdo aos que
tém rendimentos mais elevados. Na verdade, a conjugacdo do regime dos abatimentos (a matéria
coletavel) com as taxas progressivas, tende a resultar num maior beneficio para os sujeitos com
rendimentos mais elevados e a ser mais penalizador para os sujeitos passivos de baixos
rendimentos, pois as dedugdes no calculo da matéria coletavel irdo determinar o escaldao em que se
insere o sujeito passivo e a correspondente taxa, sendo que a redugdo do escalio corresponde a
uma maior poupanca para aqueles do que para estes (SALDANHA SANCHES, ob. cit., pag. 334).

No regime atual, as dedugOes a coleta abrangem, nomeadamente: @) as chamadas
“dedugoes pessoais” (previstas no artigo 79.° CIRS), que correspondem a percentagens do valor
do IAS, por cada sujeito passivo e por cada dependente, afilhado civil ou ascendente; &) as
despesas, até¢ determinado limite, designadamente, com a satde, educac¢do e habitagao (artigos 78.°
e 85.°, aqui questionados); ¢) determinados beneficios fiscais, tais como os relacionados com
aplicagoes com planos poupanca-reforma, prémios de seguro que cubram exclusivamente riscos
de saude e donativos (artigos 21.°, n.° 2, 74.° e 63.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais).

A soma das dedugoes a coleta previstas nos artigos 82.°, 83.°, 83.°-A, 84.° e 85.°
(despesas com saude, educagdo, pensoes alimentos, lares e iméveis) nio pode exceder os limites
constantes da tabela do n.° 7 do artigo 78.° Por seu turno, a soma dos beneficios fiscais dedutiveis
a coleta nao pode exceder os limites constantes da tabela do n.° 2 do artigo 88.° do CIRS.

No caso em aprego, relembre-se, apenas estdio em causa os limites das dedugdes a
coleta aplicaveis a soma das dedugdes motivadas por despesas relacionadas com saude, educagao,
pensbes de alimentos, lares e iméveis (artigo 78.°, n.° 7, do CIRS) e, quando a estes ultimos,
também os limites dos montantes dedutiveis com encargos com imoveis (artigo 85.%, n.° 1).

Note-se que o atual conjunto das dedugdes a coleta nio obedece a um critério
orientador uniforme, antes corresponde ao acolhimento, pelo legislador ordinario, de situagoes
muito diversas, cujo elemento comum ¢ apenas o facto de constituirem despesas do sujeito
passivo. Assim, as diferentes dedugdes a coleta tém um fundamento substantivo variavel,
dependente do tipo de despesas que sao eleitas como dedutiveis.

No que aqui mais interessa, a consideragdo, como dedugdes a coleta, de certos
encargos com a saude, educacgdo, lares ou habitacdo, reflete a perda da capacidade contributiva
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ligada a estas despesas. Isto ¢, estamos perante dedugbes pessoais ligadas a reducao da capacidade
contributiva que sio usadas para determinar o rendimento liquido subjetivo. E que por isso tém
de ser qualificadas como dedugbes pessoais ou abatimentos em sentido préprio — como formas
de quantificagdo do imposto — e que conduzem a sua efetiva personalizacio (idem, pag. 335).

104. O principio da capacidade contributiva representa uma certa conce¢ao do
sistema fiscal segundo a qual “cada contribuinte deve pagar na medida da sua capacidade”,
opondo-se, assim, a uma concecio em funcdo do principio do beneficio, que determinaria o
dever de “cada um pagar na medida dos beneficios que recebe do Estado”.

Sendo certo que a Constituicio nio se refere expressamente ao principio da
capacidade contributiva, existe uma consistente constru¢ao doutrinaria e jurisprudencial em torno
desse conceito.

Sousa Franco (Finangas Priblicas e Direito Financeiro, vol. 11, citado, pags. 186-187), é
perentorio na afirmacdo de que a capacidade contributiva esta subjacente a Constituicdao fiscal,
extraindo-se da «forte personalizacio do imposto sobre o rendimento, com a consideracio da
situagdo do agregado familiar, fator que parece ser essencial — mas nio Gnico — para que se possa
considerar que um sistema leva efetivamente em conta as faculdades contributivasy. SALDANHA
SANCHES (0b. cit., pag. 227), analisando a estrutura do sistema fiscal portugués que resulta dos
artigos 103.° ¢ 104.° da Constituicio, conclui haver uma «definicio indireta da capacidade
contributiva como principio estruturante do sistema através da tributagio do rendimentox.
CasaLtA NABAIS (0b. cit., pags. 445 e segs.) afirma que o principio da capacidade contributiva
extrai-se do principio da igualdade, estabelecido no artigo 13.° da Constituicio. Também SErGIO
VasQues (Manual de Direito Fiscal, Coimbra, 2011, pag. 251), considera que o principio da
capacidade contributiva representa «o critério material de igualdade adequado aos impostos.

O Tribunal Constitucional, debrucando-se sobre um conjunto de normas da Lei
Geral Tributaria respeitante a avaliacio indireta da matéria coletavel, através de “métodos
indiciarios” ou de “presungoes”, comegou por afirmar que o principio da capacidade contributiva
nao tem expressa consagracao constitucional, sublinhando a dificuldade em «retirar consequéncias
juridicas muito liquidas e seguras do principio da capacidade contributiva, traduzidas num juizo de
inadmissibilidade constitucional de certa ou certas solugdes adotadas pelo legislador fiscaly,
concluindo-se que, no caso ai em aprego, o principio da capacidade contributiva ndo era sequer
“parametro constitucional relevante” (acérdio n.° 84/2003).

Mas foi mais afirmativo em jurisprudéncia posterior. Reportando-se a
admissibilidade constitucional de normas que estabelecem presungoes em matéria tributaria, veio a
acolher o entendimento de que a capacidade contributiva, apesar da sua ndo consagragio expressa
na Constituicao, mais nao sera do que «a expressao (qualificada) do principio da igualdade,
entendido em sentido material, no dominio dos impostos, ou seja, a igualdade no imposto» (cfr.
acordios n.°s 211/2003, 452/2003 e 601/2004).

E, assim, de reafirmar que o principio da capacidade contributiva esta implicitamente
consagrado na Constitui¢dao, enquanto corolario tributario dos principios da igualdade e da justica
fiscal ¢ do qual decorre um comando para o legislador ordinario no sentido de arquitetar o
sistema fiscal tendo em vista as capacidades contributivas de cada um.

A proposicio mais elementar que flui do principio da capacidade contributiva
respeita a0 modo de organizar a tributagdo, que, devera necessariamente ser orientada para a
selecao de fatos tributarios que revelem a maior ou menor capacidade contributiva do sujeito,
apontando-se, desde logo, o imposto sobre o rendimento, como o mais apto a espelhar a forca
economica dos contribuintes. Mas, como nota SALDANHA SANCHES (0b. cit., pag. 228), o principio
da capacidade contributiva padece de uma relativa “indeterminabilidade estrutural”’, que coloca
problemas na sua aplicacio, quando confrontado com uma concreta solugao legislativa. Essa
indeterminagdo resulta do fato de, por um lado, o conceito de capacidade contributiva ndo caber
numa definicdo exata e precisa, mas corresponder a um principio ordenador do ordenamento
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juridico tributario.

105. Das varias implicagdes inerentes a consideragio da capacidade contributiva
como critério estruturante do sistema fiscal, interessam agora, apenas, as que se relacionam com a
necessidade de o imposto sobre o rendimento pessoal dever ter em conta «as necessidades e os
rendimentos do agregado familiary — como expressamente se I¢ no n.° 1 do artigo 104.° da
Constituicao. Neste ponto, em particular, o conceito de capacidade contributiva associa-se a ideia
de “personalizagio” do imposto, bem como a necessidade de considerar fiscalmente o agregado
familiar.

A especifica¢ao constitucional que manda atender as necessidades e rendimentos do
agregado familiar deve ser entendida como um comando para o legislador ordinario, que este esta
obrigado a respeitar na estrutura¢do do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, mas
cujas implicagGes concretas, nos varios aspetos do respetivo regime, cabe ao legislador definir,
desde que nio ponha em causa o conteddo essencial daquele comando constitucional (CASALTA
NaABAIS, 0b. cit., pag. 530).

Concretamente, em matéria de dedugdes (objetivas e subjetivas) em sede de IRS, o
legislador nio pode deixar de ter uma ampla margem de apreciagao, como tem sido reconhecido
pela jurisprudéncia constitucional. Como se salientou no acérdao n.° 173/2005, a respeito de
“deducoes especificas” (dedugbes objetivas, que correspondem a despesas indispensaveis a
formacao do rendimento), «matérias como a dos limites a dedugoes, sobretudo para rendimentos
relativamente elevados, nio podem considerar-se, a partida, como tipicamente merecedoras de
uma estabilidade tal que as torne imunes a alteragdes, ou, mesmo, que possam fundar uma
confianca digna de protecao na manuten¢ao do respetivo regimey.

106. O alcance das alteragoes questionadas, no caso vertente, é mais percetivel se
atentarmos na tabela constante do n.° 7 do artigo 78.° e confrontarmos a atual redagio com que
lhe tinha sido conferida pela Lei do Or¢camento de Estado para 2012. Resulta dessa comparacao
que os limites para as redugdes a coleta foram modificados nos seguintes termos:

— No escalao de rendimento coletavel até¢ €7000 (correspondente aos anteriores
dois primeiros escales, cujo limite superior era €7410), continuam a admitir-se dedugdes “sem
limite”;

— No escalio de mais de €7000 até €20000, o limite é de €1250 (idéntico ao que
vigorava para o anterior escalao de mais de €7410 até €18 375);

— No escalio de mais de €20 000 até €40 000, o limite foi reduzido para € 1000
(no anterior escalao de mais de €18 375 até €42 259, o limite era de €1 200);

— No escalao de mais de €40 000 até €80 000, o limite foi estabelecido em €500
(quando anteriormente o escaldo entre €42 259 até €61 244 tinha um limite de €1 150; e o escalio
entre €61 244 até €66 045 tinha um limite de €1 100);

— No dltimo escalao, superior a €80 000, nio ha lugar a dedugbes (no regime
anterior a inexisténcia de deducbes comecava no escalao de mais de €66 045).

Nos termos do n.” 8 do artigo 78.°, estes limites continuam a ser majorados em 10%
por cada dependente ou afilhado civil que ndo seja sujeito passivo de IRS nos escaldes com
rendimento coletavel entre €7 000 e €80 000 (anteriormente, esta majoracao abrangia rendimentos
coletaveis entre €7 410 e €66 045).

No que respeita as dedugdes dos encargos com imoéveis (artigo 85.°) — que,
relembre-se, devem ser somadas as demais dedugoes e, em qualquer caso, nao podem exceder os
limites globais constantes da citada tabela do n.° 7 do artigo 78.° — os limites baixaram de €591
para €296, quanto a importancias relativas a juros de dividas, prestagoes e rendas por contrato de
locagao financeira (alineas a), b) e ¢) do n° 1 do artigo 85.°) e de €591 para €502, quanto a
importancias suportadas a titulo de renda, (alinea d) do n.° 1 do artigo 85.°).

Os escaldes de rendimento coletavel para efeito dos limites de dedugdes a coleta
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correspondem aqueles que se encontram definidos no artigo 68° para determinacio da taxa
aplicavel ao imposto. E, assim, a redefinicio dos limites as dedugSes resulta, em certa medida, da
necessidade de adaptagdao a nova estrutura de escaldes, que foi reduzida de sete para cinco niveis
por efeito da alteragao introduzida aquele preceito. Nos escaldes intermédios, que situam logo
acima do limiar em que niao ha restricdo para as dedugdes, a alteracao nao ¢ significativa. A
reducdo dos limites das dedugdes ¢ mais expressiva no atual 4.° escalio (rendimento coletavel de
mais de €40 000 até €80 000), pois o limite baixou para menos de metade (de €1 150 e € 1 100
passou para €500), embora a faixa superior deste escalio tenha passado a beneficiar da
possibilidade de efetuar dedugbes (e da citada majoragao por existéncia de dependentes ou
afilhados civis), que anteriormente lhe estava vedada (rendimentos coletaveis entre €66 045 e €80
000). A exclusio de qualquer dedugdo, que operava, no regime precedente, a partir de
rendimentos superiores a €66 045 (abrangendo os antigos 7° e 8° escalGes), verifica-se agora a
partir de rendimento supetiores a €80 000, a que corresponde atualmente o dltimo escaldo.

Em geral, estas alteragoes correspondem a uma diminuigdo dos descontos que cada
sujeito passivo esta autorizado a fazer ao imposto, embora tenha subido - como se referiu -, o
limite do rendimento coletavel a partir do qual nao ha lugar a dedugbes a coleta.

107. O maior grau de problematicidade quanto a conformidade constitucional do
novo regime situa-se precisamente na redugao substancial do limite das dedugdes a coleta nas
situagdes em que o rendimento coletavel oscila entre €40 000 até €80 000 e na total elimina¢ao da
possibilidade de dedugao nos casos em que esse rendimento vai além deste ultimo valor.

Ha aqui objetivamente uma desconsiderac¢ao da capacidade contributiva e do critério
de tributagio segundo as necessidades do agregado familiar, que tem como necessatia
consequéncia um agravamento do imposto a pagar por parte dos titulares de rendimentos mais
elevados, contribuindo para diminuir o grau de personalizacio do imposto.

Niao pode ignorar-se, em todo o caso, que as limitagdes as dedugdes a coleta
operadas pela Lei do Or¢amento do Estado de 2013 ocorrem num contexto de aumento
generalizado da carga fiscal, em que um maior esforco de participagdo na satisfagdo os encargos
publicos ¢ exigido a todas as categorias de contribuintes a partir de um rendimento minimo
tributavel.

Neste condicionalismo, pode entender-se que a adogao de solugoes legislativas mais
exigentes em relacdo a titulares de rendimentos mais elevados, no que se refere a dedugio de
despesas com a satisfagio de necessidades basicas, como as de satide, educacao ou habitagio —
que esses contribuintes, em principio, sempre estardio em condi¢oes de suportar -, pode ainda
manter-se dentro dos critérios da constituicao fiscal.

Um juizo de inadmissibilidade constitucional podera colocar-se se entender que o
principio da capacidade contributiva impoe ao legislador infraconstitucional a previsao de
dedugdes subjetivas, de forma a que o rendimento para a satisfagao de necessidades basicas seja
encarado como rendimento vinculado que o contribuinte nio tem liberdade para o empregar de
outro modo.

No entanto, e uma vez que — como se concluiu - o principio da capacidade
contributiva surge como um critério ordenador do sistema fiscal, que ndo fornece uma resposta
precisa sobre guantum das dedugdes e os seus limites, nio parece possivel seguir essa outra via, e
nao pode deixar de enquadrar-se a op¢ao consubstanciada nas alteragSes aos artigos 78.° e 85.° do
CIRS dentro da margem de liberdade de conformagao do legislador.

L. Sobretaxa em sede de IRS (artigo 187.°)

108. Os requerentes no Processo n.° 8/2013 invocam a inconstitucionalidade da
norma do artigo 187° da Lei do Or¢amento do Estado para 2013, que cria uma sobretaxa em
sede de IRS, alegando, em sintese - para além da violacao do caso julgado, que se ja analisou
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antecedentemente -, que essa norma institui um novo imposto sobre o rendimento, sujeito a regras
de retencao na fonte diversas das previstas para o IRS, e que, incidindo na propor¢ao de 3,5%
sobre todos os rendimentos, nao respeita o principio da unidade e da progressividade do imposto
sobre o rendimento.

O citado artigo 187.° estabelece uma “sobretaxa em sede do IRS” de 3,5% que, na
parte que exceda, por sujeito passivo, o valor anual da retribuicio minima mensal garantida
(€485x14 = €6790), incide sobre o rendimento coletavel, englobado nos termos do artigo 22.° do
CIRS (ou seja, sobre o rendimento que resulta do englobamento dos rendimentos das varias
categorias auferidos em cada ano, depois de feitas as dedugoes especificas), acrescido dos
rendimentos sujeitos as taxas especiais constantes do artigo 72.°, n.° 3, 6, 11 e 12 (rendimentos
provenientes de gratificacOes, auferidos em atividades de “elevado wvalor acrescentado”,
acréscimos patrimoniais nao justificados e rendimentos de capitais devidos por entidades sedeadas
fora de Portugal, em territorio sujeito a regime fiscal claramente mais favoravel).

Ao montante do imposto devido a titulo de “sobretaxa” serao deduzidos os
montantes referidos no n.° 2 do artigo 187.% 2,5% do valor da retribuicio minima mensal
garantida (€485x2,5% = €12,125) por cada dependente ou afilhado civil que nio seja sujeito
passivo de IRS e as importancias retidas a titulo de retengdo na fonte que, quando superiores a
sobretaxa devida, conferem direito ao reembolso da diferenca.

Do exposto resulta que a “sobretaxa em sede do IRS” esta associada a este imposto,
na medida em que incide sobre rendimentos apurados segundo regras do IRS (rendimento liquido
englobado acrescido de determinados rendimentos sujeitos a taxas especiais), aplicando-se-lhe
também as regras de liquidagao e pagamento do IRS. No entanto, a referida “sobretaxa”
apresenta elementos dissonantes das regras gerais do IRS:

— Tem uma taxa fixa (em vez de se lhe aplicarem as taxas gerais progressivas
previstas no artigo 68.° do CIRS);

— E sujeita a um regime proprio de retengio na fonte (n.° 5 do artigo 187.%);

— Tem dedugdes a coleta proprias, quer quanto ao tipo de despesas atendiveis quer

quanto aos seus limites (n.° 2 do artigo 187.°), distintas das previstas nos artigos 78.° e segs. do
CIRS.

109. A obtencao de receita fiscal adicional, através do lancamento de uma sobretaxa
extraordinaria sobre os rendimentos sujeitos a IRS, ja ocorreu em 2011, em plena execugao
orcamental, tendo sido politicamente fundamentada nas exigéncias de cumprimento do défice
estabelecido para esse ano, no ambito do PAEF, acordado com as institui¢bes europeias € com
FMI. Para esse efeito, a Lei n.° 49/2011, de 7 de setembro, veio estabelecer uma sobretaxa
extraordinaria de 3,5% para vigorar apenas no ano fiscal de 2011 (n.° 3 do artigo 2.° da citada
Lei). Ndo obstante a transitoriedade da medida, ela foi consagrada através de um aditamento de
duas normas ao CIRS (artigos 72.°-A e 99.°-A), cuja vigéncia entretanto caducou.

Na Lei do Or¢amento do Estado para 2013, agora questionada, optou-se por
técnica legislativa diversa: a sobretaxa em sede do IRS ¢é agora consagrada, ndo em aditamento ao
CIRS, mas em norma da prépria lei do orcamento (artigo 187.°), sem que se faca qualquer
referéncia a sua vigéncia temporal.

Niao pode, no entanto, haver davida quanto ao carater ndo permanente desta
sobretaxa. E certo que o artigo 187.° ndo constitui uma mera discriminacio de receitas e despesas
do Estado, como ¢ tipico das normas com natureza especificamente or¢amental. No entanto,
como se salientou no acérdio n° 396/2011, sobre norma diversa que colocava problema
idéntico, estas sio normas que «nao podem ser consideradas cavaliers budgétaires, pois apresentam
uma imediata incidéncia financeira, j4 que visam diretamente reduzir o valor das despesas [neste
caso, aumentar as receitas| inscritas no or¢amento para o ano a que respeita. Nao pode, assim,
sustentar-se que elas regulam matéria alheia a fungdo especifica e mais estrita do or¢amento,
enquanto instrumento de programacao anual econémico-financeira da atividade do Estado. Pelo
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contrario. Dando suporte normativo a uma dada previsao de despesas, e sendo a sua aplicagao
indispensavel a sua correta execucdo, elas repercutem-se diretamente no préoprio quadro
contabilisico do or¢amento, integrando-se substancialmente neste diploma, como sua
componente essencial. E nisso parece esgotar-se a sua eficicia, pois niao se projetam, com
independéncia, para fora da aprovacio e execucao do Orcamento do Estado.»

Forgoso ¢, por isso, concluir que a sobretaxa em sede do IRS vertida no sobredito
artigo 187.° constitui uma medida de carater orgamental que, por forc¢a da regra do n.° 1 do artigo
106.° da Constituicao, nio pode gozar de vigéncia que nio seja anual.

110. As questdes de constitucionalidade que vém entretanto suscitadas respeitam a
saber se a sobretaxa ¢ suscetivel de violar os principios da unidade e da progressividade do
imposto sobre o rendimento, como tal consagrados no artigo 104°, n.° 1, da Constituicao.

Para uma resposta afirmativa, quanto ao primeiro desses principios, poderia
concorrer a circunstancia de a sobretaxa poder ser caracterizada como um wposto extraordindrio ou
um adicional extraordindrio a um imposto, qualificacio que foi, alids, seguida no acérdio n.® 412/2012,
a respeito da sobretaxa extraordinaria de 2011 (ainda que se apreciasse ai apenas a validade
constitucional da norma do artigo 2.°, n.° 4, da Lei n.° 49/2011, na parte em que fazia reverter
integralmente a receita da sobretaxa para o Orcamento de Estado).

No entanto, e apesar de poder aceitar-se essa qualificacdo, nao ¢é evidente que
implique uma violagao ao principio da unidade do imposto.

Deve comegar por dizer-se, a este proposito, que o principio acolhido no citado
artigo 104.°, n.° 1, da Constitui¢dao, levaria, no seu alcance maximo, a consagragio de um
“imposto unico” que, englobando todos os rendimentos pessoais, submetesse essa base tributaria
a um regime unitario, a taxas iguais e progressivas, sem quaisquer distingdes entre os diferentes
tipos de rendimentos.

A unidade do imposto sobre o rendimento pessoal foi inscrita logo na versao
originaria da Constituicao de 1976 (no entio artigo 107.°), num contexto em que o sistema de
impostos pré-constitucional assentava numa tributagio parcelar (cedular) dos rendimentos,
consoante a respetiva natureza (vg contribuicdo predial, industrial, imposto profissional) a que,
mais tarde, foi adicionado um imposto complementar. Apesar do comando constitucional, o
sistema cedular de tributagdo e a sua substituicio pelo atual imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares s6 ocorreu com a reforma do sistema fiscal de 1984-1988, cujos objetivos
foram assumidamente os da equidade, eficiéncia e simplicidade do sistema fiscal. E, ainda assim,
essa reforma nao atingiu plenamente a ideia da unidade do imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares: em sede de IRS mantém-se, ainda hoje, diversos elementos de sentido
contrario, designhadamente, a utilizagdo de varias categorias de rendimentos e, mais intensamente, a
existéncia de taxas liberatorias para certas categorias de rendimentos.

Tendo isso presente, e a realidade pré-constitucional que a regra visou, em primeira
linha, contrariar, ganha consisténcia a ideia de que é sobretudo a fragmentacao de rendimentos
pessoais, de acordo com as suas distintas fontes, e nao tanto, como resulta da sobretaxa, a
sobreposicao de uma taxa suplementar as taxas ja incidentes sobre um valor global de todo o
rendimento pessoal, compreensivamente calculado, que pde em causa a observancia da unidade.

Considerando a concentracio de todos os rendimentos pessoais numa tnica base de
incidéncia tributaria como a dimensio essencial da regra constitucional da unidade, esta nao ¢
afetada, no fundamental, pelo regime da sobretaxa, nio obstante as especificidades que ele
apresenta, em relagio ao do IRS. Os elementos dissonantes, incidindo alids, em parte, sobre
aspetos secundarios, de pura “exec¢ao, como ¢ a forma de liquidagao, mais nao representam do
que uma acomodagio (transitoria) do sistema de imposto sobre o rendimento pessoal a interesses
publicos relevantes. Essa iniciativa esta incluida na margem de conformagio que nio pode deixar
de caber ao legislador infraconstitucional, na medida em que a resposta normativa adequada a
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situacOes de grave dificuldade financeira do Estado exige juizos e ponderagoes que sio proprios
da fungao politico-legislativa. E a resposta mantém-se dentro dos limites do constitucionalmente
admissfvel, desde que nao comprometa os valores, constitucionalmente tutelados, de igualdade e
justica fiscal, que incumbe a forma de tributacdo do rendimento pessoal contribuir para realizar,
também através da regra da unidade.

111. Uma outra questio que se coloca é a de saber se a sobretaxa preenche o
requisito da progressividade do imposto sobre o rendimento.

E sabido que a sobretaxa tem uma taxa fixa de 3,5%, que incide sobre os
rendimentos que excedam, por sujeito passivo, o valor anual da retribui¢do minima mensal
garantida. Estamos assim perante um tributo que se afasta da logica de progressividade que inspira
o artigo 68° do Cédigo do IRS, na medida em que pressupde a aplicagao de uma mesma taxa aos
rendimentos cobertos pelo respetivo ambito de incidéncia, independentemente dos montantes
que, em cada caso, possam estar em causa. Nao é possivel, no entanto, afirmar que essa é uma
taxa meramente proporcional. Estabelecendo a lei uma isen¢ao até ao limite do valor anual da
retribuicdo minima mensal garantida, a subtragio desse valor ao rendimento coletavel, para efeito
do calculo da receita a cobrar, confere a sobretaxa um minimo de progressividade, no ponto em
que a coleta aumenta, ndo apenas em funcdo da grandeza dos rendimentos tributados, mas
também em razio da maior diferenca do valor do rendimento por referéncia a remuneragao
minima garantida.

Contudo, o ponto que parece ser decisivo, e que resulta da conclusio a que ja antes
se chegou quanto a regra da unidade, ¢ que a consideragao conjunta da sobretaxa e do IRS e ao
seu efeito agregado sobre a esfera patrimonial dos contribuintes, mantém, na globalidade do
sistema, um suficiente indice progressividade. Ou seja, uma sobretaxa de taxa unica conduz, sem
davida, a uma progressividade em menor grau do imposto sobre o rendimento pessoal do que a
que resultaria se a sobretaxa estivesse submetida a taxas marginais progressivas. Mas ela estd ainda
dentro da margem de liberdade do legislador fiscal, pois nio se mostra manifestamente ofensiva
da progressividade constitucionalmente exigida.

Foi essa também a solugio a que se chegou no acérdao n° 11/83, que se
pronunciou, ainda que num contexto normativo diverso, sobre a constitucionalidade de um
imposto extraordinario sobre os rendimentos, em que se tomou em linha de conta que, ainda que
as taxas previstas nao respeitem o principio da progressividade, a tributacdo do rendimento
pessoal nao deixa de continuar a ser sujeita a uma taxa progressiva, por efeito das taxas fixadas na
lei fiscal para outros impostos sobre o rendimento.

E de concluir que a criagao de “sobretaxa em sede de IRS”, com natureza excecional
e transitoria, destinada a dar resposta a necessidades de financas publicas extraordinarias, niao
contende com as regras da progressividade e da unidade na tributacio do rendimento pessoal,
estabelecidas no artigo 104.%, n.° 1, da Constituicao da Republica.

M. Apreciagio conjunta dos efeitos dos artigos 186.° e 187.°

112. Os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2013 pedem, pot
ultimo, a fiscalizagdo da constitucionalidade da norma do artigo 186.° da Lei do Orgamento do
Estado para 2013 (na parte em que altera os artigos 68.°, 71.°, 72.°, 78.%, 85.° e adita o artigo 68.°-
A ao Cédigo do IRS), bem como do seu artigo 187.°, reputando como inconstitucional a
diferenca de tratamento fiscal dispensada, por um lado aos rendimentos provenientes do trabalho
e das pensoes e, por outro, a tributacdo dos rendimentos do capital e, concretamente, na parte em
que aqueles sdo sujeitos a taxas que podem ser superiores a 50% e estes ficam sujeitos a taxa
liberatoria unica de 28% (quanto aos rendimentos obtidos em tertitério portugués).

Entendem os requerentes que esta diferenca de tratamento viola os artigos 13.° e
104.° da Constitui¢ao, enquanto contraria os principios da igualdade na reparticdio dos encargos
publicos, e o principio da justi¢a fiscal, e que, além disso, é violadora do caso julgado formado
pelo acordao n.® 353/2012, visto que é manifesta a falta de equidade na reparticao dos sacrificios
entre os rendimentos do trabalho e os rendimentos provenientes de outras fontes.
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A duavida que se suscita prende-se com o exato sentido da alusao ao regime das taxas
liberatorias e a integracao sistematica que melhor lhe cabe, se na fundamentacio, se no objeto do

pedido.

Na légica de todo o discurso argumentativo e da posicao dos requerentes quanto ao
agravamento da carga fiscal, parece seguro que nao se pretende contestar, contrariamente ao teor
literal do pedido, o artigo 186.° na parte em que altera os artigos 71.° e 72.°, ou seja, a subida de
taxas a que generalizadamente os rendimentos tributaveis a essas taxas ficam sujeitos. Mas ja ¢
muito duvidoso se faz parte do objeto do pedido a impugnacao desse regime, em si mesmo.

A verdade é que os requerentes nio formulam nenhum pedido no sentido de ser
apreciada a inconstitucionalidade dos citados artigos 71.° e 72.°, enguanto normas que acolhem taxas
liberatdrias para a tributacio dos rendimentos af discriminados. Apenas aludem a esse regime para
estabelecerem o confronto entre os “niveis confiscatérios”, que atinge a taxa maxima de IRS, e a
taxa liberatoria. Ou seja, em sede do principio da igualdade e da justica fiscal, utilizam o
tratamento que ¢ dispensado aos rendimentos do capital tributaveis por aquelas taxas como ponto
de comparagio, para evidenciarem a inequidade das taxas a que ficam sujeitos os rendimentos do
trabalho e das pensoes.

Parece, deste modo, ser mais consistente com o sentido do pedido considerar que a
referéncia ao regime das taxas liberatorias é atribuido um papel apenas fundamentador da
conclusio que se quer tirar quanto a injustica da taxacao dos rendimentos do trabalho. E no plano
argumentativo, para enfatizar a “manifesta falta de equidade na reparticio dos sacrificios entre os
rendimentos do trabalho e os rendimentos provenientes de outras fontes”, que se situa a referéncia
aos rendimentos sujeitos a taxa liberatoria.

Assim, em obediéncia ao princfpio do pedido, o Tribunal considera, no ambito do
presente processo, que nao constitui objeto do processo a matéria da constitucionalidade dos
artigos 71.° e 72.° do CIRS, na medida em que neles se estabelecem taxas liberatérias para a
tributacao de determinados rendimentos.

113. A questao de constitucionalidade que cumpre decidir, nesta parte, ¢ a de saber se
¢ compativel com a Constituigao, concretamente, com o principio da igualdade na reparticao dos
encargos publicos e com o principio da justica fiscal, que o legislador estabeleca taxas aplicaveis a
tributacao do rendimento proveniente do trabalho e de pensdes que podem ser supetiores a 50%,
enquanto que, no que respeita a tributagio dos rendimentos de capital, Ihes aplica uma taxa tnica
de 28%.

Ou seja, o problema ¢é o de saber se é constitucionalmente admissivel a wedida da
diferenca da carga fiscal que subjaz ao tratamento diferenciado (quanto as taxas aplicaveis) dos
rendimentos abrangidos pela incidéncia normal do IRS, por um lado, e dos rendimentos sujeitos a
taxas liberatérias ou especiais, por outro.

Para poder dar resposta cabal a questao colocada, o Tribunal teria primeiro que
estabelecer os pontos de comparacdo entre as diferencas de tributacio dos varios rendimentos
sujeitos a IRS, para depois encontrar a medida dessa diferenca e finalmente, confronta-la com o
principio da igualdade na reparticdo dos encargos publicos e com o principio da justica fiscal.

Ora, o universo de rendimentos abrangidos pelas taxas liberatorias e especiais dos
artigos 71.° e 72.° do CIRS ¢ tao variado, na natureza e origem desses rendimentos e nas razoes
eventualmente subjacentes a sua inclusio nessa sede, que ndo permite agrupar tais realidades num
Unico conjunto para depois o por em confronto com os rendimentos, nomeadamente do
trabalho e das pensées, que estao sujeitos a englobamento obrigatorio e as taxas gerais do artigo
68.° do CIRS.

Desde logo, nio é possivel incluir nesta comparagdo os rendimentos auferidos por
nao residentes em territorio portugués, a que se reportam varios nimeros dos artigos 71.° e 72.°,
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nem os rendimentos devidos por entidades que ndo tenham aqui domicilio (artigo 72.°, n.° 2), pois
a tributacao destas realidades nao ¢ fiscalmente comparavel com a tributagao dos rendimentos de
trabalho e pensdes obtidos em territério nacional, por sujeitos aqui residentes.

Da mesma forma, nio se afigura que os requerentes pretendam aqui questionar o
tratamento diferenciado dado, por exemplo, as gratificages auferidas em razao da prestagao de
trabalho (artigo 72.°, n.° 3), nem pode concluir-se, sem mais, que o pretendam fazer quanto a
tributacdo auténoma dos rendimentos prediais (artigo 72.°, n.° 7), pois omitem totalmente essa
realidade.

Do quadro excessivamente impreciso que os requerentes tracam, resulta apenas a
ideia de que o elemento reputado inconstitucional é o tratamento mais favoravel da tributagio dos
rendimentos de capital (juros, dividendos), que ficam sujeitos a taxa liberatoria de 28% (que
concretiza o pagamento integral e definitivo do IRS através do mecanismo da retengao na fonte) e
podem, ou nio, ser objeto de englobamento se for essa a opgao dos titulares (n.°s 1 e 6 do artigo
71.°), bem como da tributagao das mais-valias a taxa autonoma de 28% (n.°s 1 e 4 do artigo 72.°),
por confronto com o tratamento fiscalmente mais agravado dos rendimentos provenientes de
salarios e pensoes.

Assim, o que aparentemente ¢ pedido ao Tribunal é que compare a diferenca de
tratamento traduzida na consagracao de uma taxa fixa (liberatoria ou autbnoma) para a tributagao
dos rendimentos de capitais e de mais-valias, por um lado, e no estabelecimento de taxas
progressivas cujo intervalo se situa entre os 14,5% para um rendimento coletavel até €7000 e 48%
(a que acresce a taxa adicional de solidariedade entre 2,5% e 5%) para rendimentos coletaveis
acima dos €80 000.

114. Esta ¢ uma comparagao inviavel. Primeiro, porque tais taxas nao incidem sobre
rendimentos apurados da mesma forma; depois, porque sendo diferente a natureza das referidas
taxas e 0 modo como operam, nao ¢ possivel estabelecer uma comparagio baseada no seu valor
nominal; e ainda porque as taxas em causa correspondem a mecanismos com uma légica de
funcionamento diversa (progressiva s proporcional) e que, por isso, concretizam de modo
diferente a distribuicio da carga fiscal: as taxas gerais assentam numa légica de tributacdo pessoal,
enquanto que as taxas liberatorias ou autbnomas correspondem a uma tributagao real.

Ainda que, em termos empiricos e genéricos, se possa concluir pela benevoléncia das
taxas fixas de 28% relativamente as taxas gerais do IRS (situadas entre os 14,5% e os 48%), nio ¢,
em rigor, possivel formular um juizo comparativo fiscal entre estas duas realidades tao distintas,
para efeitos de retirar dessa comparacio uma medida de diferenga, sindicavel em termos de
igualdade e justica fiscal.

Note-se, que as taxas proporcionais, que variam entre 14,5% e 48%, aplicam-se a
rendimentos coletaveis divididos por escaldes, enquanto que a taxa fixa, proporcional, de 28% se
aplica a todos os rendimentos (de capital e de mais-valias) independentemente do seu montante.
Se simplesmente se baixasse a taxa proporcional maxima de 48% (que incide, necessariamente,
sobre o mais alto escalio de rendimento coletavel) e se aumentasse a taxa proporcional fixa
(iberatéria ou auténoma) de 28% (que abrange indistintamente todos os montantes de
rendimento), ndo se obteria necessariamente uma melhor solu¢ao, em termos de maior justica e
igualdade fiscal.

Em suma, nao tendo os requerentes, como vimos, questionado a (in)admissibilidade
constitucional de excegdes a tributacdo geral (tendencialmente unica, progressiva e personalizada)
dos rendimentos, e mostrando-se inviaveis os termos da pretendida comparagio, por estarem em
causa taxas inscritas em mecanismos de diferente natureza e operatividade, mostra-se impossivel
encontrar a “medida da diferenca” e, consequentemente, decai a invocada inconstitucionalidade.
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IIT — Decisido

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal Constitucional decide:

a) Declarar a inconstitucionalidade, com forca obrigatoria geral, por violagio do
principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da Constituicao da Republica Portuguesa, da
norma do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro;

b) Declarar a inconstitucionalidade consequencial da norma do artigo 31.° da Lei n.°
66-B/2012, de 31 de dezembro, na medida em que manda aplicar o disposto no artigo 29° dessa
Let aos contratos de docéncia e de investigacao;

¢) Declarar a inconstitucionalidade, com forca obrigatoria geral, por violagio do
principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da Constituicio da Republica Portuguesa, da
norma do artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro;

d) Declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, por violagio do
principio da proporcionalidade, insito no artigo 2.° da CRP, da norma do artigo 117.°, n.° 1, da
Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro;

¢) Nao declarar a inconstitucionalidade das normas dos artigos 27.°, 45.%, 78.°, 186.°,
na parte em que altera os artigos 68.%, 78.° e 85.° e adita o artigo 68.°-A do Cddigo do Imposto
sobre o Rendimento das Pessoas Singulares) e 187.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

Lisboa, 5 de abril de 2013.- Carlos Fernandes Cadilha — Ana Maria Guerra Martins — Joao
Cura Mariano (com declaracao de voto quanto a decisio da alinea d), que anexo) — Pedro Machete
(vencido quanto as alineas a), b) e c¢) da decisao, nos termos da declaragio conjunta; vencido
quanto a alinea d) e quanto aos juizos de nio inconstitucionalidade contidos na alinea ¢) da decisao,
relativamente a contribuicdo extraordinaria de solidariedade e a reducio das deducdes a colecta
previstas no Codigo do IRS, nos termos da declaracao individual) — Maria Joao Antunes (vencida
quanto as alineas a), b) e ¢) da Decisdo, pelas razdes constantes da declaragao conjunta anexada) —
Maria de Fatima Mata-Mouros (vencida parcialmente nos termos da declaragio junta) — José¢ Cunba
Barbosa (vencido parcialmente nos termos da declaracdo conjunta que subscrevi e da declaracao
individual que junto) — Catarina Sarmento e Castro (acompanhei a decisdo na parte em que declara a
inconstitucionalidade das normas do art.” 29°, 77° e 117°, n.° 1; Fiquei parcialmente vencida quanto
a norma do art.” 31° e quanto a norma do art.” 186° (na alteracio ao art.” 78° ¢ 85° do CIRS);
fiquei vencida relativamente as normas do art.” 27° e 78°, nos termos da declaracio de voto junta.)
— Maria José Rangel de Mesquita (vencida parcialmente nos termos da declaracdo de voto anexa) —
Fernando V'az 1 entura (vencido quanto ao juizo constante da alinea e) da decisio, na parte em que
se decidiu nao declarar a inconstitucionalidade das normas constantes dos artigos 27° ¢ 78° de Lei
do Orgamento de Estado para 2013, nos termos da declaragio de voto junta) — Maria Liicia
Amaral (vencida quanto as alineas a), b) e ¢) da decisdo, nos termos da declaragao conjunta) — 17or
Gomes (Vencido quanto as als. A), b), ¢) e d) da decisio. Quanto “alinea d), aderindo, na parte

correspondente ao essencial da declaracio de voto do Senhor Cons. Pedro Machete) — Joaquim de
Sousa Ribeiro.

DECLARACAO DE VOTO

Votei a declaragao de inconstitucionalidade da norma constante do artigo 117.° da
Lei n.° 66-B/2012, de 31 de Dezembro, por entender que o legislador ao nio estabelecer,
ao contrario do que fez relativamente aos pensionistas e aos “funcionarios publicos”, um
patamar quantitativo a partir do qual seriam devidas as contribui¢Ges para a seguranga
social, nao salvaguardando assim aqueles que recebem subsidios de baixo valor, impos
sacrificios manifestamente desproporcionados, face aos interesses orcamentais visados, a
quem a exiguidade dos rendimentos auferidos ja impde substancias provagoes.

E, pois, a auséncia do estabelecimento desse patamar, fixado segundo critérios de
razoabilidade e de paridade com as outras categorias de cidadaos atingidos por cortes nos
seus rendimentos, que determina a inconstitucionalidade da referida norma, por violagao
do principio da proporcionalidade, enquanto principio estruturante do Estado de direito
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democratico consagrado no artigo 2.°, da Constituigao.

Joao Cura Mariano

DECLARACAO DE VOTO

Vencido quanto a alinea d) da decisdo e quanto aos juizos de nao
inconstitucionalidade contidos na alinea e) da decisao, relativamente a contribuigao
extraordinaria de solidariedade e a reducao das dedugoes a coleta previstas no Codigo do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares.

§ 1.7 - Consideragao prévia e de ordem geral

1. A Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro — Lei do Orcamento do Estado para
2013 - concretiza os compromissos de Portugal assumidos no quadro da assisténcia
financeira acordada internacionalmente ¢ no ambito da Unido Europeia em 2011 e
pretende retirar consequéncias da declaracao de inconstitucionalidade do Acérdao deste
Tribunal n.° 353/2012 relativo a lei do Or¢amento do Estado para 2012. Além disso, a
Lei do Or¢amento do Estado para 2013 toma em consideracao a modificacao das
condi¢bes macroeconémicas, para pior, ocorrida em 2012, condigbes essas que
continuaram a sofrer uma evolu¢do negativa no periodo posterior a apresentagio da
proposta do Or¢amento para 2013 e durante o primeiro trimestre da respetiva execug¢ao.

O presente acordao niao ignora estes desenvolvimentos. Contudo, faz relevar
principalmente o interesse publico premente na consecu¢ao das metas quantitativas no
que respeita ao défice orgamental, sem retirar, depois, as inelutaveis consequéncias para a
limitagao da liberdade conformadora do legislador que decorrem do objetivo da consolidacao
orcamental a prosseguir naquele quadro normativo e nas condigdes impostas pela nova
conjuntura econémica. Isto ¢, o acérdiao nao discute — e bem — a “estratégia escolhida [e]
os indices de correcao orcamental a que o Estado se vinculou internacionalmente”,
afirmando mesmo que “outras opc¢bes de base, quanto a politica de consolidagao
orcamental, sio teoricamente admissiveis, [m]as, justamente, esse é o dominio da
definicao das linhas de atuagdo politica, sujeito a controvérsia e debate nas instancias
proprias, e reservado ao legislador democraticamente legitimado”. Aceita, portanto, que
o fim politico escolhido é consentaneo com a Constitui¢ao. Contudo, depois, nao
problematiza a realidade que justifica a Lei do Orgamento do Estado para 2013 e a que a
mesma Lei se destina; limita-se a descrever os seus tracos essenciais. Refere, é certo, a
novidade da situagdo; mas nao explicita as reapreciagoes e novas ponderacdes que tal

novidade impde, face as avaliacbes e ponderagcdes subjacentes aos Acérdios n.©®

396/2011 e 353/2012.

Julgo ainda que o acérdio nao faz uma /leitura integrada do programa or¢amental para
2013 nem o compreende como um todo dotado de coeréncia interna em que cada
medida, para além da sua identidade propria, tem um significado e impacte direto e
imediato quanto as possibilidades de alcangar a meta quantitativa definida para o défice.

A necessidade de wmpatibilizagio pratica dos imperativos, entre si conflituantes nas
presentes condi¢oes, de «garantir a independéncia nacional e criar as condi¢des
economicas e sociais que a promovamy» ¢ de «promover o bem-estar e a qualidade de vida
do povo e a igualdade real entre os portugueses, bem como a efetivacao dos direitos
econoémicos e sociais» (cfr. as alineas a) e d) do artigo 9.° da Constituicao) reduz muito
significativamente o leque de opg¢des do legislador. Em meu entender, e pelas razdes
adiante referidas, sob pena de uma menor fundamentagio dos seus juizos de
inconstitucionalidade e uma menor consisténcia dos mesmos face a realidade material

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 109/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .

apreciada, impunha-se que o Tribunal explicitasse claramente e com referéncia a presente
realidade constitucional os pressupostos em que assentam as suas proprias ponderagoes e
avaliagoes nos casos em que as mesmas se afastam das opgoes feitas pelo legislador. Nao
tinha — nem obviamente podia fazé-lo - de se lhe substituir; mas, tratando-se de uma lei
orcamental vinculada a consecu¢do de um determinado resultado quantitativo em
matéria de défice, o afastamento das escolhas feitas pelo legislador exigiria a
demonstracao da evidéncia da sua inadmissibilidade constitucional no mencionado contexto
normativo e econémico. Nao foi, todavia, e como referido, esse o caminho trilhado pelo
acérdao, que se bastou com um enunciado meramente descritivo das diferentes
condicionantes sem as ponderar suficientemente nos seus juizos de
inconstitucionalidade.

2. Em 2011, confrontado com uma pressao crescente nos mercados financeiros que
conduziu a uma forte subida dos spreads da sua divida soberana, Portugal tornou-se
incapaz de se refinanciar a taxas compativeis com a sustentabilidade or¢amental a longo
prazo. Paralelamente, o setor bancario nacional, fortemente dependente do
financiamento externo, especialmente da area do euro, viu-se cada vez mais afastado do
financiamento pelo mercado. Perante tal grave perturbacdo econdmica e financeira,
Portugal solicitou formalmente assisténcia financeira a Unidao Europeia, aos Estados-
Membros cuja divisa ¢ o euro e ao Fundo Monetario Internacional (FMI), tendo em vista
apoiar um programa de politicas para restaurar a confianca e permitir o regresso da
economia a um crescimento sustentavel e, desse modo, salvaguardar a estabilidade
financeira. Em 3 de maio de 2011, o Governo e uma missao conjunta da Comissao, do
FMI e do Banco Central Europeu (BCE) chegaram a acordo relativamente a um vasto
programa de politicas para trés anos (até meados de 2014), a estabelecer num Memorando
sobre as Politicas Econdmicas e Financeiras (MEFP) e num Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades da Politica Econdmica (o «Memorando de Entendimento»). Tal programa
de politicas econémicas e financeiras — o Programa de Ajustamento Econdmico e Financeiro
(PAEF) — ¢ avaliado trimestralmente e exige um esfor¢o continuado e progressivo de
consolidagao or¢amental tendo em vista determinadas metas quantitativas. As varias
parcelas do apoio financeiro acordado siao entregues somente no caso de o juizo
conclusivo de cada avaliagao ser positivo.

Depois de uma primeira revisio em alta dos valores iniciais operada em setembro de
2012, na sequéncia da quinta avaliacio regular realizada pela missao conjunta da
Comissao, do FMI e do BCE (e posteriormente aprovados pelo Eurogrupo e pelo
ECOFIN), os valores daquelas metas fixados para os anos de 2013 e 2014 foram,
respetivamente, e com referéncia ao valor do produto interno bruto (PIB), de 4,5% e
2,5% (por contraposi¢ao aos iniciais de 3% e de 2,3%). Ja este ano, em margo, e na
sequéncia da sétima avaliagdo regular, foram fixados novos limites para o défice
orcamental dos anos 2013, 2014 e 2015: respetivamente, 5,5%, 4,0% e 2,5%. Como se
pode ler na Decdlaragio da CE, do BCE e do FMI Sobre a Sétima Missao de Avaliacio em
Portugal:

« O crescimento real do PIB diminuiu acentuadamente no udltimo trimestre de
2012, tendo o PIB real decaido 3,2 % em 2012. As proje¢oes apontam agora para que a
atividade econdmica decresca 2,3 % em 2013 [...], vindo a crescer 0,6 % em 2014.
Refletindo a redu¢do da atividade, o desemprego podera atingir um maximo superior a 18
%.

As perspetivas de crescimento mais fracas exigem um ajustamento da trajetoria do
défice orcamental. O défice or¢amental atingiu 4,9 % do PIB em 2012. O tratamento
estatistico de determinadas transacdes, tal como a concessao dos aeroportos (ANA),
resultara porém num défice nominal mais elevado [o valor reportado ao Eurostat foi de
6,4% do PIB — e este ¢, portanto, o ponto real de partida para o ajustamento or¢amental
em 2013]. Embora o Governo esteja empenhado em respeitar uma trajetéria em matéria
de despesas amplamente coerente com o ajustamento or¢amental estrutural, conforme
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previsto anteriormente, um crescimento inferior e niveis de desemprego mais elevados
reduzirdo as receitas e aumentarao as prestagoes sociais. A fim de permitir o
funcionamento de estabilizadores orcamentais automaticos, o Governo solicitou — e as
equipas da CE, do BCE e do FMI concordaram — a revisao dos objetivos em matéria de
défice de 4,5 % para 5,5 % do PIB em 2013, e de 2,5 % para 4 % do PIB em 2014. O
objetivo em matéria de défice para 2015 (2,5 % do PIB) ficara abaixo do limite de 3 %
do Pacto de Estabilidade e Crescimento

Os novos objetivos em matéria de défice serdo apoiados por um esforco de
consolidagao permanente, bem orientado e baseado na despesa. O Governo esta a
proceder a uma revisio completa e transparente das despesas publicas a fim de identificar
possiveis poupancas capazes de permitir o cumprimento os objetivos em matéria de
défice para 2013-2014. Estas medidas visam a racionalizacio e moderniza¢ao da
administracao publica, a melhoria da sustentabilidade do sistema de pensées e maiores
reducdes de custos em todos os ministérios. Para consolidar a credibilidade da trajetéria
revista do défice orcamental, o Governo esta empenhado em adotar e publicar nas
proximas semanas uma versio detalhada do quadro orcamental de médio prazo,
permitindo assim a conclusao formal da presente avaliacao.»

A consolidac¢ao orcamental é, por outro lado, instrumental relativamente a contencao e
diminuigio da divida priblica. Recorde-se que o défice or¢camental de um dado ano tem de
ser financiado por uma de duas vias: alienagao de patriménio ou divida publica. Esta
ultima, segundo a 7.“ Notificagao de 2013 realizada pelo Instituto Nacional de Estatistica
no ambito do «Procedimento por Défices Excessivos», divulgada em 28 de marco de
2013 (e disponivel em http://www.ine.pt/xportal/xmain ), estima-se que tenha
ascendido em 31 de dezembro de 2012 a 204 485 milhdes de euros (o equivalente a
123,6% do PIB; mais 19 245 milhoes de euros do que no final de 2011; a estimativa para
aquele ano de 2012 consignada no Quadro I11.2.3. do Relatirio do Orgamento do Estado para
2013 , p. 44, era de 119,1% do PIB...). Correspondentemente, o défice orgamental
relevante em termos de procedimento por défice excessivo, nao obstante todo o esforco
ja realizado, evoluiu, como referido, de 4,4% em 2011, para 6,4% em 2012 (v. a
mencionada Notificagio). E o custo daquela divida — traduzido no valor dos juros pagos
aos credores - ndo é negligenciavel: 7,29 mil milhGes de euros em 2012 (mais cerca de
300 milh&es de euros do que no ano anterior).

Isto nao significa que o aludido esforco de consolidagao nio tenha produzido até a
data os seus frutos. Alias, o Relatorio do Orgamento do Estado para 2013, p. 43, da conta
disso mesmo: “em termos de consolidacio or¢amental, o ajustamento tem sido
substancial, tendo-se vindo a obter progressos na dire¢ao do equilibrio de médio prazo.
Com efeito, o défice estrutural devera diminuir cerca de 4,5 p.p. em apenas dois anos (2011
e 2012), reduzindo-se cerca de metade. A redugio da despesa priblica, em particular da
despesa corrente primdria, tem tido um papel importante no prosseguimento deste objetivo
(Grafico 1L.2.2.)” (italicos aditados). Com efeito, o saldo primdrio em 2010 era de —7% do
PIB e, para 2012, o citado Relatirio faz uma estimativa do mesmo saldo de apenas —
0,8%. S6 que, para a contabilizacdo da divida publica, relevam também a componente
ciclica e os juros que se vao vencendo.

No que se refere a estratégia de consolida¢ao or¢amental para 2013, o acérdao da
conta dos pressupostos em que assentou a prepara¢ao do Orcamento para 2013 - e que
nao consideram os ajustamentos feitos na sequéncia da mencionada sétima avaliacdao
regular: o intencionado efeito agregado da consolidacao de valor correspondente a 3,2%
do PIB ¢ devido, em larga medida, ao aumento da receita: 4,3124 mil milhdes de euros
(2,6% do PIB), contra 1,0256 mil milhdes de euros (0,6% do PIB) do lado da despesa
(cfr. também o Quadro 11.3.1. do Relatirio do Orcamento do Estado para 2013, p. 47). De
salientar ainda a necessidade de encontrar medidas substitutivas daquelas que o Tribunal
Constitucional declarou inconstitucionais no seu Acérdio n.° 353/2012. A esse tespeito,
o Governo diz o seguinte (cfr. o Relatirio do Orcamento do Estado para 2013, p. 46):
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«A solugao do Governo nesta matéria assenta numa abordagem abrangente que tem
em conta as implica¢des do principio da igualdade na reparticio dos encargos publicos.
Neste contexto, sera reposto 1 subsidio aos funcionarios publicos e 1,1 subsidios aos
aposentados e reformados. O aumento de despesa para o Estado que resulta destas reposigies serd
compensado por medidas de cardcter fiscal. Estas medidas visam deliberadamente uma
distribui¢do mais equitativa no esforco de consolidacao orcamental entre i) sector
publico e sector privado, por um lado; e entre ii) rendimentos do trabalho e rendimentos
de capital, por outro. A reparticao do esforco entre o sector publico e o sector privado
sera alcancada por via dos impostos diretos, com particular incidéncia no IRS, enquanto
a reparticao do esfor¢o entre rendimentos do trabalho e do capital sera garantida pela
introdugdo de elementos adicionais de tributacdo sobre o capital e o patriménio.»
(italicos aditados)

Importa a este respeito ter presente que, segundo os dados constantes do Quadro
II1.1.1. do mesmo Relatirio, p. 90, a despesa priblica prevista para 2013 corresponde a
46,8% do PIB (dos quais mais de 70% correspondem a despesas com pessoal e
prestagoes sociais - isto ¢, cerca de 33% do PIB ¢ afetado a estas duas rubricas).

Do lado da receita, prevé-se no citado Quadro, para 2013, um aumento das receitas
fiscais e das contribui¢des sociais. Mas a verdade é que, nio obstante o aumento de
impostos verificado em 2011, em 2012 as receitas fiscais decresceram. E o mesmo
devera suceder com as contribui¢coes sociais, em virtude do expectiavel aumento do
desemprego. Tal diminui¢ao das receitas fiscais ja foi, de resto, confirmada pelo Instituto
Nacional de Estatistica (a quebra indicada ¢ de 3,669 mil milhdes de euros — cfr. o
relatério intitulado Principais Agregados das Administragoes Priblicas, divulgado também em
28 de marco de 2013 e igualmente disponivel em http://www.ine.pt/xportal/xmain ).
Esta situacdo ¢ ainda agravada pela revisio em baixa do cenario macroeconémico feita
na sequéncia da ja citada 7.* avaliagao: a contracao do PIB ¢ agora estimada em 2,3% (e
nao 1%); e a taxa de desemprego em 18,2% (contra os anteriores 16,4%). No tocante a
meta para o défice or¢amental de 2013, estas ultimas alteragdes sao acomodadas, como
referido, pelo novo valor permitido de 5,5% do PIB.

3. E perante estes dados da realidade que, do ponto de vista juridico-constitucional,
interessa relevar como fatores delimitadores da liberdade de conformagiao do legislador,
tendo em conta o principio da construgao e aprofundamento da Unido Europeia e a
propria relevancia interna do direito internacional, incluindo o da citada Unido
(respetivamente, artigos 7.° n.° 5, e 8.°, ambos da Constituicao): (1) o princpio da
cooperagio leal com a Unido Europeia e os demais Estados-membros (artigo 4.°, n.° 3, do
Tratado da Unido Europeia), em especial no tocante ao objetivo da estabilidade da
«Zona Euroy; e (ii) o reconhecimento normativo expresso no proprio quadro da Unidao de
situagoes em que um Estado membro se encontre em dificuldades devidas a ocorréncias excecionais que o
mesmo Estado-membro nao possa controlar justificativo de medidas excecionais (cfr. os artigos
122.°,n.°2, 123.° ¢ 125.°, todos do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia).

Na verdade, e como resulta dos Considerandos 3, 4 ¢ 5 do Regulamento (UE) n.°
407/2010 do Conselho, de 11 de maio de 2010 — o instrumento criador do Mecanismo
Europeu de Estabilizacao Financeira, a ativar no ambito de um apoio conjunto Unido
Europeia/FMI, e ao abtigo do qual foi aprovada a assisténcia financeira a Portugal pelas
Institui¢oes da Unido Europeia (cft. a Decisio de Execu¢io n.° 2011/344/UE, do
Conselho, de 30 de maio de 2011) — a crise financeira mundial e a recessdo econémica
que atingiram o mundo a partir de 2008 afetaram gravemente o crescimento econémico e
a estabilidade financeira e originaram uma acentuada deterioracao das situacoes de défice
e de divida dos Estados-membros da 4rea do euro, conduzindo a uma grave deterioragao
das condi¢oes de empréstimo em varios desses Estados-Membros; tal situacao —
caracterizada como exeecional e como escapando ao controlo dos Estados-membros - poderia
constituir uma séria ameaga para a estabilidade, unidade e integridade de toda a area do
euro se nao se lhe pusesse termo urgentemente.
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O PAEF constitui, precisamente, e com referéncia a Portugal, o meio destinado a tal

fim. O mesmo concretiza as medidas especificadas nos n.°® 5 a 8 do artigo 3.° da
mencionada Decisao n.° 2011/344/UE, do Conselho. A existéncia daquele Programa
justifica-se, por conseguinte, em virtude de uma situagio ou estado de emergéncia financeira,
expressamente reconhecido como tal, e que ameaga simultaneamente a economia e
finangas portuguesas e a estabilidade, unidade e integridade da propria «Zona Euro»
globalmente considerada. Permanece valido, assim, para as diferentes medidas de
estabilizagdo orcamental que integram o mencionado Programa o que este Tribunal
afirmou em relacio as medidas do PEC (2010-2013) no seu Ac6rdio n.° 396/2011 (cft.
on.’5):

«  [Constituem a] resposta normativa a uma conjuntura excecional, que se pretende
corrigir com urgéncia e em prazo o mais breve possivel, para padrées de normalidade.»

E, alids, esse o quadro expressamente assumido no Relatério do Orgamento do Estado
para 2013, em ordem a justificar as diferentes medidas de consolidacao orcamental
constantes da Lei do Orcamento do Estado para 2013 (cfr. pp. 39 e 40):

« [NJo momento em que entramos no segundo ano da execugao do PAEF, e
quando ja decorreu mais de metade do periodo em que o Estado Portugués se viu
dependente do financiamento dele resultante, a alternativa que neste momento se coloca
ao Pais é simples: continuar a percorrer, até ao termo de vigéncia do PAEF, a via dificil
da consolida¢io orcamental, a qual inevitavelmente envolve sacrificios para todos os
Portugueses, mas com a certeza, porém, de que o Pais deixara, a breve trecho, de carecer
de ajuda externa e recuperara, assim, a sua plena autonomia na condu¢ao da sua politica,
que naturalmente assenta na sua sustentabilidade econdémico-financeira; ou, pelo
contrario, descurar as medidas de consolida¢io or¢amental e regressar ao ponto de
partida, da insolvéncia iminente do Estado Portugués. Esta ultima hipdtese, que nio
pode ser configurada como opg¢ao viavel, esvaziaria de conteudo e de sentido todos os
esfor¢cos e os enormes sacrificios até ao momento assumidos pelos Portugueses, os quais
teriam assim sido em vao, ao mesmo tempo que conduziria, seguramente, a sactificios
bem superiores.

Acresce ainda que, conforme foi salientado nos relatérios dos Orgamentos do
Estado para 2011 e 2012, da possibilidade de levar a bom termo o PAEF e,
consequentemente, da adocao das medidas propugnadas pelo Governo, depende
também, em primeira linha, a propria manutengao e sustentabilidade do Estado social.

Torna-se assim evidente que, subjacente as medidas de consolidacao or¢amental
propostas para 2013, numa conjuntura econémico-financeira de contornos cuja
excecionalidade é claramente demonstrada pela necessidade de ajuda internacional a que
o Pafs se viu, e continua a ver, forcado a recorrer, esta a salvaguarda de valores e
principios estruturantes da ordem constitucional portuguesa.

[...A]s medidas agora propostas assumem-se COMO a #nica op¢do que garante a
prossecugao do objetivo tracado, tendo em vista o cumprimento do limite de 4,5% do
PIB para o défice orcamental, satisfazendo, ao mesmo tempo, as exigéncias dos
principios da igualdade, da proporcionalidade e da protecio da confianca.» (itdlico
aditado)

Decerto que o guadro de emergéncia descrito nao tem, por si, forca normativa: num
Estado de Direito nao vale a maxima salus populi suprema lex esto nem siao os fins que
legitimam os meios. Contudo, ¢ igualmente uma exigéncia da prépria normatividade — da
forca normativa das normas juridicas - que a sua interpreta¢do e aplicacdo tomem em
linha de conta a realidade a que as normas se dirigem. E, em especial, no que se refere a
Constitui¢do e a fiscalizacdao do seu cumprimento por parte dos 6rgaos do poder politico,
a cargo do Tribunal Constitucional, muito particularmente quando esta em causa uma Lei
do Orcamento do Estado, importa ter bem presentes as diferentes responsabilidades e
possibilidades de cada instancia quanto a avaliagio e prognose de dinamicas proprias da
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realidade constitucional.

Nessa perspetiva, e com referéncia ao caso vertente, mantém-se inteiramente atual,
mas agora como posi¢ao de principio, aquela que o Tribunal Constitucional assumiu no
seu Acérdao n.° 396/2011 (cfr. o n.° 8):

« [A] situagio de desequilibrio orgamental e a apreciagao que ela suscitou nas
instancias e nos mercados financeiros internacionais sio imputados generalizadamente
riscos sérios de abalo dos alicerces (sendo, mesmo, colapso) do sistema econémico-
financeiro nacional, o que teria também, a concretizar-se, consequéncias ainda mais
gravosas para o nivel de vida dos cidadaos. As redug¢des remuneratérias [- mas o mesmo
vale para as demais medidas de consolidagao or¢amental -| integram-se num conjunto de
medidas que o poder politico, atuando em entendimento com organismos internacionais
de que Portugal faz parte, resolveu tomar, para reequilibrio das contas publicas, tido por
absolutamente necessario a preven¢ao e sanagao de consequéncias desastrosas, na esfera
econémica e social. Sio medidas de politica financeira basicamente conjuntural, de
combate a uma situa¢do de emergéncia, por que optou o 6rgio legislativo devidamente
legitimado pelo principio democratico de representa¢ao popular.

Nio se lhe pode contestar esse poder-dever. Como se escreveu no Acédrdao n.°

304/2001:

[13

Havera, assim, que proceder a um justo balanceamento entre a prote¢ao das
expetativas dos cidaddos [e — acrescentar-se-a - as demais exigéncias] decorrentes do
principio do Estado de direito democratico e a liberdade constitutiva e conformadora do
legislador, também ele democraticamente legitimado, legislador ao  qual,
inequivocamente, ha que reconhecer a legitimidade (senio mesmo o dever) de tentar
adequar as solugoes juridicas as realidades existentes, consagrando as mais acertadas e
razoaveis, ainda que elas impliquem que sejam ‘tocadas’ relagoes ou situagdes que, até
entdao, eram regidas de outra sorte”.»

Tal posi¢ao nao pode deixar de implicar para o Tribunal Constitucional uma atitude
de prudéncia na apreciacao das medidas que lhe foram submetidas, a consciencializacao
dos limites funcionais da jurisdi¢ao constitucional e a ponderacao das consequéncias da
eventual rejeicdo daquelas medidas, incluindo a consideracio das alternativas
disponiveis. Decidindo no sentido da inconstitucionalidade de alguma das medidas em
causa, impoe-se ao Tribunal um acrescido onus de fundamentagio em que os parametros da
avaliagdo e a pondera¢do dos pressupostos e das consequéncias da sua decisio sejam
devidamente explicitados. O mesmo 6nus ¢ ainda agravado pela posi¢ao assumida pelos
orgaos do poder politico — Governo e Assembleia da Republica — no quadro de
compromissos relevantes do ponto de vista do direito internacional e do direito da Unido
Europeia no sentido de o «pacote de medidas» de natureza econémico-financeiras objeto
do programa or¢amental para 2013 corresponder ao meio indispensdavel a consecugao dos
objetivos de consolida¢ao or¢amental para este ano — o dito «pacote» é, na expressiao
Relatirio do Oramento do Estado para 2013, “a Gnica op¢ao que garante” tal desiderato.

4. Decorre do exposto s#pra no nimero 2, e muito em particular do cenario
macroeconémico af referido - e que é aquele que sustenta do ponto de vista material as
opgoes do legislador -, ndo ser indiferente proceder a consolidagao orgamental pelo lado
da receita, aumentando-a, ou pelo lado da despesa, diminuindo-a. A diferenga nao é nem
apenas contabilistica nem meramente formal. E este ¢ um dado a ter em conta na
avaliagao juridico-constitucional das diferentes medidas de estabilizagdo or¢amental
previstas na Lei do Or¢amento do Estado para 2013, uma vez que, sem por em causa o
objetivo da consolidagao, frequentemente a rejeicao de uma medida do lado da despesa
s6 podera ser compensada pelo acréscimo de medidas do lado da receita — sendo,
portanto, a liberdade de escolha do legislador muito reduzida. De resto, esta preocupacao
torna-se ainda mais premente, tendo em conta a estratégia de consolida¢ao or¢amental
subjacente a Lei do Or¢amento do Estado para 2013: como referido, o intencionado
efeito agregado da consolidagio de wvalor correspondente a 3,2% do PIB ¢ feito
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predominantemente do lado da receita. Isto significa que a rejeicio de medidas de
consolidagao do lado da despesa, compensaveis apenas por medidas do lado da receita
tem necessariamente um acrescido impacte negativo na consisténcia da mencionada
estratégia e, por isso, na coeréncia interna daquela Lei.

De resto, a eficacia orcamental e a propria eficiéncia econémica de cada uma
daquelas duas vias ¢ significativamente diferente. E juridicamente também ¢ diferente o
enquadramento constitucional da posicao do Estado enquanto empregador, prestador ou
titular do poder tributirio (a que, de resto, o acérdao nao foi insensivel, pelo menos no
plano conceptual).

O Estado controla a incidéncia e a taxa dos tributos, mas ja nao a sua coleta, uma
vez que esta depende, em grande medida, da intensidade da atividade econémica
(argumento da eficicia). Como se acentua no acoérdao, a proposito da redugao remuneratoria
dos trabalhadores da Administracao Puablica, “o que distingue as verbas despendidas com
as remuneracoes dessa categoria de trabalhadores [- tal como sucede com outras rubricas
da despesa publica corrente, podera acrescentar-se -] ¢ o seu impacto certo, imediato e
quantitativamente relevante nas despesas correntes do Estado”. Em segundo lugar, a
receita fiscal traduz-se numa diminui¢do do rendimento disponivel dos particulares e,
mesmo que tal receita venha a ser afetada a despesas com pessoal e com prestagoes
sociais, aumentando desse modo a procura interna (e, assim, contribuindo para a
dinamiza¢ao da economia por via do aumento do consumo), a verdade é que, por isso
mesmo, e numa medida muito significativa, a poupanga indispensavel ao investimento
nao deixara de ser prejudicada (argumento da afetagio da poupan¢a). Finalmente — e esse é o
aspeto mais critico e especifico da crise em que nos encontramos — esta em causa na
presente situacao também a sustentabilidade da prépria divida externa portuguesa, de que
a divida piblica é uma componente niao negligenciavel (aquela divida inclui, além da
componente imputavel ao Estado, a divida dos bancos, das empresas e de todos os
particulares).

Segundo a Nota de Informagio Estatistica do Banco de Portugal, de 21 de fevereiro de
2013 (disponivel em http://www.bportugal.pt/EstatisticasWEB/ ), sem prejuizo da
evolugio positiva ao nivel da capacidade de financiamento (o saldo da balanga corrente e
de capital foi em 2012, e pela primeira vez em muitos anos, positivo: 0,8% do PIB), no
tinal de 2012 a divida externa lignida portuguesa situou-se em 164,6 mil milhdes de euros,
o equivalente a 99,1 % do PIB (12,8 pontos percentuais acima do observado no final de
2011).

Este valor, em si mesmo, é significativo a varios titulos.

Em primeiro lugar, ocorreu durante demasiado tempo um excesso do consumo sobre
a producao, um excesso de despesa que teve de ser financiado por divida (argumento do
excesso de consumo ou do sobreendividamento). Em segundo lugar, o nivel de endividamento
liquido face ao exterior comprova a dependéncia de Portugal relativamente ao
financiamento externo: o Pais, antes de concluir o ajustamento a que se comprometeu
internacionalmente, e de recuperar parte significativa da sua capacidade liquida de
financiamento, s6 pode continuar a funcionar cumprindo todas as suas tarefas
constitucionais, mesmo que com sactificios acrescidos, desde que continue a obter
financiamentos provenientes do exterior. Depois, a evolu¢io negativa ao longo dos
ultimos anos s6 foi possivel devido a um crescimento econdémico muito débil, quase
anémico. Em quarto lugar, a conjugacao dos trés aspetos anteriores justifica as davidas
dos credores internacionais quanto a real capacidade da «economia portuguesa» de «pagar
aquilo que devex (argumento da insustentabilidade da divida externa) — circunstancia que, por
sua vez, explica o aumento dos spreads e as dificuldades em obter financiamento nos
mercados sem apoio institucional externo (o que vale sobretudo para o Estado, mas,
como se viu, em 2011 quando foi necessario pedir ajuda financeira externa, também diz
respeito aos bancos). Finalmente, a inversao da trajetéria de crescimento da divida
externa exige que a economia cres¢a e que a balanca corrente e de capital apresente
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saldos positivos (segundo estimativas do FMI publicitadas na imprensa portuguesa, um
crescimento do PIB da ordem dos 2% combinado com um saldo externo de cerca de 5%
do PIB).

A consequéncia que se impoe retirar desta andlise é a de que na atual crise financeira
que Portugal atravessa ha aspetos conjunturais e aspetos estruturais. Conmjuntural foi — e
continua a ser - a incapacidade do Pais se financiar autonomamente nos mercados.
Porém, a necessidade de inverter a trajetéria de endividamento — e, portanto, de reduzir
drasticamente o consumo publico e privado, ajustando-o a real capacidade produtiva — é
estrutural, no sentido de que nao é sustentavel continuar ou retomar o caminho seguido
até 2011. Dai ser pertinente apreciar muitas das medidas que na justificagao da Lei do
Or¢amento do Estado para 2013 — o ja aludido Relatdrio do Orcamento do Estado para 2013
- sdo apresentadas como «medidas excecionais de estabilidade or¢camental» ou como
«medidas conjunturaisy, ndo apenas como tal, mas, prospectivamente, enquanto medidas
de carater mais duradouro ou, porventura, mesmo estrutural. E, pelo menos prima facie, a
passagem pelo crivo da admissibilidade estrutural impora, até por maioria de razao, a sua
aceita¢ao temporaria durante o perfodo do exercicio orcamental.

5. Assim, por exemplo, no que se refere a manuten¢ao da reducdo remuneratéria
referente aos trabalhadores da Administragao Publica (artigo 27.° da Lei do Or¢amento
do Estado para 2013), concordando embora com o juizo de nao inconstitucionalidade do
acordiao, nao me parece que o mesmo, em sede de avaliagao do principio da igualdade, na
vertente da igualdade proporcional, se mostre fundamentado de modo consequente.

Desde logo, porque o «argumento da eficacia imediata das medidas de redu¢do
salarial» conserva — se é que nao veé reforcada - a sua pertinéncia, pelas razoes indicadas
supra no numero 4, e que nao se reconduzem a uma urgéncia, por assim dizer, «pontualy;
a urgéncia em causa ¢ a que decorre da necessidade de regressar a uma certa
«normalidade financeira» caracterizada pela desnecessidade de uma quase-tutela em que
a «libertacao» peribdica de parcelas de um apoio financeiro pré-definido esta
condicionada a avaliagGes positivas.

Depois porque, sob pena de remeter o legislador exclusivamente para a via fiscal e de
inviabilizar, pelo menos no curto e médio prazo, a redu¢ao da rubrica «despesas com
pessoal» no total da despesa publica, ¢ inevitavel que o legislador nas atuais
circunstancias se socorra, em alguma medida, da diminuicdo das remunera¢des dos
trabalhadores da Administracao Publica. Com efeito, nio s6 as mesmas remuneragoes
representam encargos publicos, como nio ¢é possivel a curto ou médio prazo — e
provavelmente nem sequer é desejavel — utilizar, em relacao aqueles trabalhadores, um
mecanismo com légica idéntica a do despedimento coletivo, aplicavel no ambito das
relagdes de trabalho de direito privado. A Administracio do Estado tem
responsabilidades e tarefas que a diferenciam qualitativamente de organizagcdes com
escopo lucrativo como as empresas, que podem e devem ajustar permanentemente a sua
dimensao e ambito de atividades, de modo a maximizarem o seu lucro. Por isso, o Estado
e os seus servicos nao podem ser geridos como empresas. Daqui decorre, como
consequéncia logica, que a situagao de um trabalhador da Administragao Puablica e a de
um trabalhador com vinculo laboral privado, em pleno emprego, e com a mesma
capacidade de ganho, ndo é comparavel, contrariamente ao que ¢ assumido no acérdao.
Do exposto decorre também que a imposicao de sacrificios mais intensos aos
trabalhadores que exercem fungdes publicas pode ser justificada por fatores
macroeconémicos relacionados com a necessidade imperiosa de reduzir ou financiar a
despesa publica, prevenindo desse modo o recurso a via fiscal, tida como inconveniente
por agravar a recessao economica e o aumento do desemprego — como sucedeu
precisamente nas leis or¢amentais referentes a 2011, 2012 e 2013.

Finalmente, também nao compreendo por que se considera que o Governo nao
«executowr o Acoérdio n.® 353/2012 — que expressamente admitiu a possibilidade de
alguma diferenciacao entre trabalhadores do setor publico administrativo e do setor
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privado — em virtude de ter conjugado a diminui¢ao de remunera¢des dos trabalhadores
da Administracao Publica com um aumento da carga fiscal aplicavel a todos os cidadaos.
Pode decerto discutir-se a medida do sacrificio imposto aos primeiros, mas o tipo de
solugdao em si mesma considerada parece-me uma resposta ou reag¢ao legitima em face do
mencionado Acoérdao; nao representa necessariamente (ou objetivamente) um “entorse
ao principio da igualdade de contribui¢ao para os encargos publicos”. Tudo dependera da
medida do sacrificio adicional imposto (e, sobre esta, v. a declara¢do de voto conjunta
relativa ao artigo 29.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2013).

§ 2.° - Declaragio referente a alinea d) da decisao: a nao inconstitucionalidade do artigo
117.% n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro (contribuigio sobre prestacies de doenca e
desemprego)

o

Vencido quanto ao juizo de inconstitucionalidade relativamente ao artigo 117.°, n.
1, da Lei do Orgamento do Estado para 2013 que consagra uma «contribui¢io sobre
prestacoes de doenca e de desemprego.

1. O acérdao declarou inconstitucional o citado artigo 117.°, n.° 1, em virtude de o
mesmo nao conter “uma qualquer clausula de salvaguarda que impe¢a que os montantes
pecuniarios correspondentes aos subsidios de doenca e de desemprego, por forca da
deducao agora prevista, possam ficar abaixo do limite minimo que o legislador fixou, em
geral [entenda-se na legislacdo especifica sobre estas duas prestagoes|, para o conteudo
da prestacao devida para qualquer dessas situagdes”. Porém, o acérdio reconhece
igualmente nao s6 que aquela reducio corresponde a uma “medida excecional, de carater
transitorio”, como “o cumprimento do programa constitucional de protecao 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 prote¢io e o
conteido do correspondente direito social”. E, se assim é, ndo pode considerar-se, a
partida, constitucionalmente ilegitimo um retrocesso em relagdo a anteriores decisdes
politico-legislativas.

Desde logo, pelas razoes enunciadas s#pra no § 1.°, ndo posso concordar com o juizo
de inconstitucionalidade formulado, porquanto o que estd em causa no preceito em
apreco ¢ precisamente a definicao legislativa, com carater temporario e excecional, de
novos valores — incluindo novos valores minimos — mais reduzidos para aquelas duas
prestacoes do sistema previdencial geral.

Sera que, se em vez de consagrada num artigo autébnomo da Lei do Or¢amento do
Estado para 2013 — como acontece com o artigo 117.° - tal opgao legislativa tivesse sido
objeto de uma alteracao aprovada pela mesma Lei orgamental ao regime legal especifico
de cada uma daquelas duas prestagoes, a questao de constitucionalidade seria diferente?
Ou ainda: devera entender-se que os valores das mesmas prestacoes nao podem ser
fixados por um determinado periodo de tempo?

Creio que a resposta a qualquer uma destas interrogagcoes é negativa, tendo em conta
que esta em causa a determinagdo legal do conteiddo de direitos sociais, que “depende,
em cada momento histoérico, de fatores financeiros e materiais”, e, como referido, por ser
assim, nao pode considerar-se, a partida, constitucionalmente ilegitimo um retrocesso em
relagao a anteriores decisoes politico-legislativas.

2. Por outro lado, as duas prestacGes em analise correspondem a aspetos parcelares
de um regime de prote¢io social correspondente ao sistema previdencial geral, que nio
esta vocacionado para satisfazer o direito a uma existéncia condigna, mas antes substituir
parcialmente e mitigar a perda de remuneragio nas eventualidades de doenca e
desemprego. Aquele direito — que corresponde a um corolario da dignidade da pessoa
humana - é assegurado, na sua vertente positiva, fundamentalmente pelos diversos
componentes do sistema de protecao social de cidadania previsto no artigo 26.° e
seguintes da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro — Lei de Bases da Seguranca Social.
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3. Finalmente, no que se refere a apreciacao do artigo 117.°, n.° 1, da Lei do
Or¢amento do Estado para 2013 a luz do principio da proporcionalidade, ¢, desde logo,
manifesto verificar-se o requisito da adequagao: a reducao do valor das prestagoes em
causa ¢ idonea a contribuir para o esfor¢o de diminui¢ao da despesa puiblica. Ja quanto a
razoabilidade, e uma vez que estao em causa redugOes percentuais dos valores de
prestagoes que podem, eles préprios, ser fixados a um nivel mais baixo, nao creio que
exista evidéncia de que aquelas reducdes sejam excessivas. Acresce que a poupanga que
se estima associada a diminui¢cao do valor de tais prestagoes de que da conta a Nota
enviada pela Presidéncia do Conselho de Ministros a este Tribunal, a titulo de resposta
aos diversos pedidos de fiscalizagao da Lei do Or¢camento do Estado para 2013 - 153
milhdes de euros (cfr. p. 3) — aponta no sentido de o interesse orgamental prosseguido ser
suficientemente importante para justificar a medida.

§ 3.7 - Declaragio referente a alinea ¢) da decisio: a inconstitucionalidade do artigo 78.° da
Lei n.”66-B/ 2012, de 31 de dezembro (contribuicao extraordinaria de solidariedade)

Vencido quanto ao juizo de nao inconstitucionalidade relativamente ao artigo 78.° da
Lei do Or¢amento do Estado para 2013 que consagra uma «contribui¢ao extraordinaria
de solidariedade» (CES) a cargo dos pensionistas.

1. A contribui¢ao extraordinaria em causa ¢, como o acérdao evidencia, uma figura
hibrida, mas que, mercé do seu regime unitario, deve ser perspetivada como uma unica
figura. Acresce que, pelas referéncias que contém a uma pluralidade de institutos
relevantes no dominio da seguran¢a social, deve ser descodificada de acordo com a
pettinente legislacdo, com particular destaque para a Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro -
Lei de Bases da Seguranga Social.

No Relatirio do Orgamento do Estado para 2013 a dita contribuigao é apresentada como
uma «Medida do Lado da Redugio de Despesa» que “visa um efeito equivalente a
medida de reducao salarial aplicada aos trabalhadores do setor pablico” (cfr. p. 51). E se
o alcance da CES fosse apenas esse, até poderiam valer em relacao a ela os argumentos
que justificam o juizo de ndo inconstitucionalidade relativamente ao artigo 77.° -
suspensio do pagamento do subsidio de férias ou equivalentes de aposentados e
reformados (cfr. a declara¢do de voto conjunta e supra o § 1.°). Todavia, o paralelismo
nao existe, seja na medida em que se pretende alcangar um «efeito corretivo» das pensoes
de valor mensal superior a 5 030,64 € (cfr. o n.° 2), seja no que se refere ao universo das
pensoes atribuidas no ambito de regmes especiais (v.g. o regime dos advogados e
solicitadores) ou de regimes complementares - o piblico e os privados - da segurancga social.
Dai ser compreensivel que na ja mencionada Nofz da Presidéncia do Conselho de
Ministros, ainda que sem um comprometimento definitivo, se admita poder tratar-se de
um 7posto - ndo um novo imposto sobre o rendimento dos reformados e pensionistas,
mas um adiconal ao imposto sobre o seu rendimento, instituido em beneficio da
seguranga social e que, portanto, se reconduziria ainda a0 mesmo imposto (cfr. p. 50).

No acérdio a medida é perspetivada simultaneamente como reducio da despesa
(pensdes processadas no ambito dos sistemas previdenciais publicos de segurancga social
— o sistema previdencial do artigo 50.° e seguintes da Lei de Bases da Seguranca Social e
o sistema correspondente ao regime de prote¢dao social convergente objeto da Lei n.°
4/2009, de 29 de janeiro) e como #ributo parafiscal (pensodes dos regimes complementares
de iniciativa publica ou de iniciativa coletiva privada). Todavia, também se reconhece a
sujeicao da CES a uma disciplina unitaria — a diferenciacao de taxas em razdo do valor
das pensdes distribuido por diversos escaldes, o englobamento de todas as pensoes, o
modus operandi e a consigna¢ao prevista no artigo 78.°, n.° 8§ — que convoca a ideia de um
tributo.

E ¢é esse o seu traco unificador mais marcante: atinge, diminuindo-os, os
rendimentos de uma certa categoria de pessoas — as que se encontram em situagao de
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reforma ou similar — que, tendo cumprido as suas obrigacoes contributivas, contavam
agora com as prestagoes correspondentes. E, ao fazé-lo, para além de contrariar direitos
definidos de acordo com a lei anterior, a CES quebra a relacio de wnexio entre a
contribuigio e o beneficio. Com efeito, ainda que num sistema assente na reparti¢io possa nao
existir uma rigorosa ou proporcional correlagio entre o montante da contribuicao e a
percecao de uma futura pensao, a contribuigao é sempre a contraprestagao, O pressuposto
causal e a medida do beneficio.

No quadro da CES nio ¢ isso que se verifica: o valor da pensao auferida ¢ um dado
que indicia a capacidade de contribuir para os sistemas previdenciais publicos. A
obrigacdo de contribuir — ou seja, de pagar a CES — ¢, nesta perspetiva, imposta
unilateralmente para acorrer a despesas que, atento o subfinanciamento do sistema
previdencial, também sao gerais, funcionando a pensao como manifestagio de capacidade
contributiva e fonte de financiamento suplementar. Deste modo, a CES incide sobre um
rendimento pessoal especifico —a pensao — sobrecarregando o seu titular, ja sujeito, nos
termos gerais, ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares. E a unica
especificidade de tal rendimento radica na qualidade de pensionista do seu titular —
caracteristica inadequada para justificar a dupla incidéncia da tributacao do rendimento.

Recaindo aquele imposto e a CES sobre o mesmo rendimento — a pensio —
compreende-se que o valor da primeira possa ser abatido ao rendimento global, para
efeito de apuramento da matéria coletavel em sede de Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares (cfr. o artigo 53.° do respetivo Cédigo), evitando-se, por essa via, a
dupla tributagao. Contudo, isso nao impede que os contribuintes pensionistas — apenas
por serem pensionistas - independentemente da sua capacidade contributiva, possam vir
a ter de suportar uma taxa média de impostos sobre o rendimento pessoal superior a de
outros contribuintes com rendimentos de outras categorias, incluindo os rendimentos do
trabalho, e isto sem uma justificacdao objetiva fundada na prépria natureza do rendimento
(como pode acontecer com as taxas liberatérias, relativamente aos rendimentos de
capital). Com efeito, tal sucede apenas porque se trata de pensionistas e porque se
considera necessario reduzir o peso dos encargos com a seguranga social no orgamento
geral do Estado. Nessa medida, existe, desde logo, uma violagio do principio da
igualdade.

Acresce que a mesma contribuicao nao toma em consideracao, a qualquer titulo, as
necessidades do agregado familiar - sendo certo que, por for¢a da alinea f) do n.° 2 do
artigo 67.° da Constitui¢ao, incumbe ao Estado, para protecao da familia, “regular os
impostos e os beneficios sociais, de harmonia com os encargos familiares”. Enquanto
tributacao autbnoma em relagdo ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares,
nao sao tomadas em consideracio na CES quaisquer mecanismos ou técnicas que
permitam acomodar os encargos familiares, como é o caso do método do quociente
conjugal, acompanhado no ordenamento fiscal portugués de um sistema de dedugdes a
coleta. Ora, como se decidiu no Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 57/95, “o
principio da igualdade ¢é desrespeitado quando pessoas em condigdes iguais pagam
impostos desiguais”.

Assim, os rendimentos dos pensionistas sio afetados mais penosamente em sede de
tributacao incidente sobre o rendimento pessoal do que os rendimentos de varias outras
categorias de contribuintes. E ndo se vislumbra a justificacdo para tal penalizagao,
independentemente da proveniéncia publica ou privada das pensdes e da concreta
capacidade contributiva dos pensionistas. O artigo 78.° da Lei do Orgamento do Estado
para 2013 viola, pelo exposto, o artigo 104.°, n.° 1, da Constituicao.

2. Mas o mesmo preceito suscita preocupag¢oes adicionais.

Com efeito, a CES ¢ nao apenas hibrida, mas, na parte em que se reporta aos regimes
especiais e complementares, antissistémica. Como o proprio acérdiao deixa transparecer, o
sistema de seguranca social nio ¢ monolitico: ao lado do sistema previdencial, de
natureza obrigatoria e assente no principio da contributividade, ha que considerar outras
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realidades, como os sistemas complementares, que siao facultativos e de base nao
necessariamente contributiva. O tratamento uniforme de realidades tdo dispares conduz
inevitavelmente a injusticas. Por outro lado, mesmo as necessidades de reforma dos
sistemas previdenciais publicos (o geral e o especifico da fungao publica) também nao
podem deixar de considerar diversas especificidades e de atender a protegao da confianga
legitima.

3. Em primeiro lugar, no que se refere ao sistemna previdencial € ao regime de protecao social
convergente (v., respetivamente, a Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, artigos 50.°a 66.°, ¢ a
Lei n.° 4/2009, de 29 de janeiro), nao pode excluir-se em absoluto a admissibilidade de
uma medida extraordinaria de redu¢do de despesa — como, por exemplo, a redugao das
pensodes - paralela aquela que foi adotada em relagao aos trabalhadores da Administragao
Publica. Se é certo que ambos os regimes previdenciais em causa funcionam com base
num sistema de reparticao, os mesmos, devido ao seu swbfinanciamento estrutural, exigem
em cada ano um contributo do Orcamento do Estado. E, numa situacao de excecao
como aquela que se vive, nao deve ser afastada a possibilidade de os respetivos
beneficiarios serem chamados a dar o seu contributo para o esforco de consolidacao
global. Tal solu¢do justifica-se tanto mais quanto a alternativa a tal contributo passaria
por exigir um esforco acrescido aos atuais contribuintes para o sistema — os trabalhadores
presentemente no ativo — sendo certo que os mesmos, por for¢a das indispensaveis
reformas no sistema da seguranca social ja realizadas e a realizar, e da evolu¢do menos
positiva da demografia, (ja) estdo neste momento a contribuir para o pagamento de
pensoes de valor muito superior aquele de que alguma vez irdo poder beneficiar ao abrigo
do mesmo regime previdencial.

Porém, uma coisa sio as medidas pontuais de carater excecional em vista de
estabilizacao orcamental, outra, bem diversa, é a introducao de medidas corretivas e a
aplicacao do principio da justi¢a ou solidariedade intergeracional com vista a assegurar a
autossustentabilidade do préprio sistema. Nao se pretende negar a necessidade ou
conveniéncia de tais medidas reformadoras. As mesmas, todavia, carecem de ser
pensadas e concebidas dentro do préprio sistema como uma sua reforma estrutural. Tal
nao se compadece nem com um limiar minimo de aplicagdo tao elevado como o referido
no artigo 78.°, n.° 1 (pensoes acima de 1 350 €) nem com o tratamento indiferenciado de
situa¢des tao diversas (ao longo do tempo a base de calculo da pensao variou muito — ha
quem tenha pensoes calculadas com base em cinco, dez ou trinta anos de contribui¢des).
Numa eventual reforma promotora da autossustentabilidade do sistema havera que
respeitar, ao lado da justiga intergeracional, também a justica zntrageracional. Do mesmo
modo, havera que atender a situagdao daqueles que, por terem confiado na suficiéncia da
pensao atribuida no quadro do sistema previdencial, ndo sentiram necessidade de investir
em esquemas complementares de reforma.

Em suma, um dos riscos associados a CES ¢ justamente o de a mesma poder ser
tomada como um «emzbriao de reforma» do sistema previdencial da seguranca social, quando
tal medida ¢, devido a indiferenciacdo que a caracteriza, totalmente inadequada para o
efeito.

4. As disfungoes da CES sao ainda maiores na sua aplica¢dao aos regimes especiais e
ao sistema complementar.

Os primeiros, pelo seu carater obrigatério e devido a base contributiva, substituem
relativamente aos trabalhadores abrangidos o sistema previdencial geral. A legitimidade e
autonomia legais dos mesmos decorrem, hoje, dos artigos 53.° ¢ 103.° da Lei de Bases da
Seguranca Social e nio se afigura que a sua existéncia contrarie o disposto no artigo 63.°
da Constituicao. Por outro lado, trata-se de sistemas autossuficientes e autossustentaveis,
em relacio aos quais o Estado nido tem qualquer interferéncia, para além de os
reconhecer enquanto modo idéneo de efetivag¢ao do direito a seguranga social. Sem poder
excluir a possibilidade do Estado exercer uma fungao regulatoria em relagdo aos mesmos,
enquanto garantidor ultimo do sistema de efetiva¢dao de tal direito (cfr., por exemplo, os
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principios do primado da responsabilidade publica e da wunidade previstos,
respetivamente, nos artigos 14.° e 16.° da Lei de Bases da Seguranga Social), a verdade ¢é
que, a data, tal fun¢do nio se encontra prevista, pelo que também nada justifica o desvio
de verbas dos regimes especiais em beneficio exclusivo do regime geral.

5. Quanto aos segundos, cumpre comecar por recordar que revestem natureza
complementar o regime priblico de capitalizacio e os regimes complementares privados de
iniciativa coletiva (em que se integram os regimes profissionais complementares — artigo
83.%, n.° 2, da Lei de Bases da Seguranca Social) e de zniciativa individual (ctr. o artigo 81.°,
n.° 1, da Lei de Bases da Seguranca Social). Trata-se, nos termos da lei, de “instrumentos
significativos de protecdo e de solidariedade social, concretizada na partilha das
responsabilidades sociais, devendo o seu desenvolvimento ser estimulado pelo Estado
através de incentivos considerados adequados” (cfr. o artigo 81.°, n.° 2, da Lei de Bases
da Seguranga Social). A adesao aos mesmos é voluntaria e a sua «complementaridade»
decorre da circunstancia de as pertinentes prestages serem atribuidas em acumulacao
com aquelas que sao concedidas pelos sistemas previdenciais (cfr. quanto ao regime
publico de capitalizacdo, o artigo 82.°, n.° 1, da Lei de Bases da Seguran¢a Social). Por
outro lado, e diferentemente do que sucede com os regimes previdenciais gerais de
carater obrigatério — e que correspondem ao chamado «primeiro pilam - os sistemas
complementares assentam o respetivo financiamento em sistezas de capitalizacio individual:
o beneficio a receber por cada pensionista é funcido do capital investido que lhe seja
imputavel. Portanto, cada regime complementar deve ser autossustentavel e suportar os
seus riscos proprios e o beneficiario dos regimes complementares é, a partida, titular de
um direito de crédito quantificavel segundo regras pré-definidas. Tal beneficio
corresponde a remunera¢ao da poupanga realizada ou investida em vista da reforma.

Esta ultima circunstancia, conjugada com a base contratual (ou para-contratual) dos
regimes em analise, obriga, desde logo, a equacionar a tutela do direito a prestacao
complementar em termos distintos do direito estatutario a pensao definida na base de um
sistema de reparticao. Com efeito, e sem prejuizo da necessidade de apreciacao de cada
regime complementar em concreto, nao pode afastar-se nesta sede, sem mais e tal como
se faz no acérdio a proposito do direito a pensio gua fale, a pertinéncia da tutela do
direito de propriedade, com todas as consequéncias em matéria de igualdade perante os
encargos publicos.

Por outro lado, também nao pode esquecer-se que todo o beneficiario de um regime
complementar é, em principio, igualmente beneficiario de um regime previdencial.
Significa isto que o contributo para o financiamento dos sistemas previdenciais
obrigatérios exigido aos beneficiarios de regimes complementares ¢, por compara¢ao com
o que ¢ exigido aqueles que sdao apenas beneficiarios dos regimes previdenciais, nao sé
duplicado, como agravado, em virtude do englobamento e da progressividade das taxas (cfr.

os n.°° 1,2 e 5 do artigo 78.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2013) — circunstancia
que inculca uma violagao da igualdade proporcional.

Acresce que, aceitando como exata a interpretacdo do ambito de aplicagio da CES
feita no acérdio, nomeadamente no que se refere a nao inclusao no n.” 3 do artigo 78.°
da Lei do Orcamento do Estado para 2013 dos regimes complementares de iniciativa
individual a que se refere o artigo 84.° da Lei de Bases da Segurancga Social (as pensoes e
beneficios do chamado «terceiro pilam), ndo ¢ inteligivel a razdo da diferenca de
tratamento face aos demais regimes complementares (as pensoes e beneficios do
chamado «segundo pilam), e, de modo especial, no que se refere ao regime publico de
capitalizagao, expressamente definido pela lei como “de adesio voluntaria individual”
(cfr. o o artigo 82.° n.° 1, da Lei de Bases da Seguranca Social). Com efeito, fica por
explicar por que é que quem confiou as suas poupancas ao Estado em vista da obtengao
de um complemento de reforma é chamado a «participam na CES e quem confiou as
poupancas a uma instituicdo de crédito privada ou a uma seguradora ja nio tem de
contribuir. ..
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Finalmente, coloca-se aqui com toda a acuidade o problema da tutela da confianga.

A subtracao de beneficios devidos no ambito de sistema complementar da seguranca
social para financiar os sistemas previdenciais de carater geral e obrigatorio — e é esse
inequivocamente o alcance da consignacao de receitas estatuida no n.” 8 do artigo 78.° da
Lei do Org¢amento do Estado para 2013 — contraria nao apenas pontualmente a
confianca daqueles que agora sio também beneficiarios de regimes complementares,
como, sobretudo, cria objetivamente inseguranga quanto ao proprio sistema de seguranca
social e as bases em que assentara a sua indispensavel reforma. Com efeito, ja ha muito, e
seguramente desde a reforma da seguranca social realizada em 2007, que sao conhecidas
as limitagoes estruturais dos sistemas previdenciais gerais existentes. Por isso mesmo, foi
apontada como via alternativa a quem se encontra ainda no ativo o «investimento» em
regimes complementares. F precisamente a essa luz que se entende o favorecimento de
tais regimes previsto no ja citado artigo 81.°, n.° 2, da Lei de Bases da Segurancga Social: o
Estado deve estimular o seu desenvolvimento através de incentivos. Por isso, recotrer
agora a0s mesmos regimes — alias, nao a todos, mas apenas aqueles em que a partilha de
responsabilidades sociais ¢ mais intensa, como acontece nos regimes de iniciativa
coletiva; ou aqueles que, embora de iniciativa individual, se baseiam na confianca
depositada no Estado, como acontece com o regime publico de capitalizagao — para
obter recursos necessarios ao financiamento dos sistemas previdenciais gerais, nio pode
deixar de suscitar sérias duvidas quanto a consisténcia e eficacia protetiva das solug¢oes
apontadas pelo proprio legislador como alternativas desejadas para assegurar uma
evolug¢io virtuosa do sistema de seguranca social no seu todo.

E conhecida a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre o principio da
seguranca juridica na vertente material da confianga. De acordo com essa jurisprudéncia
(cft., entre muitas, a sintese feita no Acérdio n.° 154/2010),

«  [Plara que esta ultima seja merecedora de tutela é necessario que se reinam dois
pressupostos essenciais:

a) A afectacdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel,
quando constitua uma muta¢ao da ordem juridica com que, razoavelmente,
os destinatarios das normas dela constantes ndo possam contar; e ainda

b) Quando nao 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 proposito dos direitos, liberdades e garantias,
no n.° 2 do artigo 18.° da Constitui¢ao).

Como se disse no Acordio n.° 188/2009, os dois critérios enunciados sao finalmente
reconduziveis a quatro diferentes requisitos ou «testes». Para que haja lugar a tutela
juridico-constitucional da «confianga» ¢ necessario, em primeiro lugar, que o Estado
(mormente o legislador) tenha encetado comportamentos capazes de gerar nos privados
«expectativas» de continuidade; depois, devem tais expectativas ser legitimas, justificadas
e fundadas em boas razoes; em terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida
tendo em conta a perspetiva de continuidade do «comportamento» estadual; por ultimo, é
ainda necessario que niao ocorram razoes de interesse publico que justifiquem, em
ponderacao, a nao continuidade do comportamento que gerou a situag¢ao de expectativa.

Este principio postula, pois, uma ideia de protecao da confianca dos cidadaos e da
comunidade na estabilidade da ordem juridica e na cmstincia da atuagao do Estado.
Todavia, a confianga, aqui, ndo ¢ uma confianca qualquer: se ela ndo reunir os quatro
requisitos que acima ficaram formulados a Constitui¢ao nao lhe atribui prote¢ao.»

In casn, no que se refere aos beneficiarios dos regimes complementares, ¢ inequivoca
a verificagao dos primeiros trés requisitos. Por outro lado, e quanto ao ultimo «teste», nao
me parece que os beneficios financeiros imediatos para os sistemas previdenciais gerais
possam suplantar os danos de confianga causados, ja que o descrédito de alternativas
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consistentes aqueles regimes previdenciais tem a grande probabilidade de redundar, a
prazo, num maior prejuizo para o sistema de seguranca social globalmente considerado e
numa menor garantia do direito fundamental a seguranca social (artigo 63.°, n.° 1, da
Constituicao).

§4.% - Declaragao referente a alinea e) da decisao: a inconstitucionalidade do artigo 186.° da
Lei n.°66-B/2012, de 31 de dezembro, na parte na parte em que altera o artigo 78.° do Cddigo do
IRS (eliminagio e reducao das deducies a coleta)

Vencido em parte, porquanto julgo inconstitucional a inadmissibilidade legal de
dedugoes a coleta a partir de determinado valor do rendimento coletavel.

Acompanho a fundamenta¢ao do acérdao, quer no tocante a teleologia das dedugdes
a coleta, quer no que se refere a existéncia de um amplo espago de conformagiao do
legislador na fixagcao dos seus montantes. Considero, todavia, que, se o quadro de
emergéncia econémica e financeira em que o Or¢camento do Estado para 2013 foi
aprovado ainda pode justificar circunstancialmente uma reducao drastica e a valores
quase simbolicos do montante de algumas dessas dedugdes; o mesmo quadro ja nao
explica a pura e simples irrelevancia fiscal de despesas normalmente associadas as
necessidades proprias do agregado familiar (em especial, as despesas de saude, de
educacao e formacao, as importancias respeitantes a pensdes de alimentos e os encargos
com lares e com iméveis). Na exata medida de tal irrelevancia, o legislador ordinario
ultrapassou o espago de livre conformacao que lhe deve ser — e é - reconhecido neste
dominio.

Com efeito, a impossibilidade absoluta de deduzir a coleta parte do valor daquele
tipo de despesas no escalao de rendimento coletavel superior a 80 000 euros redunda,
desde logo, numa desconsideracao do agregado familiar contraria a diretriz do artigo 67.°, n.°
2, alinea f), e ao estatuido no artigo 104.°, n.° 1, ambos da Constitui¢ao. Além disso, a
mesma impossibilidade cria uma desigualdade de tratamento incompativel com o artigo 13.°,
n.° 1, da Constituicdo entre sujeitos passivos posicionados no mesmo escalao de
rendimento coletavel — uma desigualdade, por assim dizer, horizontal —, ja que, ao
impedir em absoluto tais deducbes, a lei abstrai por completo da circunstancia dos
sujeitos passivos em causa viverem sozinhos ou antes integrados num agregado familiar,
suportando as inerentes e acrescidas necessidades financeiras: por causa destas ultimas, o
rendimento disponivel — ou seja, aquele que deve relevar para a determinagio da
capacidade contributiva no ambito dos impostos sobre o rendimento (cfr. o artigo 6.°, n.°
1, da Lei Geral Tributaria) — de quem vive sozinho é sempre superior ao de quem tem
outros a seu cargo e com eles convive. Ora, se, como se decidiu no Acérdio do Tribunal
Constitucional n.° 57/95, “o principio da igualdade é destespeitado quando pessoas em
condi¢des iguais pagam impostos desiguais”, 0 mesmo principio também nao é respeitado
na situagao simétrica: quando pessoas em cwndigies desiguais pagam inpostos iguais.

Pedro Machete

DECLARACAO DE VOTO

1. Vencida quanto a decisao de nio inconstitucionalidade das normas do Orcamento
de Estado para 2013 que estabelecem, para o ano de 2013, a reducao salarial dos trabalhadores
do setor publico e o efeito equivalente a essa redugdo em certos contratos que visem a docéncia
ou a investigagao e nas pensoes, ou seja as normas contidas no artigo 27.°, no artigo 31.°, quanto a
aplicacao do artigo 27.° aos contratos em causa, ¢ no n.° 1 do artigo 78.° da Lei n.° 66-B/2012, de
31 de dezembro, que aprova o Orcamento de Estado para 2013 (LOE).

2. E nas situacoes de emergéncia ou crise financeira que mais importa tomar em
consideragio o bem comum tutelado constitucionalmente, de tal modo que a reparticio dos
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sacrificios seja feita sem afetacdo dos principios da solidariedade, da igualdade e da protecao das
famiflias.

O programa politico de redugao do défice nao pode ser feito sem o respeito pela
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e os seus principios, desde logo o principio da
igualdade dos cidadaos perante a lei.

3. As normas em referéncia, tendo em conta o seu ambito de aplicagdao, conduzem a
identificagao de grupos distintos de pessoas, sujeitos a regimes legais diferenciados. Na qualificagao
de situagées como iguais ou desiguais, para efeitos da posterior aplicacio do teste do principio da
igualdade, ¢ determinante a razdo de ser do tratamento juridico que se lhes pretende dar. Ora, a
aprovacao das normas em causa tem como objetivo a redugao do défice orcamental do Estado.
Na medida em que visam solucionar um problema do Estado, enquanto coletividade, o interesse
publico por elas prosseguido diz respeito a generalidade dos cidaddos e nio, unicamente, aos
trabalhadores do setor publico e/ou pensionistas.

4. Acresce que através das referidas normas sio afetados direitos fundamentais,
designadamente o direito a retribuicao do trabalho consagrado no artigo 59.°, n.° 1, alinea a), da
CRP e o direito a pensio como manifestacdo do direito a seguranca social consagrado no artigo
63.°, n.° 1, da CRP. De facto, o valor ou o montante das remuneraces dos trabalhadores ou das
pensbes nio pode deixar de estar abrangido pela esfera de protecio dos direitos fundamentais
referidos pois representa um elemento essencial desses direitos. Se assim nao fosse, a esfera de
protecao ficaria comprimida a um conteido minimo, de forma incompreensivel e injustificavel. A
reducdo das remuneragdes ou das pensOes representa uma restricdio aqueles direitos que é
constitucionalmente admissivel mas que deve obedecer a parametros constitucionais, como o da
proporcionalidade e o da igualdade.

5. Estando em causa o tratamento diferenciado de grupos de pessoas, o controlo do
respeito pelo principio da igualdade por parte do Tribunal Constitucional ndo deve cingir-se a um
controlo de evidéncia ou de mera auséncia de arbitrio, antes se impondo uma analise mais densa e
exigente. Tanto mais quando, como nos casos em presenca, como referi, sio afetados direitos
fundamentais.

E nio se diga que, por a situagio presente nio se encontrar expressamente
contemplado pela proibicao do n.° 2 do artigo 13.° da CRP, a diferenciagao de tratamento de
grupos de pessoas deverd ficar reduzida a um controlo de mera proibicio de arbitrio. E
precisamente quando se identificam situagoes de diferenca de tratamento de grupos de pessoas
ndo previamente assinaladas como intoleraveis que se impoe densificar o teste de controlo das
opg¢oes do legislador para evitar discriminagoes inaceitaveis por violagao do principio da igualdade
previsto no n.° 1 do artigo 13.° da CRP.

6. A este respeito e na linha da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal
alemao, ultrapassando o feste do arbitrio, incidente sobre a razio do tratamento diferenciado,
importa lancar mao de um teste mais exigente de controlo do principio da igualdade (designado
por aquele Tribunal como nova firmmla) que, prosseguindo uma sgualdade proporcional ou ponderada, se
preocupa com as diferencgas existentes entre os grupos e a sua correspondéncia com as diferencas
dos regimes aplicaveis. No caso da proibicao do arbitrio inquire-se pela justificacdo constitucional
de um tratamento diferenciado partindo de fora, na medida em que se pergunta por razdes
externas que o justifiquem, sem entrar em consideragio com as caracteristicas especificas de cada
grupo; diferentemente, a nova formula visa determinar se nos atributos de cada grupo visado existe
justificagdo para o tratamento diferenciado. Em primeiro lugar, identificando as diferencas entre
os grupos e, estabelecidas estas, indagando da correspondéncia entre elas e a diferenca de
tratamento adotada pelo legislador.

Decisivo ¢, portanto, que cada diferenca de tratamento tenha uma razao justificativa
assente em diferengas objetivas entre os grupos, sendo que as diferencas devem ser tanto de maior
natureza e de maior relevancia quanto mais grave for a diferenca de tratamento.

A maior densidade de controlo assim obtida, apelando embora a uma ideia de
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ponderacio  (igualdade ponderada), nio deve ser confundida com o teste classico da
proporcionalidade dos direitos de liberdade. Este assenta no juizo de um fim que deve ser
perseguido por um determinado meio, verificando, de seguida, a relagio meio-fim, enquanto o
teste da igualdade configura uma comparagao entre grupos de destinatarios de normas e regimes
aplicaveis.

7. O Tribunal Constitucional tem vindo a justificar, em arestos anteriores, a diferenca
entre os grupos de trabalhadores em presenca pelo facto de uns vencerem por verbas priblicas (ou
recursos piblicos) e os outros nao. Este argumento ¢é relacionado com a ¢ficdcia da medida — que
assim tera um impacto certo, imediato e quantitativamente relevante nas despesas do Estado.

Nao posso acompanhar este argumento como fundamento da nao
inconstitucionalidade do artigo 27.° da LOE. A férmula mais exigente de controlo do principio
da igualdade (igualdade ponderada), a que acima aludi, ao exigir a verificagio de uma relacdo interna
entre as diferencas detetaveis nos grupos de pessoas em causa ¢ a diferenca de tratamento dada
pelo legislador, evidencia que as razdes de ¢ficdcia naio podem servir de justificagdo face ao
principio da igualdade, neste caso. A ¢fwdcia, ndo é uma caracteristica de qualquer dos grupos
destinatarios da norma. Antes uma valoracdo externa da justificacio da medida, em razio do
resultado e ndo em razdo das diferencas detetadas nos grupos de pessoas em confronto.

Por outro lado, a diferenca anotada — da percegao por um grupo de remuneragao
através de verbas priblicas — nao revela natureza e relevancia suficientes para justificar o grau de
tratamento mais oneroso a que os trabalhadores do setor publico estio sujeitos por via do artigo
27.° da LOE. A circunstancia de a entidade empregadora ser um ente publico ou privado — a
diferenca existente, de facto — nao justifica a discrimina¢ao na reducao dos vencimentos. A solugao
legal proposta assenta numa ideia de poder dispositivo unilateral do Estado sobre as
remuneragdes de todos os trabalhadores do setor publico e pressupde que a garantia do direito
fundamental a retribuicdo nao tem igual expressao para todos os trabalhadores, o que nio pode
ser aceite. A Constituicdo nao distingue o grau de garantia que merece a remuneracao dos
trabalhadores do setor publico, privado ou do terceiro setor (artigo 59.%, n.° 3, da CRP).

Estas consideragoes sao relevantes especialmente tendo em conta que, como acima se
comecgou por salientar, todos devem contribuir para um objetivo que a todos aproveita: a
diminuicao do défice do Estado.

Nao existe, pois, correspondéncia entre a caracteristica identificadora do grupo de
pessoas formado pelos trabalhadores do setor publico e o tratamento diferenciado que lhes ¢é
proporcionado relativamente aos demais cidadaos portugueses.

8. Os motivos que me levam a considerar o artigo 27.° da LOE inconstitucional, a
luz do principio da igualdade, implicam a mesma conclusio quanto ao artigo 31.° da LOE,
quando faz aplicar o artigo 27.° aos contratos por si abrangidos.

9. O raciocinio desenvolvido quanto ao principio da igualdade também tem
consequéncias relativamente a0 meu juizo sobre a inconstitucionalidade parcial do artigo 78.° da
LOE.

Visando as medidas contidas no n.° 1 do artigo 78.° da LOE equivaler a redu¢ao
remuneratoria imposta aos trabalhadores do setor publico, que considero inconstitucional nos
termos do ponto anterior, inevitavel sera concluir que também a suspensio e a redugdao das
pensdes ali previstas enfermam de inconstitucionalidade por violagdo do principio da igualdade.

Também neste caso nao se descortina diferenca relativa ao grupo de pessoas em
causa que justifique a diferenca de tratamento. O estatuto de beneficiarios ativos das prestagoes de
que gozam os destinatarios da contribuicio extraordinaria, nio justifica a imposigio aos
pensionistas de um sacrificio adicional, relativamente aos outros cidadaos no equilibrio das contas
do Estado. Aceita-lo, tendo em vista compensar a transferéncia extraordinaria que houve
necessidade de fazer do OE para o orcamento da seguranga social (v. Relatorio do OE 2013, p.
121), seria onerar especificamente um grupo de pessoas no financiamento das contas publicas.
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10. Diferente se afigura a analise da medida prevista no n.° 2 do artigo 78.°, medida
distinta da prevista no n.° 1, ndo sé no que respeita aos objetivos visados, como pelo ambito de
incidéncia definido.

Dirigida que é apenas a uma parte do montante da pensao auferida, concretamente a
parte que excede o montante maximo permitido para as novas pensdes (v. artigo 101.° do
Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de maio), a andlise da medida or¢amental contida no n.° 2 do
artigo 78.° convoca a ponderagio de razOes de justica proporcional e solidariedade intrageracional
nao neutralizadas pelo teste da igualdade empreendido no ponto anterior. Se este teste conduziu a
inconstitucionalidade da reducao, por via orcamental, de qualquer pensio (mesmo as mais
elevadas), tendo em vista os fins prosseguidos de atenuacao do défice do Estado, nada impede,
porém, que apesar de invalidadas as redugdes das pensdes que visavam equivaler as reducoes
salariais dos trabalhadores do setor publico, se introduza uma medida que, numa situagao
extraordinaria de dificuldades financeiras do préprio sistema de seguranga social, imponha um
sacrificio mais intenso aqueles que vém beneficiando (e hio de continuar a beneficiar) de condi¢oes
privilegiadas que justificaram a atribuicao daqueles valores de pensdes. Condi¢oes de que os atuais
contribuintes e futuros pensionistas ndo poderao beneficiar em razao das novas regras adotadas na
reforma do sistema, tendo em vista dota-lo de sustentabilidade financeira (v. Acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 188/2009, disponivel em www.tribconstitucional.pt).

E sendo assim, a medida prevista no n.° 2 do artigo 78.°, vista de forma autébnoma
face a redugdao prevista no n° 1, além de niao se apresentar como desigualitaria, ndo se revela
desproporcionada, num contexto de crise a convocar medidas excecionais no prosseguimento do
interesse publico de sustentabilidade da Seguranga Social e consequente atenuagao das necessidades
de financiamento através do OE.

11. Tendo em conta o que foi dito, por maioria de razdo, acompanho o ac6rdao no
que diz respeito a inconstitucionalidade dos artigos 29.°, 31.°, quanto a aplicagao do artigo 29.° aos
contratos ai referidos, e 77.° da LOE.

Maria de Fatima Mata-Mouros

DECLARACAO DE VOTO

Vencido, para além do juizo de constitucionalidade formulado quanto as normas
constantes da declaragao de voto conjunto, também quanto ao juizo de nio constitucionalidade
relativamente a2 norma do artigo 78.°, pelas razoes que, sucintamente, se passam a expor.

Haver-se-a, desde logo, de reconhecer que, relativamente ao previsto em anteriores
leis, a medida prevista na mencionada norma introduz, agora, uma profunda reestruturacao
quanto ao seu ambito quantitativo como qualificativo. Efetivamente, passam a estar abrangidas
pela CES pensoes de montante significativamente inferior ao que vinha acontecendo (a partir de €
1.350), sendo agora visadas, paralelamente as pensdes pagas por entidades publicas, todas as
prestacoes pecunidrias vitalicias devidas a qualquer titulo a aposentados, reformados, pré-
aposentados ou equiparados que nao estejam expressamente excluidos pela lei.

Apesar de, no relatério do Orcamento de Estado para 2013, o Ministério das
Finangas voltar a incluir a CES na lista de “Medidas do Lado da Redugio da Despesa”, visando com ela
alcancar “um efeito equivalente a medida de reducao salarial aplicada aos trabalbadores do setor pitblico em 2011 e
20127, certo é que tal qualificacio é desmentida pela configuragio assumida pela figura. Com
efeito, ndo ¢ pelo facto de a medida em causa incidir sobre todas as prestacoes pecunidrias
vitalicias pagas a titulo de pensOes - sejam elas devidas por entidades publicas ou nio — que ha que
atribuir a CES uma “natureza hibrida”. Trata-se, pois, indiscutivelmente, de um instrumento que
opera pelo lado da reeita e que, nio constituindo uma receita patrimonial, s6 pode reconduzir-se a
tamilia das receitas tributarias, rectins, das prestagies pecunidrias coativas.

Ora, independentemente de saber se este tributo é um verdadeiro imposto ou uma
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contribuicdo financeira, zaxime, um tributo parafiscal, sempre havera que reconhecer que o mesmo
viola um dos mais elementares principios do Estado de Direito, a saber, o principio da seguranca
juridica e da protecao da confianca dos cidadaos (artigo 2.° da CRP).

Cumpre explicar porqué.

Nao ha duvidas que a norma em crise nio consubstancia uma situagdo de
retroatividade expressamente proibida pela Constituicao. No entanto, estando em causa um #rzbuto,
o principio da protecao da confianga nao deixa af de assumir particular relevo, se e na medida em
que se achem verificados os seus pressupostos operativos. Assim, a semelhanca do que vem a
jurisprudéncia constitucional reconhecendo em numerosos e relevantes arestos (cfr., entre outros,
0s Acérdios n.°s 556,/2003, 128/2009 e 399/2010, disponiveis em
www.tribunalconstitucional.pt), a conclusio pela inadmissibilidade de uma medida a luz do
principio da protecio da confianca depende, em primeiro lugar, de um juizo sobre a consisténcia
legitimidade das expectativas dos cidadaos visados, e, em segundo lugar, de um juizo quanto a
prevaléncia do interesse pitblico subjacente a medida sobre o #nteresse individual sacrificado pela mesma, a
efetuar nos termos do principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da proibi¢ao do excesso.

o

Ao contrario do que me parece decorrer do Acédrdao, estes requisitos cumulativos
encontram-se preenchidos na hipdtese vertente. De facto, sendo certo que a CES nido representa
uma znovagao do Orcamento de Estado para 2013, integrando ja os or¢amentos de 2011 e 2012,
julco que, escrutinadas as suas finalidades (z.g., garantir a sustentabilidade financeira dos sistemas de
protecao social, adaptar o montante de algumas pensoes ao esfor¢o contributivo efetivamente
verificado), a configuracdo que veio a assumir ndo era previsivel nem expectavel por parte dos
contribuintes outrora nao abrangidos.

Nao se ignora, como alids alertou o Acérdao n° 399/2010 (disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt), que o contexto de crise econémico-financeira coloca, de per se, 0s
cidadaos de sobreaviso, mitigando nessa medida a possivel zprevisibilidade da atuagao estadual nos
dominios or¢amental e tributario. Afigura-se-nos, ainda assim, que aqueles contribuintes detinham
expectativas consistentes quanto a conservacao do regime juridico da CES, porquanto esta teria
como desiderato, paralelamente a obtengdo de receita, a correcio de anomalias verificadas em
algumas pensoes @ cargo do Estado (para além de que, como se afirma no Acérdio, se esta perante
pessoas «...na situacdo de reforma ou aposentagdao, portanto, chegadas ao termo da sua vida
activa e obtido o direito ao pagamento de uma pensao calculada de acordo com as quotiza¢oes
que deduziram para o sistema de segurancga social, ttm expectativas legitimas na continuidade do
quadro legislativo e na manutengao da posi¢ao juridica de que sao titulares, nao lhes sendo sequer
exigivel que tivessem feito planos de vida alternativos em relacio a um possivel desenvolvimento
da actuacao dos poderes publicos susceptivel de se repercutir na sua esfera juridica.).

Depois, tais expectativas devem ter-se por lgitimas. Ou seja, nio obstante existirem
pensOes cujos montantes se afiguram manifestamente excessivos face as contribuicoes efetuadas,
tal excesso é produto de uma interven¢ao do legislador democraticamente legitimado, ndo sendo
reconduzivel a uma situa¢do de fraude, ilegalidade ou omissao (Jorge Reis Novais, Os principios
constitucionais estruturantes da Repriblica Portugnesa, Coimbra Editora, 2011, p. 267).

Finalmente, conclui-se que, atenta a configuragio concretamente assumida pela CES
— isto ¢, tendo em consideracao as taxas praticadas ¢ o seu ambito de incidéncia objetivo e
subjetivo — esta nao respeita os ditames do principio da proporcionalidade ou da proibicio do
excesso, revelando-se desnecessiria e certamente desproporcionada em face dos fins publicos visados.
Por um lado, a figura em crise sofre de um deficit claro de racionalidade: o seu ambito subjetivo de
aplicacao ¢ mais amplo do que aquilo que seria consonante com o escopo que lhe ¢ inerente,
circunstancia, alids, igualmente reveladora da sua #exigibilidade. Por outro, a ablagao infligida a
Certos sujeitos passivos é zuitissimo severa, sobretudo se se tiver em conta nao s6 a progressividade das
taxas aplicadas, como a circunstancia de ao esfor¢o implicado pela CES acrescerem ainda as
demais medidas do OE 2013 fambém incidentes sobre os rendimentos provenientes de pensoes
(concretamente, o agravamento das taxas gerais de IRS, a taxa adicional de solidariedade e a
sobretaxa em sede de IRS).
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Da imprevisibilidade e irracionalidade da alteragdo introduzida, conjugadas com a gravidade
da penalizacio em que a mesma se traduz, decorre, em meu entender, a #do prevaléncia do interesse
publico sobre os interesses particulares em presenca, havendo que concluir, atento o ier
percorrido, pela violagio do principio da prote¢io da confianca, dedutivel do artigo 2. da CRP,
e, consequentemente, pela inconstitucionalidade da norma visada.

J. Cunha Barbosa

DECLARACAO DE VOTO
I.
Acompanhei a presente decisio na parte em que declarou a inconstitucionalidade:
- da norma do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012 (alinea @) da decisio);
- da norma do artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012 (alinea ¢) da decisao);

- da norma do artigo 117.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012 (alinea &) da decisao).

II.
Fiquei parcialmente vencida:

- quanto a norma do artigo 31.°, da Lei n.° 66-B/2012 (alinea 4) da decisao), que
manda aplicar o disposto nos artigos 27.° e 29.° aos contratos de docéncia e de investigacao (ver
VL),

- quanto a norma do artigo 186.°, da Lei n.° 66-B/2012, na parte em que altera os
artigos 78.° e 85.° do CIRS, abolindo por completo as dedugdes a coleta relativas a satisfagao de
necessidades basicas como as de saide, de educagao ou habitagao (alinea ¢) da decisao) (ver VIL.).

III.

Relativamente as restantes normas impugnadas, a meu ver, o Tribunal deveria, ainda,
ter formulado um juizo de inconstitucionalidade:

- quanto a norma do artigo 27.°, da Lei n.° 66-B/2012, que mantém, pelo terceiro
ano consecutivo, a redugao salarial da funcao publica (ver IV.);

- bem como quanto a norma do artigo 78.°, da Lei n.° 66-B/2012, que prevé a
Contribuicao Extraordinaria de Solidariedade (CES) (ver V.).

Fiquei, consequentemente, parcialmente vencida relativamente a alinea ¢) da decisao.

As razoes pelas quais, nestes pontos, dissenti da maioria sio, no essencial, as seguintes:

Iv.
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Quanto a norma do artigo 27.°, da Lei n.° 66-B/2012, que prevé a reducao das
remuneragOes totais iliquidas mensais das pessoas a que se refere o n.° 9, de valor superior a €
1500:

Revisitando a decisao deste Tribunal respeitante as reduges remuneratorias impostas
a quem recebe por verbas publicas (Acérdao n® 396/2011), verifica-se que o fundamento
essencial que, entdo, conduziu a que se salvasse tal medida de um juizo de inconstitucionalidade
nio pode, atualmente, merecer acolhimento. Na verdade, em 2011, o Tribunal, a0 admitir tal
reducio remuneratéria como nao violadora da Lei Fundamental, fundou o seu entendimento na, a
época, indiscutivel urgéncia e imperatividade da solugdao: em face da invocada absoluta necessidade
da obtenc¢do, de forma rapida e certa, de um elevado valor precisamente quantificado, para,
reduzindo o peso da despesa, coadjuvar a realizagio de objetivos orcamentais essenciais ao
reequilibrio das contas publicas, a solugiao passaria necessariamente pela diminuigao, excecional, das
remuneragdes dos trabalhadores do ativo que auferem por verbas publicas, solugio apresentada
como indispensavel em razao da sua eficacia imediata e certeza. E, nessa medida, aceitando nao
haver razoes que, de modo evidente, demonstrassem a existéncia de outras solugdes de igual
eficacia, certeza e celeridade, o Tribunal, ndo afastando a indispensabilidade de tal medida, admitiu
que a diferenciagdo entdo estabelecida se encontrava ainda dentro do limite do sacrificio, em
virtude da sua transitoriedade e montantes, nao decidiu pela sua desconformidade constitucional.

Volvidos trés sucessivos exercicios or¢camentais, o corte de remuneracoes, trés vezes
reiterado, nio encontra ja respaldo na Constituicio: o argumento, fundamental, do resultado
imediato perdeu-se, e torna-se incompreensivel a invocagao da imperatividade ou natureza
insubstitufvel da solu¢do para a preservacao da capacidade financeira do Estado, por ndo haver
solugOes alternativas, de outra natureza, através das quais se chegasse a igual valor certo. Alias, esta
razao, utilizada no acérdao para fundamentar a inconstitucionalidade do artigo 29.°, a que aderi,
nio pode deixar de estender-se, a meu ver, ao artigo 27.°.

Acresce que o carater cego da desigualdade mantida pelas redugdes remuneratorias
s6 pode ser constitucionalmente suportavel num contexto de efetiva provisoriedade, enquanto
solucio meramente conjuntural e imediata, justificada pela sua infungibilidade quando se procura
atingir um objetivo legitimo e premente.

Refira-se que o facto de a medida, reconhecidamente anual, ter surgido inserida num
plano plurianual, logo no primeiro exercicio orcamental, nao pode ser determinante para a sua
aceitagdo automatica por todo o periodo que a tal plano corresponda. E sera ainda mais
inaceitavel que se possa assumir, por antecipagao, a conformidade constitucional da medida por
todo esse periodo, adotando-se a solu¢ao como justificada, a partida, independentemente da
posterior evolucao das condi¢des em futuros exercicios or¢amentais a exigirem, ou nao.

Significativamente, o legislador, contrariamente a solucao legal estabelecida para a
suspensao dos subsidios, nio consagrou expressamente, no caso das redugbes remuneratorias,
uma vigeéncia plurianual.

Note-se que ji anteriormente, pretendendo o Tribunal, no Acérdao n.° 396/2011, de
modo veemente, vincar a transitoriedade da redu¢ao remuneratoria, ndo deixou de sublinhar que a
norma revestia cariz or¢amental/anual. O Acérdio de 2011 referiu que mesmo uma vocagio
plurianual nao dispensaria a renovagao da solugdo nas leis orcamentais subsequentes, durante a
vigéncia do (entio) PEC, ja que a norma caducaria no termo do ano a que se refere o orgamento.

Razbes mais do que suficientes para reafirmar que, quando requerido, o Tribunal
Constitucional pudesse reavaliar a solugao reiterada, para apurar se o sacrificio adicional que ¢é
exigido a uma especial categoria de pessoas é, ainda, de modo evidente, a tnica forma de, atuando
pelo lado da despesa, e com eficacia certa e imediata, atingir os objetivos pretendidos, sendo, tal
solucdo, nessa medida, absolutamente indispensavel.

A meu ver ndo o é E a decisio agora prolatada parece corroborar isto mesmo
(ponto 41 do Acordao). Todavia, limitou-se a extrair consequéncias relativamente a suspensao dos
subsidios, avaliando o agravamento relativamente ao ano de 2012, nao estendendo tal juizo, a meu
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ver incompreensivelmente, as redugdes remuneratérias. E também ndo deixa de sustentar que nao
serve hoje de justificagdo para a supressao de um dos subsidios que integram a retribuicdo dos
trabalhadores da Administragao Publica, a par da diminui¢do da remunerag¢ao mensal, que essa seja
ainda a medida que apresenta efeitos seguros e imediatos na redugido do défice e a tnica opgao.
Ora, valendo tal raciocinio relativamente a suspensao de subsidios, deveria valer também para as
redugdes salariais, considerando-se que a redugdo da remunera¢ao dos trabalhadores que recebem
por verbas publicas, globalmente considerada, nao pode hoje ter-se como a tnica op¢ao cujos
efeitos seriam seguros e imediatos na reducdo do défice. Assim, mesmo nio se considerando
ultrapassada a dificil situagdo econémica, e aceitando-se que se mantém o mesmo interesse publico
legitimo ligado a objetivos orgamentais essenciais ao reequilbrio das contas publicas, com o
decurso do tempo, ndo pode ja justificar-se a imposicdo de uma redu¢do remuneratoria
desigualitaria com a sua imprescindibilidade (no sentido de op¢ao tnica) para arrecadar um valor
determinado de forma imediata.

Nao tendo o Tribunal formulado um juizo de inconstitucionalidade relativamente a
norma que procedeu a redugdo remuneratdria prevista no artigo 27.°, mantendo a reducdo, sio
ainda mais fortes as razGes para concordar com a decisao de inconstitucionalidade no que respeita
a suspensao do subsidio de férias prevista no artigo 29.°, aceitando, no essencial, os fundamentos
avancados na decisio, ja que esta outra forma de reducao remuneratdria, em conjunto com outras
medidas de alcance geral, aprofundou o agravamento dos sacrificios acumulados e continuados
que levaram a que se considerasse violado o principio da igualdade na reparticio dos encargos
publicos e o principio da igualdade proporcional.

Mas, ainda que este acrescido sacrificio houvesse sido afastado por
inconstitucionalidade, sempre, a meu ver, se deveria manter idéntica solugio.

Por um lado, ainda em razao dos sacrificios acumulados: os trabalhadores que
recebem por verbas publicas, a par de medidas mais gerais que a todos afetam (como o aumento
da carga fiscal, a diminuicao dos escaldoes, o aumento das taxas e diminuicao das dedugoes, a
sobretaxa de 3,5% do IRS; mas também, de outras medidas que podem refletir-se no orcamento
das familias, como o aumento do IVA e do IMI), sofreram ja sacrificios acumulados e reiterados
que os tocaram especialmente, entre os quais: a reducido de remuneracoes iniciada em 2011 e
mantida em 2012 (e, por for¢a desta decisdao, ainda em 2013), o congelamento de salarios (com
desvalorizacao agravada com a inflacdo), a proibi¢do de valorizagdes remuneratdrias decorrentes
de progressdes ou promogoes, a alteracio das regras das ajudas de custo nas deslocagées em
servigo, a reducdo adicional na compensacao sobre o valor do trabalho extraordinirio e, na
pratica, a suspensao dos subsidios de férias e de Natal de 2012, situagdes que agravaram o seu dia
a dia, obrigaram a utilizagio de poupangas, diminuiram a sua capacidade de endividamento.

O que conduz a iniquidade da redugdo remuneratéria nio € ja a auséncia de esforco
dos titulares de outros rendimentos, agora igualmente visados, ou do esforco de titulares de
rendimento de trabalhadores do setor privado, também penalizados por medidas universais de
agravamento fiscal, mas sim a inexisténcia de justificacao suficiente para manter a assimetria, com
tal efeito continuado de sacrificios. E a assimetria é tanto mais pronunciada quanto menor é o
rendimento disponivel, ja que o rendimento vale tanto mais quanto menor ele é.

Por outro lado, como salientei, fundamental é notar que, repetida em trés exercicios
orcamentais consecutivos, a reducao salarial - seja ela resultante da redugdo remuneratoria imposta
pelo artigo 27.°, ou relativa aos subsidios (artigo 29.°) - nio pode continuar a servir de justificacao
a invocagao de que esta seria, ainda, a Gnica opgao que apresenta efeitos seguros e imediatos na
reducdo do défice, em detrimento de outras solu¢oes alternativas de redugao da despesa publica.

Por todo o exposto, teria declarado a inconstitucionalidade do artigo 27.°, da Lei n.°
06-B/2012, que prevé a reducio das remuneracOes totais iliquidas mensais das pessoas que
recebem por verbas publicas, de valor superior a € 1500.

V.

Relativamente 2 norma do artigo 78.°, da Lei n° 66-B/2012, que prevé a
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Contribui¢ao Extraordinaria de Solidariedade (CES):

Contrariamente 2 maioria, considero que a CES é um tributo sujeito a Constituigao
fiscal, convocando o disposto no artigo 104.°, n.° 1, da CRP. Assim sendo, a CES viola, a meu
ver, principios basilares como o da universalidade do imposto, da igualdade perante os encargos
publicos, da capacidade contributiva, e da proibi¢do do excesso.

A CES foi concebida como uma medida puramente conjuntural, de obtencao de
receita, que de forma unilateral e coativa incide sobre pensdes do sistema publico de seguranca
social (sistema previdencial da seguranca social e sistema de protecio social da fungio publica,
correspondentes ao 1.° pilar do sistema de seguranca social) e sobre as prestacoes geradas pelos
regimes complementares de seguranga social (2.° pilar do sistema de seguranga social), destinada a
reforcar o financiamento da seguranga social. Apesar de no relatério sobre o OE para 2013 a
CES estar incluida na lista das medidas do lado da redugdo da despesa (qualificacio que, alids, ndo
mereceu a concordancia do Parecer Técnico da Unidade Técnica de Apoio Orcamental da
Assembleia da Republica), a verdade é que tal qualificacdo nao pode aceitar-se, ja que a CES nio
abrange apenas pensdes que oneram o sistema publico de seguranga social, aplicando-se também
as prestagoes do sistema complementar (e substitutivo) que nada pesam sobre aquele. E, por isso,
também nio pode colher a ideia de que com esta medida se busca a introducao de reducdes da
despesa com efeito equivalente a redugao salarial dos trabalhadores do setor publico.

A CES reveste, essencialmente, caracteristicas de imposto de natureza parafiscal,
sobre o rendimento de pensionistas e reformados, distinto do IRS, com escaldes e
progressividade diferentes deste, com distinta base de incidéncia (veja-se, nomeadamente, que ¢é
sobre o rendimento bruto, ao contrario do IRS, que incide sobre o rendimento apds as dedugdes
especificas).

Divirjo da maioria ja que vejo na CES um carater absolutamente unilateral, nao
sinalagmatico, nem associado a um beneficio individualizado ou a uma contraprestacdo especifica
a quem a ela fica sujeito. Isto assume particular evidéncia no caso das pensoes pagas por pessoas
coletivas de direito privado ou cooperativo, como as instituicdes de crédito, através dos fundos de
pensoes, das companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de pensoes, ou de pessoas
coletivas de direito publico como a Caixa de Previdéncia da Ordem dos Advogados ou dos
Solicitadores, ja que estas, em si mesmas, em nada oneram o or¢amento da Seguranga Social. Mas
também resulta claro do facto de, em geral, as contribui¢hes para a seguranga social virem sendo
consideradas como prestacio do trabalhador no ativo e do empregador para o pagamento de
pensoes, numa légica de reparticao, e ndo numa légica de contraprestacao a cargo do interessado
(sistema PAYG). (ver p. 192-193)

Ao contrario da maioria, nao tenho como suficiente para afastar a unilateralidade de
tal prestacio um qualquer difuso beneficio que do sistema de seguranca social retirem, de modo
longinquo, os beneficiatios das pensdes dos regimes substitutivos ou, mesmo, os dos regimes
complementares, no que ao complemento de pensao respeita.

O procedimento de arrecadacao de receita (artigo 78.°, n.° 8), que se assemelha ao
modo de arrecadagdao de receitas fiscais, também contribui para a qualificagdo da medida como
imposto de natureza para fiscal.

Nao se argumente, para furtar a CES a qualificacio como imposto, que a CES ¢
uma receita consignada a satisfazer as necessidades do subsistema contributivo da seguranga social,
o que afastaria a sua qualificagdo como imposto: na verdade, este tipo de contribuicoes destinadas
a seguranga social estdo afetas ao financiamento de uma ampla categoria de despesas do sistema
previdencial, mas também de outras, como as politicas ativas de emprego e de formacio
profissional (ver, v.g, Nazaré Costa Cabral, «Contribuiches para a seguranca social: um imposto
que nio ousa dizer o seu nome?», Estudos em homenagenr ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Vol. 1V,
FDUL, 2010, p. 295).

Mas, mesmo que, em face da sua bizarria, admitisse que a CES é um fertinm genus,
nio inteiramente enquadravel na categoria de imposto, sempre andaria préximo de jurisprudéncia
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do Tribunal Constitucional que sustentou a aplicagdo dos principios constitucionais recortados

para os impostos aos tributos intermédios (Acdrdios n.%® 183/96 e 1203/96), salvo no que diz
respeito ao principio da reserva de lei formal. (Na doutrina, entre nés, Casalta Nabais também
considera que a sua sede é a Constituicao fiscal, Direito fiscal, 7.* Edicao, Coimbra, 2013, p. 586-
587).

Em minha opinido, a indispensabilidade da aplicacio do regime da Constitui¢ao
fiscal a tributos s generis como este, pretende obstar a criagio deliberada, pelo legislador, de
medidas de obten¢do de receita intencionalmente equivocas que, por revestirem caracteristicas de
ambos os mundos, se furtariam a aplicagdo dos principios e regras em matéria de impostos.

E, no caso em aprego, é particularmente visivel que se justificam as razoes de tutela.

Assim encarada a CES, defendo, por razdes que aqui exponho sumariamente, que
esta, recaindo apenas sobre uma sé categoria de contribuintes, que corresponde a um universo
especifico de pessoas, delimitado em fun¢dao da sua condigdo de inatividade laboral, se configura
como um imposto de classe, uma medida seletiva, que nio encontra fundamento racional
bastante, sendo, consequentemente, violadora do principio da universalidade e da igualdade
tributaria.

A CES também desrespeita a capacidade contributiva, pondo em causa a
pessoalidade do imposto, a0 ndo atentar nas necessidades e rendimentos reais do agregado
familiar, isto é, nao ponderando o real rendimento disponivel, ja que, contrariamente ao IRS, ndo
leva em linha de conta dedugdes a coleta em matéria de saide, educagao, pessoas a cargo, por
exemplo.

Saliente-se, igualmente, que considerar-se a CES como uma medida conjuntural de
correcao de pensOes de elevado montante que nio encontram correspondéncia nos descontos
realizados, destinada a recuperar receitas, seria desrazoavel: a adogao de tal mecanismo corretivo,
onerando indistintamente todos os que recebem prestagoes sociais vitalicias, mesmo aqueles que
tiveram uma efetiva carreira contributiva, havendo procedido a descontos suficientemente
elevados ao longo da vida, assim tendo por base uma adequada sustentagdo contributiva
constituida na vida ativa por si e pelas entidades empregadoras, violaria o principio da proibi¢ao
do excesso. Por outro lado, tal correcao nunca poderia ter lugar através de uma medida episédica
e, como acabamos de ver, cega.

Por fim, mas ndio menos importante, é de sublinhar que nao acolho o argumento de
que a CES se justificaria também por um dever de solidariedade intergeracional: um tal objetivo
jamais pode ser prosseguido por uma medida meramente conjuntural e avulsa. Ora a CES, como
foi concebida, enquanto receita extraordinaria, nio ¢ uma medida estrutural, pensada para a
solvabilidade do sistema, nio podendo, por isso, ser encarada como uma medida com o
propésito de reduzir encargos lancados sobre as geragoes futuras.

Razbes pelas quais, em meu entender, o Tribunal deveria ter declarado a
inconstitucionalidade da Contribuicao Extraordiniria de Solidariedade.

Nao havendo o Tribunal considerado a CES violadora da Constituicdo - o que a
conservara - ndo posso, por maioria de razao, deixar de aderir, no essencial, aos argumentos
utilizados no acérdao para fundamentar a inconstitucionalidade da suspensdao do subsidio de férias
dos aposentados, reformados e pensionistas, na medida em que a CES, juntamente com outras
medidas de incidéncia geral, contribuiu para o agravamento dos sacrificios acumulados que
justificam a violacao do principio da igualdade proporcional.

No entanto, sempre se dira que mesmo que a CES houvesse sido afastada por um
juizo de inconstitucionalidade, ficando menos pesados os sacrificios, a meu ver, seria sempre de
manter idéntico juizo relativamente a suspensio dos subsidios de férias dos aposentados,
reformados e pensionistas, por violagao do principio da protecao da confianca. A posicao deste
segmento da populagio, relativamente a dos trabalhadores do ativo, por exemplo, ¢é digna de
especial ponderagao no que a protegio da confianga diz respeito (para tal muito contribuindo o
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direito a seguranca econémica das pessoas idosas, previsto no artigo 72.°, n.° 1, da CRP), ja que é
um grupo de pessoas muito mais sensfvel ao impacto das medidas de contracio das prestagoes a
que tem direito. Referimo-nos, afinal, a um segmento da popula¢do que, na sua maioria, se
encontra em especial situagido de vulnerabilidade e dependéncia e que, por naturais razdes atinentes
a sua idade (e, muitas vezes, a saude) se mostra incapaz de reorientar a sua vida em caso de
alteracao inesperada das circunstancias. Entendo, por estas razoes, que nio podem ser afetadas
neste grau, as suas expectativas relativamente as prestagOes fixadas — e refiro-me, sobretudo, a
certas faixas de pensOes que realizaram efetivos descontos durante uma carreira contributiva —
nem neste grau prejudicada a tutela do investimento na confianca que o acérdao também refere.
Reconhecendo que o interesse publico prosseguido com esta medida é, igualmente, digno de
tutela, nio pode, no entanto, em minha opinidao, deixar de se considerar que é excessiva a medida
da afetagdo da confianca infligida a uma faixa da populacio que depende desta prestacio social
para garantir a sua independéncia econémica e a sua autonomia pessoal (tanto mais que foram ja
afetados por outras medidas gerais de austeridade, e que, nalguns casos, deles voltou, de novo, até,
a depender a familia).

Por dltimo, fago notar que entendo que a CES partilha com a contribuigao incidente
sobre os subsidios de doenca e desemprego a caracteristica de medida de obtengdo de receita, o
que, ndo sendo consensual, nio impede ter eu aderido ao fundamento do acérdao para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 117.°, independentemente da sua caracterizagao.

VI.

Estou parcialmente vencida quanto a norma do artigo 31.°, da Lei n.® 66-B/2012
(alinea /) da decisao), que manda aplicar o disposto nos artigos 27.° e 29.° aos contratos de
docéncia e de investigacdo, ja que o efeito da inconstitucionalidade do regime destes artigos se
projeta sobre a validade constitucional do artigo 31.°. Atendendo ao sentido do meu voto, o
artigo 31.° seria consequencialmente inconstitucional, nio apenas na medida em que torna aplicavel
a docentes e investigadores o regime do artigo 29.° (suspensao de subsidios), mas também pela
remissio que opera para o artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012 (redugdo remuneratoria).

VII.

Fiquei, ainda, parcialmente vencida quanto a decisao relativa 2 norma do artigo 186.°,
da Lei n° 66-B/2012, na parte em que alterou os artigos 78.° e 85.° do CIRS, abolindo
completamente as dedugoes a coleta relativas a satisfacdo de necessidades basicas como as de
saude, de educa¢ao ou habitacao (pontos 102 a 107 do ac6rdao).

A maioria decidiu que ndo apenas a redugdo, mas também a total exclusao das
deducoes a coleta era, ainda, constitucionalmente toleravel. Ora, mesmo que seja possivel
sustentar-se que a Constituicdo nao fixa um limite minimo de dedugdes subjetivas, o que
dificultaria um juizo de inconstitucionalidade ainda que estas assumam valores meramente
simbolicos, duvidas nao pode haver quanto a necessidade, constitucionalmente firmada, de
consideragio das despesas relativas a satisfacdo de necessidades basicas, que sempre resulta
contrariada quando a solugao legislativa consista numa eliminagao total das dedugoes que lhe
respeitem.

Sublinhe-se que este tipo de dedugdes subjetivas pretende atender a diminuigio da
capacidade contributiva resultante de despesas imprescindiveis a existéncia, nio se referindo a
situagdes de beneficios fiscais encorajadores de comportamentos (de poupanca, de aquisi¢do de
equipamentos, de cobertura de riscos, ¢#), que ficam numa zona de muito maior disponibilidade
por parte do legislador.

Muito embora se aceite que o principio da capacidade contributiva confere ao
legislador fiscal margem de liberdade de conformagao, nio definindo com exatidao o guantum do
limite minimo admissivel das dedugdes a coleta, sempre se dira que a observancia desse mesmo
principio ndo pode conviver com a total ablagio destas em qualquer dos escaloes. Se pode haver
duvida de concretizagdo quanto ao grau da consideracao dos descontos ao imposto derivados de
necessidades basicas, davidas nio pode haver de que o «grau O» de dedugdes ¢ incompativel com
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a exigéncia constitucional.

As dedugbes subjetivas relativas a satisfacio de necessidades basicas, sendo
essenciais para que se recorte o rendimento liquido disponivel, permitem que cada contribuinte
pague na medida da sua capacidade, desta forma se assegurando a igualdade através da
personalizagio do imposto.

A exigéncia de um sistema de tributagdo que atenda a capacidade contributiva,
considerando ndo apenas os rendimentos, mas também as necessidades do agregado familiar, tem
suporte constitucional no artigo 104.°, que determina que o imposto sobre o rendimento pessoal
visa a diminuicdo das desigualdades, devendo ter em conta as necessidades e os rendimentos do
agregado familiar. Ao impor ao legislador que assim molde o sistema fiscal, a Constituicao
procura garantir uma reparticio justa dos rendimentos e da riqueza, e a diminuicio das
desigualdades (artigo 103.° da Constituicao).

Naio aceito como valido o argumento de que a total exclusio das dedugGes a coleta
seria admissfvel por penalizar titulares de rendimentos mais elevados que estariam em condi¢oes
de suportar as suas necessidades basicas: independentemente das potenciais condi¢oes indiciadas
pelo rendimento bruto (subjetivo) destes contribuintes, ao banir as dedugdes pessoais, o legislador
infraconstitucional desconsiderou a real capacidade de cada contribuinte para pagar impostos, ja
que, sem elas, se perde um elemento diferenciador essencial na determinacio de um rendimento
disponivel personalizado, o que conduz a um tratamento horizontalmente desigual.

A total insensibilidade as despesas basicas que reduzem a capacidade contributiva,
mesmo que num s6 escaldao, e ainda que seja 0 mais alto, sempre contrariaria a exigéncia de justica
horizontal, dentro do escaldo, a que também deve obedecer a tributagao.

E nio se esquega que a enorme redugao nas dedugdes operada a partir do escalio de
mais de €40 000, ¢ a sua total abolicio acima dos €80 000, foram instituidas em simultineo com a
reducao do nimero de escaldes e com a criacio de uma sobretaxa extraordinaria que, em
conjunto, contribuiram fortemente para a diminuicdo da progressividade do imposto, o que
agrava o impacto da desigualdade horizontal resultante da desconsideracio das reais faculdades
contributivas de cada um. Relembre-se, também, que o atual 5.° e dltimo escalio (rendimento
coletavel superior a €80 000) corresponde, hoje, a parte do anterior 7.° escaldo (que abrangia
rendimentos coletaveis entre €66 045 e €153 300) ¢ ao 8.° escalao (acima de €153 300), nele se
contendo realidades muitissimo diversas (o limite minimo do rendimento coletavel é praticamente
metade do seu limite maximo).

Por outro lado, se o sistema agora gizado mantém a majoracio das dedugdes a
coleta por cada dependente ou afilhado civil, quando a elas haja lugar (em respeito pela obrigaciao
de considerar fiscalmente o agregado familiar), passou a desconsiderar outras obrigacOes para
com a familia, abolindo totalmente, no escaldo mais elevado, os abatimentos relativos a pensoes
de alimentos, bem como, no que respeita as obrigacGes para com a familia mais alargada,
excluindo os encargos com os lares de ascendentes (com a insensibilidade em que isso se traduz
numa faixa etaria especialmente vulneravel e particularmente carregada de despesas de saide).

Sendo a capacidade contributiva o critério que o legislador deve eleger para medida
do imposto de cada um - e independentemente das dificuldades de encontrar uma suficiente
densificagdo do limite minimo ainda constitucionalmente admissivel (problema que logo se
identifica no simbolico limite do 4.° escaldo) - sempre se deveria concluir, sem duvidas, que a total
desconsideragao das dedugoes a coleta desrespeita uma regra essencial da Constituicao fiscal.

Assim sendo, considerei que a norma do artigo 186.°, da Lei n.° 66-B/2012, na parte
em que alterou os artigos 78.° e 85.° do CIRS, abolindo completamente as dedugdes a coleta, nao
esta em conformidade com a Lei Fundamental, por violagio do principio da capacidade
contributiva enquanto critério da tributagao.

VIII.
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Acompanhei a declaraciao de inconstitucionalidade da norma prevista no artigo 117.°,
da Lei n.° 66-B/2012, subscrevendo os argumentos do ac6érdio. Contudo, entendo que o limite
minimo sustentado na decisao (e legalmente fixado, com o que isso tem de volatilidade) pode
ainda tornar a medida demasiado penosa para alguns destinatarios, sobretudo se pensarmos que,
relativamente aos pensionistas e trabalhadores no ativo que recebem por verbas publicas, o
legislador teve o cuidado de definir um patamar mais elevado, abaixo do qual as remuneragoes e
pensbes nao seriam atingidas pelos cortes.

No caso destas contribui¢oes sobre o subsidio de desemprego e de doenga, nio o
tendo feito, o legislador deixou desprotegida uma categoria de cidadaos que recebem prestagoes
de muito baixo wvalor, solugio que esta em desconformidade com o principio da
proporcionalidade (artigo 2.° da CRP). A solugio adotada pelo Tribunal garante ja alguma
protecao que, a meu ver seria garantida de forma mais justa se o legislador tivesse fixado, ele
mesmo, um patamar minimo, segundo critérios de razoabilidade e paridade com outras categorias
de cidadaos.

IX.

Se ¢é verdade que, a partida, todas as normas gozam de presuncao de
constitucionalidade, ndo sendo excecdao as normas or¢amentais ou fiscais, a confianca creditada ao
legislador nao aumenta nos ciclos de crise. As leis orcamentais e fiscais, potencialmente
ameagadoras de direitos fundamentais, vivem sempre, como as demais, num tempo que é sempre
o da Constituicio. O prolongamento, ou mesmo o agravamento, dos momentos dificeis nao
deve trazer consigo um inelutavel aligeirar do controlo da constitucionalidade das normas. Pelo
contrario, bem se compreende que, nos momentos de tensao e de dificuldades varias, a Lei
fundamental assuma papel destacado, enquanto bitola delimitadora da margem de liberdade de
que dispoe o legislador. E se a energia vinculativa de uma norma constitucional pode, em certos
aspetos e com apertados critérios, esmorecer no confronto com um interesse publico de
relevancia absolutamente indiscutivel, ainda e sempre a criatividade do legislador tera de funcionar
no quadro da Constitui¢ao.

Com base nos fundamentos sumariamente enunciados, afastei-me do juizo
maioritirio quanto as normas acima mencionadas em IV. (reducdo remuneratéria dos
trabalhadores que recebem por verbas publicas), V. (CES), VI. (extensio do artigo 27.° aos
contratos de docéncia e investigacao) e VIIL. (no que respeita a total ablacdo de dedugdes a coleta),
considerando que também estas padecem de inconstitucionalidade.

Catarina S armento e Castro

DECLARACAO DE VOTO

A) Divergi das decisdes expressas na alinea a) e na alinea ¢) da Decisdo do presente
Acérdao no que respeita as normas do artigo 29.° e do artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro, exceto no que respeita a norma do n.° 2 do artigo 29.° e a norma do n.° 4 do artigo
77.°, pelas razdes essenciais que de seguida se explicitam.

Os artigos 29.° ¢ 77.° da Lei n° 66-B/2012, de 31 de dezembro, consagram
medidas de suspensio do subsidio de férias ou equivalente dos trabalhadores do setor publico e
dos aposentados e reformados pagos por verbas publicas.

O presente Acérdao parte, na apreciacio da questio de constitucionalidade, do
critério de apreciacdo que enunciou e aplicou nos Acérdaos n° 396/2011 e n° 353/2012,
reconhecendo que o mesmo conserva plena validade. Tal critério, respeita, por um lado, a
existéncia de um fundamento para a diferenciacio — daqueles que recebem remuneragoes e
pensbes pagas por verbas publicas — e, por outro lado, 2 medida dessa diferenca.

Para tal convoca o principio da igualdade proporcional que «implica a consideragao
do grau de diferenciacdo imposto, quer na sua relacdo com as finalidades prosseguidas — o que
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pressupoe que as medidas diferenciadoras sejam impostas em grau necessario, adequado e nao
excessivo do ponto de vista do interesse que se pretende acautelar (...) -, quer no ambito da
comparagdo entre os sujeitos afetados pela medida e os sujeitos que o ndo sao e, do ponto de
vista daquela finalidade, entre uns e outros e o Estado (...)», estando em causa os limites do
sactificio adicional imposto aos primeiros.

Entende-se que, no contexto de aprovagio do Orcamento de Estado para 2013, de
excecionalidade econémico-financeira, subsistem as razoes de interesse publico, inerentes a
«Estratégia de consolidagao or¢amentaly determinada pelas obrigagdes especificas assumidas pelo
Estado portugués ao nivel internacional (Fundo Monetario Internacional) e da Unido Europeia, na
sequéncia do pedido de ajuda financeira externa, que podem ainda justificar a diferenca de
tratamento daqueles que auferem rendimentos pagos por verbas publicas que, por essa razao,
podem ser chamados a suportar um esfor¢o adicional face ao imperativo de adogao de medidas
de reducdo de despesa que concorram para o cumprimento daquelas obrigagoes.

O controlo constitucional agora convocado para as normas constantes dos artigos
29.° e 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que aprova o orcamento de Estado para o
ano de 2013, ndo pode contudo deixar de ponderar a atenuagio da medida da diferenca entre os
encargos impostos aos que auferem remuneracoes por verbas publicas e os que auferem
remuneragdes por verbas privadas, cujos limites se tiveram por ultrapassados no Acérdao n.°
353/2012 pela Lei do Orgamento de Estado para 2012 na ablagio, relativamente apenas aos
primeiros, dos subsidios de férias e de Natal, por violagio do principio da igualdade
proporcional. Com efeito, diversamente do entio apreciado, o Or¢amento de Estado para 2013,
mantendo embora medidas de suspensio do pagamento subsidio em causa que oneram
especialmente os trabalhadores e os pensionistas pagos por verbas publicas, atribui-lhes alcance
mais reduzido (por apenas incidirem, no todo ou em parte, sobre o subsidio de férias ou
equivalente) e previu igualmente, entre outras, medidas de natureza fiscal com alcance universal
repartindo de modo diverso os encargos publicos. Por isso se entende que nio se verifica de
forma evidente a desigualdade de tratamento na reparticdo dos encargos publicos que justificou o
juizo de inconstitucionalidade formulado no Acérdio n° 353/2012 por se encontrarem
ultrapassados os limites do sacrificio. Assim, e sendo certo que, mesmo com a suspensio de
apenas um dos subsidios devidos, no todo ou em parte, e ndo ja dos dois, os trabalhadores e
pensionistas do setor publico se mostram, com o atual Or¢amento, mais onerados na distribuicao
dos encargos publicos, por comparagio com os trabalhadores e pensionistas do setor privado, a
diferenca de tratamento, fundamentada na diferenca de posi¢oes dos abrangidos e dos excluidos
da medida em causa, ndo se afigura excessiva e desproporcionada, enquanto expressio de uma
medida excecional e transitoria, ndo definitiva, justificada em face do interesse publico de
conten¢ao da despesa publica e de reducao do défice para tanto invocado.

Nao obstante subsiste, em nosso entender, uma questao que deve ser apreciada nao
na perspetiva da medida da diferenga entre os destinatarios das medidas em causa e os demais
cidadaos, mas na perspetiva dos efeitos da medida dentro do universo dos seus destinatarios.

Com efeito, na sua formulagio — e como se revela evidente por aplicacio do n.° 2
do artigo 29.° da Lei n° 66-B/2012, ¢ do n° 4 do artigo 77.° da mesma Lei — a medida de
wsuspensao do pagamento do subsidio de férias ou equivalente» prevista naqueles artigos abrange
trabalhadores do setor publico e pensionistas pagos por verbas publicas que auferem menores
rendimentos, abrangendo a faixa entre os 600 e os 1100 euros mensais, estando o primeiro destes
limites proximo do minimo de existéncia em termos de rendimento liquido de imposto previsto
no n.° 1 do artigo 70.° do Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares.

Secundando-se a fundamentagio do acérddo na parte que respeita a nao atribuigao
de estatuto jusfundamental ao direito a irredutibilidade do montante da retribuicao (cfr. n.° 20),
extensivo, por identidade de razdo, a prestacao pecuniaria correspondente ao subsidio de férias ou
a quaisquer prestagdes correspondentes ao 14.° més, merecera especial tutela a situagao daqueles
que, auferindo retribui¢bes ou pensGes mais baixas, ainda sio abrangidos pelas medidas em
analise. Estas medidas devem ser apreciadas tendo em conta a remuneracao anual no seu todo
considerada e o impacto sobre a capacidade de fazer face a subsisténcia, a praticas vivenciais em

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 136/148



09/04/2013 TC > Jurisprudéncia > Acordaos > Acordao 187/2013 .

razao do agregado familiar compativeis com uma existéncia condigna e autbnoma e a encargos ¢
compromissos assumidos. Nao se afigura desrazoavel supor que no segmento de rendimentos em
causa o rendimento disponivel para fazer face a oneragdes de rendimento justificadas por motivos
de interesse publico, seja muito diminuto ou mesmo inexistente, por todo o rendimento ser
alocado a satisfacao de necessidades essenciais inerentes a existéncia e a compromissos basicos que
concorram para essa existéncia, como o custo da habitacdo, da alimentacdo, da saude e dos
transporte — e outros custos, designadamente os derivados de outros direitos fundamentais como
o direito a educacao ou o acesso a cultura.

Por essa razao, as medidas de suspensio do subsidio de férias ou equivalente, ainda
que em parte, no que respeita ao segmento em causa, de rendimentos menos elevados
representam face aos fins de interesse publico por elas visados, um sacrificio que ultrapassara os
limites de exigibilidade requeridos pelo principio da proporcionalidade. Neste sentido mostrar-se-
a desrespeitada uma das dimensoes do principio da igualdade proporcional, decorrente dos
artigos 2.° e 13.° da Constituicio da Republica Portuguesa, na comparagao entre os fins de
interesse publico e 0os meios em causa para os prosseguir por o sactificio exigido ao segmento em
causa assumir uma intensidade acrescida face aos demais abrangidos pela medida.

Pelo exposto nos pronunciamos no sentido da inconstitucionalidade das normas do
n° 2 do artigo 29.° e do n.° 4 do artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

B) Divergi quanto a decisio expressa na alinea €) da Decisio do presente Acordao
no que respeita as normas do artigo 78.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, pelas razdes
essenciais que de seguida se explicitam.

1. O artigo 78.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, institui uma medida
denominada «Contribuigao extraordinaria de solidariedade» que, no essencial — independentemente
da sua perspetivacao, na pratica, como medida de redugio de despesa ou de aumento de receita —
se traduz numa ablacio, com carater progressivo, das prestacoes devidas em razao da qualidade
de aposentado, reformado, pré-aposentado e equiparado.

O juizo de nio inconstitucionalidade formulado pela maioria parece residir, no
essencial, na inexisténcia de qualquer ofensa ao principio da protecio da confianga e ao principio
da proporcionalidade. Divergimos todavia da conclusio alcangada.

2. No percurso que nos leva a diferente conclusao, afiguram-se relevantes os
seguintes aspetos.

Em primeiro lugar, a configuracdo abrangente e unitaria da medida. Configurada de
modo abrangente — quer quanto ao ambito objetivo de incidéncia no que respeita as prestagoes
abrangidas, quer quanto ao ambito subjetivo no que respeita aos beneficidrios e entidades
processadoras das prestagoes abrangidas (cfr. n.° 3 do artigo 78.°) — a medida em causa incide
sobre as prestagoes devidas no quadro de diferentes sistemas (e dos correspondentes regimes) que,
nos termos da lei, integram o Sistema de Seguranga Social previsto no artigo 63.° da Constituicao
da Republica Portuguesa e cuja organizacao, coordenagao e subsidio aquele preceito comete ao
Estado: o sistema de protecao social dos trabalhadores que exercem fung¢des publicas (cfr. art. 6.°
do Decreto-Lei n.° 4/2009, de 29 de janeiro), o sistema previdencial e o sistema complementar
(cft. art.%s 23.°, 50.° e ss. e 81.° e ss. da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, que aprova as bases gerais
do sistema de seguranca social). A medida em causa, configurada de modo unitario, afeta de igual
modo as prestagdes devidas no quadro de cada um dos regimes que integram aqueles sistemas, a
saber, em especial, respetivamente: o regime de prote¢ao social convergente; o regime geral de
seguranca social dos trabalhadores por conta de outrem e dos trabalhadores independentes e os
regimes especiais; o regime publico de capitalizacio e os regimes complementares de iniciativa
coletiva — nao sendo evidente, face a formulagao da parte final do n.° 3 do artigo 77.°, a exclusao
das prestagdes devidas no quadro dos regimes complementares de iniciativa individual.
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Em segundo lugar, tendo em conta o carater abrangente e unitario da medida, o
objetivo, mencionado no Relatério sobre o Orcamento de Estado para 2013, de «alcangar um
efeito equivalente a medida de redugdo salarial aplicada aos trabalhadores do setor publico» (cfr.
II, 3.1.1,, p. 51) é em muito ultrapassado. Isto, tendo em conta quer o referido ambito de
aplicacio (nio se confinando aos pensionistas pagos por verbas publicas, seja no sistema
previdencial, seja no sistema de protecio dos trabalhadores que exercem fungdes publicas), quer o
carater fortemente progressivo das percentagens aplicaveis, quer ainda o estabelecimento de uma
percentagem maxima de redu¢do das pensGes muito superior a percentagem maxima de reducao
da retribuicao dos trabalhadores do setor publico no ativo. Assim, o pretendido paralelismo cessa
na medida em que o ambito da aplicagio da contribuicao em causa (ou ambito de incidéncia) e
respetivas taxas respeitam, unitariamente, a um universo muito mais abrangente e as percentagens e
limites da dita contribuicio excedem as aplicaveis a redugao das remuneracdes dos trabalhadores
do setor publico.

Em terceiro lugar, o esfor¢co imposto por via da medida em causa ¢ exigido em
razao da qualidade, particular e distinta face a generalidade dos cidadaos, de beneficiario de
prestagoes de aposentagao ou reforma ou equiparadas, devidas ao abrigo de diferentes regimes
dos varios sistemas integrados no sistema de seguranca social — mas sem atender todavia a diversa
configuragido das varias situagOes abrangidas por esses regimes, em especial a situagao daqueles
que, qualquer que seja 0 regime em que se integram, registam carreiras contributivas longas ou
mesmo completas nos termos da lei aplicavel no momento da aquisi¢io do direito a prestago e,
ainda, a origem no aforro privado das contribui¢oes pagas para alguns dos regimes abrangidos,
como sucedera em relacio a componentes do denominado regime complementar. Assim
configurada, a medida em causa afigura-se revestir a natureza de tributo por onerar,
objetivamente, o rendimento percebido mediante prestagdes devidas em razao da qualidade
particular de aposentado ou reformado (ou equiparado), independentemente de a entidade
devedora assumir natureza publica ou privada e, assim, de as verbas envolvidas no pagamento das
prestacoes devidas terem origem publica ou privada. O tributo em causa, admite-se, apresenta,
pela sua configuragdo e tragos de regime, uma natureza hibrida que a aproxima, por um lado, de
um tributo fiscal — designadamente por se afigurar como uma prestagio pecuniaria sem carater de
san¢ao exigida unilateralmente pelo Estado com vista a realizacdo de fins publicos, por se prever
em termos de mwdus operandi um mecanismo de dedugdo e entrega e por se preverem taxas
progressivas — e, por outro, de um tributo parafiscal, sob a forma de contribuicdo financeira a
favor de entidades publicas — designadamente pela previsio de que o valor da contribuicao
reverte apenas a favor do IGESS, IP ou da CGA, IP, ou pela possibilidade, prima facie, de
enquadrar os valores pagos nas «contribuicbes obrigatdrias para regimes de protecao sociab que
podem, nos termos do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares, ser
objeto de dedugio ao rendimento da categoria H (cfr. art.” 53.°, n.° 4, b) para efeitos de calculo
daquele imposto. Tal natureza nao se revela contudo determinante para a sua apreciagao a luz do
principio da protegao da confianca.

Em quarto lugar, do ponto de vista da conformidade das normas que preveem a
medida com a Constituicdio da Republica Portuguesa, cumpre aprecia-la a luz da protecao
constitucional conferida, em abstrato, a posicao juridico-subjetiva dos que tém a referida qualidade
de pensionista (ou equiparado) e, assim, de beneficiario do sistema, numa ou em varias das suas
vertentes e que por forca do seu enquadramento na previsao legal, veem tal posicao afetada —
sendo a dimensdo do universo em concreto abrangido irrelevante para a apreciagio da referida
conformidade — e a luz do interesse publico que a instituicio da medida, conjuntural e nio
definitiva, visa prosseguir num contexto de excecionalidade.

Dessa apreciagdo resulta que, mesmo admitindo-se que a protecao dos cidadaos pelo
sistema de seguranga social, incluindo na eventualidade de velhice ou invalidez, que a Constituicao
consagra no seu artigo 63.°, n.° 2, nio implica a existéncia de um direito fundamental a
irredutibilidade das prestagoes devidas, ou seja, que a Lei Fundamental nio garante aos
pensionistas o direito fundamental a um guantum prestacional imutavel, fixado no momento da
passagem a situagao de aposentagio ou reforma de acordo com a lei vigente nesse momento,
deve sublinhar-se que a protecao conferida pela Constituicio a todas as pessoas por via do
enunciado do direito a seguranca social, acompanhada pela incumbéncia cometida ao Estado de
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organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social e pelo enunciado das
eventualidades que determinam a protecao pelo sistema (cfr. n.° 1 a 3 do artigo 63.° da CRP),
acresce a particular relevancia constitucional conferida pelo artigo 72.° aos idosos que, na
eventualidade de velhice, adquirem o direito prestacional a pensdo, nos termos fixados por lei, e
ao seu direito a seguranca econdmica — relevancia hoje igualmente expressa no artigo 25.° da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia na parte em prevé o direito das pessoas idosas a
uma existéncia condigna e independente. Nao pode perder-se de vista a especial necessidade de
protecao dos que tém a qualidade de idoso que, em situagdes regra, coincidira com a qualidade de
aposentado, reformado ou equiparado que determinou o direito ao recebimento das prestacoes
sociais sujeitas a0 pagamento de uma «contribui¢ao extraordinaria de solidariedade», na medida
em que a perda de rendimento por parte dos beneficiarios das prestagdes em causa, por forca
dessa mesma qualidade, mais dificilmente pode ser compensada pelo exercicio de uma atividade
profissional, podendo implicar a afetacio das praticas vivenciais e dos compromissos assumidos
que assegurem a sua seguranca econdémica e a sua existéncia condigna e independente em razao
das suas necessidades especificas.

Por dltimo, a medida em causa e as normas que a instituem inserem-se UM contexto
de excecionalidade econdémico-financeira e, em especial, na «Hstratégia de consolidagiao
orcamentaly determinada pelas obrigacoes especificas assumidas pelo Estado portugués ao nivel
internacional (Fundo Monetario Internacional) e da Uniao Europeia, na sequéncia do pedido de
ajuda financeira externa.

Subjacentes a medida em causa invocam-se, por isso, interesses publicos a
salvaguardar: em termos imediatos, um interesse publico inerente ao imperativo de consolidagao
orcamental e a0 cumprimento das obrigacdes a que o Estado portugués se encontra vinculado ao
nivel transnacional, internacional e europeu, que encontram fundamento nos artigos 7.°, n.° 6, e 8.°
da CRP, incluindo a obrigagdo de cumprimento dos limites quantitativos estabelecidos, no
Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro, para o défice orgamental nos anos de 2013 e
2014, com vista, em dltima analise, 2 sua contencdo dentro dos valores de referéncia, a observar
pelos Estados membros, a que se refere o n° 2 do artigo 126.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia e fixados no Protocolo (N.° 12) sobre o procedimento
relativo aos défices excessivos; em termos mais mediatos, um interesse publico inerente a propria
garantia de realizagao das tarefas cometidas ao Estado pela Lei Fundamental e a sustentabilidade
do Estado social — tal como se afirma no Relatério que acompanha o Or¢camento de Estado para
2013 (cfr. 11, IL1, p. 40).

3. Ora, na falta de parametro constitucional expresso que proteja o guantum devido a
titulo de pensio aos ja aposentados, reformados e a estes equiparados para o efeito — quer se
entenda a contribuicao extraordinaria de solidariedade como reducio ou como oneracio de
rendimentos, como se parece propor no artigo 78.° da Lei do Or¢amento de Estado para 2013, ¢
ainda que de modo nao definitivo — entende-se, na linha argumentativa do presente Acérdao, que
a ponderagio entre a protecao do direito a pensao ou prestagao a esta equiparada, por um lado, e
a prossecucao do interesse publico subjacente 2 medida em causa, por outro — ou, como se
afirma no Acordio n.° 396/2011, entre «os interesses patticulares desfavoravelmente afetados pela
alteragao do quadro normativo que o regula e o interesse publico que justifica essa alteragao» (cfr.
IL, n.° 8) —, se insere no quadro de analise do principio da confianga, configurado como corolario
e exigéncia do principio do Estado de Direito democratico (artigo 2.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa), e do principio da proporcionalidade (idem). Na andlise e aplicacao destes
principios na situagao vertente chegamos, todavia, a uma conclusdo inversa a do presente acérdao
pois, segundo cremos, ambos se mostram ofendidos pelas normas legais em presenga.

3.1 Quanto aos requisitos da tutela juridico-constitucional da confian¢a segundo os
quais ¢ necessario que o Estado (mormente o legislador) tenha encetado comportamentos capazes
de gerar nos privados «expectativas» de continuidade, que tais expectativas sejam legitimas,
justificadas e fundadas em boas razoes, terem os privados feito planos de vida tendo em conta a
perspetiva de continuidade do «comportamento estadual» e, por dltimo, que nio ocorram razoes
de interesse publico que justifiquem, em ponderacdo, a nio continuidade do comportamento que
gerou a situagdo de expectativa (cfr. Acdérdaos n.® 128/2009 e, posteriormente, n.° 188/2009 e n.°
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3/2010), deve desde logo considerar-se que a previsao pelo legislador de uma contribuicio
extraordinaria que abrange, de modo universal, o conjunto das pessoas que ja adquiriram a
qualidade de beneficiarios de um direito social a uma prestacao a titulo de pensao de aposentagao
ou reforma ou equiparada, qualquer que seja o regime ou regimes por que se encontram
abrangidos e independentemente da natureza, publica ou privada, das verbas devidas e da
consideragio da duragao das carreiras contributivas, ndo cai na zona de previsibilidade de
comportamento dos poderes publicos.

Por um lado, ndo obstante a evolu¢do legislativa verificada mencionada no presente
Acordao, em especial desde a década de noventa, no sentido, designadamente, da alteragio da
térmula de calculo das pensoes e do estabelecimento de uma limitagdo do montante da pensao no
regime geral da seguranca social e da convergéncia entre o sistema de prote¢cio social dos
trabalhadores da fungao publica e aquele regime geral, certo é que o financiamento do sistema, na
sua vertente previdencial, caracterizado como um sistema de repartigdio, tem assentado, no
essencial, em prestacoes obrigatorias devidas pelos empregadores, publicos ou privados, e pelos
que exercem uma atividade laboral (denominadas pela lei «contribui¢oes» e «quotizagdes») — sem
prejuizo de contribuigGes facultativas, resultantes de uma opgao individual, para o regime
complementar. Por outro lado, a expectativa de continuidade no que toca a nio contribui¢ao de
todos os que ja sio beneficiarios (tendo ja contribuido) para o financiamento do sistema de
seguranca social também nao se pode ter por invertida pela previsio de uma medida com
idéntico nome na Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (art.® 162.°, n° 1) e na Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de dezembro (art.® 20.°, n.° 1 e n.° 15) — tendo em conta, em especial, o dmbito
confinado de incidéncia desta medida e o limiar quantitativo da sua aplicacdo, sem paralelo na
medida em analise.

Entende-se que a medida controvertida também frustra expectativas legitimas,
justificadas e fundadas em boas razdes dos respetivos destinatarios, por a qualidade de beneficiario
de um direito a uma prestagio social com fundamento constitucional e legal ja ter sido adquirida
por for¢a do preenchimento dos pressupostos de que depende a sua atribui¢ao e que o legislador,
no ambito da sua livre margem de apreciacio, fixou; expectativas fundadas, em especial, no caso
de as pessoas afetadas pela medida registarem carreiras contributivas longas e, ainda, no caso de
pensdes na eventualidade de velhice (ou invalidez na medida em que sejam abrangidas),
determinadas pela dificuldade ou mesmo impossibilidade de exercicio de uma atividade
profissional remunerada que possa compensar a ablagao decorrente da medida em causa.

Quanto ao requisito da tutela juridico-constitucional da confianca que impd&e que 0s
privados tenham feito planos de vida tendo em conta a perspetiva de continuidade do
«omportamento estadualy entende-se que o mesmo também se verifica por a prestacao
percebida a titulo de pensio ou reforma ou situagdo equiparada ser aquela que permitira, em
regra, custear a subsisténcia, manter praticas vivenciais, garantir a autonomia e fazer face a
compromissos assumidos e, inclusive, a gastos inerentes a qualidade de idoso — qualidade que tera
a generalidade dos pensionistas com carreiras contributivas longas ou completas — ou de invalido.

Por fim, quanto a ocorréncia de razbes de interesses publico que justifiquem, em
ponderagdo, a nio continuidade do comportamento que gerou a situacdo de expectativa — e,
assim, a prevaléncia das mesmas sobre a tutela da posicao juridico-subjetiva dos pensionistas
abrangidos pela medida — e dada a sua invocagao, nos termos atras indicados, consideramos
ocorrer uma afetagdo desproporcionada da posicio de confianga que o grupo de beneficiarios
afetado nos parece merecer. O que melhor se verifica a luz do principio da proporcionalidade.

3.2 Pode dar-se por adquirido que a medida em causa, por implicar, consoante a
perspetiva em que se encare e a natureza da entidade processadora, uma redu¢do de despesa ou
um aumento de receita e cujo impacto financeiro foi estimado pelo Relatério do Orcamento de
Estado para 2013 (cfr. II, 3.1.1, p. 51), contribui para fazer face a situagao de défice orgamental
(para o qual tem pesado o crescimento das prestagdes em caso de desemprego e o decréscimo
das contribui¢oes para a seguranca social), pelo que, em termos orgcamentais, pode consubstanciar
uma medida adequada ou idénea para tal fim imediato. O mesmo nao se revela evidente quanto a
invocada sustentabilidade do Estado social, designadamente para as geragdes futuras, dado tratar-
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se de uma solugao conjuntural (para um problema também entendido como conjuntural).

Depois, ainda que se admita que a medida possa estar nos limites da necessidade,
sendo porventura necessaria em face da maior amplitude do universo de destinatarios de eventuais
medidas de financiamento alternativas relativamente aos atuais beneficiarios da seguranca social,
entende-se que a mesma se afigura excessiva e desproporcionada — valoragao justificada em razao
da abrangéncia da medida em termos de ambito de incidéncia, da desconsideragao da diversidade
de situagoes subjacentes a qualidade de beneficiario das prestagdes afetadas e, ainda, dos elevados
limites das taxas aplicaveis.

Quanto ao ambito de incidéncia, a medida em causa, configurada de modo unitario,
abrange prestagdes que se integram no sistema complementar e nos regimes, nele integrados, de
capitalizagdo publica ou de iniciativa coletiva, incidindo por isso a taxa aplicavel, consoante a
entidade pagadora, sobre contribui¢cSes, facultativas, efetuadas a partit de aforro privado e/ou,
inclusive, sobre o respetivo rendimento — pondo em causa, por alteragdo de pressupostos, 0s
efeitos esperados de decisoes individuais passadas de afetacio de rendimento disponivel tomadas
face as regras juridicas aplicaveis (a solvabilidade global do sistema, a beneficiar aqueles que se
enquadram no sistema complementar, nio parece corresponder sequer a justificacio da propria
medida, com fins imediatos muito determinados).

Quanto a nio tomada em consideracao da diversidade de situagdes subjacentes a
qualidade de beneficiario das prestagdes afetadas pela medida assume particular relevo a
desconsideragiao das situagdes de carreiras contributivas longas e mesmo completas relativamente
as quais um argumento de reducdo conjuntural de pensoes, ainda que mais elevadas, por
insuficiéncia de contribuicbes em termos temporais, nao se revelara procedente. De facto, o
sacrificio imposto ¢ tanto mais desmedido quanto o montante da prestagdo tenha maior
correspondéncia com as contribui¢es efetivamente pagas ao longo da carreira contributiva.

Por dltimo, as taxas aplicaveis apresentam-se como gravosas quer em termos de
valor da taxa maxima, quer em termos da sua aplicacdo que se efetua a partir de um patamar de
rendimento que — contrariamente as medidas com idéntica denominagiao previstas em leis do
Or¢amento de Estados anteriores — nio funcionam apenas por aplicagio em excesso de um
patamar de rendimento elevado, mas a partir de um patamar de rendimento muito inferior.

Atendendo ao que ficou exposto a nossa pronincia foi no sentido da
inconstitucionalidade das normas do artigo 78.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

C) Divergi quanto a decisao expressa na alinea ¢) da Decisdo do presente Acérdiao
no que respeita 2 norma do artigo 186° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, na parte em
que altera o n.° 7 do artigo 78.° do Cdédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, pelas razoes essenciais que de seguida se explicitam.

A norma do n.° 7 do artigo 78.° do CIRS consagra os limites globais, progressivos
em razao do escalio de rendimento coletavel, para as dedugoes a coleta relativas a um conjunto de
despesas suportadas pelos sujeitos passivos do imposto, entre as quais as despesas de saide e as
despesas de educagio e formagao.

Acompanha-se a fundamenta¢ao do acérdiao e o juizo de nao inconstitucionalidade
formulado salvo no que respeita a impossibilidade de dedugio de qualquer despesa no dltimo
escalio de rendimento coletavel (escalio de rendimento coletavel superior a 80 000).

Tal impossibilidade, segundo cremos, niao respeita o comando contido no n.° 1 do
artigo 104.° da Constituicao, ainda que de modo amplo e como critério ordenador, segundo o
qual as necessidades dos agregados familiares devem ser levadas em conta no quadro do imposto
unico sobre o rendimento pessoal. Tal corresponde a uma concretizagdio do principio da
igualdade no dominio da tributacio do rendimento pelo que a medida em causa, na parte em
analise, desconsidera por completo a aplicagio deste principio dentro do segmento de
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contribuintes abrangido.

A exigéncia constitucional de diferenciagao da situagdo dos contribuintes, por forca
do principio da igualdade, afigura-se clara na obrigacao imposta ao legislador fiscal de considerar
quer os rendimentos, quer as necessidades do agregado familiar dos cidadios, constituindo este
ultimo fator um elemento determinante para a diferencia¢do da situagao dos contribuintes.

Deste modo, a norma, na parte em que nao prevé dedugdes, desrespeita a vinculagao
derivada do principio da igualdade, por tratar de forma igual o que é, ou pode ser, diferente. Isto,
tendo em conta as diferentes necessidades dos agregados familiares dentro de cada escalio de
rendimento coletavel — a igualdade (e as diferenciagdes que a mesma imponha) deve ser aferida
nio apenas verticalmente mas também na sua dimensao horizontal. Com efeito, a exigéncia de
previsaio de dedugOes subjetivas a coleta, como forma de personalizagio do imposto sobre o
rendimento pessoal decorrera da situacdo concreta dos agregados familiares e das respetivas
necessidades em matéria de, em especial, satde, educacao e formacao, o que deve ser levado em
consideragio independentemente do nivel de rendimento coletavel.

Maria José Rangel de Mesquita

DECLARACAO DE VOTO

1. Divirjo do entendimento que fez vencimento quanto ao juizo constante da alinea ¢)
da decisao, na vertente em que se decidiu nio declarar a inconstitucionalidade das normas dos
artigos 27.° (corte nos vencimentos de quem recebe com verbas publicas) e 78.° (contribuicao
extraordinaria de solidariedade sobre pensdes pagas a aposentados, reformados, pré-aposentados
e equiparadas), ambos da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro de 2013 (Lei do Orcamento do
Estado para 2013), pelas razdes que passo, sumariamente, a indicar.

2. Sem postergar a margem ampla de conformacio do legislador democratico no
dominio das politicas publicas e na escolha das orientages estratégicas que melhor permitam
atingir o objetivo de consolidacio orcamental, com reflexos na densidade do controlo da
legitimidade constitucional da intervencao restritiva operada pela reducao salarial estabelecida no
artigo 27.° da Lei do Orcamento do Estado para 2013, importa ter em atencao que a estabilidade
e continuidade da retribuicio integram o nucleo essencial da constru¢io de um projeto de vida
pessoal e familiar economicamente sustentavel.

Ora, atingido o terceiro ano de ablacdo de parcela significativa do rendimento salarial
de servidores publicos — e apenas deles — soma-se-lhe o forte agravamento da tributagao,
dissipando de forma acrescida o rendimento disponivel, em muitas situagdes para niveis aquém do
indispensavel a satisfagdo de possiveis e naturais obrigagdes confiadamente assumidas em fungao
do quantitativo remuneratorio anterior, ¢ bom sublinhar, estimuladas por politicas publicas e de
supervisao no acesso ao crédito.

A valoracio que fez vencimento quanto a apreciacao da conformidade constitucional
do artigo 27.° da Lei do Or¢amento de Estado de 2013 louva-se, neste ponto, e com reafirmagao
do decidido no Acordio n.° 396/2011, na excecionalidade da reducio salarial de servidores
publicos, sublinhando o seu carater temporario e a instrumentalidade na satisfacio — certa e segura
— das obrigagdes internacionalmente assumidas pelo Estado Portugués, indispensaveis para
assegurar — e manter — o fluxo de crédito soberano em termos financeiramente suportaveis.

E certo que a Lei do Orcamento de Estado de 2013 sofre as limitacdes e
constrangimentos decorrentes das fortissimas dificuldades financeiras por todos reconhecidas e
obedece a vinculagao assumida no Plano de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF) celebrado
com o Fundo Monetario Internacional, o Banco Central Europeu e a Comissio Europeia, no
ambito do qual sio acordadas metas or¢camentais bastante exigentes e com calendariza¢do até
2014.

Mas nao é menos certo que as vinculagoes e a incidéncia de limites sobre o défice
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orcamental e a divida publica no plano europeu nido se esgotam nesse plano de assisténcia
econémica e financeira balizado temporalmente. Essas condicionantes vinculativas decorrentes de
fontes normativas a que Portugal se encontra adstrito, nos termos do artigo 8.° da Constitui¢ao,
encontravam-se presentes ha largos anos (artigo 104.° do TCE e 126.° do TFUE), antes do
momento de assun¢ao do quadro normativo decorrente do PAEF em que se esteia a reiteragao
da medida de corte de vencimentos. E, permanecendo os fatores que determinam as necessidades
de financiamento, mostra-se fundado antecipar que irdo exigir esfor¢os e sacrificios para além do
horizonte temporal do PAEF, com intensidade nao inferior ao que nele se estipula.

Como, igualmente, no plano prospetivo, a partir do elevado montante atingido pela
divida publica, encontra cabimento ter em consideracao a possibilidade de recurso a mecanismos
de assistencia recentemente erigidos no ambito europeu, em especial, a0 Mecanismo Europeu de
Estabilidade (MEE). Nesse quadro, eventual, mantém-se a exigéncia de celebragio de
memorando de entendimento e formulagio de plano de ajustamento (cfr. artigos 13.° a 16.° do
Tratado que instituiu 0 MEE, assinado em 2 de fevereiro de 2012).

Perante tal panorama, esperava-se que o legislador integrasse a medida numa
estratégia de consolidagdo orcamental que conduzisse a sua reversao, finalizado o PAEF, com o
mesmo grau de seguranga e certeza em que se apoia a sua instituicio. De acordo, alids, com a
natureza excecional e temporaria (mesmo que plurianual) com que fora considerada no Acérdao
n.° 396/2011, ou seja, como medida de consolidacao orcamental ore-gff:

Porém, o relatério do Orcamento de Estado de 2013, nao sinaliza qualquer
programacao de reversio do corte salarial, concretizadora da sua temporalidade (assim também
aconteceu com o documento de estratégia or¢amental 2012-2016, apresentado em Abril de
2012). Na verdade, e em formulacio que se aproxima da estipulacdo unilateral de clausula e
potuerit, condiciona a duracido da medida (entenda-se, a sua reiteragio em sucessivos or¢amentos) a
“verificacio de um equilibrio efetivo das contas publicas”, a0 mesmo tempo que remete a sua
abordagem para o dominio da “politica de rendimentos” e de “racionalizacio dos custos com
pessoal”’. Ou seja, remete para o plano duradouro, como patamar remuneratorio, perspetiva que
nio se altera com a possibilidade, até pelo efeito da erosio monetaria, de se virem no futuro a
atingir os niveis salariais nominais anteriores a ablagdo operada em 2011 e mantida no orcamento
de 2012.

Assim sendo, mostra-se legitimo questionar a legitimidade constitucional de medida
restritiva, que onera especialmente em tempo de crise econémica quem desempenha fungdes que
implicam a percecao de remuneragdao através de verbas publicas - sem esquecer que no universo
de afetados encontram-se sujeitos que desempenham atividade no sector empresarial do Estado
em concorréncia direta com empresas privadas - e se cumula jA por trés anos consecutivos,
apoiado primacialmente na praticabilidade derivada da suscetibilidade direta e imediata da
retengdo da prestacdo pecuniaria por parte do ente Estado, optando pela veste de Estado-
empregador.

Independentemente do juizo formulado no Acérdio n.° 396/2011, nos parametros
valorativos em que se moveu a Lei do Orcamento de Estado de 2011, quanto a introdugdo da
medida do corte salarial dirigida apenas aos servidores publicos — categoria de pessoas cuja
vinculagdo especial a prossecucao do interesse publico nao pode significar a limitagio da vida
privada e familiar e habilitagio a posicaio de desfavor na percegio de direitos de natureza
patrimonial por referéncia a outros credores de prestagdes publicas -, ndo creio que se possa mais
configurar esse sacrificio discriminatério, no terceiro ano de aplicagdo, e com funcionalizagao
genérica e ambigua ao “equilibrio efetivo das contas publicas”, como materialmente justificado.
Nao basta a sua apresentagio como medida de politica financeira basicamente conjuntural, de
combate a uma situagdo de emergéncia, por definicao passageira e de curto prazo. Como
criteriosamente apontou o Conselheiro Vitor Gomes em declaragio de voto aposta no Acordao
n° 353/2012 “o decurso do tempo implica um actéscimo de exigéncia para o legislador no
sentido de encontrar alternativas que evitem, com o prolongamento, que o tratamento
diferenciado se torne claramente excessivo para quem o suporta”.
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Nao significa o que se vem de referir a defesa da desconformidade constitucional de
qualquer reducdo salarial dos servidores publicos. Significa que a interven¢ao racionalizadora da
despesa publica, enquanto tarefa dirigida a corre¢io duradoura de desequilibrios fortemente
penalizadores da prossecucio das finalidades do Estado, e que se afirma como plenamente
fundada no quadro econémico e financeiro em curso, nao credencia constitucionalmente a medida
restritiva em apreco, de repetida e cumulativa intervencao discriminatéria na chamada a
participagao (acrescida) de um conjunto de sujeitos no esforco de financiamento dos encargos
publicos, contraidos para a satisfacio de interesses que a todos pertencem, diferenciando-os
negativamente face a outros com a mesma capacidade contributiva.

Por tais razOes, entendo que o juizo de inconstitucionalidade, por violagao do
principio da igualdade na reparticio dos encargos publicos (artigo 13.° da Constituiao), deveria
incidir também sobre a norma do artigo 27.° da Lei do Orgamento do Estado para 2013.

3. Entendo que o mesmo juizo de inconstitucionalidade, por violacio do principio
da igualdade na reparticio dos encargos publicos, deve ser formulado quanto a norma constante
do artigo 78.° da Lei do Orcamento de Estado para 2013, em que se institui medida designada
como “contribuigao extraordinaria de solidariedade” (CES), incidente sobre pensdes de reforma e
de aposentacao.

Em primeiro lugar, nio oferece duvida que a CES opera sacrificio acrescido sobre
pensionistas e reformados, também onerados, como os demais contribuintes, com o aumento
generalizado de impostos. Ora, nio se vé que essa condi¢do, em si mesma, justifique uma
obrigacao especial na satisfagdo dos encargos publicos e participagdo suplementar na corre¢ao de
desequilibrios or¢camentais, tanto mais quando incidente sobre quem se encontra numa fase de vida
que nao permite procurar outras fontes de rendimento.

Nao colhe, a meu ver, a justificacio de que se trata de sacrificio equivalente as
redugdes salariais por parte de quem se encontra a beneficiar de verbas publicas e destinado a
compensar o maior esfor¢o orcamental com o sistema de seguranca social na atual situagao
econéomica e financeira, desde logo porque a CES estende o seu ambito de incidéncia a
contribuintes cujas pensoes nio representam qualquer encargo para o or¢amento da seguranca
social, como acontece com rendimentos proporcionados por planos de pensdes criados por
regimes previdenciais de iniciativa empresarial ou coletiva, geridos por entidades de direito
privado ou cooperativo e até por entidades de direito publico (caso da Caixa de Previdéncia dos
Advogados e Solicitadores - CPAS). A medida abarca, assim, as pensdes enquadraveis no
primeiro e segundo pilares do sistema da seguranca social, o que a diferencia profundamente da
medida com a mesma designagao consagrada nos or¢amentos de estado de 2011 e 2012.

Também nio colhe outra fonte de legitimagao, avangada no relatério do OGE, no
sentido de que se procura atingir a correcao de disfungoes na percegao de pensdes formadas sem
a devida correspondéncia contributiva, vistas como indispensaveis para assegurar a sustentabilidade
do sistema de seguranca social, de acordo com principios de auto-sustentabilidade, justica e
solidariedade intergeracional. Nao se vé como podera a CES, enquanto medida anual e de
emergéncia, atingir esse objetivo duradouro, desde logo porque nio diferencia, como esperado,
entre quem aufere pensao consolidada na sequéncia de mais de 30 ou 40 anos de contribui¢oes e
com ponderacao da integralidade da carreira contributiva e outros beneficiarios, cujas pensdes nao
encontram apropriado lastro contributivo e sofrem de questionavel justica social, a0 menos numa
perspetiva diacronica.

Igualmente, ndo se encontra fundamento comutativo bastante na interven¢ao ablativa
em apreco, por efeito do principio da equivaléncia na seguranca juridica ou do principio de
solidariedade de grupo. O aproveitamento da vantagem advinda da solidez do balanco da
seguranca social derivada do maior influxo de rendimentos durante o ano de 2013 nao incide
sobre os titulares de pensoes em pagamento com intensidade significativamente acrescida
relativamente aos demais sujeitos, beneficiarios futuros, em particular se tivermos como referéncia
aqueles que se encontram prestes a adquirir o direito a prestagoes do sistema previdencial.
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A isto nao se opde a contribuicio para a realizagio global de fim publico de
protecao social, pois trata-se de assegurar um direito de cidadania — direito a seguranca social -
que abrange inclusivamente quem para ela nio pode contribuir e a todos pertence. Mesmo que o
sistema assente numa logica de reparticdo, e nio de capitalizagao, a configuragao atual da Lei de
Bases da Seguranca Social (lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro) procura assegurar que o esforco
solidario incida de forma diversa sobre as varias categorias de pessoas através do principio da
adequacio seletiva das fontes de financiamento (artigo 90.° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, e
Decreto-Lei n.® 367/2007, de 2 de novembro), de acordo com a natureza e objetivos a que
obedece cada um dos sistemas e subsistemas instituidos, conjugado com a regra da
contributividade. Ora, e como sublinha Sérgio Vasques, “[o] que o principio da adequagio seletiva
das fontes de financiamento e a regra da contributividade significam, em suma, é que constituindo
embora a seguranga social um direito que ¢ de todos, ndo sao as contribuicoes a cargo dos trabalbadores que
financiam as prestagies a que todos tém direite” (Principio da Equivaléncia como Critério da Ignaldade Tributdria,
2008, p. 185). Afastada que esta a alteragio da pensdao — ja formada - por parte quem efetue a
prestacdo suplementar solidaria representada pela CES — sem prejuizo da reconfiguracao
financeira global do sistema previdencial, garantindo a sua sustentabilidade - afigura-se-me claro
que estamos perante financiamento que se afasta decisivamente do pressuposto e da finalidade do
sistema de seguranca social e que radica tio somente no alivio — anual - de parte de sistema que
devera ser suportada pelos impostos, ou seja, suportada por todos. Note-se que a consignagao
estipulada pela CES significa que havera pensionistas chamados a participar no financiamento de
subsistema ao qual nunca pertenceram nem podiam pertencer (CGA).

Neste quadro, falece a evidéncia de relagio comutativa que permita considerar a
CES, unitariamente considerada, como contribuigao especial parafiscal incidente sobre pensionistas
e reformados, em especial sobre pensionistas e reformados pertencentes tanto ao sistema
previdencial como ao sistema complementar, incluindo os regimes complementares administrados
por entidades nao publicas. Mesmo que se possa descortinar relagio sinalagmatica indireta - o que
tenho como muito duvidoso relativamente ao ambito subjetivo do n.° 3 do artigo 78.° da Lei do
Or¢amento de Estado para 2013 - afigura-se-me que esse nexo difuso aproxima a CES das
contribui¢des para a seguranca social por parte das entidades patronais, pelo seu acentuado carater
unilateral, relativamente as quais ¢ reconhecida a sua equipara¢ao aos impostos (cfr. Casalta Nabais,
Direito Fiscal, 7* edigao, 2012, p. 586 e 587 e Nazaré da Costa Cabral, Contribuicies para a Seguranca
Social: Um imposto que nio ousa dizer o seu nome, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correria, IV, 2010, p. 291 a 297, estendendo essa equiparagdo as varias espécies de contribuicoes
para a seguranga social).

Ficamos, assim, perante intervencao situada no plano da receita, encarando o valor
da pensio (ou da sua soma, em caso de pluralidade de prestagoes, nos termos do n.° 5 do artigo
78.° Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro de 2013) como indice da capacidade contributiva e
sujeita as exigéncias juridico-constitucionais incidentes sobre os impostos. Alids, na nota enviada ao
Tribunal Constitucional, o proponente da medida admite raciocinar nesses termos, pugnando pela
sua consideragao como “adicional ao imposto sobre o seu rendimento, instituido em beneficio da
Seguranca Social” (cfr. p. 50).

Ora, enquanto interven¢do tributaria com natureza equivalente de imposto, a CES
nio respeita a igualdade horizontal, fazendo sujeitos com iguais recursos participar de forma bem
diferente no reequilbrio do sistema de seguranca social, consoante se encontrem a beneficiar de
pensbes ou aufiram rendimentos de outras categorias. Nao se vé o que legitima materialmente
tributar os rendimentos de aposentados e reformados em termos largamente majorados
relativamente a outros rendimentos, como por exemplo os acréscimos patrimoniais injustificados
inferiores a €100.00, sujeitos as taxas normais de IRS (artigo 72.°, n.° 11, do CIRS).

Em suma, considero que a norma do artigo 78.° da Lei do Or¢amento de Estado
para 2013, na medida em que configura oneragiao discriminatdria dos pensionistas, reformados,
pré-aposentados e equiparados na satisfagao dos encargos com a diminuicio do défice publico
sem fundamento legitimador, viola o principio da igualdade, na vertente da igualdade tributaria
(artigo 104.°, n.° 1, em conjugacdo com o artigo 13.°, ambos da Constituicdao), pelo que me
pronunciei pela declaragao da sua inconstitucionalidade, com esse fundamento.
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Fernando Vaz Ventura

DECLARACAO DE VOTO

Vencidos quanto as alineas @), &) e ¢) da decisao pelas seguintes razdes essenciais:

1. A questao que o Tribunal tem agora que resolver nao é a mesma questio que se lhe
colocou em 2012. Por um lado, o contexto externo que condicionou a elaboragio do orcamento
no ano de 2013 apresenta, face a anos anteriores, especificidades que nio podem ser
negligenciadas na constru¢ao de juizos de conformidade ou de desconformidade constitucional;
por outro, a solugio que o legislador encontrou para fazer face a essas especificidades — e para
assim prosseguir, de acordo com a sua propria representagio do interesse publico, o imperativo
da consolidacio orcamental — é também substancialmente diversa da dos anos antetiores. Isto
mesmo o reconhece o Acordao de que dissentimos. Ao enquadrar previamente o caminho
argumentativo que seguiu, o Tribunal nio deixou de salientar as novas exigéncias (nomeadamente
quando ao deficif) que se deparavam ao legislador orcamental em 2013, e de referir a diversidade
de medidas do lado da receita (que incluem receitas outras que as nado provenientes apenas dos
rendimentos do trabalho) que o mesmo legislador estabeleceu em ordem a satisfazer aquelas
exigéncias. A maioria, a0 formular o juizo de inconstitucionalidade, por violagao do principio da
igualdade, das normas constantes dos artigos 29.° e 77.° da Lei n® 66/B/2012, nio deixou
portanto de reconhecer a diferenca especifica que caracteriza a questao agora colocada ao Tribunal; no
entanto, nio retirou desse reconhecimento as consequéncias que, em nosso entender, seriam
devidas. Por isso — e nio obstante termos partido de premissas semelhantes a que foram adotadas
pela argumentagao maioritariamente seguida — nao pudemos subscrever a conclusao final a que,
com tal argumentagao, se chegou.

2. Duas ideias essenciais parecem sustentar o juizo de inconstitucionalidade que,
quanto a estas normas (e pot violacao do principio da sgualdade) o Tribunal formula.

A primeira ¢ a de que, ndo obstante o acréscimo, no Orcamento do Estado para
2013, das medidas do lado da receita (que, aumentando a intensidade da carga fiscal incidente
sobre todos e cada um dos contribuintes, aumentou também o grau de wniersalidade dos sacrificios
exigidos), sobre os funcionarios e pensionistas que percebem por verbas publicas continua a
impender um encargo especial, na medida em que, somando o encargo geral que também sobre
eles recai (nomeadamente o decorrente do aumento da carga fiscal), com o sacrificio total ou
parcial do pagamento do subsidio referente ao 14.° més, esta categoria de cidadaos continua a ser
chamada a contribuir para o esfor¢o coletivo de consolidagao orcamental em grau comparativamente
mator 20 de todos os outros.

A segunda ideia essencial ¢ a de que esse grau maior de esfor¢o, que o legislador persiste
em exigir desta precisa categoria de cidadaos, comporta ainda (como se entendeu que comportava
em 2012) uma violacao do principio da ignaldade proporcional, principio esse que tera a sua sedes materiae
no artigo 13. da CRP.

3. Nio discutimos a premissa segundo a qual o Tribunal, ao efetuar o juizo de
igualdade que Ihe pede o artigo 13.°, esta habilitado tanto a escrutinar a racionalidade do fundamento,
invocado pelo legislador, para conferir a diferentes grupos de cidadaos tratamentos juridicos
diversos, quanto a, mais intensamente, escrutinar ainda a wedida da diferenca que é imposta, ¢ a sua
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adequagdo ou razoabilidade face ao fundamento invocado. Concordamos que a Constitui¢ao, ao
dispor que fodos os cidadaos tém a mesma dignidade social e sao ignais perante a lei, pede ao Tribunal este
duplo escrutinio, e que tal exige que a jurisdi¢io constitucional efetue um controlo mais intenso das
escolhas do legislador do que aquele que seria efetuado, caso o “objeto de exame” se restringisse a
racionalidade ou inteligibilidade do fundamento invocado para justificar a diferenca. Além disso, concordamos
ainda que o “acréscimo de intensidade de controlo” que, por esta via, é exigido a jurisdicao
constitucional, deve fazer-se (e s6 pode fazer-se) por intermédio da aplicagdo do principio da
proporcionalidade. O juizo quanto a ragvabilidade da medida da diferenca — a acrescer quanto ao juizo
relativo a racionalidade ou inteligibilidade da sua pripria ragao de ser — é um juizo que s6 pode fazer-se
utilizando os instrumentos que os “testes” da proporcionalidade conferem ao Tribunal. Nisto
consiste, segundo entendemos, o principio da zgualdade proporcional.

No entanto, a intensidade do escrutinio que a aplicagao deste principio confere ao
Tribunal nao é fixa, antes variando de acordo com as matérias legisladas. Matérias ha em que a
intensidade do escrutinio ¢, e nao pode deixar de ser, de grau particularmente elevado. E tal
ocorrera sempre que o legislador estabelecer diferencas entre as pessoas com base em razoes, ou
critérios, que, a partida, a Constituicdo exclui que possam servir para fundamentar tratamentos
diversos, quaisquer que eles sejam. Nestas circunstancias, o escrutinio do tribunal sera seguramente
severo, cabendo ao legislador a demonstracio da “bondade” da sua escolha. Fora destas watérias,
porém, o juizo de igualdade proporcional manter-se-a (como sempre o tem dito o Tribunal)
como um juiko de controlo externo das agdes do legislador, que pode conduzir a invalidagao de escolbas legislativa
que sejam d evidéncias desrazodveis — quer no seu fundamento quer na sua medida -, mas que nao leva, nem pode
levar, a que o Tribunal se cologue na situacao do legislador, escolhendo emr vez dele a melbor solugao.

4. A Constituigio nao veda, a partida, que se estabelecam diferengas entre os
cidadaos que percebem por verbas publicas e os outros, sempre que estio em causa (CcoOmo O
estdo agora) razoes de diferenciacao dotadas do peso constitucional que detém aquelas que se
relacionam com os imperativos de consolidagao orcamental. Isso mesmo o reconheceu o Tribunal
no Acérdio n° 396/2011. Assim sendo, a matéria sobre a qual, no caso, incide o juizo do Tribunal
nao pertence seguramente ao grupo daquelas que requerem a ado¢ao do mais severo ou intenso
escrutinio jurisdicional. Dizendo de outro modo: a matéria sobre a qual, no caso, incide o juizo do
Tribunal nio pertence ao grupo daquelas em que, por exigéncia da Constituicdao, se devolve ao
legislador o dnus da demonstragao da “bondade” das suas escolbas.

E tendo em conta este dado, para noés impostergavel, que se deve recordar o modo
pelo qual o Tribunal - nas circunstancias anteriores em que foi chamado a sindicar a
constitucionalidade de normas do or¢amento do Estado — aferiu o critério de aplicagdio do
principio da dgualdade proporcional.

5. Tanto no Acérdao n® 396/2011 quanto no Acoérdio n® 353/2012 foi o principio
densificado através de um duplo teste, que incidiu em especial sobre o modo de afericio da
“medida da diferenca”. Com coeréncia argumentativa, o Tribunal comegou por averiguar da
razao ou do fundamento da diferenga estabelecida pelo legislador entre os cidaddos que eram alvo
das medidas de reducao remuneratéria e os outros, que do ambito de aplicacao dessas medidas
estavam excluidos. Depois, averiguou da medida da diferenca, e da sua proporcionalidade. Para tanto,
usou um duplo teste: (i) o de saber se, @ evidéncia, podiam as medidas escolhidas pelo legislador (as
reducoes remuneratorias) ser tidas como dispensdveis; (i) o de saber se elas se continham ainda
dentro dos /lwites do sacrificio (imposto a quem era chamado a contribuir para os encargos
publicos). Poderemos designar este standard de julgamento como contendo o feste negativo da nao
evidéncia da dispensabilidade ¢ o teste positivo da contencao dentro dos limites do sacrificio. Na verdade, através
dele o Tribunal fixou o seu proprio standard: os encargos especiais impostos pelo legislador seriam
ainda conformes a Constituicio conquanto, cumulativamente, nio fosse evidente a sua
dispensabilidade (teste negativo); e se contivessem ainda tais encargos no ambito da “justa medida
da diferenga” ou dos “limites do sacrificio” (teste positivo).
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Foi por, em 2011, se terem confirmado ambos os testes — na medida em que a
primeira questao recebeu resposta negativa e a segunda resposta positiva — que se chegou a um
juizo de ndo inconstitucionalidade. Mas ja em 2012 o Tribunal respondeu afirmativamente a
segunda questdo. Tendo em conta a natureza logicamente cumulativa que os estaldes dos dois
testes apresentam, tal conduziu, inevitavelmente, ao juizo de inconstitucionalidade.

E este juizo que agora se repete, e é dele que dissentimos.

6. Na verdade, e ao contrario da maioria, ndo cremos, nem que possa dar-se
resposta positiva a questdo de saber se as medidas legislativas sao, a evidéncia, dispensaveis, nem
que possa dat-se resposta negativa a questao de saber se os encargos se incluem ainda nos “limites
do sacrificio”. Face as circunstancias especificas que rodeiam o problema colocado ao Tribunal
em 2013, estamos convictos de que tais respostas nao podem assertivamente ser dadas.

Dois argumentos essenciais parecem fundar a posi¢ao contraria assumida pela
maioria. De acordo com o primeiro, a0 aumentar a carga fiscal, e logo, a wniversabilidade dos
encargos (que passam assim a ser repartidos de forma mais generalizada por todos os
contribuintes) mas ao persistit em sobrecarregar adicionalmente os que recebem por verbas publicas,
o legislador estara a desconsiderar a igualdade “externa” que une tanto uns como outros cidadaos,
excedendo com isso a justa medida em que se deveria comportar o sacrificio sofrido pelos
trabalhadores publicos e pensionistas. De acordo com o segundo argumento, a persisténcia da
medida no tempo, por mais do que um sé exercicio or¢amental, teria retirado forga persuasora a
ideia segundo a qual s essa medida seria eficaz para responder as urgéncias da consolidagao.

A nosso ver, nenhum destes argumentos pode ser demonstrado.

Através do primeiro — que serve para que se responda negativamente a questao de
saber se a medida legislativa se inclui ainda nos “limites do sacrificio” — o Tribunal atribuiu-se uma
competéncia (de aferir a “justa medida” da diferenga a partir de uma situa¢do de igualdade «
prioristica que considera como um dado vinculante) que, segundo cremos, deveria caber ao
legislador. F que, como ja vimos, nio é este um dominio em que a Constituicio proiba @ priori o
estabelecimento de diferencgas entre as pessoas, seja tendo em linha de conta o seu eritério (pagos ou
nio pagos por verbas publicas), seja tendo em linha de conta o seu fiz (redugio da despesa
publica por razées de equilibrio or¢amental). Por seu turno, através do segundo argumento — que
serve para responder positivamente a questao da evidéncia da dispensabilidade da medida — o Tribunal, a
nosso ver, fundou-se num dado que é jurisdicionalmente indemonstravel.

Ainda que, em tese, se pudesse sustentar que a perdurabilidade, no tempo, das
medidas de suspensio do pagamento de subsidios a quem recebe por verbas publicas faria
acrescer as responsabilidades do legislador no encontrar de solugdes alternativas (menos gravosas
para aquela categoria de cidadaos) nem por isso se pode concluir, no presente contexto orcamental, que
o legislador incumptiu a evidéncia aquela responsabilidade.

Vitor Gomses, Pedro Machete, Maria Joao Antunes, José Cunba Barbosa e Maria Liicia Amaral.

[documentoimpressodo Tribunal Constitucional noenderego URL:
http://www tribunalconstitucional .pt/tc//tc/acordaos/20130187.html ]

www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html ?impressao=1 148/148



