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I - Relatorio
1. Pedido formulado no ambito do processo n.° 14/2014

Um Grupo de deputados a Assembleia da Republica eleitos pelo Partido Socialista pediram a
apreciacao e declaracao, com forca obrigatéria geral, da inconstitucionalidade das normas contidas nos
artigos 33.°,75.°,115.°¢ 117.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro de 2013, que aprova o
Orcamento do Estado para 2014.

Fundamentam o pedido nos seguintes termos:
«Artigo 33.° da LOE 2014

a) As normas deste preceito violam o direito a retribuicao consagrado no artigo 59.°,n.° 1, a), o
principio geral da igualdade, previsto no artigo 13.°, n.° 1, e os principios da proporcionalidade e da
protecao da confianca, ambos insitos no principio do Estado de direito (artigo 2.°).

b) As normas em causa consubstanciam uma restri¢ao do direito constitucional a retribui¢ao, na
medida em que, efetuando uma diminuigdo sensivel da contrapartida remuneratéria pelo trabalho
prestado, constituem uma ablagdo unilateralmente imposta pelo Estado que afeta sensivel e
desvantajosamente o acesso individual ao bem constitucionalmente protegido por aquele direito na
concretizagao que lhe foi dada pela lei e pelos contratos em vigor.

¢) Nesse sentido, aquela restri¢ao s6 nao seria constitucionalmente censuravel se tivesse uma
justificacdo bastante para fazer ceder o bem constitucional e se, para além disso, a medida concreta
resultante daquela imposi¢ao unilateral respeitasse os principios constitucionais que condicionam a
atuacao estatal restritiva dos direitos fundamentais, designadamente os principios constitucionais da
igualdade, da proporcionalidade e da protecdo da confianca.

d) Quaisquer das razdes excludentes da inconstitucionalidade anunciadas pela jurisprudéncia
constitucional ndo se aplicam as presentes medidas.

e) Apesar de no Relatorio que acompanhou a proposta de lei do orgamento para 2014 se reafirmar
literalmente o ““carater transitorio” das redugdes remuneratorias em causa, essa afirmacao ¢ puramente
retorica, visando ostensivamente uma aparéncia de conformagao aos limites juridicos tragcados pelo
Tribunal Constitucional, na medida em que, tanto no texto da proposta de orgamento quanto nas
afirmacgdes publicas dos responsdveis governamentais, foi claramente abandonada toda e qualquer
delimitagdo temporal do respetivo alcance.



f) Como qualquer outra norma juridica com carater permanente, as presentes redugdes remuneratorias,
nao obstante a obrigatoriedade da sua renovagdo orcamental, vigorardo até que o legislador entenda
altera-las, inexistindo qualquer determinagdo, mesmo previsional e indicativa, de um termo para a sua
vigéncia plurianual.

g) Ao impor-se esta medida adicional de sacrificio (“redugdo remuneratéria”) pelo quarto ano
consecutivo aos trabalhadores do setor publico, em termos agora alargados (a partir dos 675 euro
mensais) e agravados (atingindo os 12% a partir dos 2000 euro), ultrapassam-se varios dos limites a
que uma “ablagdo diferencial” desta natureza estara sempre exposta.

h) No quarto ano de aplicacdo, a medida discriminante ja ndo pode justificar-se, como se justificou
inicialmente, pela “eficacia” que assegura em confronto com reformas que pudessem requerer mais
tempo.

1) Se as redugdes iniciais eram ja significativas (nao incidindo sobre salarios abaixo dos 1500 euro, a
que correspondia a taxa dos 3,5%, nem acima dos 10% no escaldo mais elevado), estas incidem agora
também sobre titulares de vencimentos muito mais baixos, ja ndo longe do salario minimo, com
impacto mais gravoso nas suas vidas (e em concreto, aditando-se aos demais ja suportados).

J) Realizando uma ponderagao do peso do impacto que estas redugdes produzem no grupo afetado, em
comparac¢ao com os grupos ndo remunerados através de verbas publicas, e das razdes invocadas pelo
legislador, semelhante as que o Tribunal Constitucional ja realizou nos acérdaos n.® 353/2012 e
187/2013, ndo pode deixar de se concluir pela violagdao do principio da igualdade, como neles se
concluiu.

k) Por outro lado, esta ¢ uma imposi¢ao violadora do principio da proporcionalidade.

1) Na sua aplicacao a todos os que, pela quarta vez, suportam continuadamente a redugao
remuneratoria, s6 esta medida - que como se sabe se acrescenta & varias outras, e algumas especificas -
levara a que o sacrificio exigido de cada um deles, s6 a este titulo, se eleve para um valor
compreendido entre 14% a 40% da sua remunerac¢ao anual. Este parece um critério quantitativo nao
eliminavel para aferir o alcance duma medida que, admitida como transitoria, se pretende que venha
mais uma vez acrescentar os seus efeitos sacrificiais aos ja por trés vezes acumulados.

m) O principio da proporcionalidade ¢ violado em dois dos seus segmentos: o da necessidade e o da
proporcionalidade em sentido estrito.

n) E infringido o segmento da necessidade uma vez que o proprio legislador mostra que h4 alternativas
igualmente eficientes para promover os fins prosseguidos, mas mais lenientes. Na verdade, ao mesmo
tempo que efetua redugdes salariais significativas promove a redugao do esforco fiscal doutros
contribuintes. O legislador poderia atingir os efeitos a que se propde optando por solugdes orgamentais
que nao reduzissem salarios a partir de 675 euro mensais e nao reduzissem (ou reduzissem menos) a
carga fiscal sobre certos contribuintes.

0) Por outro lado, a ponderagdo do nivel de sacrificio imposto (especialmente) a quem aufere salarios
no limiar inferior da tabela, a partir de 675 euro, e o grau de satisfagao dos interesses que se pretende
atingir com isso - a consolidagdo or¢amental em poucas décimas - s6 pode conduzir a conclusao da
intolerabilidade daquele sacrificio, tendo em conta os “beneficios” conseguidos, o que se traduz na
violacao do segmento da proporcionalidade em sentido estrito.



p) Para se aferir da intolerabilidade do sacrificio € relevante ter em conta que, para além das situagdes
especificas antes referidas, no que se refere a generalidade dos trabalhadores agora atingidos as atuais
redugdes cumulam, para além do enorme aumento de impostos sofrido pela generalidade dos cidadaos,
com o registo de diminui¢do de rendimento e de cortes salariais que ja incidiram nos anos anteriores
exclusivamente sobre estes trabalhadores; cumulam com a supressao efetiva dos 13.° e 14.° meses no
ano de 2012, ndo obstante a sua declarada inconstitucionalidade; e cumulam com a redug¢ao indireta de
retribui¢ao em que se traduzem tanto o aumento do horario de trabalho para as 40 horas semanais,
como 0s sucessivos aumentos de contribui¢do para a ADSE.

q) Para além disso, também a eventual violacao do principio da protecdo da confianga por parte das
redugdes remuneratorias deve ser apreciada segundo um crivo mais apertado do que ocorreu em
anteriores apreciagdes do Tribunal Constitucional.

r) De facto, as redugdes remuneratorias incidindo exclusivamente sobre os trabalhadores em fungdes
publicas e das empresas publicas sempre haviam sido perspetivadas como transitdrias € com um
horizonte temporalmente delimitado e pré-estabelecido. E, na medida em que foi com essa pretensa
natureza que nao foram ab limine invalidadas pelo Tribunal Constitucional, o Estado fez criar nos
cidadaos a convicgao reiterada de que a normalidade remuneratoria seria reposta no fim do PAEF.

Artigo 75.° da LOE 2014

a) As normas do artigo 75.° da LOE contendem com o principio da prote¢ao da confianga, insito no
principio do Estado de direito (artigo 2.°), o principio geral da igualdade (artigo 13.°,n.° 1), e o
principio da proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de direito.

b) As normas do artigo 75.° redefinem o regime de complementos de pensao de trabalhadores de
empresas do setor publico empresarial, restringindo o seu pagamento aos casos em que 0s mesmos
“sejam integralmente financiados pelas contribuigdes ou quotizacdes dos trabalhadores, através de
fundos especiais ou outros regimes complementares”.

¢) Deve comecar por se assinalar que se trata de uma conditio impossibilis, dada a factica inexisténcia
de tais fundos em diversos casos, notéria e documentavel, acoplada, no tocante a delimitagao do
ambito de aplicacao temporal, por outra condig¢ao (n.° 6 do artigo 75.°) cuja verificagdo ¢ impossivel
face a esperanga de vida dos trabalhadores afetados.

d) O alcance das normas ¢, pura e simplesmente, a ablagao unilateral pelo Estado de montantes
negociados e devidos.

e) Aquelas normas surgem na sequéncia de negociacao de reformas antecipadas em empresas, com a

respetiva penalizacao, sendo imediatamente goradas as expetativas de quem se conformou com o que
j& era uma alteragdo das suas expetativas: agora, ja reformados antecipadamente, os trabalhadores sao
surpreendidos por uma norma inscrita da LOE 2014 que impede as empresas em causa de cumprirem
0s compromissos assumidos para com eles.

) Por exemplo, nos ultimos anos o Metropolitano de Lisboa incentivou (certamente seguindo
orientagdes da tutela) os seus trabalhadores com mais de 55 anos a solicitarem a reforma antecipada,
assegurando o pagamento do complemento de reforma previsto no Acordo de Empresa, o que levou,
so nos anos de 2011 e 2012, a saida, por reforma antecipada, de 96 trabalhadores, que, sem essa
garantia, certamente ndo se teriam reformado, aguardando chegar até ao final da sua carreira
contributiva;



g) As normas do artigo 75.° da LOE 2014 contém solugdes legislativas manifestamente assistematicas
e desenquadradas de qualquer esfor¢o global de sustentabilidade do sistema publico de protec¢ao social
e de reparticdo inter e intrageracional do 6nus dessa sustentabilidade, merecendo por isso 0 mesmo
destino que as normas que estiveram em apreciagao no acordao n.° 862/2013 desse Tribunal, isto ¢, a
declaracao de inconstitucionalidade por violagdo do principio da prote¢ao da confianga.

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

1) Embora haja varias empresas do setor publico empresarial com complementos de pensao atribuidos
aos seus reformados e pensionistas, a condi¢ao estipulada naquele preceito da apresentagao de
resultados liquidos negativos restringe a aplicacao desta lei ao Metropolitano de Lisboa e a Carris.

j) Designadamente, a norma prevista no n.° 3 do artigo 75.° da LOE 2014 tem consequéncias
demolidoras para os trabalhadores ja reformados e pensionistas do Metropolitano de Lisboa e Carris,
conduzindo, pelo menos ao nivel do Metropolitano de Lisboa, a cortes no valor total bruto da pensao
recebida que pode ultrapassar os 60%.

k) Ora, ¢ inequivoco que ¢ o Estado que define os objetivos das empresas do setor publico empresarial
e que condiciona/aprova a politica tarifaria, no entendimento, partilhado por todos os governos, de que
as tarifas praticadas em redes urbanas de grandes cidades t€ém sempre uma componente social que nao
permite cobrir os custos de producao do transporte.

1) Por conseguinte, a existéncia de resultados liquidos negativos nao ¢ imputavel aos trabalhadores ou
aos ex-trabalhadores, que nada poderiam fazer para que eles fossem ou deixassem de ser negativos.
Nesse contexto, escolher como “razao” ou critério da diferenciagdo entre grupos de pensionistas a
circunstancia da existéncia ou nao de resultados liquidos negativos da respetiva empresa torna a
medida completamente arbitraria e remete-a para o dominio da irracionalidade.

m) As normas do artigo 75.° da LOE 2014 violam também o principio da proporcionalidade. Desde
logo porque, conforme se alegou a proposito do artigo 33.°, o proprio legislador, pelos seus
comportamentos noutras zonas da politica orcamental, mostra que existe margem para medidas
alternativas menos drasticas para estas categorias especificas de beneficidrios da protecao social.
Consequentemente, ha violagdo do segmento da necessidade.

n) E ha também violacao do segmento da proporcionalidade em sentido estrito, uma vez que o
sacrificio imposto, particularmente quando analisado pelo angulo individual de cada uma das pessoas
atingidas, ¢ de tal forma intenso que nao ¢ justificado pela obten¢do de ganhos de consolidacao
orcamental manifestamente escassos.

Artigo 115.° da LOE 2014

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

b) Doentes e desempregados constituem categorias, definidas substantivamente em fun¢ao de fatores
dos mais vulnerabilizadores na vida individual e social, a que a Constitui¢do confere uma protecao
compensatoria (v. artigo 59.°, n.° 1, alinea e) e artigo 63.°, n.° 3), traduzida em prestagdes pecunidrias



especificas, verificados certos requisitos. Ainda que sem se descer agora abaixo do minimo legal
(inferior ao salario minimo), ¢ constitucionalmente inadmissivel gravar, de novo, essas prestacdes com
redugdes de 5 e 6 %

¢) Embora o ponto ja tenha sido objeto de exame, ha aspetos novos que se colocam a segunda vez € no
especifico contexto orgcamental em que tal ocorre.

d) Que as prestagdes que sao devidas, em execucao do programa constitucional a doentes e
desempregados sejam, em dois anos consecutivos, objeto de uma ablacdo que ja atinge os 10 e 12% de
reducgdo ¢ algo de constitucionalmente inadmissivel.

e) Invertendo a ordem de prioridades da protecdo constitucional, atribui-se aqui, de forma repetida, a
doentes e desempregados um tratamento “em pior”’, num contexto em que se desagravam outros € se
reduz o esfor¢o exigido noutras diregdes. Alias, ndo tendo o legislador imposto a todos, a partir do
valor minimo considerado, contribui¢des adicionais especificas no valor de 10% a 12%, escolher
doentes e desempregados para esse efeito ofende o principio da proporcionalidade em vérias das suas
dimensdes (nomeadamente o da necessidade) e ainda o principio da igualdade, por aplicagdo - repetida
e duplicada - de tratamento mais gravoso a quem ¢ constitucionalmente merecedor de mais protegao.

Artigo 117.° da LOE 2014

a) As normas do artigo 117.° da LOE contendem com o principio da protecao da confianca, insito no
principio do Estado de direito (artigo 2.°), o principio geral da igualdade (artigo 13.°,n.° 1), e o
principio da proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de direito. H4 ainda
restri¢ao do direito a propriedade, direito com natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias,
restri¢ao essa que se deve entender como violadora do principio da proporcionalidade.

b) Opta-se, para essas pensdes € para os seus titulares, por um tratamento mais gravoso, a ponto de
atingir a desapropriacao total - quando aqueles fatores imporiam protecao diferencial (sobre a viuvez e
a orfandade, ¢ expressa a orientacao protetora da nossa constitui¢ao social — cf. artigo 63.°, n.° 4).

c¢) Prevé-se no artigo 117.° da LOE 2014 a ablacgao, parcial ou total, de prestagdes a atribuir ou pagas a
titulo de pensado de sobrevivéncia. Sendo o primeiro caso em que se atinge este nivel sacrificial na
esfera da seguranca social, € injustificavel que seja em situagdes de viuvez e andlogas, € em sede
contributiva, que se pretenda consumar esse excesso.

d) Em alguns casos, as normas em causa consubstanciam uma reducao retrospetiva, operada através de
recalculo, de pensdes de sobrevivéncia ja em pagamento, pelo que afetam direitos consolidados na
esfera patrimonial dos seus titulares, o que constitui uma afetacao gravosa e inédita do direito a pensao
protegido constitucionalmente.

e) Na medida em que ndo haja um interesse publico suficientemente forte que justifique uma afetacao
tdo gravosa, tanto do direito a seguranca social, quanto da confianga legitima que os cidadaos
depositam na continuidade e estabilidade do regime juridico em vigor e, sobretudo, na estabilidade de
direitos ja formados, aquela afetacdo terd de ser configurada como inconstitucional.

f) As normas do artigo 117.° da LOE 2014 contém solugdes legislativas manifestamente assistematicas
e desenquadradas de qualquer esfor¢o global de sustentabilidade do sistema publico de protecao social
e de reparticdo inter e intrageracional do 6nus dessa sustentabilidade, merecendo por isso 0 mesmo
destino que as normas que estiveram em apreciagao no acordao n.° 862/2013 desse Tribunal, isto ¢, a
declaracao de inconstitucionalidade por violagdo do principio da prote¢ao da confianga.



g) Para além disso, as normas do artigo 117.° da LOE 2014 violam o principio da igualdade. Com
efeito, o legislador isolou categorias ou classes especificas de pensionistas e submeteu-os a tratamento
diferenciado cujo impacto, comparando com a situagdo dos grupos de pensionistas que nao sao
atingidos, se mostra claramente desequilibrado em relacao as razdes da diferenciagdo.

h) As normas do artigo 117.° da LOE 2014 violam o principio da proporcionalidade. Desde logo
porque, conforme se alegou a propodsito do artigo 33.° da LOE 2014, o proprio legislador, pelos seus
comportamentos noutras zonas da politica orcamental, mostra que existe margem para medidas
alternativas menos drasticas para estas categorias especificas de beneficidrios da protecao social.
Consequentemente, ha violagdo do segmento da necessidade.

1) E ha também violagdo do segmento da proporcionalidade em sentido estrito, uma vez que o
sacrificio imposto, particularmente quando analisado pelo angulo individual de cada uma das pessoas
atingidas, ¢ de tal forma intenso que nao ¢ justificado pela obten¢do de ganhos de consolidacao
orcamental manifestamente escassos.

j) Finalmente, na medida em que existe uma parcela das contribuicdes pagas, identificada e
quantificada, expressamente destinada a pensao de sobrevivéncia, esta também em causa uma eventual
restri¢ao ilegitima de um direito andlogo a um direito, liberdade e garantia.

k) Através das presentes medidas de “reconfiguracao”, o Estado apropria-se da contrapartida para a
qual, e em nome da qual, recolheu especificas verbas, desviando-as — podendo-o fazer na totalidade —
da finalidade anunciada aos que a suportaram, em regra ao longo de uma vida. Ha, por isso, uma
restri¢ao desproporcionada do direito a propriedade o que se traduz numa violagdo do artigo 62.°

2. Pedido formulado no ambito do processo n.° 47/2014

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

Com a indicagdo de que o pedido se baseia na consideracdo dos elementos novos, resultantes
especificamente da LOE 2014, os quais, em face da anterior jurisprudéncia do Tribunal, justificarao
um novo juizo quanto a conformidade das normas impugnadas com principios constitucionalmente
consagrados, os requerentes invocam os fundamentos seguintes:

«Da inconstitucionalidade do artigo 33.°

1. O artigo 33.° da LOE 2014 determina a reducao das remuneragdes totais iliquidas mensais das
pessoas a que se refere o n.° 9 (que tém em comum o facto de serem diretamente suportadas por
dinheiros publicos), de valor iliquido superior a 675 euro, quer estejam em exercicio de fungdes
naquela data, quer iniciem tal exercicio, a qualquer titulo, depois dela, nos seguintes termos:

a)Para valores de remuneragdes superiores a 675 euro e inferiores a 2000 euro, aplica-se uma taxa
progressiva que varia entre os 2,5% e os 12%, sobre o valor total das remuneracdes;

b) 12 % sobre o valor total das remuneracdes superiores a 2000 euro. 2. Deste modo, a LOE 2014 faz
transitar para 2014 os cortes salariais impostos pelas leis or¢amentais relativas a 2011, 2012 ¢ 2013,
mas agrava-os muito significativamente, ndo apenas nos montantes dos cortes, que deixam de se situar
entre os 3,5% e os 10% para se situar entre os 2,5% e os 12%, mas sobretudo através do alargamento



do universo dos abrangidos a quem aufere remuneracdes iliquidas entre os 675 euro e os 1500 euro
mensais.

3. Por outro lado, neste quarto ano consecutivo de imposicao de cortes salariais, em que sobre cada um
dos lesados se acumulam os efeitos de multiplos cortes impostos em anos anteriores, ja nao podem
estas medidas ser encaradas como transitorias, excecionais, indispensaveis e insubstituiveis para obter
efeitos imediatos na reducao do défice das contas publicas. Estas medidas sao ja assumidas, muito
claramente, como medidas definitivas e destinadas a impor um ajustamento (leia-se, reducgao
substancial) dos niveis de rendimentos dos servidores do Estado.

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

5. As decisdes do Tribunal Constitucional que concluiram pela nao inconstitucionalidade dos cortes
salariais impostos pelos Or¢amentos do Estado anteriores assentaram em pressupostos muito concretos
que ja nao se verificam em 2014.

6. Ao analisar a LOE 2011, o Acérdao n.° 396/2011, assentou o seu juizo no pressuposto de que a
redugdo entdo imposta seria uma medida idonea para fazer face a situagao de défice or¢camental, dando
como adquirido que s6 a diminui¢do de vencimentos garantia eficacia certa e imediata para garantir
resultados a curto prazo na consolidacao orcamental. Por nao haver razdes de evidéncia em sentido
contrario, o Tribunal considerou que a medida prevista para 201 1 se incluia ainda dentro dos limites
do sacrificio que a transitoriedade e os montantes das redugdes ainda salvaguardavam.

7. Como ¢ sabido porém, chamado a decidir sobre idénticos cortes salariais contidos no Or¢gamento do
Estado para 2012, conjugados com a suspensdo dos subsidios de férias e de Natal dos cidadaos que
auferem remuneragdes publicas, o Tribunal Constitucional, através do Acordao n.° 353/2012,
considerou que a conjugagdo entre o congelamento de salarios e pensdes do setor publico vigente
desde 2010, os cortes salariais vigentes desde 2011 e o corte dos subsidios de férias e de Natal de 2012
aplicaveis aos trabalhadores e pensionistas do setor publico, ultrapassavam de forma evidente os
limites do sacrificio a que aludia o Acordao n.° 396/201 1.

8. Assim, o Tribunal declarou inconstitucional o corte dos subsidios de férias e de Natal dos
funcionarios e pensionistas do setor publico, por viola¢ao do principio da igualdade, na sua dimensao
de igualdade proporcional, consagrado no artigo 13.° da Constitui¢ao.

9. Ja quanto aos cortes salariais, apesar da prote¢ao do direito dos trabalhadores a remuneragado, do
cumprimento pontual dos contratos e da proporcionalidade na imposicao de sacrificios aos cidadaos
por parte do Estado ndo serem valores alheios a ordem constitucional portuguesa, foi entendido que a
restri¢ao desses direitos fundamentais ainda se continha dentro dos limites impostos pelo respeito do
principio da proporcionalidade.

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



11. Importara salientar desde logo que a dimensao do sacrificio imposto pelos cortes salariais, que
pode ascender a 12% dos vencimentos, ndo ¢ menor que a que foi imposta com o corte de um dos
subsidios de férias ou de Natal declarado inconstitucional pelo Acérdao n.° 353/2012, sendo certo que
um desses subsidios representa uma reducdo de 7% do vencimento anual.

12. Quanto a questao da idoneidade ou adequagao, ¢ hoje manifesto que os cortes salariais nao foram
um meio idoéneo para a reducao imediata do défice das contas publicas. Na versao inicial do PAEF,
assumiu-se como objetivo que o défice das contas publicas deveria ser de 4,5% no final de 2012, de
3,0% em 2013 e de 2,3% em 2014. Acontece que, ndo obstante os cortes salariais efetuados (a par de
outras medidas assentes nos cortes dos rendimentos do trabalho e das pensdes), estes objetivos foram
sucessivamente revistos. O objetivo de um défice de 3% para 2013 foi revisto primeiro para 4,5% e
depois para 5,5%. O objetivo de 2,3% para 2014 passou para 2,5% e acabou por ser fixado em 4% na
LOE 2014.

13. Para além dos cortes salariais ndo se terem revelado um meio idoneo para a reducao do défice das
contas publicas, ja ndo ¢ possivel invocar a sua indispensabilidade para esse efeito, quando se
verificam na LOE 2014 medidas em sentido contrario a esse objetivo. Nao ¢ aceitavel que os cortes
salariais sejam considerados como uma medida indispensavel para a reducao do défice das contas
publicas quando na mesma LOE 2014 os encargos publicos com parcerias publico-privadas sao
agravados em 800 milhdes de euro e se preveja uma revisao do regime legal do IRC por forma a
desagravar significativamente a carga fiscal sobre as grandes empresas com a consequente perda de
receita publica.

14. A questao fundamental que se coloca porém relativamente aos cortes salariais previstos na LOE
2014 ¢ a de saber se ndo estao largamente ultrapassados os limites do sacrificio a que aludiu o Acérdao
n.° 396/2011 e se ndo se verifica situacdo idéntica a que justificou a declaragao de
inconstitucionalidade do corte dos subsidios de férias e de Natal de 2013.

15. Na verdade, os cidadaos que auferem remuneragdes publicas tém vindo a ser duramente lesados
nas suas condi¢des de vida pela sucessiva imposi¢ao cumulativa de medidas de austeridade que
comegam, na perce¢do, ndo apenas dos proprios, mas da propria opinido publica, a assumir um carater
persecutorio que parece nao conhecer limites: cortes salariais em 2011, 2012 e 2013; cortes de
subsidios de férias e de Natal em 2012; aumento da carga fiscal sobre os rendimentos do trabalho, com
a reducdo de escaldes, aumento de taxas, supressao de escaldes, eliminagdo de dedugdes e imposicao
de sobretaxa de 3,5% em sede de IRS; aumento do IVA e do IMI; congelamento de salérios desde ha
muitos anos; proibicao de promogdes e de progressoes, reducao de ajudas de custo e de remuneracao
por trabalho suplementar; aumento do horario de trabalho para 40 horas semanais; aumento dos
descontos para a ADSE, cujo agravamento ja foi inclusivamente anunciado.

16. Quando, para além destas medidas, se alargam os cortes salariais de modo a abranger trabalhadores
que auferem salarios mensais iliquidos no montante de 675 euro, estdo ultrapassados todos os limites
constitucionalmente admissiveis. Estes cortes incidem sobre rendimentos de tal modo exiguos que
violam claramente o principio constitucional da proporcionalidade na restricao de direitos
fundamentais.

17. O Acordao n.° 353/2012, referindo-se aos pensionistas e aos trabalhadores da funcao publica com
rendimentos iliquidos situados entre os 600 e os 1100 euro mensais, considerou estar perante um
universo em que a exiguidade dos rendimentos ja impe tais provagdes que a exigéncia de um sacrificio
adicional, como seja a sua redugdo, tem um peso excessivamente gravoso.



18. Com efeito, ndo concebem os requerentes que se possa entender que cortar remuneragoes a
trabalhadores que auferem vencimentos liquidos inferiores a 600 euro mensais ndo configure uma
restri¢ao excessiva do direito consagrado na alinea a) do n.° 1 do artigo 59.° da Constitui¢ao a
retribui¢ao do trabalho de forma a garantir uma existéncia condigna.

19. E que, como afirmou o Tribunal Constitucional no Acérddo n.° 396/2011, se as circunstancias de
verdadeira excecionalidade que levaram Portugal a solicitar ajuda financeira internacional ndo se
encontra[va]m superadas e por isso, se justifica[v]am, neste contexto das medidas de consolidagdo
or¢amental introduzidas, ndo se ignora também que estas mesmas medidas nao podem deixar de ser
aferidas a luz dos principios da proporcionalidade e da protecdo da confianga que, em qualquer Estado
de Direito, sustentam as relagdes entre o Estado e os cidadaos.

20. Acresce ainda que s6 por mero artificio se pode considerar em 2014 que tais medidas t€ém carater
temporario. Mesmo admitindo que a plurianualidade das medidas inscritas na LOE nao lhes confere a
natureza de cavaleiros or¢amentais, dado que a sua renovagao fica sempre dependente da LOE para
cada ano subsequente, ha que aferir se as normas em causa, na medida em que ferem direitos
fundamentais, sdo excecionais e transitorias ou se pretendem assumir um carater definitivo. Esta
questao ¢ decisiva, na medida em que dela pode depender o juizo quanto a conformidade
constitucional dessas normas.

21. O juizo de nao inconstitucionalidade dos cortes salariais assentava na sua temporalidade com
parametros bem definidos. Tratava-se de atingir, por via dessas medidas, até¢ 2013, os objetivos de
redu¢do do défice assumidos no PAEF. Acontece que na LOE 2014 desapareceu qualquer referéncia a
esses limites e parametros. O ano de 2013 ja passou sem que os supostos objetivos tenham sido
assumidos; o PAEF termina em maio de 2014 sem que os cortes salariais sejam limitados em fungao
da cessagao desse Programa. Nao existe pois na LOE 2014 nenhum elemento juridicamente vinculante
do carater transitorio dos cortes efetuados, o que obriga, no entender dos requerentes, a rever o juizo de
constitucionalidade que teve lugar em anos anteriores quanto a sua natureza transitoria.

22. Entendem pois os requerentes, em conclusdo, que o artigo 33.° da LOE 2014 restringe o direito a
retribui¢ao do trabalho (artigo 59.°, n.° 1, a) da Constitui¢do) em violagao do principio da proibicao do
excesso em termos de igualdade proporcional consagrado no artigo 13.°.

Da inconstitucionalidade do artigo 75.°

23. O artigo 75.° da LOE 2014 impde que nas empresas do setor publico empresarial que tenham
apresentado resultados liquidos negativos nos trés tltimos exercicios apurados apenas seja permitido o
pagamento de complementos as pensdes atribuidas pelo Sistema Previdencial da Seguranca Social,
pela CGA ou por outro sistema de protegao social, nos casos em que aqueles complementos sejam
integralmente financiados pelas contribui¢cdes ou quotizagdes dos trabalhadores, através de fundos
especiais ou outros regimes complementares. Tal disposi¢ao aplica-se (nos termos do n.° 2 desse
artigo) ao pagamento de complementos de pensao aos trabalhadores no ativo e aos antigos
trabalhadores aposentados, reformados e demais pensionistas.

25. O principio da prote¢ao da confianga como exigéncia indeclindvel do principio do Estado de
Direito democratico consagrado no artigo 2.° da Constitui¢ao tem sido densificado pela jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional em termos que ndo deixam duvidas quanto a inconstitucionalidade do
artigo 75.° da LOE 2014.

26. O Acordao n.° 287/90, citado em diversos acordaos posteriores (v.g. Acérdaos n.° 396/2011 e n.°
862/2013), clarifica os dois critérios conformadores da inadmissibilidade de medidas legitimas a luz de



tal principio: a afetacdo de expetativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel, quando constitua
uma mutagdo da ordem juridica com que, razoavelmente, os destinatarios das normas nao possam
contar, e ainda quando nao for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes.

27. E mais adiante, citando jurisprudéncia firmada em diversos Acordaos, o Acordao n.° 396/2011
conclui que 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 expetativas ser legitimas, justificadas e
fundadas em boas razdes; em terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida tendo em conta
a perspetiva de continuidade do comportamento estadual; por tltimo, ¢ ainda necessario que nao
ocorram razdes de interesse publico que justifiquem, em ponderagao, a nao continuidade do
comportamento que gerou a situacdo de expectativa.

28. Vejamos entdo: os beneficiarios dos complementos de pensao que serdo afetados pela aplicagdao do
artigo 75.° da LOE 2014 sao trabalhadores do Metropolitano de Lisboa e da Carris que, ao abrigo do
regime legal vigente, negociaram a antecipagao das respetivas reformas, com penalizagdes, tendo
como contrapartida os complementos de reforma atribuidos pelas empresas aos respetivos
pensionistas.

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

30. As expetativas de continuidade eram absolutas; eram legitimas, justificadas e fundadas em boas
razoes; e obviamente, todos os trabalhadores nessa situagdo tracaram os seus planos de vida baseados
na convic¢ao da continuidade do comportamento estadual.

31. Resta a questao de saber se ¢ invocavel algum interesse publico que possa ser considerado
prevalecente para afastar neste caso a tutela do protecdo da confianca. Nao se vislumbra qual possa ser.

32. O namero de trabalhadores afetados pelas medidas em apreco ndo permite que se considere que
esta aqui em causa o cumprimento dos acordos internacionais que tém servido de justificacdo as
medidas penalizadoras dos rendimentos do trabalho e das pensdes, nem assumem qualquer dimensao
digna de nota quanto a sustentabilidade da seguranca social. Nao se trata manifestamente de uma
medida idonea, indispensavel, ou proporcional.

33. E deve ter-se por uma medida arbitraria e violadora do principio da igualdade, na medida em que
visa penalizar os trabalhadores de empresas publicas de transportes pelos prejuizos de exploracao
dessas empresas, quando esses prejuizos resultam claramente de uma opgao estadual a que os
trabalhadores sdo alheios.

34. Nestes termos, o artigo 75.° da LOE 2014 deve ser declarado inconstitucional por violagdo do
principio da igualdade (artigo 13.°) e por violagdo do principio da prote¢ao da confianca decorrente do
Estado de Direito Democratico (artigo 2.°).

35. Segundo o n.° 7 do artigo 75.°, o regime fixado tem natureza imperativa, enquanto se verificarem
as condi¢des nele estabelecidas, prevalecendo sobre contratos de trabalho ou instrumentos de
regulacao coletiva de trabalho e quaisquer outras normas legais, especiais ou excecionais, em
contrario, ndo podendo ser afastado ou modificado pelas mesmas. E assim posto em causa o direito de



contratagao coletiva (artigo 56.°, n.° 3 da Constitui¢do), na medida em que sdo revogadas normas
livremente acordadas entre as partes e ¢ afastada a possibilidade de negociacdes futuras sobre a matéria

Da inconstitucionalidade do artigo 115.°

36. O artigo 115.° da LOE 2014 estabelece que as prestacoes do sistema previdencial concedidas no
ambito das eventualidades de doenca e desemprego sao sujeitas a uma contribuicdo nos seguintes
termos:

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

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

A aplicagdo deste regime nao prejudica, em qualquer caso, a garantia do valor minimo das prestagdes,
nos termos previstos nos respetivos regimes juridicos.

37. Esta clausula de salvaguarda do valor minimo das prestacdes, destinada a contornar a declaracao de
inconstitucionalidade do corte dos subsidios de doenga e de desemprego, ndo toma esta medida, salvo
melhor opinido, conforme a Constituigao.

38. No Acoérdao n.° 187/2013, precisamente sobre estas medidas, o Tribunal Constitucional entendeu
que uma tal opcao legislativa ¢ de todo desrazoavel, quando ¢ certo que ela atinge os beneficiarios que
se encontram em situacao de maior vulnerabilidade por nao disporem de condigdes para obterem
rendimentos do trabalho para fazer face as necessidades vitais do seu agregado familiar e abrange as
prestagdes sociais que precisamente revestem uma fungao sucedanea da remuneragao salarial, de que o
trabalhador se viu privado, € que era suposto corresponderem no limite a0 minimo de assisténcia
material que se encontrava ja legalmente garantido.

39. Importa ndo esquecer que os beneficiarios destas prestacdes ja viram os seus rendimentos
substancialmente reduzidos em fung¢ado da situacdo de doenca ou de desemprego em que
involuntariamente se encontram. O valor do subsidio de desemprego corresponde a 65% da
remunera¢do média, ndo podendo ultrapassar o valor de 2,5 IAS, e ¢ reduzido em 10% ao fim de seis
meses (reducao que ja atinge hoje a maioria dos desempregados devido ao peso relativo do
desemprego de longa duracio); e o valor do subsidio de doenga oscila entre os 55% e os 75% da
remuneracdo média, conforme a duragdo da incapacidade para o trabalho, sendo de notar que em
situagdo de doenga os encargos tendem a aumentar.

40. Nao ¢ admissivel que cidadaos que se encontram em situacao de falta ou de diminui¢ao de meios
de subsisténcia e que por isso sao credores de protegdo social (artigo 63.°, n.° 3 da Constituicao) vejam
os seus meios de subsisténcia ainda mais reduzidos por um encargo para o qual ndo se apresenta
justificagao.

41. A restri¢ao do direito a seguranca social nestes casos soO seria constitucionalmente justificavel se se
vislumbrasse um interesse geral protegido que devesse prevalecer sobre os direitos individuais
sacrificados. E ndo se vislumbra.

42. Os cortes de 5% e de 6% respetivamente sobre os subsidios de desemprego e de doenca nao sdo
manifestamente um meio idoneo para resolver ou minorar significativamente eventuais problemas de
sustentabilidade da seguranga social, e quando representam um sacrificio adicional para quem ja se



encontra numa situagdo de particular fragilidade, entram no dominio da desproporcionalidade, por
inadmissibilidade e injustificacao.

43. Entendem por isso os requerentes que o artigo 115.° da LOE 2014 ¢ inconstitucional por violagao
do principio da proporcionalidade decorrente do Estado do Direito Democratico (artigo 2.° da
Constitui¢ao)

Da inconstitucionalidade do artigo 117.°

44. O artigo 117.° da LOE 2014 reduz as pensdes de sobrevivéncia atribuidas aos conjuges sobrevivos
e aos membros sobrevivos de unido de facto de contribuintes do regime de protecao social convergente
ou beneficiarios do regime geral de seguranca social que percebam valor global mensal a titulo de
pensao igual ou superior a 2000 euro, resultando mesmo em alguns casos na supressao total da pensao
de sobrevivéncia.

45. As normas em acusa configuram uma reducao retrospetiva de pensoes ja em pagamento, afetando
direitos ja consolidados na esfera patrimonial dos seus titulares, sendo que estes se encontram numa
situagdo (viuvez ou orfandade) credora de protecdo nos termos do n.° 3 do artigo 63.° da Constituigao.

46. Acresce que as pensoes de sobrevivéncia atribuidas no ambito do sistema de protec¢ao social dos
trabalhadores da administragdo publica sdao prestagdes do sistema contributivo integradas na protegao
da eventualidade morte e destinam-se a compensar os seus beneficiarios da perda de rendimentos
determinada pelo falecimento de um familiar. Trata-se portanto de uma pensao que ¢ formada pelos
trabalhadores, através de contribuigdes efetuadas pelos seus salarios, na expetativa de que, depois da
sua morte, os seus familiares terdo direito a uma determinada prestacao.

47. A redugao do valor das prestagdes atribuidas no ambito de sistemas contributivos, seja qual for o
seu valor, corresponde a uma violagao da relacao juridica de seguranga social estabelecida entre o
Estado e o cidadao beneficiario, tanto mais grave neste caso, porquanto se trata da quebra de um
compromisso estabelecido com um cidadao entretanto falecido o que obviamente ja nao podera formar
outros direitos a luz de novas regras.

48. Enquanto solugao legislativa desenquadrada de qualquer logica de sustentabilidade global do
sistema de seguranga social e ao incidir sobre uma categoria isolada de pensionistas, o artigo 117.° da
LOE 2014 incorre no vicio de inconstitucionalidade semelhante ao que foi declarado no Acordao n.°
862/2013 que declarou inconstitucional o Decreto da Assembleia da Republica n.° 187/XII sobre
mecanismos de convergéncia do regime de protecao social da fungdo publica com o regime geral da
seguranca social por violacao do principio da confianga insito no principio do Estado de Direito
Democratico plasmado no artigo 2.° da Constituicao.

3. Pedido formulado no ambito do Processo n.° 137/2014

O Provedor de Justica pede a apreciagdo e declaragdao, com forga obrigatoria geral, da
inconstitucionalidade da norma constante da alinea r) do n.° 9 do artigo 33.°, na parte aplicavel aos
trabalhadores de empresas de capitais maioritariamente publicos, e dos n.°s 1, 5, e 6 do artigo 117.° da
Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.

Fundamenta o pedido nos seguintes termos:

1.° O artigo 33.° da LOE2014 mantém para o ano em curso a redu¢do, inaugurada em 2011, das
remuneracgoes daqueles que exercam fungdes no setor publico, ocorrendo, ainda assim, uma sua



configuragao em novos moldes, refletida em modificagdes substantivas das regras aplicaveis nos
precedentes exercicios orgamentais, em virtude ndo s6 da ampliacao do universo de sujeitos
abrangidos pela medida (por forga do acréscimo da base de incidéncia), como também da elevacao dos
coeficientes médio ¢ maximo de reducao.

2.° Estando pendentes iniciativas que t€m em vista a declaragdo de inconstitucionalidade in totum de
tal solugdo legal, cabe ao Provedor de Justiga, neste exato contexto, formular um pedido subsidiario,
prevenindo a possibilidade de aquelas iniciativas ndo merecerem o respaldo do Tribunal
Constitucional.

3.°Julga-se assim ser de destacar, de entre as varias situagdes funcionais abarcadas no ambito da
redu¢do remuneratéria em aprego, aquela cuja previsao se explicita na alinea r), do n.° 9, do citado
artigo 33.°, pelas razdes que passo a densificar.

4.° Com efeito, entre outros destinatarios da medida de redugdo remuneratdria em causa e por forca do
disposto no normativo aqui questionado, esta aplica-se igualmente aos «trabalhadores das empresas
publicas de capital exclusiva ou maioritariamente publico, das entidades publicas empresariais e das
entidades que integram o setor empresarial regional € municipal.

5.° Neste horizonte, a apreciagdao de desconformidade constitucional da disposi¢do citada atém-se na
inclusdo, no ambito subjetivo de incidéncia da medida, dos trabalhadores de empresas do setor publico
de capitais maioritariamente publicos, confluindo parceiros privados na formacao do restante capital.

6.° Concretizando, tem-se especificamente em vista a situagao dos trabalhadores integrados naquele
lastro empresarial abrangido na previsao da norma questionada, em que ha associagao de capitais
publicos e privados, sendo que os poderes publicos detém a maioria do capital.

7.° Ante este circulo assim circunscrito e na auséncia de norma que determine a entrega, por parte das
entidades processadoras das respetivas remuneracdes das quantias correspondentes as reducoes
remuneratorias daqueles trabalhadores nos cofres publicos, por exemplo em termos andlogos aos que
estabelece o n.° 10 do mesmo artigo 33.°, considero estar violado, na presente situagdo, o principio da
proporcionalidade ou da proibi¢ao do excesso que adensa e densifica o principio do Estado de Direito
(artigo 2.° da Constituicao).

8.° Efetivamente, conforme pode ler-se no Acordao do Tribunal Constitucional n.° 187/2001,
publicado no Diério da Republica, II série, de 26 de junho de 2001, «o principio da proporcionalidade,
enquanto principio geral de limitagdo do poder publico, pode ancorar-se no principio geral do Estado
de Direito. Impdem-se, na realidade, limites resultantes da avaliacdo da relagdo entre os fins e as
medidas publicas, devendo o Estado-legislador e o Estado-administrador adequar a sua projetada acao
aos fins pretendidos, e ndo configurar as medi- das que tomam como desnecessaria ou excessivamente
restritivas.»

9.° Sendo indubitavel a diferenciacao da vinculagdo ao principio da proporcionalidade por parte do
Estado-legislador e do Estado-administrador, com reflexos no alcance do seu controlo jurisdicional,
nestas duas distintas esferas do exercicio do poder publico, e sempre com amparo no citado aresto do
Tribunal Constitucional, «[n]ao pode contestar-se que o principio da proporcionalidade, mesmo que
originariamente relevante sobretudo no dominio do controlo da atividade administrativa, se aplica
igualmente ao legislador. Dir-se-4 mesmo — como o comprova a propria jurisprudéncia deste Tribunal
— que o principio da proporcionalidade cobra no controlo da atividade do legislador um dos seus
significados mais importantes.»



10.° Neste enquadramento, o principio da proporcionalidade impde que a solugdo normativa se revele
«como meio adequado para a prossecucdo dos fins visados pela lei», assim como medida necessaria,
«porque os fins visados pela lei ndo podiam ser obtidos por outros meios menos onerosos» para os
direitos dos cidadaos, e ndo surja ainda como uma medida «desproporcionada]...], excessiva...], em
relagdo aos fins obtidosy, situando-se em um patamar de justa medida (J. J. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constitui¢ao da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4.? edi¢do revista, Coimbra: Coimbra
Editora, 2007, pag. 392-393).

11.° Do exposto sobressaem ja as trés dimensdes que determinam e balizam o principio da
proporcionalidade, nas suas vertentes de conformidade ou adequacao, necessidade ou exigibilidade e,
ainda, de justa medida ou proporcionalidade em sentido estrito.

12.° No tocante especificamente a norma vertida na alinea r), do n.° 9, do artigo 33.° da LOE2014, com
a demarcagao acima explicitada, entende-se desrespeitado o principio da proporcionalidade, insito no
artigo 2.° da Lei Fundamental, na vertente cimeira da adequagao da medida legislativa em causa, de
sentido indubitavelmente ablativo, a prossecu¢ao do seu escopo.

13.° A afirmagdo antecipada procede da indagacdo dos objetivos prosseguidos pela medida contida no
citado artigo 33.° e pela inclusdo, na respetiva esfera de eficacia subjetiva, dos trabalhadores de
empresas de capitais maioritariamente publicos, tal como esses fins foram expressamente assumidos e
divulgados no ambito do procedi- mento legislativo que culminou com a publicagdo da LOE2014.

14.° Subsequente e cumulativamente, procede de uma apreciagdao de manifesta incompatibilidade da
solucdao normativa que flui da alinea r), do n.° 9, do artigo 33.° da LOE2014, na parte relevante, com a
finalidade perseguida pelo legislador. Vejamos.

15.° Nao se mostra complexo prefigurar a medida legislativa de reducao das remuneracdes, aqui em
causa, como dirigida, em um quadro de esforco de consolidagdo or¢gamental, a uma finalidade
contabilistica de reducao da despesa publica.

16.° Efetivamente, pode ler-se no Relatorio que acompanhou a Proposta de lei relativa ao 0E2014 (in:
Diério da Assembleia da Republica, II Série-A, n.° 11, 2.° suplemento, de 15 de outubro de 2013; de
agora em diante, Relatorio do 0E2014) ser «necessario prosseguir o ajustamento concedendo a
prioridade ao lado da despesa (...). E precisamente neste contexto que se situa o ajustamento da medida
de reduc¢ao das remuneragoes de todos os trabalhadores das Administragdes Publicas e do Setor
Empresarial do Estado» (pag. 31).

17.° A esta luz, afirmada inequivocamente do lado da despesa, ndo pode racionalmente compreender-
se como adequada uma medida do legislador que, atingindo trabalhadores de empresas de capitais
maioritariamente publicos e sem que esteja determinada a entrega nos cofres publicos dos montantes
correspondentes as reducdes remuneratorias que atingem aqueles trabalhadores, se revela apta, em
absoluto contraste com o seu afirmado desiderato, a gerar distribui¢cdo, na propor¢ao devida, de
dividendos ou outras vantagens patrimoniais pelos parceiros privados na mesma empresa, detentores
do capital remanescente, frustrando-se, na medida equivalente, o escopo de reducao da despesa publica
a que deve vir integralmente dirigido o esfor¢o que o legislador também fez recair sobre este
especifico circulo de trabalhadores.

18.° Vale por dizer: a supressao parcial da remuneracao destes trabalhadores ndo satisfaz integralmente
fins publicos de alivio da despesa publica mas igualmente permite considerar verificadas vantagens
diretas e quantificaveis para entidades privadas.



19.° No incomprimivel imperativo de afirma¢ao de um direito materialmente justo, que a radicagdo do
principio da proporcionalidade indubitavelmente condensa, apresenta-se assim como manifestamente
irrazoavel uma medida de ablacdo remuneratoria que em sobrecarga dos referidos trabalhadores nao
serve in totum, como a razao necessariamente o impde, o fim de consolidacao orcamental do lado da
despesa publica, revelando-se em uma vantagem patrimonial para as entidades privadas cotitulares do
capital social, no que pode ser concebido, verdadeiramente, como uma espécie de enriquecimento sem
causa destas ultimas, inaceitavel em um Estado de Direito.

20.° Neste patamar de compreensao, ante a relacdo medida-objetivo em debate, ndo se anteve,
conforme ja referido, complexidade na avaliacao da realidade que subjaz a opgao legislativa em
presenca, sendo manifesta a radicagdo, no presente caso, de uma medida legislativa de contengao da
despesa publica.

21.° Nesse sentido e na situacao especifica vertente, os efeitos da norma em causa extravasam o
proclamado objetivo, sendo, desse modo, contraditérios com o escopo definido, em uma solugao
normativa que gera tanto mais perplexidade quanto € certo, neste nosso tempo, o esforco que impende
ante a obrigacao de consolidacao orcamental, sendo incompreensivel que uma medida consignada a
esse efeito ndo prossiga integralmente o seu fim.

22.° Para tanto, repete-se, em uma suposi¢ao de legitimidade a montante, que aqui ndo compete
debater, da reducao remuneratoria per se, bastaria a conformagdo em termos normativamente
adequados que salvaguardasse a entrega, na sua integralidade, dos montantes correspondentes a
diminuigao salarial sofrida pelos trabalhadores em causa.

23.° Por outro lado, ndo se perde de vista que, como ¢ também destacado pelo Tribunal Constitucional
(vejam-se os Acordaos n.’s 396/2011, 353/2012 e 187/2013, publicados no Diario da Republica,
respetivamente, na Il série, de 17 de outubro de 2011, e na I série, de 20 de julho de 2012 e de 22 de
abril de 2013), o fator determinante na aplicagao da medida de redugao remuneratéria — justificada, em
um contexto de excecionalidade de gestao financeira dos recursos publicos, por imperativo do
interesse publico de garantir a sustentabilidade das finangas publicas mediante a reducao da despesa
publica — ¢ a circunstancia de estarem em causa remuneragoes pagas por dinheiros publicos a
trabalhadores que se inscrevem em todas as areas da Administracao Publica.

24.° Adensando este posicionamento da jurisprudéncia constitucional, embora nao tenha sido analisada
especificamente a conformidade constitucional da redugdo remuneratéria quando aplicada também a
categorias especificas de trabalhadores que ndo se inscrevem na Administracao Publica no seu
conceito mais estrito, o Tribunal Constitucional, nos fundamentos que aduziu logo no Acérdao n.°
396/2011, considerou em bloco a categoria dos que recebem por verbas publicas.

25.° Este entendimento densifica a compreensao de que nos situamos, ante a solu¢do normativa
questionada, em uma logica de estratégia de consolidacao orcamental, ndo sendo racionalmente
admissivel que uma medida, como aquela dirigida aos trabalhadores de empresas de capitais
maioritariamente publicos, extravase a referida logica financeira.

26.° Nesse sentido, pode afirmar-se existir erro manifesto de apreciacao do legislador na sua adogao,
pela sua nao inteira correspondéncia com o fim perspetivado e que justificou a determinacao
legislativa de redugdes remuneratorias.

27.° Ora, como afirmou o Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 187/2001, anterior mente citado, «a
propria averiguacao jurisdicional da existéncia de uma inconstitucionalidade, por violagao do principio



da proporcionalidade por uma determinada norma, depende justamente de se poder detetar um erro
manifesto de apreciacdo da relagdo entre a medida e seus efeitos (...).»

28.° Valorando, pelos motivos expostos, estar-se perante uma situagao de erro manifesto, como as
prefiguradas por esse Tribunal na passagem acabada de transcrever, considero que a norma constante
da alinea r), do n.° 9, do artigo 33.°, na parte aplicavel aos trabalhadores de empresas de capitais
maioritariamente publicos, viola o principio da proporcionalidade, no segmento da adequagao, tanto
bastando para um juizo positivo de inconstitucionalidade.

29.° Por forga do disposto no artigo 117.° da LOE2014, sdo fixadas as regras de calculo das pensdes de
sobrevivéncia a atribuir a partir de 1 de janeiro de 2014, bem como as regras de recalculo ou redugao
das pensdes de sobrevivéncia ja atribuidas.

30.° Neste recorte normativo € em linha de harmonia com a delimitagao previamente feita a respeito da
medida vertida no artigo 33.° da LOE2014, ndo compete similarmente aqui suscitar a questao da
bondade constitucional da introdu¢do de uma condi¢ao de recursos nas pensodes de sobrevivéncia
abrangidas, nomeadamente ante o principio da protecao da confianca, matéria sobre a qual esse
Tribunal foi ja chamado a pronunciar-se no ambito de processos pendentes.

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

32.° Adensando o legislador o sentido de valor global mensal percebido a titulo de pensdo, para efeitos
do disposto no artigo 117.°, cujas normas sao objeto do presente pedido, vem determinado no n.° 7
deste preceito o que passo a citar: «considera-se valor global mensal percebido a titulo de pensao o
montante correspondente ao somatério do valor mensal de subvencao mensal vitalicia e subvengao de
sobrevivéncia com todas as pensdes de aposentagao, reforma e equiparadas, pensoes de velhice e
invalidez, bem como pensodes de sobrevivéncia, que sejam pagas, ao titular da pensao a atribuir ou a
recalcular, por quaisquer entidades publicas, independentemente da respetiva natureza, institucional,
associativa ou empresarial, do seu ambito territorial, nacional, regional ou municipal, e do grau de
independéncia ou autonomia, incluindo entidades reguladoras, de supervisao ou controlo e caixas de
previdéncia de ordens profissionais, diretamente ou por intermédio de terceiros, designadamente
companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de pensdes.»

33.° Mais se dispde no n.° 15 do artigo 117.°, o seguinte: «A aplicacao do regime do presente artigo
depende de o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de unido de facto ser titular de, pelo menos,
uma prestacao prevista no n.° 7 excluindo pensdes de sobrevivéncia.»

34.° Ante a sucessao das medidas adotadas no ambito dos ultimos exercicios or¢amentais, sob a
vigéncia do programa de assisténcia econdmica e financeira ao Estado portugués, as regras contidas no
artigo 117.° da LOE2014 consubstanciam uma medida inovatoria e constitutiva, que introduz, com
efeitos a 1 de janeiro de 2014, uma condi¢ao de recursos nas pensodes de sobrevivéncia pagas com
dinheiros publicos, a ser valorada na sua atribui¢ao, como determinando o recélculo, em
conformidade, das pensdes ja em pagamento.



35.° Trata-se, por conseguinte, de uma modificacao em sentido regressivo, que afeta tanto posigdes
juridicas ja constituidas como em formagao dos titulares das pensdes visadas, materializada na
diminui¢do do respetivo quantum.

36.° Nos termos da lei or¢amental, sdo destinatarios da medida nao todos os pensionistas de
sobrevivéncia, mas apenas aqueles que percebem ja um determinado montante global mensal a titulo
de pensao — mais concretamente, pelo menos uma das prestagdes previstas no acima citado n.° 7,
excluindo a propria pensao de sobrevivéncia, conforme flui, por seu turno, do n.° 15 do artigo 117.°,
igualmente supra aludido.

37.° De igual modo, admitindo-se, aqui como ali, em um horizonte hipotético, que a medida ablativa
agora questionada nao suscite um juizo de ilegitimidade constitucional quanto a sua aceitacao de
principio e, em identidade de atitude intelectual, percebendo-a tal como normativamente construida e
derramada no artigo 117.° da LOE2014, entendo que a mesma ndo passa incélume a luz de um juizo de
conformidade com a Lei Fundamental, por violagdo do principio da igualdade (artigo 13.° da
Constituicao).

38.° E ndo cumpre com esse principio constitucional tanto na dimensao de calculo das pensoes de
sobrevivéncia a atribuir como na de recéalculo ou redugdo das pensdes de sobrevivéncia ja atribuidas,
pelas razdes que passo a densificar.

39.° Assente a ablacdo legislativamente gizada, de sentido regressivo, em um pressuposto de licitude
da aposi¢ao de condicdo de recursos a atribuicao ou manutengao do pagamento das pensoes de
sobrevivéncia, verifica-se que o circulo de pensionistas de sobrevivéncia afetados ¢ composto por
aqueles que auferem ja determinado montante mensal (igual ou superior a € 2000, segundo o limiar
fixado na lei) a titulo de pensdo paga por quaisquer entidades publicas.

40.° De outro modo dito, o legislador elegeu como tnico grupo de cidadaos visados aqueles
pensionistas de sobrevivéncia que percebam rendimentos de pensoes a cargo de quaisquer entidades
publicas (com as exceg¢des consignadas no n.° 8 do artigo 117.°), isentando do ambito subjetivo da
ablacao os pensionistas de sobrevivéncia que, ndo sendo titulares de uma das pensdes ou prestacdes
relevantes para efeitos da aplicacao da medida contestada, aufiram igualmente valor global mensal
igual ou superior a € 2000,00 a titulo de outras fontes de rendimento.

41.° Temos assim, dentro do universo dos pensionistas de sobrevivéncia, uma diferenciacdo entre estes
pensionistas, com distingdo de deveres, uns suportando uma amputagao no seu direito a pensao, em
virtude de auferirem um valor global mensal a titulo de pensao igual ou superior a € 2000,00, que nao
onera em idéntica medida outros titulares de pensdes de sobrevivéncia a cargo da CGA e do CNP e
que preenchem idéntica condi¢ao de recursos, pelo simples facto de estes provirem de outra fonte que
nao as pensdes abrangidas para efeitos do computo de rendimento mensal relevante para a aplicagao da
medida vertida no artigo 117.°.

42.° As normas constantes do preceito em causa denotam pois uma desigualdade entre pensionistas de
sobrevivéncia com idéntica condic¢ao de recursos, em funcao do tipo ou natureza dos rendimentos
auferidos, sacrificando o legislador exclusivamente os direitos de certos pensionistas de sobrevivéncia.

43.° Este tratamento diferenciador dentro do proprio universo dos pensionistas de sobrevivéncia cujas
pensoes sao pagas por dinheiros publicos ndo se coaduna com o principio constitucional da igualdade,
o qual reclama que, mesmo em uma circunstancia de desequilibrio das contas publicas, as medidas
adotadas para lhe fazer face ndo devem ser assumidas pelo legislador como recaindo, ante um universo



de pensionistas de sobrevivéncia que preenchem idéntica condi¢ao de recursos, somente sobre uma
parte desses pensionistas, sob pena de um tratamento injustificadamente desigual.

44.° O principio constitucional da igualdade postula que se dé tratamento igual a situagdes de facto
essencialmente iguais e tratamento diferente para as situagdes de facto desiguais, nao proibindo o
mesmo principio, em absoluto, as diferenciagdes, mas apenas aquelas que se afigurem destituidas de
um fundamento razoavel, sinonimizando, nesta sua dimensao, a proibi¢ao do arbitrio.

45.° Na situagdo vertente nao se vislumbra critério objetivo, constitucionalmente relevante, que possa
com racionalidade justificar a diferenciagdo de tratamento apontada.

46.° Com efeito, a medida questionada pode ser enquadrada, mais genericamente, na necessidade de
«garantir a compatibilizagdo do sistema de pensdes com a sustentabilidade das financas publicas»
(veja-se o Relatorio do 0E2014, pag. 56), contabilizando-se como medida de consolidagao or¢amental
do lado da despesa.

47.° Estando em causa uma medida contabilisticamente entendida como dirigida a reducao da despesa
publica, afetando as pensdes de sobrevivéncia de determinados pensionistas, ndo se vislumbra a
existéncia de qualquer diferenca justificativa do tratamento desigual de que sdo objeto, atenta a
situacdo dos demais pensionistas de sobrevivéncia da CGA e CNP com similares recursos que nao a
titulo, desde logo, de pensdes ou a titulo de pensdes, outras que nao as pagas por entidades publicas,
com o sentido que deflui do n.° 7 do artigo 117.° da LOE2014.

48.° Logo, a medida ¢ iniqua, neste confronto da posi¢ao de certos pensionistas de sobrevivéncia com a
dos demais pensionistas de sobrevivéncia em situacao materialmente idéntica, com ofensa para o
principio da igualdade enquanto proibicao do arbitrio.

49.° Conforme se expressam J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira (In: Constituigao da Republica
Portuguesa Anotada, cit., pag. 339): «A proibi¢ao do arbitrio constitui um limite externo da liberdade
de conformacao ou de decisdao dos poderes publicos, servindo o principio da igualdade como principio
negativo de controlo: nem aquilo que ¢ fundamentalmente igual deve ser tratado arbitrariamente como
desigual, nem aquilo que ¢ essencialmente desigual deve ser arbitrariamente tratado como igual. Nesta
perspetiva, o principio da igualdade exige positivamente um tratamento igual de situagdes de facto
iguais e um tratamento diverso de situagdes de facto diferentes.»

50.° Este entendimento encontra-se, outrossim, bem cimentado no horizonte da jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional.

51.° Com efeito e com amparo na jurisprudéncia constitucional mais proxima, pode ler- se no Acordao
n.° 187/2013 o seguinte: «De acordo com o sentido reiterado e uniforme da jurisprudéncia deste
Tribunal, s6 podem ser censuradas, com fundamento em lesdo 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 ndo encontrem justificacdo em fundamentos razoaveis,
percetiveis ou inteligiveis, tendo em conta os fins constitucionais que, com a medida da diferenca, se
prosseguem (Acordao n.° 47/2010).»

52.° Mais adiante, no mesmo aresto e com referéncia a orientagdo geral do Tribunal Constitucional
quanto ao principio da igualdade, releva ainda a seguinte passagem: «Este principio, na sua dimensao
de proibi¢ao do arbitrio, constitui um critério essencial mente negativo (Acérdao n.° 188/90) que, nao
eliminando a liberdade de conformagao legislativa (...), comete aos tribunais nao a faculdade de se
substituirem ao legislador, «ponderando a situagao como se estivessem no lugar dele e impondo a sua



propria ideia do que seria, no caso, a solucao razoavel, justa e oportuna (do que seria a solugao ideal do
caso)», mas sim a de «afastar aquelas solugdes legais de todo o ponto insuscetiveis de se credenciarem
racionalmente» (Acordao n.° 270/09, que remete para os Acordaos da Comissdao Constitucional, n.°
458, Apéndice ao Diario da Republica, de 23 de agosto de 1983, pag. 120, e do Tribunal
Constitucional n.° 750/95).»

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

54.° Trata-se efetivamente de uma medida legislativa arbitraria que denuncia um estatuto diminuido de
determinados pensionistas de sobrevivéncia ante os demais, acoplando a essa sua condigao e
unicamente em razao de serem titulares de outras pensdes (com o recorte definido no n.° 7 do artigo
117.°) uma obrigagdo especial perante os encargos publicos, situagdo que € tanto mais gravosa quanto
¢ certa a imposi¢ao constitucional de cobertura pelo sistema de seguranga social das situacdes de maior
vulnerabilidade, designadamente, a velhice, a invalidez, a viuvez e a orfandade, bem como a
consagragao do direito a seguranga econdémica de que sdo titulares as pessoas idosas (vejam-se o n.° 3
do artigo 63.° ¢ o n.° 1 do artigo 72.°, da Lei Fundamental).

55.° Com efeito, ante o desenho, no artigo 117.° da LOE2014, do universo de pensionistas de
sobrevivéncia onerados com um encargo suplementar, por conta da medida de ablacao, nas condigdes
e termos recortados na lei, das pensdes homologas de que sejam titulares, perfila-se indubitavelmente
um tratamento discriminatério dos mesmos, porquanto a condi¢ao de recursos introduzida ¢ aferida
exclusivamente em atencao a um determinado rendimento mensal a titulo de pensdo, sem que subsista
substancial diferenca entre a situagao daqueles pensionistas de sobrevivéncia e a dos pensionistas de
sobrevivéncia sem rendimentos de outras pensdes pagas por entidades publicas, mas com recursos
mensais, a outros titulos, igual ou superior a € 2000.

56.° E deste modo cristalina a auséncia de um critério de justica na moldagem da medida questionada,
a qual se centra em um universo dos cidadaos — os pensionistas — reclamando, dentro desse universo,
aos pensionistas de sobrevivéncia com certos rendimentos a titulo de determinadas pensdes, um
esfor¢o adicional, a bem de todos.

57.° Ora, o principio da igualdade vincula o legislador tanto quando este reconhece direitos como
quando impde encargos.

58.° Por outro lado e sendo certo que a diferenciacao ocorre em atengdo aos efeitos substancialmente
desiguais para grupos de pessoas em situacdo materialmente idéntica, ¢ impertinente, em uma analise
de conformidade constitucional sob o horizonte do principio da igualdade, a circunstancia de o
legislador ter ou ndo querido ou sequer prefigurado a possibilidade de tratamento diferenciado, tal
como este se revela pela exegese das normas questionadas.

59.° Na situacao vertente, mesmo que seja aceite a legitimidade do fim em uma medida de introdugao
da condicao de recursos nas pensoes de sobrevivéncia, a delimitacao do ambito subjetivo da medida
revela uma diferenciagdo de tratamento que nao assenta, por seu turno, em uma distingao objetiva de
situagoes.

60.° Sem que se vislumbre fundamento material para a distingdo, a medida revela-se outrossim
desproporcionada a satisfacdo do seu objetivo, colocando sobre um universo bem delimitado e
circunscrito de pensionistas de sobrevivéncia, com exclusdao de outros pensionistas de sobrevivéncia,



um encargo adicional, especialmente oneroso pelo desvalor manifestado em um patamar de justica da
medida.

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

62.° Esta quebra da justa medida nas solugdes propugnadas ante a introducao de uma condigdo de
recursos nas pensdes de sobrevivéncia € tanto mais grave quanto se denota a auséncia de anualidade da
medida dirigida a sua redugdo, pois a mesma, sendo de execugao imediata, apresenta-se como tendo
sido prefigurada pelo legislador como permanente e definitiva.

63.° O legislador ndo observou, assim, um dos principios constitucionais a que esta vinculado, a
medida legislativa questionada consubstanciando uma solugdo manifesta- mente injusta, que nao
salvaguarda o valor fundamental da igualdade.

64.° Socorrendo-me uma vez mais do posicionamento do Tribunal Constitucional, ora tal como patente
no Acdérdao n.° 862/2013, publicado no Diario da Republica, I série, de 7 de janeiro de 2014, «apesar
de um inequivoco reconhecimento de que o legislador possui liberdade para alterar as condigdes e
requisitos de fruicdo e calculo das pensdes, mesmo em sentido mais exigente, ele tem de respeitar
varios limites constitucionalmente impostos, nomeadamente os que derivam do principio do Estado de
Direito. Deste modo, as alteragdes que o legislador pretenda levar a cabo tém de se fundar em motivos
justificados — designadamente a sustentabilidade financeira do sistema —, ndo podem afetar o minimo
social, os principios da igualdade e da dignidade da pessoa humana, e da protecao da confianca.»

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

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

Por despacho do Presidente do Tribunal foi ordenada a incorporagao de todos os processos e conferida
prioridade a sua apreciagao e decisao.

4. Por despacho do Presidente do Tribunal foi ordenada a incorporagao de todos os processos ¢
conferida prioridade a sua apreciagdo e decisao.

Foram apensos por linha uma “Nota”, intitulada “Fundamentos sobre a constitucionalidade da Lei n.°
83-C/2013, de 31 de dezembro, que aprovou o Or¢amento do Estado para o ano de 2014”,

acompanhada por sete anexos, enviada pelo Governo.

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

II — Fundamentagao

Enquadramento preambular e descricao geral das medidas de consolidagao orgamental previstas na Lei
n.° 83-C/2013



5. A orientagdo estratégica prevista na Proposta de Or¢amento do Estado para 2014 (doravante,
Proposta de OE 2014), apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica em 15 de outubro de
2013, prossegue o esfor¢o de consolidagdo orgamental previsto no programa de ajustamento
econdmico e financeiro (doravante: «Programay) acordado entre o governo portugués e o FMI, a
Comissao Europeia e o BCE, nos termos do qual os limites quantitativos para o défice orcamental em
2012, 2013 e 2014 foram inicialmente fixados em 4,5%, 3,0% e 2,3%, respetivamente.

A Proposta de OF 2014 surge na sequéncia da sétima avaliacdo dos progressos feitos pelas autoridades
portuguesas na aplicacdo das medidas acordadas ao abrigo do «Programay, assim como da eficacia e
do impacto econémico e social dessas medidas, efetuada nos termos do artigo 3.°, n.° 9, da Decisao de
Execug¢do 2011/344/UE do Conselho, e na sequéncia da Decisdao de Execucao do Conselho, de 9 de
outubro de 2012, que altera a Decisao de Execucao 2011/344/UE relativa a concessao de assisténcia
financeira da Unido a Portugal, em que se reviu os limites quantitativos para o défice orcamental, que
passaram para 5.5% em 2013 e 4% em 2014 (cfr. Jornal Oficial da Unido Europeia, série L, n° 118, de
12 de maio de 2010, pag. 1, e n.° 295, de 25 de outubro de 2010, pag. 14)

Segundo o Governo, “esta alteragao do limite do défice decorre, essencialmente, da evolugao menos
favoravel do mercado de trabalho e da composicao do PIB, persistindo em 2013 a contribuigdo
negativa da procura interna. Ambos os fatores resultam em receitas fiscal e contributiva inferiores ao
inicialmente previsto, e no aumento das despesas com prestagdes sociais, em particular com o subsidio
de desemprego” (Relatério do OE 2014, pag. 34).

No pressuposto de que, a “menos de um ano para a conclusao do Programa de Ajustamento
Econdmico”, ndo s6 se mantém “a conjuntura de excecionalidade que lhe esta subjacente”, como se
colocam “desafios sem precedentes nas exigéncias de consolidacao orcamental”, a estratégia seguida
na Proposta de OE 2014 visa a construgao das “bases da sustentabilidade das financas publicas” no
contexto do “cumprimento das obrigagdes (...) resultantes dos tratados europeus € 0s compromissos
especificos assumidos perante a Comissao Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o Banco
Central Europeu, no quadro do Programa”, enquanto “condigdes essenciais para o regresso do Estado
portugués ao financiamento nos mercados internacionais” (Relatorio OE 2014, pags. 30-31 ¢ 40-41).

De acordo com o Governo, o ajustamento or¢camental prosseguido na Proposta de OE 2014 parte da
consideragdo de que “2014 sera um ano de transi¢do entre o Programa de Ajustamento Economico e o
novo enquadramento orcamental a que estdo sujeitos os paises da Unido Europeia e, mais
especificamente, os paises da area do euro”, em particular o que resulta do “Pacto de Estabilidade e
Crescimento, na sua vertente corretiva”, que prevé a abertura de “um procedimento por défice
excessivo (...) se o défice orcamental exceder 3% do PIB e/ou o racio da divida exceder 60% do PIB
(valor de referéncia) ou nao apresentar uma diminuigdo significativa, a um ritmo satisfatorio”, isto &,
“um vigésimo por ano, em média de 3 anos, para o valor de referéncia” (Relatorio OE 2014, pag. 38).

Assumindo que a reducao do défice or¢amental de 5,8%, estimado para 2013, para 4,0% em 2014
exige, em funcdo da conjuntura prevista, a “tomada de medidas com um impacto equivalente a 2,3%
do PIB”, o Governo recusou a possibilidade de tal ajustamento ocorrer “através de aumento
generalizado da carga fiscal” por considerar que o mesmo teria “custos econdmicos e sociais
excessivos dificeis de comportar”, optando por focar o esfor¢o or¢amental “na reducao de despesa
publica” no ambito do “processo de revisdo estrutural da despesa” (Relatorio OE 2014, pags. 39,42 ¢
45).

Assim, tendo em vista o abaixamento do “défice orcamental nominal (...) de 5,5% para 4%” e a
concomitante necessidade de execucao de medidas de consolidagdo orgamental no valor global de
3.901 milhdes de euro, a Proposta de OE 2014 contempla um conjunto de “medidas permanentes” no



valor de 3.718 milhdes de euro, sendo 3.184 milhdes pelo lado da reducao da despesa e 534 milhdes
pelo lado do aumento da receita (Relatorio OF 2014, pag. 45).

De acordo com a prioridade orcamental concedida a diminui¢do da despesa publica, as medidas de
reducdo dos encargos previstas para 2014 representam 86% do esfor¢o de consolidacdo e equivalem a
1,9% do PIB, sendo complementadas pelas medidas previstas do lado da receita, que representam 14%
daquele esfor¢o, equivalendo a 0,3% do PIB (Relatorio OE 2014, pags. 45-47).

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

As medidas relativas as despesas com o pessoal substituem as “medidas de carater transitorio que
vigoram desde o exercicio orcamental de 2011” e inserem-se “no seu natural desenvolvimento”, tendo
em vista alcancar os objetivos de consolida¢ao” através da prioridade concedida ao “lado da despesa.
Té&m por objetivo prosseguir o esforco de “ajustamento das despesas com o pessoal” — as quais
representaram, em 2013, 22% da despesa publica total, valor equivalente a quase 11% do PIB” —e
destinam-se a promover um “principio global de equidade entre os trabalhadores do setor publico € os
do setor privado”. Globalmente, as medidas de reducao das despesas com o pessoal representam 1.320
milhdes de euro, valor correspondente a 0,8% do PIB (Relatorio OE 2014, pags. 43 e 47-48).

Entre as medidas destinadas a redugdo das despesas com o pessoal, destacam-se, pelo seu maior
impacto orcamental, as seguintes:

a) Medidas relativas a alteracao da politica de rendimentos, contabilizadas em 643 milhdes de euro,
valor que representa 0,4% do PIB, modeladas de acordo com o objetivo de “dirimir uma inadequada
politica de rendimentos na Administragdo Publica”, corrigindo o “padrao de iniquidade entre o publico
e o privado” resultante do facto de existir “no setor publico (...) um prémio salarial superior para
fungdes de menor exigéncia e/ou responsabilidade” e de serem ai tendencialmente inferiores “as
remuneracoes associadas a fungdes de maior complexidade e exigéncia”. Inscrevem-se no ambito da
“reforma da Administragdo Publica”, dando resposta a necessidade de “melhorar, dentro da margem
financeira possivel, a competitividade das remuneragdes publicas do Estado relativamente a alguns
grupos profissionais prioritarios e ajustar para os niveis de mercado a remuneragao de outros grupos,
relativamente aos quais o Estado pagara, porventura, acima do que ¢ a pratica no privado” e consistem
na aplicacdo de uma “reducdo progressiva entre 2,5% e 12%, com carater transitorio, as remuneracoes
mensais superiores a € 600 de todos os trabalhadores das Administragdes Publicas e do Setor
Empresarial do Estado (SEE), bem como dos titulares de cargos politicos e outros altos cargos
publicos”. Substituem a “reducdo de carater transitorio entre 3,5% e 10% para rendimentos mensais
acima de € 1500 introduzida pelo Or¢amento do Estado para 2011 (e mantidas desde 1 de janeiro de
2011)”, que “concentrava os cortes em apenas cerca de 50% dos trabalhadores”, e visam assegurar
“que o esforgo de contengao ¢ melhor distribuido por um maior grupo de trabalhadores”, protegendo
“os verdadeiramente com menos recursos (abaixo dos € 600)”, que correspondem a “cerca de 10% dos
funcionarios publicos”. Sdo acompanhadas da manuten¢ao das medidas introduzidas pelos Or¢camentos
de Estado de 2011, 2012 e 2013, que, como regra geral, preveem: i) a proibi¢ao de quaisquer
valoriza¢des remuneratdrias decorrentes de promogdes ou progressoes; i1) a proibicao de atribuicdo de
prémios de gestao aos gestores de empresas publicas, entidades reguladoras e institutos publicos
(Relatorio OE 2014, pags. 32, 47 e 49-50).



b) Redugao do niimero de efetivos, através da manutencao para 2014 do objetivo de uma redugao
anual minima de 2% no niimero de trabalhadores das Administra¢des Publicas (central, local e
regional), designadamente por aposentacao, e aplicagdo do horario semanal de trabalho de 40 horas
com o objetivo, entre outros, de reduzir os encargos de funcionamento dos servigos, designadamente
com o pagamento de horas extraordinarias. A estas medidas estima-se corresponder um impacto de
153 milhdes de euro, correspondente a 0,1% do PIB (Relatorio OE 2014, pags. 47 e 51-52).

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

d) Utilizagdo do sistema de requalifica¢ao de trabalhadores, através de proposta de Lei sobre a
Requalificagdo que proceda a adequagao do Decreto n.° 117/XII ao decidido pelo Acordao do Tribunal
Constitucional n.° 472/2013, estimando-se com esta medida um impacto de reducao da despesa em 59
milhodes de euro (Relatorio OE 2014, pags. 47 e 53).

7. As medidas relativas as prestagdes sociais, representam uma poupanca estimada em 891 milhdes de
euro, valor correspondente a 0,5% do PIB. Tais medidas incluem:

a) Aplicacao de uma condigdo de recursos a todos os beneficiarios de subvencdes vitalicias e
subvencoes de sobrevivéncia, apuradas por indexagdo as remuneracdes dos cargos politicos. A
“condicao de recursos ¢ verificada anualmente e considera um rendimento médio mensal, excluindo a
subvencao, superior a € 2000 ou um patrimonio mobiliario superior a 240 vezes o valor do indexante
dos apoios sociais”, sendo a subvengao “suspensa para os beneficiarios que cumpram pelo menos uma
das condig¢des de recurso’; para os “restantes, o valor da subvencao fica limitado a diferencga entre o
valor de referéncia de € 2000 e o rendimento médio mensal” (Relatorio OE 2014, pag. 54).

b) Medidas sobre o Sistema de Pensdes, previstas para fazer face ao atual “peso desta rubrica no PIB”,
que “praticamente duplicou, passando de 10,8% em 1999 para 19,4% em 2013”, por efeito do
“alargamento do universo de beneficiarios, por exemplo por razdes demograficas”, e do “aumento do
numero de prestagdes sociais”, conduzindo a que, em 2013, a despesa em pensdes haja representado
“cerca de 30% da despesa publica”, correspondendo 75% a “despesas com pensdes de velhice, doenca
ou sobrevivéncia” e 9% a “prestacdes associadas a situacdes de desemprego”. Introduzidas no
pressuposto de que “o sistema de pensoes portugués ndo ¢ de capitalizagdo mas sim de reparti¢do” — o
“que significa que sao os atuais empregados que financiam as pensdes dos beneficidrios” — e que “a
op¢ao por nao reduzir o valor das pensdes implica[ria] sobrecarregar a geragao atual de trabalhadores
com mais impostos ou com mais contribui¢des”, as medidas sobre o sistema de pensdes previstas
constituem “respostas de curto prazo para forma a garantir a compatibilizagcdo do sistema de pensoes
com a sustentabilidade das finangas publicas”, repartindo “os custos deste ajustamento pela geragao de
pensionistas e de trabalhadores, segundo principios de equidade intergeracional” (Relatorio OE 2014,
pags. 54-56). De entre as medidas sobre o sistema de pensodes concretizadas na Lei n.° 83-C/2013, de
31 de dezembro de 2013, cumpre destacar, pelo seu impacto orgamental, as seguintes:



1)Ajuste da Idade de Acesso a Pensdo de Velhice com base no Fator de Sustentabilidade, com um
impacto orcamental estimado de 205 milhdes euro, valor correspondente a 0,1 % do PIB, prosseguido
através da alteracao da Lei de Bases da Seguranca Social e do regime de pensdes no sentido da
atualizagdo “do fator de sustentabilidade dos atuais 4,78% para cerca de 12%, bem como da “alteragao
da idade normal de acesso a pensao de velhice em vigor (65 anos), por indexagao ao fator de
sustentabilidade” de modo a que, em 2014, sejam necessarios “mais 12 meses de trabalho para além
dos 65 anos para compensar a redu¢ao do montante das pensdes em resultado da aplicagdo do novo
fator de sustentabilidade de 12%” (Relatorio OE 2014, pags. 47 e 58-59);

i1) Introdugdo de condi¢ao de recursos nas pensdes de sobrevivéncia, com um impacto or¢camental
estimado de 100 milhdes de euro, valor correspondente a 0,1 % do PIB, através da qual se procede a
redugdo, a partir de 1 de janeiro de 2014, das “pensoes de sobrevivéncia pagas pela Caixa Geral de
Aposentacoes e pelo Centro Nacional de Pensdes aos conjuges sobrevivos € aos membros sobrevivos
de unido de facto de contribuintes do Regime de Prote¢ao Social Convergente (CGA) ou de
beneficiarios do RGSS”, operando tal reducao através de uma formula que parte da consideragao, para
efeitos de atribuicdo de pensdes de sobrevivéncia, do “valor mensal global das pensdes que
corresponde ao somatério do valor mensal de todas as pensdes de aposentagdo, reforma e
sobrevivéncia que sejam pagas ao titular da pensdo por quaisquer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza, institucional, associativa ou empresarial, do seu ambito
territorial, nacional, regional ou municipal, e do grau de independéncia ou autonomia, incluindo
entidades reguladoras, de supervisao ou controlo e caixas de previdéncia de ordens profissionais,
diretamente ou por intermédio de terceiros, designadamente companhias de seguros e entidades
gestoras de fundos de pensdes”. A formula € integrada por duas distintas taxas progressivas de
formagdo da pensao, sendo uma “aplicavel genericamente por morte de beneficiarios do Regime de
Protecao Social Convergente (CGA) em vigor até 31 de dezembro de 2005 ou que tenha sido
subscritor inscrito até 31 de agosto de 1993” e outra, mais elevada, “aplicavel por morte de
beneficiario do RGSS ou de contribuinte da CGA inscrito apos 31 de agosto de 1993 e que nao tenha
sido aposentado até 31 de dezembro de 2005 (Relatorio OE 2014, pag. 47).

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

De entre as medidas previstas pelo lado da receita, destacam-se as seguintes:
a) Medidas Fiscais, contemplando estas, no essencial, as relativas a:

1) Reforma do Imposto sobre Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC), no ambito da qual se preve,
nomeadamente, a redu¢do gradual da taxa aplicavel, atualmente fixada em 25%, para 23% em 2014,
embora compensada pela continuidade da sujei¢ao das “empresas com lucros mais elevados (...) a
uma taxa adicional, a titulo de derrama estadual, de 3% sobre os lucros superiores a 1,5 milhdes de
euro” e das empresas com lucros superiores a 7,5 milhdes de euro (...) a uma taxa adicional de 5%”,
bem como pelo “aumento da tributacao autonoma incidente sobre as viaturas automoéveis detidas pelas
empresas” (Relatério OE 2014, pags. 64-66);



i1) Imposto de Selo, através de nova apresentacdo de “um pedido de autorizagdo para legislar no
sentido de criar uma nova taxa, até 0,3%, para incidir na generalidade das transa¢des financeiras que
tenham lugar em mercado secundario”;

1i1) Impostos especiais sobre o consumo, através da aproximacao dos niveis de tributacao de todas as
formas de tabaco;

iv) Imposto Unico de Circulagdo, através da “introducdo de um adicional de TUC, incidente sobre as
viaturas ligeiras de passageiros movidos a gasodleo, tradicionalmente sujeitos a um regime fiscal mais
favoravel, nomeadamente em sede de Imposto sobre Produtos Petroliferos e Energéticos (ISP), de
modo a reequilibrar a sua situagdo tributaria com as viaturas equivalentes a gasolina”;

v) Redugao em 50% da isencao concedida aos fundos de investimento imobiliario e aos fundos de
pensoes, em sede de IMI e IMT (Relatério OE 2014, pag. 64).

b) Outras medidas do lado da receita, em cujo ambito se integram:

1) Alteragdo nas Contribui¢des para ADSE, SAD e ADM, através do refor¢o das contribuigdes dos
beneficiarios titulares tendo em vista a autossustentabilidade dos subsistemas de saude, com um
impacto orcamental estimado de 132 milhdes de euro, valor correspondente a 0,1 % do PIB,;

i1) Alteragdo ao Codigo dos Regimes Contributivos, através da reavaliagao do regime de protecao
social dos trabalhadores independentes;

1i1) Contribuigdo sobre o setor energético, através da criacdo de uma contribuigdo extraordindria com o
objetivo de financiar mecanismos que contribuam para a sustentabilidade sistémica do mesmo, com
um impacto or¢gamental estimado de 100 milhdes de euro, valor correspondente a 0,1 % do PIB;

1v) Aumento da Contribui¢do da Entidade Patronal para a Caixa Geral de Aposentacdes, no sentido de
“todas as entidades, independentemente da respetiva natureza juridica e do seu grau de autonomia,
passa[rem] a contribuir para a CGA, mensalmente, com 23,75% da remuneragdo sujeita a desconto de
quota dos trabalhadores abrangidos pelo regime de protecdo social convergente ao seu servigo, o que
representa um acréscimo de 3,75 p.p. relativamente a 2013 (Relatorio OE 2014, pags. 47, 69 ¢ 71).

9. A Proposta de OE 2014 inclui ainda um conjunto de medidas sectoriais, destinadas a contribuir para
o esfor¢o de consolidagao or¢amental prosseguido, entre as quais cumpre destacar as seguintes:

a) Medidas relativas as Receitas da Seguranca Social, em cujo ambito se inclui “obrigatoriedade
contributiva aos beneficiarios de prestagdes sociais — doenga e desemprego, assim como a contribui¢ao
extraordinaria de solidariedade (ambito pensdes)” —, representando tais contribui¢des “cerca de 52,4%
dos recursos or¢amentados para o ano de 2014”.

b) Medidas previstas para o setor da economia, integrando estas, no eixo relativo as “Infraestruturas,
Transportes e Comunicagdes”, a “suspensao dos pagamentos relativos a complementos de pensdes —
integralmente suportados pelas proprias empresas € que nao resultam de contribuigdes dos
trabalhadores — nas empresas que tenham apresentado um resultado liquido negativo nos 3 ultimos
anos, medida com a qual se estima, ja em 2014, uma diminui¢do dos encargos das EPR [Entidades
Publicas Reclassificadas] em 11,3 milhdes de euro” (Relatério OE 2014, pags. 116 e 170).



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

De acordo com o Relatorio da Lei do Or¢amento de Estado, o cenario macroecondmico para 2014
aponta para um “crescimento do PIB em 0,8%, em consequéncia de uma contribuicdo menos negativa
da procura interna”, bem como para “a manutengao do contributo positivo da procura externa liquida”.
Dada “a manutencao de um elevado crescimento das exportagdes, € de esperar que o ajustamento das
contas externas continue”, devendo “a balanca corrente (...) atingir um excedente equivalente a 1,9%
do PIB, refor¢cando assim o resultado de 2013”. De acordo ainda com o referido Relatorio, “a taxa de
desemprego devera situar-se nos 17,7%, acompanhada pela manuten¢do de uma produtividade
aparente do trabalho positiva (apesar de em desaceleracao) e uma queda do emprego inferior a
registada em 2013”. O “consumo publico, por sua vez, devera diminuir em 2,8% no proéximo ano,
como resultado da continuacao do processo de ajustamento da despesa publica”, prevendo-se “que o
investimento apresente uma evolugdo positiva de 1,2%, resultante de uma melhoria do investimento
empresarial, em conjunto com condig¢des de financiamento mais favoraveis da economia portuguesa”.
O “consumo privado devera apresentar uma recuperagdo de 0,1% em 2014”, e “a inflagdo devera
atingir 1%, o que traduz uma “subida (...) de cerca de 0,4 p.p. face a 2013” (Relatério do OE 2014,
pags.18-19).

A) Normas do artigo 33.° (redug¢do remuneratoria aos trabalhadores do setor publico)

11. Os requerentes nos Processos n.’s 14/14 e 47/14 suscitam a inconstitucionalidade das normas do
artigo 33.° da LOE de 2014 com fundamento na violagao do direito a retribuicao consagrado no artigo
59.°,n.° 1, alinea a), do principio geral da igualdade, previsto no artigo 13.°, n.° 1, e os principios da
proporcionalidade e da prote¢ao da confianga, ambos insitos no principio do Estado de direito a que se
refere o artigo 2.°, todos da Constituigao.

As normas constantes do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 tém o seguinte teor:

Artigo 33.°

Reduc¢ao remuneratoria

1 — Durante o ano de 2014 sao reduzidas as remuneragdes totais iliquidas mensais das pessoas a que
se refere o n.° 9, de valor superior a € 675, quer estejam em exercicio de fungdes naquela data quer

iniciem tal exercicio, a qualquer titulo, depois dela, nos seguintes termos:

a) Para valores de remuneragdes superiores a € 675 e inferiores a € 2000, aplica-se uma taxa
progressiva que varia entre os 2,5 % e os 12 %, sobre o valor total das remuneragdes;

b) 12 % sobre o valor total das remuneracdes superiores a € 2000.
2 — Exceto se a remuneracao total iliquida agregada mensal percebida pelo trabalhador for inferior ou
igual a € 2000, caso em que se aplica o disposto no nimero anterior, sdo reduzidas em 12 % as

diversas remuneragdes, gratificagdes ou outras prestacdes pecuniarias nos seguintes casos:

a) Pessoas sem relacao juridica de emprego com qualquer das entidades referidas no n.° 9, nestas a
exercer fungdes a qualquer outro titulo, excluindo-se as aquisi¢des de servigos previstas no artigo 73.°%;



b) Pessoas referidas no n.° 9 a exercer fungdes em mais de uma das entidades mencionadas naquele
numero.

3 — As pessoas referidas no nimero anterior prestam, em cada més e relativamente ao més anterior, as
informacodes necessarias para que os 0rgaos e servicos processadores das remuneragdes, gratificagoes
ou outras prestacdes pecuniarias possam apurar a taxa de reducao aplicavel.

4 — Para efeitos do disposto no presente artigo:

a) Consideram-se remuneracoes totais iliquidas mensais as que resultam do valor agregado de todas as
prestagdes pecuniarias, designadamente remuneragao base, subsidios, suplementos remuneratérios,
incluindo emolumentos, gratificagdes, subvencoes, senhas de presenca, abonos, despesas de
representacao e trabalho suplementar, extraordinario ou em dias de descanso e feriados;

b) Nao sao considerados os montantes abonados a titulo de subsidio de refeicao, ajuda de custo,
subsidio de transporte ou o reembolso de despesas efetuado nos termos da lei e os montantes
pecuniarios que tenham natureza de prestagao social, e nomeadamente os montantes abonados ao
pessoal das forcas de seguranca a titulo de comparticipacao anual na aquisi¢ao de fardamento;

¢) A taxa progressiva de reducdo para aplicar aos valores de remuneragdo entre os € 675 e os € 2000 ¢
determinada por interpolagdo linear entre as taxas definidas para os valores de remuneragdo de
referéncia imediatamente abaixo e acima do valor de remuneracdo em analise, determinada da seguinte
forma:

d) Na determinagao da taxa de reducao, os subsidios de férias e de Natal sao considerados
mensalidades autdbnomas;

e) Os descontos devidos sao calculados sobre o valor pecuniério reduzido por aplicagdo do disposto
nosn.°s 1 e 2.

5 — Nos casos em que da aplicagdo do disposto no presente artigo resulte uma remuneragao total
iliquida inferior a € 675, aplica-se apenas a reducdo necessaria a assegurar a percecao daquele valor.

6 — Nos casos em que apenas parte das remuneragdes a que se referem os n.os 1 e 2 € sujeita a
desconto para a CGA ou para a seguranga social, esse desconto incide sobre o valor que resultaria da
aplicacdo da taxa de redugdo prevista no n.° 1 as prestagdes pecuniarias objeto daquele desconto.

7 — Quando os suplementos remuneratorios ou outras prestagdes pecuniarias forem fixados em
percentagem da remuneragdo base, a reducao prevista nos n.os 1 e 2 incide sobre o valor dos mesmos,
calculado por referéncia ao valor da remuneragdo base antes da aplicagdo da redugao.

8 — A redugdo remuneratéria prevista no presente artigo tem por base a remuneragao total iliquida
apurada ap0s a aplicagdo das reducdes previstas nos artigos 11.° e 12.° da Lei n.° 12-A/2010, de 30 de
junho, alterada pelas Leis n.os 64-B/2011, de 30 de dezembro, e 66-B/2012, de 31 de dezembro, e na
Lei n.°47/2010, de 7 de setembro, alterada pelas Leis n.os 52/2010, de 14 de dezembro, e 66-B/2012,
de 31 de dezembro, para os universos neles referidos.

9 — O disposto no presente artigo ¢ aplicavel aos titulares dos cargos e demais pessoal de seguida
identificados:

a) O Presidente da Republica;



b) O Presidente da Assembleia da Republica;
¢) O Primeiro-Ministro;

d) Os Deputados a Assembleia da Republica;
e) Os membros do Governo;

f) Os juizes do Tribunal Constitucional e os juizes do Tribunal de Contas, o Procurador-Geral da
Republica, bem como os magistrados judiciais, os magistrados do Ministério Publico e os juizes da
jurisdicdo administrativa e fiscal e dos julgados de paz;

g) Os Representantes da Republica para as regides autonomas;

h) Os deputados as Assembleias Legislativas das regides autonomas;
1) Os membros dos Governos Regionais;

) Os eleitos locais;

k) Os titulares dos demais 6rgaos constitucionais ndo referidos nas alineas anteriores, bem como os
membros dos 6rgaos dirigentes de entidades administrativas independentes, nomeadamente as que
funcionam junto da Assembleia da Republica;

1) Os membros e os trabalhadores dos gabinetes, dos 6rgaos de gestao e de gabinetes de apoio, dos
titulares dos cargos e 6rgaos das alineas anteriores, do Presidente e Vice-Presidente do Conselho
Superior da Magistratura, do Presidente e Vice-Presidente do Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, do Presidente do Supremo Tribunal de Justica, do Presidente e juizes do
Tribunal Constitucional, do Presidente do Supremo Tribunal Administrativo, do Presidente do
Tribunal de Contas, do Provedor de Justica e do Procurador-Geral da Republica;

m) Os militares das For¢as Armadas e da Guarda Nacional Republicana (GNR), incluindo os juizes
militares e os militares que integram a assessoria militar ao Ministério Pblico, bem como outras
forcas militarizadas;

n) O pessoal dirigente dos servigos da Presidéncia da Republica e da Assembleia da Republica e de
outros servigos de apoio a 6rgaos constitucionais, dos demais servigos e organismos da administragao
central, regional e local do Estado, bem como o pessoal em exercicio de fungdes equiparadas para
efeitos remuneratorios;

0) Os gestores publicos, ou equiparados, os membros dos 6rgaos executivos, deliberativos,
consultivos, de fiscalizagdo ou quaisquer outros 6rgaos estatutarios dos institutos publicos de regime
comum e especial, de pessoas coletivas de direito publico dotadas de independéncia decorrente da sua
integragdo nas areas de regulacao, supervisao ou controlo, das empresas publicas de capital exclusiva
ou maioritariamente publico, das entidades publicas empresariais e das entidades que integram o setor
empresarial regional e municipal, das fundagdes publicas e de quaisquer outras entidades publicas;

p) Os trabalhadores que exercem fungdes publicas na Presidéncia da Republica, na Assembleia da
Republica, em outros 6rgaos constitucionais, bem como os que exercem fungdes publicas, em qualquer
modalidade de relagdo juridica de emprego publico, nos termos do disposto nos n.’s 1 e 2 do artigo 2.°



enos n.os 1, 2 e 4 do artigo 3.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, incluindo os trabalhadores em
mobilidade especial e em licenca extraordindria;

q) Os trabalhadores dos institutos publicos de regime especial e de pessoas coletivas de direito publico
dotadas de independéncia decorrente da sua integracao nas areas de regulacao, supervisao ou controlo,
incluindo as entidades reguladoras independentes;

r) Os trabalhadores das empresas publicas de capital exclusiva ou maioritariamente publico, das
entidades publicas empresariais e das entidades que integram o setor empresarial regional € municipal;

s) Os trabalhadores e dirigentes das fundagdes publicas de direito publico e das fundagdes publicas de
direito privado e dos estabelecimentos publicos ndo abrangidos pelas alineas anteriores;

t) O pessoal nas situagdes de reserva, pré-aposentacao e disponibilidade, fora de efetividade de servigo,
que beneficie de prestagcdes pecunidrias indexadas aos vencimentos do pessoal no ativo.

10 — As entidades processadoras das remuneragdes dos trabalhadores em fungdes publicas referidas
na alinea p) do nimero anterior, abrangidas pelo n.° 2 do artigo 2.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, pela Lei n.° 66/2012, de 31 de dezembro, e pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, bem
como o0s O0rgaos ou servigos com autonomia financeira processadores das remuneragdes dos
trabalhadores em funcdes publicas referidos nas alineas q) e s) do nimero anterior, procedem a entrega
das quantias correspondentes as redugdes remuneratorias previstas no presente artigo nos cofres do
Estado, ressalvados os casos em que as remuneracdes dos trabalhadores em causa tenham sido prévia e
devidamente or¢amentadas com aplicagcdo dessas mesmas reducoes.

11 — O disposto no presente artigo ¢ ainda aplicavel a todos os contratos a celebrar, por instituigoes
de direito privado, que visem o desenvolvimento de atividades de docéncia, de investigacdo ou com
ambas conexas, sempre que 0s mesmos sejam expressamente suportados por financiamento publico,
no ambito dos apoios ao Sistema Cientifico e Tecnologico Nacional (SCTN), continuando a aplicar-se
as redugdes entretanto determinadas aos diferentes tipos de contratos em vigor, celebrados naqueles
termos.

12 — O abono mensal de representagao previsto na alinea a) do n.° 1 do artigo 61.° do Decreto-Lei n.°
40-A/98, de 27 de fevereiro, alterado pelos Decretos-Leis n. os 153/2005, de 2 de setembro, e 10/2008,
de 17 de janeiro, e pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, ¢ reduzido em 4 %, sem prejuizo das
redugdes previstas nos nimeros anteriores.

13 — O disposto no presente artigo nao se aplica aos titulares de cargos e demais pessoal das empresas
de capital exclusiva ou maioritariamente publico e das entidades publicas empresariais que integrem o
setor publico empresarial se, em razao de regulamentagao internacional especifica, dai resultar
diretamente decréscimo de receitas.

14 — Nao ¢ aplicavel a redugdo prevista no presente artigo nos casos em que pela sua aplicacao resulte
uma remuneragao iliquida inferior a0 montante previsto para o saldrio minimo em vigor nos paises
onde existem servigos periféricos externos do Ministério dos Negocios Estrangeiros.

15 — Salvo o disposto no n.° 11, o regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais, em contrario e sobre
instrumentos de regulamentacao coletiva de trabalho e contratos de trabalho, ndo podendo ser afastado
ou modificado pelos mesmos.



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

a) As normas em causa consubstanciam uma restri¢ao do direito constitucional a retribui¢do, na
medida em que representam uma diminui¢ao sensivel da contrapartida remuneratéria pelo trabalho
prestado;

b) Ao impor-se esta medida adicional de sacrificio (redu¢ao remuneratoria) pelo quarto ano
consecutivo aos trabalhadores do setor publico, em termos agora alargados (a partir dos 675 euro
mensais) e agravados (atingindo os 12% a partir dos 2000 euro), ultrapassam-se varios dos limites a
que uma “ablagdo diferencial” desta natureza estara sempre sujeita;

¢) No quarto ano de aplicacao, a medida discriminatoria ja ndo pode justificar-se pela sua eficacia em
relagdo a reformas que pudessem requerer mais tempo;

d) Na sua aplicagdo a todos os que, pela quarta vez, suportam continuadamente a redugao
remuneratoria, esta medida levara a que o sacrificio exigido de cada um deles, s6 a este titulo, se eleve
para um valor compreendido entre 14% a 40% da sua remuneracao anual;

e) Por outro lado, a ponderagao do nivel de sacrificio imposto (especialmente) a quem aufere salarios
no limiar inferior da tabela, a partir de 675 euro, € o grau de satisfagdao dos interesses que se pretende
atingir com isso- a consolidagdo orgamental em poucas décimas- s6 pode conduzir a conclusdo da
intolerabilidade daquele sacrificio;

f) Tendo em conta que essas medidas cumulam, para além do enorme aumento de impostos sofrido
pela generalidade dos cidadaos, com a diminuigdo de rendimento e de cortes salariais que ja incidiram
nos anos anteriores exclusivamente sobre estes trabalhadores, com a supressao efetiva dos 13.° e 14.°
meses no ano de 2012 (ndo obstante a sua declarada inconstitucionalidade) e com a redugao indireta de
retribuicao em que se traduz no aumento do horario de trabalho para as 40 horas semanais € nos
sucessivos aumentos de contribui¢cdo para a ADSE;.

g) Além de que a eventual violacao do principio da protecao da confianca por parte das redugdes
remuneratorias deve ser apreciada segundo um crivo mais apertado, tendo em conta que as reducdes
remuneratorias que incidem exclusivamente sobre os trabalhadores em fungdes publicas e das
empresas publicas sempre haviam sido perspetivadas como transitdrias € com um horizonte
temporalmente delimitado e pré-estabelecido;

h) Os cortes salariais impostos na LOE 2014 obrigam a um novo juizo quanto a sua idoneidade ou
adequacgdo para atingir os fins visados, quanto a sua exigibilidade, necessidade ou indispensabilidade, e
quanto a sua proporcionalidade em sentido estrito, isto €, quanto a saber se tais medidas se incluem na
justa medida ou se devem considerar-se excessivas.

1) A dimensdo do sacrificio imposto pelos cortes salariais, que pode ascender a 12% dos vencimentos,
nao ¢ menor que a que foi imposta com o corte de um dos subsidios de férias ou de Natal declarado
inconstitucional pelo acérdao n.° 353/2012;

7) Quanto a questao da idoneidade ou adequagao da medida, ¢ hoje manifesto que os cortes salariais
nao foram um meio idoneo para a reducdo imediata do défice das contas publicas;

1) A questdao fundamental que se coloca, porém, relativamente aos cortes salariais previstos na LOE
2014 ¢ a de saber se ndo estdo largamente ultrapassados os limites do sacrificio a que aludiu o acordao



n.° 396/2011 e se ndo se verifica situacdo idéntica a que justificou a declaragao de
inconstitucionalidade do corte dos subsidios de férias e de Natal de 2013.

m) Quando se alargam os cortes salariais de modo a abranger trabalhadores que auferem salérios
mensais iliquidos no montante de 675 euro, estao ultrapassados todos os limites constitucionalmente
admissiveis, visto que estes cortes incidem sobre rendimentos de tal modo exiguos que violam
claramente o principio constitucional da proporcionalidade.

Ambito temporal de vigéncia

13. Ao invés do que sucedeu com o artigo 27.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que
aprovou o Or¢amento do Estado para 2013, a norma constante do n.° 1 do artigo 33.° da Lei n.° 83-
C/2013, de 31 de dezembro, ndo se limita a fazer transitar para o ano de 2014 a norma instituida pelo
artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Lei do Or¢amento de Estado para 2011), e
transposta para o ano de 2012 pelo artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (Lei do
Orcamento de Estado para 2012), que operou, pela primeira vez, uma redugao, entre 3,5% e 10%, das
remuneracoes superiores a € 1.500 que devessem ser pagas através de dinheiros publicos.

De acordo com o regime seguido pela redu¢ao remuneratoria imposta aos trabalhadores do setor
publico pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, e renovada para os anos de 2012 ¢ 2013 pelas Leis
n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, e 66-B/2012, de 31 de dezembro, respetivamente, a afetagao dos
rendimentos salariais era de: “a) 3,5 % sobre o valor total das remuneracdes superiores a € 1500 e
inferiores a € 2000; b) 3,5 % sobre o valor de € 2000 acrescido de 16 % sobre o valor da remuneracao
total que exced[esse] os € 2000, perfazendo uma taxa global que varia[va] entre 3,5 % e 10 %, no caso
das remuneragdes iguais ou superiores a € 2000 até € 4165; e ¢) 10 % sobre o valor total das
remuneragoes superiores a € 4165”.

Em relacdo as normas pretéritas suas congéneres, a norma constante do n.° 1 do artigo 33.°,n.° 1, da
Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, procedeu a uma revisao do regime de afetagdo da retribuicao
base mensal dos trabalhadores do setor publico que vigorou nos anos de 2011 a 2013, concretizando-a
através da simultanea reconfiguracao de dois dos elementos que, de forma inalterada, vinham
integrando aquele regime: 1) o valor a partir do qual as retribui¢des pagas por dinheiros publicos ficam
sujeitas a reducao; e ii) os limites minimo e méximo do coeficiente de reducao aplicavel de forma
progressiva a partir daquele valor.

Apesar de o elenco dos sujeitos abrangidos se manter inalterado quanto ao cargo titulado — no sentido
de que o n.° 9 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 reproduz, sem modificagdes, a enumeracao que antes
constava do n.° 9 do artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012 —, as alteragdes introduzidas pela Lei n.® 83-
C/2013 procedem ao abaixamento do valor a partir do qual as remunera¢des mensais passam a ficar
sujeitas a reducao, produzindo por essa via uma ampliacao do universo dos trabalhadores do setor
publico afetados pela medida, que passa a integrar os titulares de retribui¢des salariais superiores a €
675 e iguais ou inferiores a € 1.500, até agora isentas de qualquer oneracao.

O abaixamento do valor mensal a partir do qual a redugdo salarial passa agora a operar foi
acompanhado da revisao dos limites minimo e maximo da taxa para esse efeito aplicavel — que passam
dos 3,5% e 10% previstos nas Leis n.® 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, para os 2,5% ¢ 12%
fixados no n.° 1 do artigo 33.° da Lei 83-C/2013, respetivamente —, assim como da ampliagdo do
escaldo remuneratorio sujeito a aplicacdo do coeficiente maximo, que deixa de se cingir, conforme
previsto nas Leis n.° 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, aos titulares de retribui¢des a partir de €
4.165, para passar a abranger todos titulares de remuneragdes iguais ou superiores a € 2.000.



Por forca do n.° 1 do artigo 33.° da Lei 83-C/2013, a redug¢ao remuneratoria imposta aos trabalhadores
do setor publico desde 2011 transita, assim, para 2014 com relevantes modificagdes tanto subjetivas
como objetivas, consistindo estas, por um lado, no alargamento do universo dos sujeitos afetados em
razao do valor da remuneragdo auferida, e, por outro, na intensificagdo da medida da redugdo imposta
aos titulares de retribui¢des ja atingidas pelo regime constante das Leis n.° 55-A/2010, 64-B/2011, e
66-B/2012.

Deste ponto de vista, o alcance inovatorio do n.° 1 do artigo 33.° da Lei 83-C/2013 traduzir-se-a na
imposicao, pela primeira vez, de uma redugdo remuneratéria aos trabalhadores do setor publico que
auferem rendimentos salariais de valor compreendido entre € 675 ¢ € 1.500 e no concomitante
agravamento, para o quarto ano consecutivo da respetiva vigéncia, da afetacao da remuneragao base
mensal a que os trabalhadores do setor publico com rendimentos salariais de valor superior a € 1.500
se encontram sujeitos desde 2011.

14. Em relagdo as medidas de redugado da retribuicao base mensal que vigoraram no ambito do setor
publico no ambito das Leis n.° 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, o contetdo inovatério do regime
constante do n.° 1 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 encontra-se desenvolvido do seguinte modo: as
remuneragoes entre € 675 ¢ € 1500, que se encontravam isentas de qualquer reducao no ambito das
anteriores leis orgamentais, passaram a sofrer uma reducao que resulta da aplicagdo de uma taxa
progressiva incidente sobre o valor da remuneracao e que se estende de 2,5%, no escaldao mais baixo,
até 8,41%, no segmento correspondente a € 1500. As remuneracdes que se situam no intervalo entre €
1500 e € 2000, a que se aplicava anteriormente a taxa minima de 3,5%, tém uma redu¢do acima de
8,41% e que vai até 12% nas remuneragdes correspondentes a este tltimo montante. As remuneragdes
superiores a € 2000 e inferiores a € 4165, que estavam sujeitas a uma taxa variavel entre 3,5% e 10%,
suportam agora a taxa maxima de 12%. Essa mesma taxa € aplicavel a todas as outras remuneragdes
mais elevadas.

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

Apesar de, tal como as precedentes disposigdes, nao conter a especificagdao do termo final do periodo
em que perdurard a afetacdo remuneratoria ai prevista, a norma constante do n.° 1 do artigo 33.° da Lei
n.° 83-C/2013 estabelece que essa afetagdao vigorara “durante o ano de 2014”, o que, em relagdo a
formulacao antes adotada, traduz uma mensuragdo mais concreta e explicita da temporalidade da
medida, no sentido em que a sua duragao ¢ feita expressamente coincidir com a do ano civil a que se
reporta.

Porém, se, do ponto de vista da afericdo da temporalidade da redu¢ao remuneratoria fixada, esta maior
precisao da clausula constante do n.° 1 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 tende a facilitar, quando em
si mesma considerada, uma conclusao favoravel a transitoriedade da medida, j4 a circunstancia,
expressamente invocada pelos autores do pedido que deu origem ao Processo n.° 47/2014, de se tratar
agora “do quarto ano consecutivo de imposi¢ao de cortes salariais” e de este se ndo encontrar
integralmente abrangido pelo periodo de vigéncia do PAEF, associada ao facto, alegado pelos autores
do pedido que deu origem ao Processo n.° 14/2014, de existirem no discurso politico associado a
elaboragdo da Proposta que deu origem a referida Lei certos sinais indicadores “de ter sido abandonada
toda e qualquer delimitagcdo temporal do respetivo alcance”, podera conferir a (re)consideragao do
tema da plurianualidade das disposi¢cdes orgamentais relativas aos trabalhadores do setor piblico uma
nova dimensao problematica.



16. Tanto a questao relativa a determinagao do periodo de vigéncia de normas inseridas em leis
or¢amentais que impdem uma reducdo da remuneracao dos trabalhadores do setor publico, como a
respeitante a determinagao dos termos em que o sentido da resposta se devera projetar sobre o juizo da
respetiva conformidade constitucional vém sendo continuamente debatidas na jurisprudéncia deste
Tribunal, tendo comegado por colocar-se no ambito da fiscalizagdo da constitucionalidade do artigo
19.°da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro (Or¢gamento do Estado para 2011).

Considerando que a resposta a questao de saber se as reducdes impostas pelo artigo 19.° da Lei n.® 55-
A/2010 operavam a titulo definitivo ou a titulo meramente transitorio constituia “um muito relevante
fator de valoragdo, atuante transversalmente em todos os campos problematicos de aplicagcdo dos
parametros constitucionais” entdo invocados, o acérdao n.° 396/2011, que se pronunciou sobre essa
disposi¢cdo, comecou por recusar a possibilidade de extrair da auséncia de uma cldusula de
temporalidade uma conclusao favoravel a definitividade da medida, tomando por base a natureza
or¢amental das normas em causa e os preceitos constitucionais relativos a vigéncia das leis do
orcamento.

O Tribunal assumiu o entendimento de que se tratava de disposi¢des que tinham a fun¢do de dar
“suporte normativo a uma dada previsao de despesas, e sendo a sua aplicacao indispensavel a sua
correta execucao, elas repercut[iam-se] diretamente no proprio quadro contabilistico do orgamento,
integrando-se substancialmente neste diploma, como sua componente essencial”.

Concluiu-se, assim, que as normas constantes do artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, na medida em que
“ndo se projeta[vam], com independéncia, para fora da aprovacao e execug¢ao do Orcamento do
Estado”, tinham “carater orcamental”, pelo que, “por forca de regra constitucional (artigo 106.°, n.° 1,
da Constitui¢cdo)”, nao poderiam gozar sendo de vigéncia “anual”, o que tornava desnecessaria até a
determinagdo autdbnoma do “termo final da sua vigéncia”, pois este encontrar-se-ia “definido
constitucional e legislativamente (artigo 4.°, n.° 1, da Lei de Enquadramento Or¢amental — Lei n.°
91/2001, de 20 de agosto, na redagdo da Lei n.° 48/2004, de 24 de agosto)”.

Apesar de assim concluir, o Tribunal considerou, todavia, ndo poder “ignorar-se que as reducdes
remuneratorias estabelecidas na lei do Or¢gamento do Estado de 2011 t[inham] como objetivo final a
diminui¢do do défice orcamental para um valor precisamente quantificado, respeitador do limite
estabelecido pela Unido Europeia, no quadro das regras da unido econdémica € monetaria”, para cujo
alcance “fo[ra] estabelecida uma calendarizagdo por etapas anuais”, prevendo-se para 2013 a
“satisfacdo plena de tal objetivo”.

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

Porém, na medida em que o legislador ndo optara “por estabelecer expressamente para as redugdes
remuneratorias uma vigéncia correspondente a do PEC (2010-2013)”, aquele dado “ndo invalida[ria] a
conclusao de que elas vigorar[iam] segundo a sua natureza de medidas de carater orgamental” —, isto €,
“anualmente, caducando no termo do ano em curso” —, apenas levando “a dar como praticamente certa,
porque necessaria para o cumprimento das vinculagdes assumidas, a repeticdo de medidas de idéntico
sentido, para vigorar nos anos correspondentes aos da execugdo do programa que as justifica e em que
se integram, ou seja, at¢ 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 pdr 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 € em prazo o mais breve possivel, para padrdes de
normalidade”.

17. O problema relativo a determinagdo do ambito temporal de vigéncia das normas que afetam o valor
da remuneragao dos trabalhadores do setor ptblico inscritas em leis orgamentais voltou a colocar-se no
ambito da fiscalizac¢do da constitucionalidade do artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro
(Lei do Or¢amento de Estado para 2012), que determinou a suspensao “durante a vigéncia do
Programa de Assisténcia Economica 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 fosse
superior a € 1.100 (n.° 1), bem como a redugdo dos referidos subsidios ou prestacdes aos trabalhadores
daquele setor cuja remuneragdo base mensal fosse “igual ou superior a € 600 e ndo exced[esse] o valor
de € 1.100 (n.° 2)".

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

Tendo prevalecido este tltimo entendimento, o Tribunal considerou entdo que “como 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 suspensao de pagamentos neles decretada, tal medida ndo pod[eria] deixar de ter, pelo
menos, a duragdo de 3 anos, abrangendo os anos de 2012, 2013 ¢ 2014”.

18. No ambito da apreciagcdo da conformidade constitucional das normas constantes dos artigos 27.°,
n.°1,¢e29.°,n.° 1, ambos da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, decidida pelo acérdao n.°
187/2013, o problema da transitoriedade das disposi¢des orgamentais relativas aos trabalhadores do
setor publico foi novamente colocado, tendo surgido ai em ambas as configuracdes em que havia sido
considerado ja nos acordaos n.’s 396/2011 e 353/2012.

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

No que particularmente diz respeito a redug¢ao das remuneracdes dos trabalhadores do setor publico,
considerou-se ainda que, apesar da respetiva plurianualidade se ter tornado, em face do disposto no
artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, “sendo prospetiva, pelo menos retrospetivamente
mais evidente”, persistiam “as razdes que, no contexto normativo subjacente ao 19.°, n.° 1, da Lei n.°
55-A/2010, de 31 de dezembro”, haviam conduzido o Tribunal “a ndo por em causa o seu carater
transitorio e temporario”, continuando esta conclusao a poder extrair-se com clareza, no ambito da Lei
n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, da “circunstancia de se tratar de uma medida inscrita na estratégia
de consolidacao orcamental, através da reducao da despesa, tendo em vista o cumprimento dos limites
quantitativos para o défice”.

Concluiu assim o Tribunal que, apesar de a redugao do valor da retribuicdo mensal imposta pelo artigo
27.° da Lei n.° 66-B/2012, ao contrario da suspensao do pagamento do subsidio de férias entdo prevista



no respetivo artigo 29.°, nao ter “normativamente expressa uma duragdo correspondente a do PAEF”,
se justificava, perante o respetivo enquadramento orcamental, a “qualificacdo unitaria” de ambas como
“medidas com carater transitorio”, sujeitas a exigéncia de “renovagao (...) em cada orgamento” como
condi¢do de obtengdo, em face da “regra da anualidade or¢amental”, de uma “aplicagdo plurianual”.

Para o Tribunal, em suma, ambas as medidas previstas na Lei n.® 66-B/2012, de 31 de dezembro,
apresentavam ‘“em comum uma vigéncia tempordaria, ndo definitiva”, o que permitia reconhecer nelas
“a caracteristica tida em conta nos acordaos n.°s 396/2011 e 353/2012”.

19. Procurando determinar-se se ¢ possivel manter, em face do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, o
mesmo juizo sobre a transitoriedade das medidas relativas aos trabalhadores do setor publico
anteriormente emitido, a primeira nota a salientar ¢ a de que a norma agora sob fiscalizac¢ao, se por um
lado beneficia, em relagdo as precedentes disposi¢gdes, de uma maior precisdo quanto ao respetivo
periodo de vigéncia, que lhe ¢ conferida por uma cldusula de temporalidade expressamente coincidente
com a duragdo do ano a que se reporta, por outro reitera pelo quarto ano consecutivo a reducao das
remuneracoes totais iliquidas mensais das pessoas a que se refere o respetivo n.° 9. Fa-lo, nao obstante
se encontrar oficialmente previsto para maio de 2014 o termo do Programa de Assisténcia Econémica
e Financeira e, a mais disso, com apoio num discurso justificativo que, apesar de manter a ligagdo aos
“objetivos de consolidagao orgamental” a que se autovinculou o Estado Portugués, da sinais de romper
com o horizonte temporal que vinha sendo reiteradamente considerado, apontando, através da
invocagao de fundamentos relacionados com o “processo de revisdo estrutural da despesa” publica e
do objetivo de “ajustar para os niveis de mercado as remuneragdes” de certos grupos da Administragao
Publica, para o carater permanente da medida, ainda que sujeita a ulterior reformulacao (Relatorio OE
2014, pags. 31, 45 e 50).

Conforme inequivocamente resulta da anterior jurisprudéncia do Tribunal, a transitoriedade cujo
estabelecimento vem integrando o juizo de conformidade constitucional das disposi¢des orgamentais
relativas a retribui¢cdo mensal dos trabalhadores do setor publico supde mais do que a mera
revisibilidade da medida.

Tal como vem sendo extraido daquelas disposigdes, o cardter temporario da afetacao do valor das
remuneragdes base mensais pagas por dinheiros publicos resulta diretamente da sua vocagao
plurianual, por se tratar de uma medida funcionalmente indexada a execugdo do Programa de
Assisténcia Economica e Financeira (PAEF), e se destinar, por isso, a vigorar, através da sucessiva
renovagdo orcamental, durante o periodo, certo e pré-determinado, de vigéncia daquele.

Assim entendida, a plurianualidade da redugdo das retribuigdes auferidas pelos trabalhadores do setor
publico ¢ aquela que resulta da duragao do ciclo orgamental condicionado pelas obrigacdes de
consolidagdo assumidas no ambito daquele Programa, o que se monstra compativel ainda com
renovac¢do da medida no Orgamento de Estado para 2014.

O ano de 2014 ¢ ainda, tal como sucedeu com os trés anos anteriores, um ano orcamentalmente
dependente do cumprimento dos compromissos especificos a que o Estado Portugués se autovinculou
no ambito dos contratos de financiamento celebrados com o Fundo Monetario Internacional, a
Comissao Europeia e o Banco Central Europeu, o que, em termos objetivos, permite reconduzir a
afetacdo do valor das contraprestagdes remuneratorias, agora renovada, a integral realizagdo do esforgo
de consolidacao orcamental iniciado em 2011 e, consequentemente, ao critério com base no qual vem
sendo desde entdo estabelecida a temporalidade da medida.



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

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

Tal conclusao, para além de refor¢ada pela propria regra da anualidade a que se encontra
constitucionalmente vinculado o Or¢amento de Estado (artigo 106.°, n.° 1, da CRP) — que impde que o
planeamento da gestao financeira que naquele se encontra vertido assuma como periodo temporal de
referéncia o do ano civil a que diz respeito e ao mesmo globalmente reporte a previsao e a
programacao das despesas e das receitas —, €, além do mais, sintonica com o facto de, nas suas
anteriores pronuncias, o Tribunal ter estendido ao ano de 2014 o juizo de prognose sobre a
plurianualidade das medidas or¢amentais relativas as contrapartidas remuneratorias dos trabalhadores
do setor publico impostas no ambito da estratégia de consolidacao determinada pelas obrigagdes
especificas assumidas pelo Estado portugués, na sequéncia do pedido de ajuda financeira externa.

20. Se o facto de a vigéncia do PAEF se ndo prolongar por todo o periodo em que vigorara a reducao
remuneratoria determinada pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 nao constitui fundamento idéneo para
impor a reversao do juizo sobre a transitoriedade da medida, ha ainda que verificar se a respetiva
subsisténcia ndo se oporao ja os indicadores que, no discurso do autor da Proposta de Orgamento,
apontam para o respetivo carater permanente ou definitivo.

Apesar da concomitante referéncia ao “carater transitorio” da reducao remuneratoria prevista
(Relatorio, pag. 49), tais indicadores sao relativamente inequivocos.

Embora sem deixar de relaciona-la com a necessidade de ado¢ao de medidas suscetiveis de assegurar a
reducdo do défice orgamental para o valor de 4% fixado para 2014 pela versdo atualizada do PAEF,
nem, mais amplamente, com “as obrigagdes de consolidacdo orcamental” e a necessidade de assegurar
as condigdes de acesso aos “meios de financiamento” de que “depende a solvabilidade e o
cumprimento das tarefas constitucionais fundamentais do Estado”, o enquadramento feito no Relatorio
que acompanhou a Proposta do OE 2014 insere a “reducdo progressiva, entre 2,5% e 12%"”, das
remuneragdes mensais superiores a determinado valor limite de “todos os trabalhadores das
Administragdes Publicas e do Setor Empresarial do Estado (SEE), bem como dos titulares de cargos
politicos e outros altos cargos publicos” no ambito do que designa por “Medidas relativas a alteragao
da politica de rendimentos” dos trabalhadores do setor publico. Quanto aos termos em que ¢ modelada,
¢-lhe apontado o objetivo de “dirimir uma inadequada politica de rendimentos na Administragao
Publica”, através da corre¢ao do “padrao de iniquidade” considerado existir entre o publico e o
privado” em resultado do facto de existir “no setor ptblico (...) um prémio salarial superior para
fungdes de menor exigéncia e/ou responsabilidade” e de serem ai tendencialmente inferiores “as
remuneracoes associadas a fungdes de maior complexidade e exigéncia”. Para além disso, inscreve
aquela redu¢ao no ambito do “processo de revisao estrutural da despesa”, contabilizando como
“medida permanente” de reducao da despesa publica a diminuicao, estimada em 643 milhdes de euro,
das “despesas com o pessoal” desse modo obtida (Relatorio OF 2014, pags. 31, 46-47 ¢ 49).



Este conjunto de referéncias introduz uma componente inovatoria na exposicao de motivos que vem
acompanhando as sucessivas medidas de natureza or¢gamental relativas as contrapartidas
remuneratorias devidas no ambito da relagao de emprego publico.

Ja ndo se trata, como até aqui, de uma argumentagdo construida exclusivamente em torno da invocagao
de “condic¢des excecionais e extremamente adversas”, em relagdo a “indispensavel sustentabilidade” e
“reequilibrio das contas publicas” (Relatério OE 2011, pag. 45), da “urgente necessidade de corrigir os
desequilibrios orcamentais e o profundo agravamento das finangas publicas” no ambito dos
“compromissos assumidos no contexto do PAEF” (Relatério OE 2012, pags. 21 e 23), ou até mesmo
da “necessidade imperiosa de continuar o processo de acumulacao de credibilidade e confianga junto
dos credores”, honrando “os compromissos internacionais assumidos pelo Estado Portugués” e
salvaguardando “a realizacdo das suas tarefas fundamentais perante os seus cidadaos” (Relatério OE
2013, pag. 2), mas, para além disso, do simultaneo e inédito relacionamento das medidas, quer com o
programa de revisdo estrutural da despesa, quer com o processo de reforma da Administragao Publica.

Ao contrario dos fatores até aqui considerados, estes rompem o horizonte temporal definido a partir do
periodo de vigéncia do PAEF, fazendo supor, até pela concomitante convocacao do enquadramento
resultante do “Pacto de Estabilidade e Crescimento, na sua vertente corretiva”, que a “alteracdo da
politica de rendimentos” dos trabalhadores do setor publico persistird para além do termo de 2014,
tendendo a assumir, sem prejuizo de ulteriores reformulagdes, carater permanente ou definitivo
(Relatorio OE 2014, pag. 38).

21. Apesar de assim ser, a questao que, do ponto de vista do controlo da constitucionalidade, pode com
relevancia ser colocada € a de saber se, na configuragao em que se encontra normativamente
concretizada — isto €, enquanto medida de natureza orgamental destinada a vigorar durante o ano de
2014 —, a afetagdo remuneratéria imposta aos trabalhadores do setor publico pelo artigo 33.° da Lei
n.° 83-C/2013 deixa de poder relacionar-se, por via do enquadramento delineado no Relatorio que
acompanhou a Proposta, com os objetivos de “consolidagdao orgamental” e “sustentabilidade das
finangas publicas” que ai lhe sdo igualmente assinalados (Relatorio, pag. 29), para passar a assumir,
em sintonia com outros dos indicadores naquele contidos, a prevalecente condi¢ao de instrumento de
prossecucdo de uma politica de revisao da tabela salarial da Administragao Publica e/ou de um
programa de redugdo estrutural e permanente da despesa gerada pelo pagamento das contraprestagdes
remuneratorias devidas no ambito da relagao de emprego publico.

Ainda que, do ponto de vista politico-governativo, a redugao das remuneragdes mensais devidas no
ambito da relacao de emprego publico se tenha convertido em parte de uma estratégia, mais ampla, de
reconfiguragao do “padrao” salarial vigente naquele setor e, mais extensamente ainda, de diminuicao
permanente dos encargos que a esse titulo recaem sobre o Estado-empregador, o certo € que essa
eventual alteragdo de perspetiva ndo encontra, no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, a necessaria
traduc¢ao normativa. Pelo contrario, nele se estabelece expressamente um periodo de duragao
correspondente ao ano de 2014.

Por isso, quando considerada a partir dos objetivos que lhe sdo feitos corresponder no imediato, a
redu¢do remuneratoria prevista na Lei n.° 83-C/2013 continua a dispor, nos termos em que se encontra
or¢amentalmente concretizada, de suficiente ligacdo a “linha de atuagdo programada, de carater
plurianual”, orientada para “a realizagdo de objetivos or¢amentais essenciais ao reequilibrio das contas
publicas” (acordao n.° 187/2013) com base na qual o Tribunal vem concluindo pela transitoriedade da

medida.

Embora nos encontremos ja no limite desse programa, o certo ¢ que estamos em face de uma medida
que, sem prejuizo da sua anunciada integracao em objetivos mais amplos — cuja eventual concretizacao



normativa futura podera, a seu tempo, ser apreciada — se dirige ainda, em termos imediatos, € em linha
com as anteriores, a viabilizacdo do cumprimento das metas or¢gamentais definidas no PAEF para o
ano de 2014.

Tal enquadramento, que a Lei n.° 83-C/2013 amplia mas nao abandona, permite concluir, assim, pela
natureza transitoria ou temporaria da reducao remuneratoria prevista, no artigo 33.° da Lei n.° 83-
C/2013, para vigorar “durante o ano de 2014”, e, consequentemente, pela constancia do fator de
ponderacao deste ponto de vista tido em conta no ambito da formulagdo dos anteriores juizos de
constitucionalidade.

Introdugdo ao problema da constitucionalidade

22. Entendendo terem decaido as “razdes excludentes da inconstitucionalidade” que conduziram o
Tribunal a abster-se de censurar a reducdo da remuneragao mensal base dos trabalhadores do setor
publico prevista nas anteriores Leis Or¢camentais, os requerentes do Processo n.° 14/2014 consideram
impor-se, perante as normas constantes do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, a reversao daquele juizo
quanto a violagdo dos principios da igualdade (artigo 13.°, n.° 1, da Constitui¢cdo), da
proporcionalidade e da prote¢ao da confianga (artigo 2.° da Constitui¢do). Para além do argumento
retirado da ideia, que se considerou ja sem base normativa, de que aquela redugdo adquiriu carater
necessariamente permanente e definitivo, essa conclusao justificar-se-a: 1) do ponto de vista da
igualdade, pelo facto de se tratar em qualquer caso de uma “medida adicional de sacrificio”, imposta
no ambito da relagdo de emprego publico “pelo quarto ano consecutivo” e “em termos agora alargados
(a partir dos € 675 mensais) e agravados (atingindo os 12% a partir dos € 2.000)”, sem que subsista a
“eficacia” que lhe foi anteriormente reconhecida no confronto com reformas mais demoradas; e ii) do
ponto de vista da proporcionalidade, pelo facto de, através da simultanea “reducao do esforgo fiscal
doutros contribuintes”, o legislador dar sinais de que existem “alternativas igualmente eficientes para
promover os fins prosseguidos”, ao mesmo tempo que eleva para um nivel intoleravel o grau do
sacrificio imposto, fazendo-o coincidir com o efeito da acumulagdo da afetagdo remuneratéria com um
conjunto de outras medidas penalizadoras, designadamente a “reducao indireta de retribui¢cao em que
se traduzem tanto o aumento do horario de trabalho para as 40 horas semanais como 0s sucessivos
aumentos de contribuicao para a ADSE”, para com isso alcangar, no que diz respeito a diminui¢ao do
valor dos salarios situados no limiar da tabela, uma compensagdo orgcamental ndo superior a “poucas
décimas”.

A perspetiva seguida pelos requerentes do Processo n.° 47/2014 €, no essencial, semelhante.

Apontando, de igual modo, para o definhamento dos pressupostos em que assentaram as anteriores
decisoes do Tribunal Constitucional que “concluiram pela nao inconstitucionalidade dos cortes
salariais impostos pelos Orcamentos de Estado anteriores”, os requerentes deste processo consideram
que a medida prevista no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 se tornou, a luz da ponderagao ali realizada,
incompativel com o “principio da proibi¢cdo do excesso em termos de igualdade proporcional”, nao
apenas por ter adquirido carater necessariamente permanente ¢ definitivo, mas ainda por nao ser ja
possivel classifica-la, perante a sucessiva revisao dos limites previstos para o défice, como “um meio
1doneo” e “adequado” para a consolidagdo das contas publicas, nem invocar mais a sua
“indispensabilidade” para aquele efeito ja que, através da previsao do aumento dos encargos com as
parcerias publico-privadas e do desagravamento fiscal a produzir pela reforma do IRC, a propria LOE
2014 contempla simultaneamente “medidas de sentido contrario a esse objetivo”. Este
circunstancialismo, agravado pela acumulacao dos “cortes salariais” agora impostos com os cortes
anteriormente determinados € com o conjunto das outras “medidas de austeridade” previstas para os
trabalhadores do setor publico, bem como pelo alargamento da reducao remuneratoria aos
“trabalhadores que auferem salarios mensais iliquidos no montante de € 675”, devera conduzir o



Tribunal a um julgamento de sentido idéntico ao que recaiu sobre o “corte dos subsidios de férias e de
Natal para o ano de 2013” por se encontrar também agora ultrapassado o “limite do sacrificio” que
vem sendo imposto aos “cidadaos que auferem remuneragdes publicas”.

23. Na analise da conformidade constitucional das medidas de natureza or¢amental que, no contexto
definido por referéncia ao PAEF, vém afetando as contrapartidas remuneratérias devidas no ambito da
relagdo de emprego publico, o Tribunal tem partido da ideia de que nao existe na Constitui¢ao
“qualquer regra que estabeleca a se, de forma direta e autbnoma, uma garantia de irredutibilidade dos
salarios”.

Todavia, o Tribunal vem recusando a possibilidade de situar em terreno constitucionalmente neutro a
problematica relativa a afetacdo das contrapartidas pecuniarias devidas no ambito da relagdo de
emprego publico. Conforme se afirmou no acordao n.° 187/13, “uma vez fixado, por critérios de direito
ordinario, o conteudo do direito ao salario (sem precisa determinagdo constitucional), uma mudanca
legislativa que afete negativamente esse conteudo tem que encontrar justificagdo bastante, a luz dos
principios constitucionais pertinentes, sob pena de inconstitucionalidade”.

E isto porque a Lei Fundamental permanece “sensivel as variagdes, para menos, do nivel da
concretizagao legislativa que possa conhecer o direito a retribuig¢do, proporcionando um controlo, nao
quanto a redutibilidade, em si mesma considerada, mas quanto aos termos da sua efetivagdo — isto &,
quanto as suas razoes e medida”.

Esse controlo — escreveu-se ainda — “atua por intervencao mediadora dos principios da prote¢ao da
confianga, da igualdade e da proporcionalidade, que densificam a ideia de sujeicao do poder publico a
principios e regras juridicas”, pressupondo “o esclarecimento das razdes, necessariamente de interesse
publico, que conduziram o Estado a intervir unilateralmente naquele sentido no ambito da relagao de
emprego publico”.

Sera, portanto, através de parametros valorativos extraidos dos referidos principios constitucionais, que
condicionam a liberdade conformadora do legislador ordinario e limitam, em geral, as possibilidades
de autorrevisibilidade legislativa que, a semelhanga do que sucedeu no ambito da fiscalizagao das
redugdes remuneratorias resultantes das Leis n.° 55-A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012, cumprira
apreciar a validade constitucional das solu¢des normativas agora expressas no artigo 33.° da Lei n.° 83-
C/2013.

E essa anélise a que se procedera de seguida, comecando por centra-la no principio da igualdade.
Violagao do principio da igualdade

24. Conforme estavelmente resulta da jurisprudéncia do Tribunal e uma vez mais se afirmou no
acordao n.° 187/2013, «s6 podem ser censuradas, com fundamento em lesdo do principio da igualdade,
as escolhas de regime feitas pelo legislador ordinério naqueles casos em que se prove que delas
resultam diferencas de tratamento entre as pessoas que ndo encontrem justificacdo em fundamentos
razoaveis, percetiveis ou inteligiveis, tendo em conta os fins constitucionais que, com a medida da
diferenca, se prosseguem (acérdao n.° 47/2010)».

Em consonancia com a formula em que pode assim sintetizar-se o principio da igualdade, o Tribunal
vem estruturando o problema de constitucionalidade suscitado pela confrontagao com esse principio
das normas or¢amentais que determinam a ablagdo parcial das contrapartidas remuneratorias devidas
no ambito da relagdo de emprego publico, através da identificagdao de dois planos de analise, distintos
mas interligados, respeitando o primeiro a averiguagao da razao de ser da diferenciacdo produzida por



tais medidas — isto ¢, a “existéncia de um fundamento para a propria op¢ao de diferenciar” (acordao n.°
187/2013) — e o segundo a avaliagao da medida em que, considerada aquela razdo, a diferenciacao
surge em concreto determinada.

25. No acérdao n.° 396/2011, o Tribunal configurou o problema de constitucionalidade, do ponto de
vista da igualdade, a partir do “facto de os destinatarios das medidas (...) serem apenas as pessoas que
trabalham para o Estado e demais pessoas coletivas publicas, ou para quaisquer das restantes entidades
referidas no n.° 9 do artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2011, de 31 de dezembro”, ficando de fora “os
trabalhadores com remuneragdes por prestacao de atividade laboral subordinada nos setores privado e
cooperativo, os trabalhadores por conta propria, bem como todos quantos auferem rendimentos de
outra proveniéncia”.

Tendo por indiscutivel que “com as medidas [entdo] em apreciacao, a reparti¢ao dos sacrificios
impostos pela situacao excecional de crise financeira ndo se faz de igual forma entre todos os cidadaos
com igual capacidade contributiva”, mas por igualmente certo que a questao do “combate ao défice,
pelo lado da receita (privilegiadamente fiscal), ou, antes, pelo lado da despesa (bem como a
combinag¢do adequada dos dois tipos de medidas e a selecao das que, de entre eles, merecem primazia)
foi (e continua a ser) objeto de intenso debate politico e econémico”, o Tribunal considerou que nao
lhe cabia apreciar a maior ou menor bondade, deste ponto de vista, das medidas implementadas”, mas
apenas verificar se as solugdes nelas consagradas seriam “arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e
injustificadamente” a categoria dos cidadaos por elas abrangidos.

Depois de assim enquadrar o problema de constitucionalidade, o Tribunal reconheceu a existéncia de
um fundamento legitimo para a diferenciacdo implicada na reducdo, em 3,5% a 10%, das
remuneragoes base superiores a € 1.500 aos trabalhadores do setor publico, fazendo-o coincidir, por
um lado, com a inexisténcia de “razdes de evidéncia” suscetiveis de neutralizar a ideia segundo a qual,
“pelo lado da despesa, s6 a diminui¢cdo de vencimentos garantia eficacia certa e imediata” para a
redugdo do “peso da despesa do Estado, com a finalidade de reequilibrio orgamental”, e, por outro,
com a circunstancia de, em vista deste fim, quem recebe por verbas publicas ndo se encontrar “em
posi¢ao de igualdade com os restantes cidadaos”. Essas razoes conduziram ao entendimento de que o
“sacrificio adicional” transitoriamente exigido a essa categoria de pessoas ndo consubstanciava,
naquele contexto de excecionalidade, “um tratamento injustificadamente desigual”.

26. Quer a questao relativa a caracterizagdo do fundamento para a imposi¢ao aos trabalhadores do
setor publico de um tratamento diferenciado, quer a respeitante a validacao da medida da desigualdade
originada pela afetagdo das contrapartidas remuneratérias devidas no ambito daquela relagao foram
ulteriormente debatidas no acérdao n.° 353/2012, que confrontou com o principio da igualdade na
reparticao dos encargos publicos as normas que, no contexto da Lei do Or¢amento de Estado para
2012, intensificavam o nivel de afetacdao da irredutibilidade salarial resultante da Lei n.° 55-A/2010, de
31 de dezembro, ao associar a reducao ali prevista, e ja transposta para o ano de 2012 pelo artigo 20.°
da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, a suspensao total ou parcial do pagamento do pagamento
dos subsidios de férias e de Natal, ou quaisquer prestacdes correspondentes aos 13.° e, ou, 14.° meses,
para remuneragdes mensais base a partir de € 600.

Recusando a possibilidade de reconhecer nos argumentos extraidos da superioridade média das
retribui¢des auferidas pelos trabalhadores do Estado e outras entidades publicas e/ou da maior garantia
de subsisténcia do respetivo vinculo laboral — entdo invocados no Relatorio do Orgamento de Estado
para 2012 — um fundamento material e racional suficientemente fundado para excluir a arbitrariedade
daquela diferenciagdo, o Tribunal considerou subsistir, como razao justificativa para o tratamento
diferenciado dos que auferem remuneracdes e pensoes do Orgamento do Estado, apenas “a eficacia das
medidas adotadas na obtencao de um resultado de inegavel e relevante interesse publico”.



Situando no ambito relativo a pertinéncia orgamental daquelas retribuigdes e das medidas que as
afetavam o fundamento material para a diferenciacdo introduzida na reparticdo dos encargos publicos,
o Tribunal entendeu ainda defensavel a asser¢do segundo a qual, “pela sua certeza e rapidez na
producao de efeitos”, a op¢do tomada se revelava “particularmente eficaz”, “numa perspetiva de
reduc¢do do défice a curto prazo”, mostrando-se desse modo “coerente com uma estratégia de atuacao,

cuja defini¢cdo cabe[ria] dentro da margem de livre conformagao politica do legislador”.

Ao perspetivar o fundamento para a diferenciacao a partir da natureza e especificidade da conjuntura
subjacente e dos efeitos tidos em vista pelo legislador ordinario, o Tribunal concluiu, assim, pela
admissibilidade de “alguma diferenciacao entre quem recebe por verbas publicas e quem atua no setor
privado da economia”, excluindo a possibilidade de, no “contexto econdémico e financeiro” entao
presente, ser considerada “injustificadamente discriminatoria qualquer medida de redugao dos
rendimentos dirigida ape—nas aos primeiros”.

O juizo positivo quanto a existéncia de um fundamento material para a op¢ao de diferenciar ndo foi,
todavia, estendido a dimensao em que aquela diferenciacao surgia entdo concretizada.

Na medida em que nenhum destes sacrificios teria entdo “equivalente para a generalidade dos outros
cidadaos que aufer[iam] rendimentos provenientes de outras fontes, independentemente dos seus
montantes”, o Tribunal considerou que a “diferencga de tratamento [era] de tal modo acentuada e
significativa que as razdes de eficacia da medida adotada na prossecugdo do objetivo da redugao do
défice publico para os valores apontados nos memorandos de entendimento ndo te[riam] uma valia
suficiente para justificar a dimensao de tal diferenca, tanto mais que poderia configurar-se o recurso a
solucdes alternativas para a diminuicao do défice, quer pelo lado da despesa (v.g., as medidas que
constam dos referidos memorandos de entendimento), quer pelo lado da receita (v.g. através de
medidas de cardter mais abrangente e efeito equivalente a reducdo de rendimentos)”.

Concluiu o Tribunal “que o diferente tratamento imposto a quem aufere remuneracdes € pensoes por
verbas publicas ultrapassa[va] os limites da proibi¢ao do excesso em termos de igualdade
proporcional”.

27. O problema da legitimidade constitucional das normas or¢gamentais relativas aos trabalhadores do
setor publico voltou a colocar-se, no acordao n.° 187/2013, do ponto de vista do principio da
igualdade, no contexto da Lei n.° 66-B/2012, que aprovou o Or¢amento do Estado para 2013. Estava
em causa, por um lado, a reducao, entre 3,5% e 10%, das remuneragdes mensais base superiores a €
1.500 que essa Lei, através do respetivo artigo 27.°, fizera transitar para o ano de 2013, reproduzindo
sem alteracdes a formula introduzida pelo artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010 e transposta para o ano de
2012 pelo artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011; e, por outro, a suspensao do pagamento do subsidio de
férias ou quaisquer prestacdes correspondentes ao 14.° més determinada pelo artigo 29.° da Lei n.° 66-
B/2012, que era aplicavel aos trabalhadores do setor ptblico cuja remuneragao base mensal fosse
superior a € 1.100 e apenas parcialmente aos trabalhadores daquele setor cuja remuneragdo base se
situasse entre os € 600 e os € 1.100 mensais.

Se, quanto a caracterizacdo do fundamento subjacente a diferenciagao implicada nas medidas
or¢amentais entdo impugnadas, o Tribunal considerou nao haver razdes para divergir do juizo seguido
nos acordaos n.°s 396/2011 e 353/2012 — reconhecendo ai um “critério ponderativo, racionalmente
credenciado”, que aponta, “quanto a reparti¢ao dos encargos publicos em contextos de emergéncia
financeira”, para “a consideracao diferenciada da posi¢ao daqueles que auferem rendimentos pagos por
verbas publicas” —, ja no plano da validacao da medida da diferenciagdo num e noutro caso implicada,
0 juizo que incidiu sobre a cumulacdo da medida de reducao remuneratoria com a suspensao, total ou



parcial, do pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestacdes correspondentes ao 14.° més foi o
oposto.

Depois de centrar o problema de constitucionalidade no efeito cumulativo produzido — e, como tal, na
questao de saber se a medida da diferenga constitucionalmente tolerada se esgotara na redugao
remuneratoria temporaria determinada pela Lei n.° 55-A/2010 e subsequentemente reiterada, ou seria
ainda respeitada, no ambito da “Lei do Orcamento do Estado para 2013, pela cumulagdo daquela
redugdo com a suspensao do pagamento de um dos subsidios —, o Tribunal lembrou que a igualdade
proporcional implica a “consideragao do grau de diferenciacao imposto, quer na sua relacdo com a
finalidade desse modo prosseguida (...), quer no ambito da comparagado a estabelecer entre os sujeitos
afetados pela medida e os sujeitos que o nao sao e, do ponto de vista daquela finalidade, entre uns e
outros e o Estado”.

Em resultado destas ponderacdes, o Tribunal respondeu negativamente a questao de saber se o grau de
desigualdade produzido pela decisdo de associar as redugdes remuneratorias salariais provindas do
exercicio orcamental de 2011 a suspensao do subsidio de férias se continha dentro da “justa medida”
da diferenciacao admissivel. Na base da decisdo, esteve essencialmente a consideragdo de que o
argumento da eficacia imediata das medidas de suspensao de subsidio (quando entravamos no terceiro
exercicio orcamental para cumprimento do programa de assisténcia financeira) nao tinham agora
consisténcia valorativa suficiente para justificar o agravamento (em relacao ao Orcamento de Estado
para 2012) dos niveis remuneratorios dos sujeitos que auferem por verbas publicas”. Dai a conclusao
de que as razdes que permitiriam reconhecer a impossibilidade de o legislador encontrar medidas
sucedaneas, num contexto de urgéncia de obtencdo de resultados — e que o acordao n.° 396/2011
aceitara, por referéncia a reducao salarial prevista na Lei do Orgamento de 2011 —, ndo apresentavam
j& “o0 mesmo grau de convencimento em relagdo aos periodos orgamentais ulteriores”.

Quanto ao segmento dos trabalhadores do setor ptblico cuja remuneragao base mensal, por se situar
entre os € 600 e €1.500, nao sofria qualquer reducao, e que se encontravam por isso excluidos do
efeito cumulativo da medida, o Tribunal considerou que, tal como se afirmara ja “no acérdao n.°
353/2012, perante a solugdo legislativa que resultava do artigo 21° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro”, nos encontravamos na presenga de “retribui¢cdes de tal modo exiguas que um sacrificio
adicional por via da supressao, ainda que parcial, de complementos salariais que integram a
retribuicdo, [era] ja de si excessivamente gravoso”, o que justificava, do “ponto de vista do principio
da igualdade, dificuldades acrescidas de validagao constitucional, tendo em conta que rendimentos
muitissimo superiores, inclusive rendimentos do trabalho”, se mantinham imunes as medidas.

28. No presente processo € face aos termos em que os pedidos surgem formulados, a questao da
legitimacgdo constitucional, perante o principio da igualdade na reparticao dos encargos publicos, das
normas do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 continua a exigir uma averiguagao prévia quanto a
racionalidade do fundamento subjacente a diferenciacao que essas normas estabelecem e também
quanto a razoabilidade da medida dessa diferenciagao.

Este duplo escrutinio supora, por seu turno, a consideracao dos critérios que convergem na norma
impugnada, isto ¢, tanto daquele que se refere, num primeiro momento, a opgao de reiterar a medida,
como daquele outro que, dizendo respeito a respetiva modelagao, se relaciona ja com os termos em que
a afetacdo foi concretizada, por comparac¢ao com os adotados nas Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011 e
66-B/2012.

O conjunto das ponderagdes com que o Tribunal ¢ deste modo confrontado obriga a consideracao da
medida impugnada a partir das multiplas conexdes contextuais, tanto factuais como normativas —
certas delas ambivalentes ou até de sentido inverso — que a mesma agora apresenta.



29. Conforme decorre do ja exposto a proposito da definigdo do ambito de vigéncia temporal da
medida, a redugdo remuneratdria imposta pelo artigo 33.° da Lei n.° 33-C/2013 assume, no Relatorio
do Orgamento de Estado para 2014, uma finalidade mais ampla do que aquela que lhe foi apontada no
ambito das leis orgamentais anteriores, aparecendo agora como um instrumento de “revisao estrutural
da despesa” suportada com o funcionamento da Administragao Publica e de corre¢ao do “padrao de
iniquidade [salarial] entre o publico e o privado” (pags. 45 ¢ 49).

Essas razdes encontram-se desenvolvidamente expostas naquele Relatorio (pags. 31-32, 41, 47-50),
onde a ado¢do da medida relativa a remuneracao dos trabalhadores do setor publico ¢ justificada nos
seguintes termos:

«...]

O cumprimento das obrigagdes de sustentabilidade orcamental resultantes dos tratados europeus e os
compromissos especificos assumidos perante a Comissao Europeia, o Fundo Monetério Internacional e
o Banco Central Europeu, no quadro do Programa e recentemente reafirmados no oitavo € nono
exames regulares, sao condi¢des essenciais para o regresso do Estado portugués ao financiamento nos
mercados internacionais. Sublinhe-se que as condi¢des de financiamento t€ém sofrido evolugdes de
incerteza que introduzem fatores de risco adicionais € impdem uma disciplina financeira mais
acentuada e capaz de garantir um ambiente de maior estabilidade. Torna-se por isso evidente, em
especial neste derradeiro ano de execucao do Programa de Ajustamento, que cumprir com as
obrigacdes de consolidacao orcamental ndo constitui apenas uma imposi¢ao decorrente de normas que
vinculam o Estado, mas também uma condic¢ao essencial da possibilidade de aceder a meios de
financiamento dos quais depende a solvabilidade e o cumprimento das tarefas constitucionais
fundamentais do Estado.

Tendo presente este contexto €, pois, imprescindivel proceder a substitui¢ao das medidas de contengao
da despesa constantes dos Or¢amentos do Estado para 2012 e 2013 por outras suscetiveis de assegurar
o necessario efeito orcamental. Recorde-se que o conjunto de medidas de consolidagdo inicialmente
fixado para 2012 permitiria uma redu¢ao na despesa na ordem dos 2400 milhdes de euro. A
inviabilizacao de parte dessas medidas nos anos seguintes imp0s o recurso a via do agravamento fiscal,
como referido no Relatério do Orgamento do Estado para 2013, deixando por resolver o problema
estrutural que consiste em realizar o ajustamento preferencialmente pela via da despesa. No entanto,
um novo aumento generalizado de impostos, num periodo de recuperagdao econémica do pais, teria
custos econdmicos e sociais dificeis de comportar. Assim, € agora necessario prosseguir o ajustamento
concedendo a prioridade ao lado da despesa, como alias sempre esteve previsto no Memorando de
Entendimento.

E precisamente neste contexto que se situa o ajustamento da medida de reducio das remuneragdes de
todos os trabalhadores das Administragdes Publicas e do Setor Empresarial do Estado que,
substituindo as medidas de carater transitorio que vigoram desde o exercicio orcamental de 2011 (antes
mesmo da assinatura do Memorando), se inserem todavia no seu natural desenvolvimento, tendo em
vista alcangar os objetivos de consolidagdo atras enunciados.

Assim, serd aplicada uma redug@o remuneratdria progressiva entre 2,5% e 12%, com carater
transitorio, as remuneragdes mensais superiores a 600 euro de todos os trabalhadores das
Administragdes Publicas e do Setor Empresarial do Estado, sem qualquer exce¢ao, bem como dos
titulares de cargos politicos e outros altos cargos publicos. Serdo todavia protegidos os rendimentos
mensais até 600 euro, uma vez que se estabelece que os trabalhadores com remuneracdes iguais ou
inferiores a este valor ndo sdo sujeitos a reducdo e que se assegura que os trabalhadores sujeitos a



medida nunca receberao uma remunera¢cdo mensal iliquida inferior a 600 euro. Acima dos 2.000 euro,
a taxa de reducao aplicavel ¢ de 12%.

Importa sublinhar que a aplicacdo da reducao as remuneragdes se efetiva por reformulacao da norma
que estabelecia as redugdes remuneratorias introduzidas pelo Orcamento do Estado para 2011 (e
mantidas desde a sua entrada em vigor), que pressupunham uma redugdo entre 3,5% e 10% para
rendimentos mensais superiores a 1500 euro, passando essa redu¢do a ser entre 2,5% e 12% para
rendimentos mensais superiores a 600 euro.

Refira-se que a reducao do limite inferior, a partir do qual as medidas sao aplicaveis, teve o tnico
proposito de, mantendo embora a isenc¢ao absoluta dos rendimentos iliquidos inferiores a 600 euro,
dirimir uma inadequada politica de rendimentos na Administragao Publica. Com efeito, o estudo
solicitado pelo Governo a uma consultora internacional demonstra que as praticas salariais da
Administragdo Publica diferem substancialmente do padrao que ¢ observado no setor privado,
sugerindo um padrao de iniquidade entre o publico e o privado. Depreende-se que no setor publico
existe um prémio salarial superior para fungdes de menor exigéncia e/ou responsabilidade e que as
remuneracgoes associadas a fungdes de maior complexidade e exigéncia tenderdo a ser inferiores as do
setor privado. Também recentemente a OCDE reconheceu a existéncia de um elevado diferencial entre
salarios no setor privado e saldrios no setor publico

Acresce ainda que, segundo relatério mais recente do Banco de Portugal se verifica que, desde o inicio
do Programa de Ajustamento, uma grande parte dos trabalhadores do setor privado sofreram uma
redu¢do na sua remuneragdo. Nesse sentido, entende-se que, na atual conjuntura, a redugao
remuneratoria a aplicar deverd manter a progressividade mas devera tender também a ser mais
equitativa, quer dentro das Administragcdes Publicas quer face ao setor privado, tal como sugerido pela
analise acima referida.

]

Um aumento generalizado da carga fiscal teria custos excessivos

Assim, a margem de manobra para prosseguir a reducao do défice por esta via esta hoje mais reduzida.
Um aumento significativo de impostos teria assim custos econdmicos e sociais excessivos dificeis de
comportar, dado que a carga fiscal € ja elevada em Portugal. O aumento da carga fiscal desde o inicio
do Programa de Ajustamento foi dos mais elevados na Europa. Novos aumentos expressivos de carga
fiscal num periodo de inicio de recuperagdao econdémica como o da atual conjuntura seriam
contraproducentes. O foco do ajustamento orcamental em 2014 deve, portanto, ser concentrado na
redugdo da despesa publica.

Em 2013, as despesas com pessoal totalizardo cerca de 17 mil milhdes de euro, ou seja, 22% da
despesa publica total. Este valor equivale a quase 11% do PIB, o que numa perspetiva historica
representa o segundo valor mais baixo desde o inicio da drea do euro (...). No entanto, este ¢ ainda um
valor superior as médias da area do euro e da Unido Europeia (...). O ajustamento das despesas com
pessoal deve, portanto, continuar até que Portugal consiga dimensionar a sua Administracao Publica
para niveis compativeis com a sua capacidade financeira.

]



As iniciativas propostas pelo Governo tém como principio global a equidade entre os trabalhadores do
setor publico e os do setor privado, que t€m sido os principais visados dos desenvolvimentos negativos
no mercado de trabalho. Em reacao as reducdes na procura, varias empresas tém procurado reduzir os
custos salariais essencialmente por trés vias:

- Reducgao das remuneragdes: segundo estimativas do Banco de Portugal no tltimo Boletim
Econodmico relativas aos trabalhadores que mantém o mesmo empregador em 2011 e 2012, observou-
se “um aumento da fragdo de trabalhadores com reducdes de remuneracao, que ascendeu a 22,2 e
23,0%, respetivamente.” Os dados indicam ainda que 39,4% dos trabalhadores tiveram pelo menos
uma reducao remuneratoria neste periodo;

- Rotagdo de trabalhadores: a contratagdo de trabalhadores com menores salarios do que os
trabalhadores que saem da empresa ¢ também um mecanismo de reducao dos custos salariais. No
mesmo documento, o Banco de Portugal calcula que a “remuneragao média dos trabalhadores que
entraram em 2012 foi mais baixa, em cerca de 110 euro ou 11%, do que a remuneragao média dos
trabalhadores que cessaram contrato em 2011”. Este processo envolveu 776 mil trabalhadores, ou seja,
aproximadamente 16% da populacdo empregada;

- Aumento do desemprego: excetuando a ndo-renovagao de contratos a termo da Administragao
Publica, este ¢ um fendémeno que decorre do ajustamento do setor privado, seja através do
despedimento de trabalhadores ou de faléncias de empresas. A taxa de desemprego tem aumentado
desde 2010, ano em que se registou 10,8%, prevendo-se um valor de 17,7% em 2014. Esta variagado
equivale a aproximadamente 350.000 trabalhadores. No entanto, no setor publico o risco de
desemprego ¢ quase nulo para a maioria dos trabalhadores em fungdes publicas.

Por este motivo, as medidas no ambito dos recursos humanos da Administracdo Publica foram
definidas de forma a [a]lterar a politica de rendimentos do setor publico, tanto ao nivel das
remuneragdes como dos suplementos, alargando o esfor¢o de consolidacao orcamental a generalidade
dos trabalhadores.

[...]
Alteragao da Politica de Rendimentos

Uma reforma da Administragdao Publica deve melhorar, dentro da margem financeira possivel, a
competitividade das remuneragdes publicas do Estado relativamente a alguns grupos profissionais
prioritarios e ajustar para os niveis de mercado a remuneragao de outros grupos, relativamente aos
quais o Estado pagara, porventura, acima do que € a pratica no privado. O estudo solicitado pelo
Governo a uma consultora internacional veio demonstrar genericamente que as praticas salariais da
Administragdao Publica diferem substancialmente do padrao que ¢ observado no setor privado,
sugerindo um padrao de iniquidade entre o publico e o privado. Depreende-se que no setor publico
existe um prémio salarial superior para fungdes de menor exigéncia e/ou responsabilidade e que as
remuneracgoes associadas a fungdes de maior complexidade e exigéncia tenderdo a ser inferiores as do
setor privado.

Recorda-se que, com efeitos a partir de 1 de janeiro de 2011, em periodo de crise e dada a urgéncia do
ajustamento, foi decidido aplicar um corte de carater temporario e progressivo entre 3,5% e 10%,
afetando os rendimentos mais elevados. Essa redugao remuneratéria foi mantida até 2013. Para 2014,
dado que a recuperacao econdémica e, em particular, no mercado de trabalho est4 a ser mais lenta do
que a prevista aquando do inicio do programa de ajustamento, entende-se que, na atual conjuntura, a
redugdo remuneratéria a aplicar deve manter a progressividade mas tendendo a ser mais equitativa,



quer dentro das Administra¢des Publicas quer face ao setor privado, tal como sugerido pela anélise
acima referida.

[...]

Assim, serd aplicada uma reducao progressiva entre 2,5% e 12%, com carater transitério, as
remuneragdes mensais superiores a 600 euro de todos os trabalhadores das Administragdes Publicas e
do Setor Empresarial do Estado (SEE), bem como dos titulares de cargos politicos e outros altos
cargos publicos.

Serao todavia protegidos os rendimentos mensais até 600 euro, aplicando-se apenas a redugao
necessaria para a perce¢ao desse valor.

Esta medida substitui a redugd@o de carater transitorio entre 3,5% e 10% para rendimentos mensais
acima de 1500 euro introduzida pelo Or¢amento do Estado para 2011 (e mantidas desde 1 de janeiro
de 2011).

]

Com esta alteragdo, assegura-se que o esfor¢o de contengao ¢ melhor distribuido por um maior grupo
de trabalhadores. A medida em vigor desde 2011 concentrava os cortes em apenas cerca de 50% dos
trabalhadores.

Em contraste, a regra agora proposta ¢ mais equitativa no sentido em que protege os verdadeiramente
com menos recursos (abaixo dos 600 euro), cerca de 10% dos funcionarios publicos, e distribui a
necessidade de reducao pelos restantes de forma progressiva até valores de remuneracao de 2000 euro.

]

A aplicagdo de uma taxa fixa a partir dos 2.000 euro tem como objetivo ndo agravar ainda mais a fraca
competitividade das remuneragdes publicas do Estado relativamente ao setor privado para os grupos
com maiores qualificacdes e responsabilidade. Com efeito, tal como enunciado acima, trata-se de
grupos para os quais as condi¢des oferecidas sio menos competitivas que as do setor privado. Para
além disso, estes trabalhadores sao os que sofreram o maior agravamento fiscal nos ultimos anos. Por
1sso, taxas de reducdo ainda mais elevadas constituiriam uma dupla penaliza¢ao excessivay.

30. Apesar do mais amplo enquadramento fundamentador que agora ¢ dado a reducao remuneratoria
imposta aos trabalhadores do setor publico, € patente que a opcao persiste relacionada, em termos
diretos e imediatos, com a prossecucao do mesmo interesse publico que conduziu a adogao das
medidas congéneres previstas nas Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012, isto ¢, com a
“consecucao de fins de reducdo da despesa publica e de correcdo de um excessivo desequilibrio
or¢amental” (acordao n.° 396/2011), de acordo com um plano, plurianual mas temporalmente
delimitado, definido a partir o Programa de Ajustamento Econdémico e Financeiro, o qual se estende
ainda ao exercicio or¢amental de 2014, fixando, de acordo com a concretizacao calendarizada ai
prevista para aqueles objetivos, o limite quantitativo de 4% ao défice previsto para este ano.

Ora, conforme se afirmou no acordao n.° 353/2012 e se repetiu no acérdao n.° 187/2013, o PAEF
“implicou a satisfacdo de determinadas condigdes 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 Comissdao Europeia (em nome da Unido



Europeia) e pelo Banco Central Europeuy. Tais instrumentos juridicos sao “vinculativos para o Estado
Portugués”, impondo “a adogao pelo mesmo das medidas neles contempladas como condig¢ao do
cumprimento faseado dos contratos de financiamento celebrados entre as mesmas entidades”. Deles
resulta 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 deverdo ocorrer durante um periodo de 3 anos».

No plano da identificagdo do interesse publico prosseguido pelo legislador or¢amental, a afetacao das
remuneracgdes pagas por verbas publicas mantém-se, assim, objetivamente atribuivel ao esforgo de
consolidagdo para que o Estado foi convocado por forca do PAEF, ndo sendo tal conclusao afetavel
pelas mais amplas linhas de atuagdo programatica com que a medida surge concomitantemente
relacionada.

E isto porque, apesar de associada agora ao mais vasto programa de diminui¢ao estrutural da despesa
e, de forma mais concreta, ao processo de revisao da politica salarial na Administracao Publica, a
redugdo remuneratoria imposta aos trabalhadores do setor publico, tal como se encontra concretizada
no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, ndo se inscreve no ambito de qualquer reforma sistematica, nem ¢
efetivamente enquadrada por medidas estruturais que permitam converté-la em instrumento de
prossecucdo de qualquer daqueles objetivos. Pelo contrario: ao manter como referéncia, quanto ao seu
ambito subjetivo de aplicagdo, um universo que remete para o mais lato dos sentidos admitidos pela
delimitagdo conceitual da tradicional no¢do de “fungao publica” — isto €, aquele que abrange, «ndo sé
todos os funciondrios e agentes do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico mas também
os titulares de cargos publicos, incluindo os proprios titulares dos 6rgaos de soberania» (acordao n.°
187/2013) —, a redug@o remuneratéria imposta pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 conserva
integralmente as caracteristicas de medida instrumental para a redug¢ao do défice publico.

Por isso, a luz, quer do enquadramento objetivo que continua a resultar do PAEF, quer dos termos em
que se encontra uma vez mais normativamente concretizada, a redu¢ao remuneratoria imposta para
2014 aos trabalhadores do setor publico (apenas) permite que nela continue a reconhecer-se uma
medida transitéria, instrumentalmente pré-ordenada ““a realizagao de objetivos orgamentais essenciais
ao reequilibrio das contas publicas, num contexto de particular excecionalidade”, tendo em vista a
prossecucdo do “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” (acordao n.°
187/2013).

Apesar de politicamente subjacente, a perspetiva mais ampla seguida pelo legislador de 2013 nao
encontra nos preceitos orgamentais sob sindicancia expressao normativa que justifique — ou até mesmo
autorize — a reconfiguracao do campo de ponderagao em que o Tribunal consecutivamente situou a
apreciacao das medidas de afetagdo salarial introduzidas em exercicios or¢amentais condicionados
pelo cumprimento das obrigacdes estabelecidos no PAEF, mantendo, por isso, plena atualidade o
reconhecimento de que, naquele contexto, “ndo ¢ patentemente desrazoavel que o legislador” atribua
“as despesas com as remuneragdes dos trabalhadores com fungdes publicas um “particularismo
suficientemente distintivo e relevante para justificar um tratamento legal diverso do concedido a
situagdes equiparaveis (sob outros pontos de vista)”.

A opcao concretizada na afetacdo dessas remuneragdes € o tratamento diferenciado que ela configura
encontram, assim, agora como antes, “suficiente suporte na sua peculiar relacdo com os fins das
normas questionadas” (acérdao n.° 187/2013). Na medida em que sao remunerados através de verbas
publicas (e apenas nessa medida), os trabalhadores do setor publico posicionam-se de forma
diferenciada perante o objetivo da consolidagao or¢amental definido a partir do cumprimento dos



limites quantitativos anuais fixados para o défice, constituindo este um interesse publico
suficientemente percetivel e constitucionalmente fundado para que nele possa continuar a fixar-se o
ponto de referéncia implicito na ratio do tratamento distintivo a que aqueles trabalhadores se mantém
sujeitos.

31. Embora sem contestar a subsisténcia do interesse publico que justificou a diferenciacao gerada em
matéria salarial, os requerentes pdoem em causa a possibilidade de se continuar a estabelecer entre esse
interesse publico e a desigualdade produzida pela reducao remuneratoria imposta aos trabalhadores do
setor publico a relagdo de “equitativa adequacao” (acordao n.° 330/93) necessaria a justificagao
constitucional da propria decisdao de renovar a medida.

Ao quarto ano consecutivo de aplicagdo, a afetagdao das contrapartidas remuneratérias devidas no
ambito da relacao de emprego publico nao podera ja, na perspetiva dos requerentes, beneficiar da
justificacdo com que, no confronto com medidas sucedaneas ou alternativas, comegou por ser acolhida.

Esse argumento ja foi ponderado, como se referiu, no acérdao n.° 187/2013, a proposito de saber se “a
medida da diferenca constitucionalmente tolerada se esgot[ara] na redugdo remuneratdria temporaria
determinada pela Lei n.® 55-A/2010”, (...) ou, apesar de ultrapassada ja, no contexto da Lei do
Orcamento de Estado para 2012, pela associagdo aquela da suspensao do pagamento dos dois subsidios
(acoérdao n.° 353/2012), [seria] ainda respeitada, na Lei do Or¢gamento do Estado para 2013, pela
cumulagdo daquela redugdo com a suspensao do pagamento de um dos subsidios™.

Perante a invocacao pelo legislador, quando impds a reducao de vencimentos aos servidores do Estado
na Lei do Or¢camento para 2011 e, no ano seguinte, adicionou a essa a medida a ablacao dos subsidios
de férias e de Natal, da necessidade urgente de corrigir os desequilibrios orgamentais e o profundo
agravamento das finangas publicas, e da absoluta relevancia de tais medidas para assegurar as metas
exigentes a que Portugal se vinculou e para preservar a manutengao e sustentabilidade do Estado
Social e garantir o financiamento da economia portuguesa” (Relatorio OE 2012, pags. 21-22), o
Tribunal considerou que, no terceiro exercicio orcamental consecutivo, “o argumento da eficacia
imediata das medidas de suspensdo de subsidio” ndo tinha ja “consisténcia valorativa suficiente para
justificar o agravamento (em relagdo ao Orgamento de Estado para 2012) dos niveis remuneratérios
dos sujeitos que auferem por verbas publicas”. E concluiu que nao servia entdo de “justificacdo para a
supressao de um dos subsidios que integram a retribui¢ao dos trabalhadores da Administracao Publica,
a par da diminuicao da remunera¢ao mensal”, que essa fosse ainda a medida com “efeitos seguros e
imediatos na reducao do défice e a inica opgao (...) para garantir a prossecugao do objetivo tracado”.

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

Constituindo o ano de 2014 um exercicio or¢camental condicionado ainda pelo esforco de consolidagao
or¢amental imposto no ambito do Programa de Assisténcia Economica e Financeira, ndo existem
razoes para alterar este entendimento.



32. Poderé ainda contrapor-se o argumento, invocado por ambos os grupos de requerentes, segundo o
qual o legislador orcamental, ao promover, em simultineo com a manutencao da afetacao salarial dos
trabalhadores do setor publico, o desagravamento fiscal de uma certa categoria de contribuintes, da ele
proprio sinais de que aquela afetagdo se tornou dispensavel para o esfor¢o de prossecucdo da
sustentabilidade das finangas publicas.

O desagravamento fiscal a que os requerentes se referem ¢ aquele que resultara da reforma do Imposto
sobre Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC), no ambito da qual se prevé, nomeadamente, a redugcao
gradual da taxa aplicével, atualmente fixada em 25%, para 23%, em 2014, embora compensada pela
continuidade da sujei¢do das “empresas com lucros mais elevados (...) a uma taxa adicional, a titulo
de derrama estadual, de 3% sobre os lucros superiores a 1,5 milhdes de euro” e das empresas com
lucros superiores a 7,5 milhdes de euro (...) a uma taxa adicional de 5%”, bem como pelo “aumento da
tributacao autonoma incidente sobre as viaturas automoéveis detidas pelas empresas” (Relatorio OE
2014, pags. 64 ¢ 66);

Nao parece, todavia, que esta medida forneca uma contraindicagdo decisiva para sustentar
justificadamente a conclusao de que ndo permanece a situacao financeira que levou as redugdes
salariais. A diminuicao da taxa de IRC ¢ apresentada como visando o incremento da disponibilidade
financeira das empresas — sobretudo das pequenas e médias empresas —, tendo em vista a criacdo de
novos postos de trabalho e/ou a preservacao dos postos de trabalho atualmente existentes. A lograr-se
esse objetivo — e o Tribunal ndo tem razodes para, a partida, negar a adequacao da diminuigdo da taxa
de IRC para contribuir para os alcangar — isso tera um impacto duplamente positivo, em ambos os
lados da contabilizagdo orcamental, tanto pela diminuicao das prestagdes de desemprego, como pelo
aumento de receitas fiscais, adveniente de alguma dinamizagao da atividade economica.

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

Ainda que o impacto or¢amental das duas medidas em confronto fosse porventura equivalente — e nao
¢ 0 caso —, as implicagdes econdmicas que a cada uma delas se encontra associada manter-se-iam
ainda suficientemente diversificadas de tal modo que nao sera possivel considerar o desagravamento
fiscal em sede de IRC como alternativa aos cortes salariais ou como motivo justificativo da
desnecessidade da sua implementacao.

33. Nao sendo possivel, em suma, considerar dispensavel, do ponto de vista do interesse publico na
consolidagdo orgamental, qualquer afetagdo das remuneragdes pagas por verbas publicas, nem sendo
comprovavel jurisdicionalmente o argumento, invocado pelos requerentes do Processo n.° 47/2013, de
que aquela afetacdao nao constituiu um meio idoneo e adequado para a reducao do défice das contas
publicas — isto €, que sem aquela afetacdo esse défice ndo teria sido superior ao efetivamente registado
nos anos de 2012 de 2013 —, a legitimagao constitucional da decisdo de renovar aquela afetacao devera
permanecer, assim, no contexto da Lei do Orcamento de Estado para 2014, como um problema relativo
a compatibilidade com o principio da igualdade na reparti¢ao dos encargos publicos do tratamento
diferencial imposto aos trabalhadores do setor publico, na dimensdo em que surge agora concretizado.

Ou seja, nao ¢ no fundamento, mas na medida de diferenciagdo, que reside o ponto fulcral da
admissibilidade constitucional da reducao remuneratoria que esta agora em juizo.

Este segundo nivel de escrutinio, tendo por objeto a valoragdao, com acolhimento de exigéncias de
proporcionalidade, da extensao da diferenciagdo, desenvolve-se em torno da ideia segundo a qual a
“desigualdade do tratamento devera, quanto a medida em que surge imposta, ser proporcio—nal, quer



as razoes que justificam o tratamento desigual — ndo podera ser exces—siva, 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 sdo excluidos dos seus efeitos ou ambito de
aplicacdo” (acordao n.° 187/2013).

Daqui resulta que, no ambito da averiguagao da licitude constitucional da extensdo em que ¢ imposta a
desigualdade de regime gerada pela afetagdo salarial dos trabalhadores do setor publico, o juizo a
formular sera diretamente influenciado pela ideia de que, “para além de certa medida, esse acréscimo
de sacrificio traduz um tratamento inequitativo e desproporcionado, nao podendo ser justificado pelas
vantagens comparativas que esse modo de consolidacdo orcamental possa apresentar quando
comparado com alternativas disponiveis”. E isto porque, conforme se escreveu ainda no acordao n.°
187/2013, “apesar do reconhecimento de uma diferenga justificativa de (alguma) desigualdade de
tratamento, ndo pode ignorar-se que subsiste entre os sujeitos afetados e os sujeitos ndo afetados (...),
de outro ponto de vista também digno de consideragao (o da justa reparti¢ao dos encargos publicos),
uma dimensao de igualdade a que a solucao de diferenciagdo ndo podera ser insensivel”.

34. E logo no primeiro plano, o da relagio meio-fim, que comegam por situar-se os argumentos de
inconstitucionalidade invocados em ambos os pedidos. Tendo por objeto a medida da diferenciacao
imposta, este ponto de vista exige, desde logo, que a variagao de tratamento introduzida ocorra na
propor¢ao em que se manifesta, em cada fase do processo de consolidacdo, a preméncia do interesse
publico que a justifica.

Na perspetiva seguida pelos requerentes, o tempo ja decorrido desde a entrada em vigor da Lei n.° 55-
C/2010 e a exigéncia que logo ai se formou no sentido da ado¢ao de medidas alternativas, se nao
constitui um fundamento suficiente para subtrair a liberdade constitutiva do legislador orcamental a
possibilidade de renovar para 2014 a afetacdo das contrapartidas remuneratorias dos trabalhadores do
setor publico, deverd, pelo menos, impedi-lo de ampliar a medida da diferenca implicada no regime de
reduc¢do da retribuicao mensal sucessivamente constante dos artigos 19.°, 20.° e 27.° das Leis n.%s 55-
A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012, respetivamente. Ora, € esse o efeito, quer do abaixamento de € 1.500
para € 675 do valor a partir do qual as remuneragdes base mensais ficam sujeitas a redugao, quer da
elevagdo de 10% para 12% do coeficiente maximo de reducdo aplicavel.

Para além da impossibilidade de reconhecer na atual conformagao do interesse publico na consolidagao
or¢amental uma variacdo proporcional a medida daquela desigualdade, os requerentes invocam ainda
um argumento extraido do plano relativo a medida do sacrificio imposto aos trabalhadores do setor
publico no confronto com a situacao dos demais titulares de rendimentos provenientes do trabalho, de
acordo com o qual o tratamento agora imposto, ao cumular-se, quer com a perda de rendimento
determinada nos anos anteriores, quer com a “redu¢do remuneratéria indireta”, em que entendem
traduzir-se tanto o aumento da carga horaria para as 40 horas como a elevacao da contribuicao para a
ADSE, agrava a diferenga entre os sujeitos afetados e aqueles que o nao sao, colocando-a para 14 dos
limites admissiveis de diferenca do grau de sacrificio que a uns e outros € imposto.

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



na sujei¢do a reducao das remuneracdes base mensais de valor compreendido entre os € 675 e os €
1.500.

35. No plano normativo, o contexto no ambito do qual se determina para 2014 a reducao progressiva,
entre 2,5% e 12%, das remuneracdes base mensais superiores a € 675 de todos os trabalhadores do
setor publico, ndo ¢ substancialmente diverso daquele em que se situou a apreciagao da validade
constitucional da dimensao da desigualdade resultante do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, isto &,
daquela que entdo correspondia @ manutenc¢ao da redugdo, entre 3,5% e 10%, das remuneragdes base
mensais de valor superior a € 1.500, associada a suspensao do pagamento do subsidio de férias ou
equivalente, prevista de forma integral para aos trabalhadores do setor publico cuja remuneragao base
mensal fosse superior a € 1.100 e apenas em parte para os trabalhadores daquele setor cuja
remuneracao base se situasse entre os € 600 e os € 1.100 mensais.

As medidas de alcance geral introduzidas pela Lei n.° 66-B/2012 transitam, no essencial, para o ano de
2014. Trata-se de um conjunto de medidas tomadas, quer pelo lado da receita, quer pelo lado da
despesa, e que continuarao a aplicar-se cumulativamente com a reducao de vencimentos.

Algumas destas ultimas continuardo a repercutir-se especialmente na situacao profissional e nivel
remuneratorio dos trabalhadores em fungdes publicas, ou, mais em geral, nos rendimentos do trabalho.
E o caso da redugio adicional na compensagio 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 remuneracdo na
primeira hora e a 18,75% da remuneracao nas horas ou fragcdes subsequentes (artigo 45.°, n.° 1, da Lei
n.° 83-C/2013) e da redugdo 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). E o caso, também, da proibigdo, como regra geral, de
quaisquer valorizagdes remuneratorias decorrentes de promogdes ou progressoes (artigo 39.° da Lei n.°
83-C/2013) e da atribuig¢ao de prémios de gestao aos gestores de empresas publicas, entidades
reguladoras e institutos publicos (artigo 41.° da Lei n.° 83-C/2013). Estas medidas surgem agora
associadas ao aumento da durag¢ao do periodo normal de trabalho de referéncia dos trabalhadores em
fungdes publicas para oito horas diarias e quarenta horas semanais, entretanto estabelecido pela Lei n.°
68/2013, de 29 de agosto, “com o objetivo, entre outros, de reduzir os encargos de funcionamento dos
servicos, designadamente com o pagamento de horas extraordinarias” (Relatorio OE 2014, pags. 51-
52). No ambito ainda das medidas de racionaliza¢ao dos custos com pessoal, mantém-se prevista a
redu¢do do nimero de contratos de trabalho a termo resolutivo (artigo 55.° da Lei n.° 83-C/2013), bem
como a reducdo em 50% do valor das subvengdes pagas aos trabalhadores que, no &mbito da
mobilidade especial, se encontram de licenga extraordinaria (artigo 38.° da Lei n.° 83-C/2013). Para
além disso, mantém-se a redugdo no seu conjunto, no minimo, em 3% do nimero de trabalhadores do
setor publico empresarial face aos existentes em 31 de dezembro de 2013, com excecao dos hospitais
que sejam entidades publicas empresariais (artigo 60.° da Lei n.° 83-C/2013). Mantém-se, por ultimo,
inalteradas as regras de atribuicao do abono de ajudas de custo nas deslocagdes em servigo, bem como
a reducdo de subsidio de residéncia/habitacao atribuido a titulares de cargos publicos que resultaram
das modificagdes introduzidas ao Decreto-Lei n.° 106/98, de 24 de abril, pelo artigo 41.° da Lei n.° 66-
B/2012. Para 2014, as medidas previstas pelo lado da despesa com pessoal incluem a aplicacao do
regime de requalificagdo de trabalhadores em fungdes publicas instituido pela Lei n.° 80/2013, de 28
de novembro, publicada na sequéncia do decidido pelo acorddao do Tribunal Constitucional n.°
472/2013, estimando-se com esta medida um impacto de redugdo da despesa em 59 milhodes de euro
(Relatorio OE 2014, pags. 47 e 53).

Pelo lado da receita, transita para 2014 o forte agravamento fiscal resultante do conjunto de medidas
introduzidas pelo artigo 186.° da Lei n.° 66-B/2012, designadamente as medidas relativas a redugao



dos escaloes de IRS ¢ a redugao das dedugoes a coleta. Para além disso, ¢ sob invocagao da finalidade
de “promover uma maior igualdade na distribuicdo do impacto das medidas de consolidagao
or¢amental entre os diversos setores da sociedade portuguesa” através do reforco de um principio que
se considerou haver ja “existido no ano transato”, prevé-se para 2014 um outro conjunto de medidas
pelo lado da receita que, para além da reforma do Imposto sobre Rendimento das Pessoas Coletivas
(IRC), ja referida, incluem a: 1) alteracdo do Imposto de Selo, a concretizar através de nova
apresentacao de “um pedido de autorizagdo para legislar no sentido de criar uma nova taxa, até¢ 0,3%,
para incidir na generalidade das transagdes financeiras que tenham lugar em mercado secundario”; i)
alteracdo dos artigos 101.°, 104.° ¢ 106.° do Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo, com o
objetivo de aproximar os niveis de tributacao de todas as formas de tabaco (artigo 195.° da Lei n.° 83-
C/2013); alteragdo ao Cédigo do Imposto Unico de Circulagio, através da “introdugéio de um adicional
de IUC, incidente sobre as viaturas ligeiras de passageiros movidos a gasoéleo, tradicionalmente
sujeitos a um regime fiscal mais favoravel (cf. artigo 201.° da Lei n.° 83-C/2013); alteracao ao artigo
49.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais, através da redugdao em 50% da isencao concedida aos fundos
de investimento imobiliario e aos fundos de pensdes, em sede de IMI e IMT (artigo 206.° da Lei n.® 83-
C/2013). Para além destas, preveem-se ainda outras medidas do lado da receita, em cujo ambito se
integra a alteragdo nas contribui¢des para ADSE, SAD e ADM, através do reforgo das contribui¢des
dos beneficiarios titulares (cfr. artigo 46.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 118/83, de 25 de fevereiro, na
versao resultante das alteragdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 105/2013, de 30 de julho), tendo em
vista a autossustentabilidade dos subsistemas de saude, com um impacto orcamental estimado de 132
milhdes de euro, valor correspondente a 0,1 % do PIB, bem como a contribuicao sobre o setor
energético, através da criagdo de uma contribui¢do extraordinaria com o objetivo de financiar
mecanismos que contribuam para a sustentabilidade sistémica do mesmo- artigo 228.° da Lei n.° 83-
C/2013 (Relatorio OE 2014, pags. 32, 47, 64 e 67).

36. Se, no plano normativo, o contexto em que se inscreve a apreciacao da medida da diferenciacao
imposta pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 nao diverge substancialmente daquele que serviu de base
a ponderagdo implicada no juizo formulado no acordao n.° 187/2013, j& no plano da execugdo avultam
algumas diferencas.

Quanto a preméncia da prossecucdo da finalidade que justificou a desigualdade de tratamento
introduzida no ambito da irredutibilidade salarial, ndo s6 ndo se podera dizer que ela se encontra
atenuada pela evolucao posterior, como o esfor¢o de consolidacao orcamental daquele ponto de vista
imposto ¢ agora mais exigente.

Na linha da estratégia implementada e em conformidade com a calendarizacao de objetivos acordada
com a Unido Europeia e o Fundo Monetario Internacional, estd prevista a fixagao do défice orcamental
em valores sucessivamente mais baixos. Na sequéncia da sétima avaliagdo dos progressos feitos pelas
autoridades portuguesas na aplicagao das medidas acordadas ao abrigo do Programa de Assisténcia
Econdémica e Financeira, o limite quantitativo para o défice orcamental foi revisto para 4% em 2014.
Sob o pressuposto de que o défice nominal se fixara no valor final de 5,5% em 2013, considerou-se ser
necessaria, para atingir nessa conjuntura o valor de 4% estabelecido para 2014, a execu¢do de medidas
de consolidagao orcamental no valor global de 3.901 milhdes de euro, com um impacto equivalente a
2,3% do PIB” (Relatorio OF 2014, pag. 39).

E no contexto desse esfor¢o adicional, prosseguido através da prioridade assumidamente concedida &
redu¢do da despesa, que se enquadram as medidas relativas as despesas com o pessoal. Estas, que
globalmente representam 1.320 milhdes de euro, valor correspondente a 0,8% do PIB, contemplam em
especial a redugdo remuneratéria determinada pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, contabilizada em
643 milhdes de euro, valor que representa 0,4% do PIB (Relatério OE 2014, pag. 47).



37. E, pois, neste contexto, caracterizado pela persisténcia — ou acentuagio até — do conjunto de
medidas de racionalizacdo dos custos com o pessoal introduzido pela Lei n.° 66-B/2012 e,
simultaneamente, por acrescidas exigéncias quanto ao défice, ainda que acompanhadas pela previsao
do crescimento de 0,8% do PIB, que, agora para o ano de 2014, continuard a sujeitar-se quem recebe
remuneracoes salariais de entidades publicas um esforgo adicional que ndo € exigido aos titulares de
outras espécies de rendimentos.

Esta opcao de diferenciacdo, que decorre da prioridade concedida a reducao da despesa publica, em
particular da relativa aos encargos com o pessoal, no ambito do processo de consolidagao das finangas
publicas e se baseia na assuncao de que entre os trabalhadores do setor publico e trabalhadores do setor
privado existe uma desigualdade a partida, a estes desfavoravel, encontra-se explicitada no Relatorio
do Orgamento do Estado para 2014.

E elucidativa a seguinte passagem (pags. 48-49):

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

- Reducgao das remuneragdes: segundo estimativas do Banco de Portugal no tltimo Boletim
Econodmico relativas aos trabalhadores que mantém o mesmo empregador em 2011 e 2012, observou-
se “um aumento da fragdo de trabalhadores com reducdes de remuneracao, que ascendeu a 22,2 e
23,0%, respetivamente.” Os dados indicam ainda que 39,4% dos trabalhadores tiveram pelo menos
uma reducao remuneratoria neste periodo;

- Rotacdo de trabalhadores: a contratagdo de trabalhadores com menores salarios do que os
trabalhadores que saem da empresa ¢ também um mecanismo de reducao dos custos salariais. No
mesmo documento, o Banco de Portugal calcula que a “remuneragdo média dos trabalhadores que
entraram em 2012 foi mais baixa, em cerca de 110 euro ou 11%, do que a remuneragdao média dos
trabalhadores que cessaram contrato em 2011”. Este processo envolveu 776 mil trabalhadores, ou seja,
aproximadamente 16% da populacdo empregada;

- Aumento do desemprego: excetuando a ndo-renovagao de contratos a termo da Administragao
Publica, este ¢ um fendémeno que decorre do ajustamento do setor privado, seja através do
despedimento de trabalhadores ou de faléncias de empresas. A taxa de desemprego tem aumentado
desde 2010, ano em que se registou 10,8%, prevendo-se um valor de 17,7% em 2014. Esta variagado
equivale a aproximadamente 350.000 trabalhadores. No entanto, no setor publico o risco de
desemprego ¢ quase nulo para a maioria dos trabalhadores em fungdes publicasy.

Por outro lado, o legislador afastou, em termos que foram ja explanados, a opcao politica de fazer face
a situagdo de restri¢ao financeira através de um aumento generalizado da carga fiscal, que considerou
terem custos econdmicos e sociais excessivos (cfr. supra n.° 34).

38. Conforme resulta da jurisprudéncia acima referida, se, por um lado, ¢ inequivoco que o Tribunal
entendeu ser admissivel alguma desigualdade de regime entre os trabalhadores do setor publico e do
setor privado no ambito da contribuicao para o esforco de consolidagdao orgamental determinado por
circunstancias que se viu ja estenderem-se ao ano de 2014 —, tendo julgado, por isso, nao

inconstitucionais as medidas que determinaram a redugao, entre 3,5% e 10%, das remuneragdes base



mensais de valor superior € 1.500 (acérdao n.° 396/2011) —, por outro, ¢ igualmente certo que se
concluiu pela inconstitucionalidade, por violagao do principio da igualdade, nao s6 das medidas que,
na Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, determinavam, para além da referida redugdo, a suspensao
parcial ou total do pagamento dos subsidios de férias e de Natal aos trabalhadores com remuneragdes
base mensais de valor igual ou superior a € 600 (acérdao n.° 353/2012), como ainda daquelas que, na
Lei n.° 66-B/2012, se propuseram associar aquela redugdo a suspensao parcial ou total do pagamento
do subsidio de férias ou 14.° més aqueles mesmos trabalhadores.

Em relagdo as correspondentes disposi¢des anteriores, as normas constantes do artigo 33.° da Lei n.°
83-C/2013 impdem um grau de diferenciacao entre trabalhadores do setor publico e do setor privado e
entre os rendimentos provenientes de remuneragdes pagas por entidades publicas e outro tipo de
rendimentos que ¢:

1) superior ao que resultava do artigo 19.°, n.° 1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, na medida
em que a reducao se estende agora as remuneragdes base mensais de valor superior a € 675 ¢ o limite
maximo da taxa de reducdo progressivamente aplicavel foi elevado de 10% para 12%;

11) nao tao acentuadamente diferenciador como aquele que foi imposto pelos artigos 20.° ¢ 21.° da Lei
n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, na medida em que a parcela do rendimento afetado ¢ menor do que
a que resultava da cumulagao da reducao prevista no artigo 19.°, n.° 1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro, com a suspensao parcial ou total do pagamento dos subsidios de férias e de Natal aos
trabalhadores com remuneragdes base mensais de valor igual ou superior a € 600

1i1) de sentido ambivalente em relacao ao que decorria dos artigos 27.° € 29.° da Lei n.° 66-B/2012 na
medida em que a propor¢do em que o rendimento ¢ agora afetado ¢, em determinados segmentos,
superior € noutros segmentos inferior aquela que resultava da cumulacao da redugdo prevista no artigo
19.°,n.° 1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, com a suspensao parcial ou total do pagamento
do subsidio de férias ou 14.° més aos trabalhadores com remuneracdes base mensais de valor igual ou
superior a € 600.

39. Quando confrontado com o esfor¢o adicionalmente exigido dos trabalhadores do setor publico
através da reducao da remuneragdo base mensal determinada pelos artigos 19.°,n.° 1, 20.°, n.° 1, 27.°,
n.° 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012, respetivamente, aquele que, por for¢a do artigo
33.° da Lei n.° 83-C/2013, ¢ imposto para 2014 revela-se claramente mais acentuado, verificando-se
essa acentuagdo em relagdo a totalidade dos segmentos em que pode desdobrar-se o universo de
sujeitos afetados pela medida. Nesta analise, € possivel distinguir, para o efeito de quantificacdo do
esforco da contribuicdo exigida aos trabalhadores do setor publico, cinco distintos escaldes de
rendimento.

Assim, num primeiro escaldo podemos enquadrar as remuneragdes mensais de valor igual ou inferior a
€ 675,00, que se mantém excluidas do ambito de incidéncia de qualquer coeficiente de redugao.

Num segundo escaldo, enquadram-se as remuneracdes base mensais de valor superior a € 675 até €
1.500, que, apesar de isentadas da redugdo determinada pelos artigos 19.°, n.° 1, 20.°, n.° 1, 27.°, n.° 1,
das Leis n.%s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, respetivamente, sdo agora sujeitas, por for¢ca do
artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, a uma redugao até 8,41%. No interior deste escaldo, a reducao
determinada pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, sendo progressiva, ocorre nas seguintes proporgoes:



1) 2,67%, relativamente a remuneracdes de valor igual a € 700; 11) 3,39% em relacdo a remuneracoes
de valor igual a € 800; iii) 4,11% quanto a remuneragdes de valor igual a € 900; iv) 4,83% em relacao
a remuneracdes de valor igual a € 1.000; v) 6,26% relativamente remuneragdes de valor igual a €
1.200; vi) 7,69% em relagdo a remuneragdes de valor igual a € 1.400; e vii) 8,41% em relacdo a
remuneracgoes de valor igual a € 1.500.

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

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

Finalmente, num quinto escaldo, enquadram-se as remuneragdes mensais superiores € 4.165, as quais
foram sujeitas pelos artigos 19.°,n.° 1, 20.°, n.° 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011, ¢ 66-
B/2012, respetivamente, a uma redugdo de 10%, que se eleva para os 12% por forca do artigo 33.° da
Lei n.° 83-C/2013.

40. No ambito da analise comparativa do esfor¢o adicional exigido aos trabalhadores do setor publico,
de acordo com as sucessivas modelagdes a que o mesmo vem sendo sujeito por parte do legislador
or¢amental, ¢ ainda util confrontar a extensao da desigualdade de tratamento implicada no artigo 33.°
da Lei n.° 83-C/2013 com aquela que, por constituir o resultado da acumulagdo da reducao
remuneratoria determinada no 27.° da Lei n.° 66-B/2012 com a suspensao, total ou parcial, do
pagamento do subsidio de férias ou 14.° més, determinada pelo respetivo artigo 29.°, foi considerada
excessiva, e por isso incompativel com o “principio da igualdade proporcional e da justa reparticao dos
encargos publicos”, pelo acérdao n.° 187/2013.

Tal confrontagdo, conforme se perceberd, conduzir-nos-a, contudo, a resultados de sentido oposto
consoante o escaldo que se considere ou, nalguns casos — que constituem, de resto, a maioria-,
consoante o segmento a que se atenda no interior de cada escalao.

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

No segundo escaldo, onde se enquadram as remuneracdes mensais de superior a € 675 até € 1.100, a
féormula adotada no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 conduz a simultanea verificacdo de agravamento e
atenuacao do nivel de sacrificio globalmente imposto pela Lei n.° 66-B/2012, tudo dependendo do
segmento em concreto considerado. Assim: 1) em relagdo a remuneragdes no valor de € 700, o
coeficiente de afetacdo eleva-se de 2,24% para 2,67%; ii) em relagdo a remuneragdes no valor de €
800, a taxa de redugdo baixa dos 3,93% para os 3,39%; iii) em relagcdo a remuneragdes no valor de €
900, a taxa de reducao baixa de 5,54% para 4,11%; 1v) relativamente a remuneragdes no valor de €
1.000, o coeficiente de reducao baixa de 6,29% para 4,83%; v) em relagdo a remuneragdes no valor de
€ 1.100, a taxa de redugdo baixa de 7,14% para 5,54%. Continuando a ter por referéncia a medida da
diferenciagdo originada pela cumulagao entre si das medidas previstas nos artigos 27.° € 29.° da Lei n.°



66-B/2012, assiste-se, assim, neste escaldo, a um desagravamento, entre 0,54% a 1,6%, do sacrifico
daquelas resultante, acompanhado por um agravamento, de 0,54%, no segmento mais baixo.

No terceiro escaldo, que compreende as remuneracdes de valor superior a € 1.100 até € 1.500, verifica-
se a mesma ambivaléncia: 1) em relagao a remuneracdes no valor de € 1.200, a taxa de redugdo baixa
de 7,14% para 6,26%; ii) em relacdo a remuneracdes no valor de € 1.400, a mesma taxa eleva-se dos
7,14% para os 7,69%; e iii) relativamente a remuneragdes no valor de € 1.500, o coeficiente de
afetacdo sobe de 7,14% para 8,41%. Reportando-nos, uma vez mais, a intensidade da afetacao da
irredutibilidade remuneratdria decorrente do efeito cumulado das medidas previstas nos artigos 27.° e
29.° da Lei n.° 66-B/2012, observa-se, assim, neste terceiro escalao, um agravamento, entre 0,46% e
1,27%, do sacrificio por aquelas imposto, acompanhado de um desagravamento de cerca de 0,88% no
segmento mais baixo.

Temos, depois, um quarto escaldo, que enquadra as remuneragdes mensais superiores a € 1.500 e
inferiores a € 2.000, onde a ambivaléncia persiste: 1) em relagao a remuneragdes no valor de € 1.600, a
taxa de reducao baixa de 10,39% para 9,13%; ii) em relacao a remuneracdes no valor de € 1.700, o
coeficiente de reducgdo baixa de 10,39% para 9,84%; iii) relativamente a remuneracdes no valor de €
1.800, a taxa de redugdo sobe de 10,39% para 10,56%; e iv) em relacdo a remuneracdes no valor de €
1.900, a mesma taxa de reducgdo eleva-se de 10,39% para 11,28%. Neste escaldo, verifica-se, assim, em
simultaneo, um desagravamento, entre 0,55% e 1,6%, no segmento mais baixo, € um agravamento,
entre 0,17 e 0,39%, no segmento mais alto.

Num quinto escaldo, enquadram-se as remuneragdes mensais iguais ou superiores a € 2.000, até €
4.165, onde a ambivaléncia se verifica uma vez mais: 1) em relagdo a remuneragdes no valor de €
2.000, a taxa de redugao sobe de 10,39% para 12%; i1) em relagdo a remuneragdes no valor de € 2.500,
o coeficiente de reducdo baixa de 12,71% para 12%j; iii) relativamente a remuneracgdes no valor de €
3.000, a taxa de reducdo baixa de 14,26% para 12%; iv) em relagdo a remuneragdes no valor de €
3.500, a mesma taxa de reducdo baixa de 15,37% para 12%; e v) relativamente a remuneragdes no
valor de € 4.165, a taxa de reducdo baixa de 16,43% para 12%. Neste escaldo, verifica-se, assim, um
agravamento de 1,61% no segmento mais baixo, acompanhado de um desagravamento, entre 0,71% e
4,43%, nos demais segmentos.

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

41. Quando analisada no contexto definido pelas sucessivas modelacdes da medida do tratamento
diferencial imposto aos trabalhadores do setor publico, a solu¢ao constante do artigo 33.° da Lei n.° 83-
C/83 introduz, por um lado, um relevante acréscimo na dimensao do sacrificio em confronto com o
resultante dos termos dos artigos 19.°, n.° 1, 20.°,n.° 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.%s 55-A/2010, 64-B/2011,
e 66-B/2012, e nem sempre mitiga a extensdo da desigualdade que passou a verificar-se, no ambito da
Lei n.° 66-B/2012, por efeito da cumulagdo daquela redugdo remuneratdria com a suspensao total ou
parcial do pagamento do subsidio de férias ou 14.° més.

Aquele agravamento na passagem de um regime para o outro manifesta-se nos aspetos seguintes: i) os
trabalhadores do setor publico com remuneracdes base mensais de valor compreendido entre € 675 e €
1500 deixam de beneficiar da isencao que lhes advinha da férmula seguida nos artigos 19.°, n.° 1, 20.°,
n.°1,27.°,n.° 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012, respetivamente, passando a ficar
sujeitos a uma reducdo entre os 2,5% e os 8,41%; ii) os trabalhadores do setor publico com
remuneracgoes base mensais de valor superior a € 1.500 veem agravado o coeficiente de reducao



previsto nos artigos 19.°,n.° 1, 20.°, n.° 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011, e 66-B/2012,
atingindo essa variagdo, em determinados segmentos, os 8,5 pontos percentuais.

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

42. Quer por produzir a elevagao de parte dos coeficientes de afetacdo que globalmente resultavam da
Lei n.° 66-B/2012, quer por ser quase inexpressiva a diminuicao que advém a parte restante ao longo
de todo o universo situado abaixo dos € 3000, a medida da diferencia¢ao implicada no artigo 33.° da
Lei n.° 83-C/2013 nao se distancia com relevo, quanto a quantificacao do sacrificio adicional imposto
aos trabalhadores do setor publico, daquela que, por ter sido considerada excessiva e injustificada, foi
censurada pelo acérdao n.° 187/2013.

Se, por outro lado, a cotejarmos com a reducao tida por constitucionalmente admissivel no acérdao n.°
396/2011, ¢ manifesta a acentuagao do grau de sacrificio causado as posicoes que ja eram afetadas pela
Lei n.° 55-A/2010. Verifica-se, na verdade, que, em todos os niveis remuneratorios superiores a €
1500, sobe significativamente a taxa de redu¢do, com destaque para os segmentos inferiores aos que
agora ficam sujeitos a taxa maxima.

Mas a diferenga que ressalta com mais evidéncia € a incidéncia de redugdes, pela Lei n.° 83-C/2013,
sobre montantes remuneratorios que delas estavam isentos, pela Lei n.° 55-A/2010. Referimo-nos as
retribui¢des dentro do espectro delimitado por € 675 e € 1500. E certo que continuam a ficar de fora as
remuneragdes de menor valor e que a taxa aplicavel, no limiar mais baixo (2,5%), em si mesma e em
montante absoluto, ndo atinge expressao muito significativa. Simplesmente, sao afetados rendimentos
salariais de tal modo exiguos que qualquer reducao tem um forte impacto patrimonial subjetivo
negativo e causa um grau de sacrificio qualitativamente muito superior a sua quantificagdo objetiva.

E relembre-se que, no acordao n.° 396/2011, a isengdo de que gozavam as remuneragoes inferiores a €
1500 foi ponderada no juizo de proporcionalidade e de contencdo dentro dos “limites do sacrificio”
entdo emitido e que o acordao n.° 187/2013, quanto a remuneragdes situadas entre € 675 e € 1500,
sujeitas agora a reducdo entre 2,5% e 8,41 %, considerou serem “de tal modo exiguas que um
sacrificio adicional por via da supressao, ainda que parcial, de complementos salariais que integram a
retribuicdo, [era] ja de si excessivamente gravoso”, o que justificava, do “ponto de vista do principio
da igualdade, dificuldades acrescidas de validagao constitucional, tendo em conta que rendimentos
muitissimo superiores, inclusive rendimentos do trabalho”, se mantinham imunes as medidas.

43. Por isso, a manutencao do juizo formulado no acérdao n.° 396/2011, ou a alteragdo do emitido no
acordao n.° 187/2013, quanto a compatibilidade das medidas orgamentais previstas nos artigos 27.° €
29.° da Lei n.° 66-B/2012 com o principio da igualdade proporcional e da justa reparticao dos encargos
publicos, s6 podera resultar da convocagdo de outros pontos de vista, que igualmente concorrem para a
avaliacdo da constitucionalidade das medidas orcamentais relativas aos trabalhadores do setor publico.

Continuando a sujeitar-se essa avaliagdo ao postulado, que resulta da anterior jurisprudéncia do
Tribunal (pelo qual ao legislador ndo se encontra vedada a op¢ao de, na prossecucao do interesse



publico na consolidagdo or¢amental, diferenciar, a titulo excecional e temporario, aqueles que auferem
remuneragdes do Or¢amento do Estado, mas a medida da diferenciacao que em tal contexto seja
imposta tera que ser proporcional ao fim visado e sensivel a dimensao de igualdade) sao duas as
possibilidades que se abrem a partir daqui.

44. A primeira consiste em atribuir as exigéncias que se colocam no plano da execu¢do orcamental
relativa ao ano de 2014 um peso valorativo acrescido.

O esforco de consolidagdo or¢amental decorrente das obrigagdes assumidas pelo Estado Portugués no
ambito do PAEF impde, de acordo com os limites progressivamente mais exigentes fixados para o
défice, que o legislador atinja em 2014 o mais baixo dos valores ali previstos, o que, de acordo com os
dados invocados, pressupde, por seu turno, a adogao de medidas no valor global de 3.901 milhdes de
euro, com um impacto equivalente a 2,3% do PIB.

Por outro lado, apesar da simultanea previsao do crescimento em 0,8% do PIB, ndo cabe a este
Tribunal contestar a afirmada orientacdo de que o interesse publico na construcao das bases da
sustentabilidade das financas publicas deve preferencialmente ocorrer através de medidas de contencao
da despesa, sem prejuizo de se reiterar que medidas de incidéncia universal — como sao as de carater
tributario — oferecem melhores garantias de fugir, a partida, a uma censura decorrente da aplicagao do
principio da igualdade.

A este circunstancialismo — que caracteriza, no plano da execu¢ao, o contexto em que se inscreve a
apreciacao da reducao remuneratoria determinada pelo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 — poderia
reconhecer-se suficiente peso valorativo para atenuar a relevancia que o argumento extraido do tempo
jé& decorrido desde o inicio do ciclo or¢amental orientado para o cumprimento do programa de
assisténcia financeira assumiu no julgamento realizado no acérdao n.° 187/2013. Poder-se-ia entender
que a circunstancia de ser agora mais baixo o limite fixado para o défice constitui fundamento
suficientemente idoneo para restabelecer a relacdo de equitativa adequagao entre o grau de
diferenciagdo e o fim visado, legitimando o legislador a consagrar uma medida de natureza nao diversa
e de alcance nao menos inigualitario daquela que foi censurada no referido aresto, nao obstante
estarmos agora no quarto exercicio orcamental consecutivo de consolidagdo or¢amental e haver uma
maior grau de exigéncia em relacao ao legislador para encontrar outras alternativas possiveis de
contencao de custos.

A este ponto de vista — que deixa de pé a avaliacao do grau do sacrificio adicionalmente imposto aos
trabalhadores do setor publico no confronto com aquele que ¢ exigido dos demais titulares de
rendimentos — outro podera, no entanto, ser contraposto.

Em sentido mais préximo do seguido no julgamento realizado no acordao n.° 187/2013, podera
entender-se que, tal como o previsto para 2013, também o limite que o Programa de Assisténcia
Econodmica e Financeira fixa ao défice para 2014, apesar de mais baixo, era ja antes imposto, “num
primeiro momento, pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) e, depois pelo “Memorando de
entendimento sobre as condicionalidades de politica econdémica”, acordado com a Comissdao Europeia,
e do “Memorando de Politicas Econémicas e Financeiras”, assinado com o FMI”. E que por isso, “no
quarto ano de exercicio orgamental consecutivo”, visando “dar cumprimento ao programa de
assisténcia financeira, o argumento da eficacia imediata” que serviu de fundamento ao recurso as
medidas de afetagdo salarial dos trabalhadores do setor publico permanece sem “consisténcia
valorativa suficiente para justificar o agravamento”, agora na extensao implicada no artigo 33.° da Lei
n.° 83-C/2013, “dos niveis remuneratdrios dos sujeitos que auferem por verbas publicas”.



Tal entendimento, ao opor-se a possibilidade de considerar a extensdo da desigualdade imposta pelo

artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 justificada do ponto de vista do interesse prosseguido, inviabilizaria,
assim, um juizo favordvel ao cabimento constitucional da medida, no ambito da dimensao interna do
principio da igualdade.

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

45. Na verdade, a medida de diferenciagcdo entdo considerada — a resultante do efeito cumulado das
previsoes dos artigos 27.° € 29.° da Lei n.° 66-B/2012 — nao ¢ substancialmente mais acentuada do que
aquela que se encontra agora implicada na solugdo constante do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013. O
grau de sacrificio desta resultante ¢, conforme ja notado, apenas residualmente menor abaixo dos €
3000, sendo em determinados segmentos superior até ao que resultava da referida acumulacao.

Nao excluindo que o legislador, “em excecionais circunstancias economico-financeiras, € como meio
de rapidamente diminuir o défice publico, possa recorrer a uma medida de redugdo dos rendimentos de
trabalhadores da Administragao Publica, ainda que essa medida se traduza num tratamento desigual,
relativamente a quem aufere rendimentos provenientes do setor privado da economia”, o Tribunal
considerou que, tal como fora ja decidido no acérdao n.° 353/2012, 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 diferenga de tratamento que nao encontra ja fundamento bastante no objetivo da
redu¢do do défice publico. E implica por isso uma violagdo do principio da igualdade proporcional,
assente na ideia de que a desigualdade justificada pela diferenca de situacdes nao esta imune a um
juizo de proporcionalidade e nao pode revelar-se excessiva”.

46. Acresce que a aplicacao de uma taxa progressiva nas remuneragdes até € 2000, em termos de este
ultimo escaldo sofrer a incidéncia do limite percentual maximo do corte, em contraponto com a
sujeicao das remuneragdes mais elevadas a uma reducao proporcional, decorrente da aplicacao da taxa
fixa de 12%, tem como consequéncia um desequilibrio na propor¢ao do sacrificio que ¢ imposto aos
titulares de remuneracdes situadas entre € 1500 e € 2000 por referéncia aos que auferem vencimentos
mais elevados, implicando que aqueles sofram, em relagdo aos anos anteriores, um agravamento mais
acentuado e até superior, em termos pecuniarios, ao que ¢ aplicavel a remuneragdes mais elevadas e,
especialmente, em relagdo a remuneragdes de montantes superiores a € 4000.

A alteragdo de incidéncia da taxa de reduc¢ao remuneratoria tem o declarado objetivo de introduzir uma
alteracdo da politica salarial na Administragcao Publica, partindo de dados que apontam genericamente
para praticas salariais no setor publico que diferem substancialmente do padrao que ¢ observado no
setor privado, de que resulta que sejam pagas no setor publico, comparativamente com o setor privado,
remuneragdes mais elevadas para fungdes de menor exigéncia e remuneragdes mais baixas para
fungdes de maior complexidade e exigéncia (Relatorio do OE 2014, pag. 49).

Deste modo, a substitui¢do da taxa de carater progressivo entre 3,5% e 10%, afetando mais
intensamente os rendimentos mais elevados, em vigor desde 1 de janeiro de 2011, por uma taxa
progressiva entre 2,5% e 12% para remuneracoes até € 2000 e que se fixa em 12% acima desse valor,
visa, segundo o legislador, manter a progressividade na reducao remuneratoria mas em termos mais
equitativos, quer dentro da Administragao Publica, quer face ao setor privado. A aplicacao de uma taxa
fixa a partir dos € 2000- como se afirma — tem também como “objetivo nao agravar ainda mais a fraca
competividade das remuneragdes publicas do Estado relativamente ao setor privado para os grupos
com maiores qualificacdes e responsabilidade”, por se tratar de grupos aos quais as condigdes
oferecidas sao menos competitivas que as do setor privado (Relatorio do OE 2014, pag. 49).



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

E essa ilacao adquire especial validade no que se refere a extensao da redugdo a remuneragdes que se
situam entre os € 675 e € 1000, por se tratar ai de rendimentos muito exiguos, que anteriormente
haviam sido excluidos do corte salarial — relativamente aos quais o Tribunal considerou ja que
qualquer sacrificio adicional seria excessivamente gravoso (acordao n.° 187/13)-, e que seria de todo
desrazoavel que pudessem ser agora afetados a pretexto da necessidade de corrigir potencias
desajustamentos do atual sistema retributivo da Administracao Publica.

47. Em conclusio:

Do ponto de vista da quantificacao do esfor¢o adicional exigido aos trabalhadores do setor publico no
ambito da consolidagdo or¢amental, a extensao da desigualdade de tratamento implicada na solucao
consagrada no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 corresponde a uma acentuacao significativa do grau de
diferenciagdo originado pelos termos em que a redugdo das respetivas remuneragdes base mensais se
encontrava prevista nos artigos 19.°, n.° 1, 20.°,n.° 1, 27.°, n.° 1, das Leis n.%s 55-A/2010, 64-B/2011, e
66-B/2012, respetivamente.

Ainda que se admita que esses termos nao definem um limite inultrapassavel, a verdade ¢ que a
reduc¢do agora estabelecida ndo constitui, quando globalmente considerada, uma versao relevantemente
atenuada da desigualdade gerada pela Lei n.° 66-B/2012, quando a tal redugao foi associada a
suspensao total ou parcial do pagamento do subsidio de férias ou 14.° més. Apenas no escaldo das
remuneragoes mais elevadas — as superiores a € 4.165 — se produz um desagravamento generalizado e
de valor significativo (4,43%).

Por assim ser, a solucao legislativa consagrada no artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013 s6 poderia ser
objeto de um julgamento distinto daquele que foi realizado no acérdao n.° 187/2013, se a
caracterizagdo dos planos normativos e/ou or¢camental em que se inscreve a medida impugnada se
tivesse alterado ao ponto de tornar constitucionalmente admissivel a fixagao da medida da
desigualdade prevista para 2014 num ponto equivalente aquele que foi censurado no referido aresto.

Nao se verificando, no plano normativo, a concorréncia de quaisquer fatores de desagravamento da
situagdo remuneratdria dos trabalhadores do setor publico relativamente aos verificados no contexto da
Lei n.° 66-B/2012, aquela alteragao apenas poderia relacionar-se com as acrescidas exigéncias da
consolidagdo or¢gamental resultantes do mais baixo limite fixado para o défice.

Ainda que a tais exigéncias fosse reconhecida consisténcia valorativa suficiente para, no quarto ano de
execugao orgamental, restabelecer a relagao de equitativa adequagdo da medida da diferenciagdo ao
interesse publico visado, ndo se regista a superveniéncia de quaisquer dados suscetiveis de justificar a
solucdo no sentido oposto ao que ali foi encontrado para a questao da igualdade externa, isto ¢, daquela
que apesar de tudo subsiste entre os sujeitos afetados e os sujeitos nao afetados pela opgao legislativa e
a qual o moédulo da diferenciagcdo ndo podera ser por isso insensivel.

Sendo de manter os critérios definidos pelo acérdao n.° 187/2013, a medida da diferenciagdo que
diretamente resulta dos novos valores das taxas de reducao e da alteragdo da sua base de incidéncia,



ainda que desacompanhada de qualquer afetacao dos subsidios, ndo podera deixar de se considerar
excessiva, e por isso constitucionalmente ilicita, perante o principio da justa reparti¢ao dos encargos
publicos.

Tal conclusao seré particularmente evidente em relacao aos trabalhadores do setor publico com
remuneragdes mensais base de valor compreendido entre € 675 e € 1.500, pelas razdes ja anteriormente
expostas.

B) Normas do artigo 75.° (complementos de pensao)

48. Os autores dos pedidos correspondentes aos Processos n.°s 14/14 e 47/14 suscitam a questao da
constitucionalidade da norma do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, referente a complementos de pensao,
por considerarem que a mesma contende com o principio da protecdo da confianga, insito no principio
do Estado de direito democratico, com o principio da igualdade e com o principio da
proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de direito democratico. Vem ainda
invocada a violagdo do direito de contratagdo coletiva, uma vez que o n.° 7 daquele preceito determina
que o regime ai fixado tem natureza imperativa, prevalecendo, por isso, sobre instrumentos de
regulamentagao coletiva de trabalho.

O artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (LOE 2014) estabelece o seguinte:
Artigo 75.°
Complementos de pensao

1 — Nas empresas do setor publico empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos
nos trés tltimos exercicios apurados, a data de entrada em vigor da presente lei, apenas ¢ permitido o
pagamento de complementos as pensdes atribuidas pelo Sistema Previdencial da Seguranca Social,
pela CGA ou por outro sistema de protegao social, nos casos em que aqueles complementos sejam
integralmente financiados pelas contribui¢cdes ou quotizagdes dos trabalhadores, através de fundos
especiais ou outros regimes complementares, nos termos da legislacao aplicavel.

2 — O disposto no nimero anterior aplica-se ao pagamento de complementos de pensao aos
trabalhadores no ativo e aos antigos trabalhadores aposentados, reformados e demais pensionistas.

3 — O pagamento de complementos de pensao pelas empresas a que se refere o n.° 1, fora das
condigdes estabelecidas nos nimeros anteriores, encontra-se suspenso.

4 — Excetua-se do disposto nos numeros anteriores o pagamento de complementos de pensao pelas
empresas que ja os realizavam em 31 de dezembro de 2013, nos casos em que a soma das pensoes
auferidas pelo respetivo beneficiario do Sistema Previdencial da Seguranca Social, da CGA e de outros
sistemas de protecao social seja igual ou inferior a € 600 mensais.

5 — Nos casos a que se refere o namero anterior, o valor mensal do complemento de pensao encontra-
se limitado ao valor mensal de complemento de pensao pago a 31 de dezembro de 2013 ¢ a diferenca
entre os € 600 mensais € a soma das pensdes mensais auferidas pelo respetivo beneficiario do Sistema
Previdencial da Seguranca Social, da CGA e de outros sistemas de protecao social.

6 — O pagamento de complementos de pensao ¢ retomado num contexto de reposi¢ao do equilibrio
financeiro das empresas do setor publico empresarial, apds a verificagcdo de trés anos consecutivos de
resultados liquidos positivos.



7 — O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa, enquanto se verificarem as condi¢des
nele estabelecidas, prevalecendo sobre contratos de trabalho ou instrumentos de regulacao coletiva de
trabalho e quaisquer outras normas legais, especiais ou excecionais, em contrario, nao podendo ser
afastado ou modificado pelas mesmas.

49. Os pedidos vém sustentados, em sintese, nas seguintes razoes:

a) O artigo 75.° da LOE 2014 impde que nas empresas do setor publico empresarial que tenham
apresentado resultados liquidos negativos nos trés tltimos exercicios apurados apenas seja permitido o
pagamento de complementos as pensdes atribuidas pelo Sistema Previdencial da Seguranca Social,
pela CGA ou por outro sistema de protegao social, nos casos em que aqueles complementos sejam
integralmente financiados pelas contribui¢cdes ou quotizagdes dos trabalhadores, através de fundos
especiais ou outros regimes complementares;

b) Trata-se de uma conditio impossibilis, dada a factica inexisténcia de tais fundos em diversos casos,
notdria e documentavel, acoplada, no tocante a delimitagdo do ambito de aplicagdo temporal, por outra
condig¢do (a reposicao do equilibrio financeiro das empresas do setor publico empresarial, apos a
verificacao de trés anos consecutivos de resultados liquidos positivos) cuja verificagdo ¢ impossivel
face a esperanca de vida dos trabalhadores afetados;

c¢) Pelo que o alcance das normas ¢, pura e simplesmente, a ablagcdo unilateral pelo Estado de
montantes negociados e devidos;

d) Os complementos de reforma surgem na sequéncia de negociacao de reformas antecipadas em
empresas, com a respetiva penalizagdo, sendo que os trabalhadores abrangidos nao teriam feito essa
opcao e teriam preferido aguardar pelo fim das respetivas carreiras contributivas, se tivessem a minima
suspeita de que no seu horizonte de vida alguma medida legislativa pudesse vir a alterar negativamente
o quadro legal em que fez assentar as suas expetativas;

e) As expetativas de continuidade eram absolutas, legitimas, justificadas e fundadas em boas razoes e
todos os trabalhadores nessa situagdo tragaram os seus planos de vida baseados na convicg¢ao da
continuidade do comportamento estadual;

f) As normas do artigo 75.° da LOE 2014 contém solugdes legislativas manifestamente assistematicas
e desenquadradas de qualquer esfor¢o global de sustentabilidade do sistema publico de protec¢ao social
e de reparticdo intergeracional e intrageracional, merecendo por isso 0 mesmo destino que as normas
que estiveram em apreciagao no acordao n.° 862/2013 desse Tribunal, isto ¢, a declaragao de
inconstitucionalidade por violagao do principio da prote¢ao da confianga;

g) Mas, para além disso, aquelas normas do artigo 75.° da LOE 2014 violam também o principio da
igualdade. Visivelmente, o legislador isolou categorias ou classes especificas de pensionistas, com
apenas algumas dezenas ou poucas centenas de pessoas e introduziu diferenciagdes que nem sequer
parecem ter um fundamento racional, desse modo violando a versao mais elementar do principio geral
da igualdade como proibi¢ao do arbitrio;

h) Designadamente, a norma prevista no n.° 3 do artigo 75.° da LOE 2014 tem consequéncias
demolidoras para os trabalhadores ja reformados e pensionistas do Metropolitano de Lisboa e Carris,
conduzindo, pelo menos ao nivel do Metropolitano de Lisboa, a cortes no valor total bruto da pensao
recebida que pode ultrapassar os 60%;



1) Ora, ¢ inequivoco que ¢ o Estado que define os objetivos das empresas do setor publico empresarial

e que condiciona/aprova a politica tarifaria, no entendimento, partilhado por todos os governos, de que
as tarifas praticadas em redes urbanas de grandes cidades t€ém sempre uma componente social que nao

permite cobrir os custos de producao do transporte;

J) Por conseguinte, a existéncia de resultados liquidos negativos nao ¢ imputavel aos trabalhadores ou
aos ex-trabalhadores, que nada poderiam fazer para que eles fossem ou deixassem de ser negativos.
Nesse contexto, escolher como “razao” ou critério da diferenciagdo entre grupos de pensionistas a
circunstancia da existéncia ou nao de resultados liquidos negativos da respetiva empresa torna a
medida completamente arbitraria e remete-a para o dominio da irracionalidade;

1) As normas do artigo 75.° da LOE 2014 violam também o principio da proporcionalidade. Desde
logo porque, conforme se alegou a proposito do artigo 33.°, o proprio legislador, pelos seus
comportamentos noutras zonas da politica orcamental, mostra que existe margem para medidas
alternativas menos drasticas para estas categorias especificas de beneficidrios da protecao social.
Consequentemente, ha violagdo do segmento da necessidade;

m) O numero de trabalhadores afetados pelas medidas em apreco ndo permite que se considere que
esta aqui em causa o cumprimento dos acordos internacionais que tém servido de justificacdo as
medidas penalizadoras dos rendimentos do trabalho e das pensdes, nem assumem qualquer dimensao
digna de nota quanto a sustentabilidade da seguranca social. Nao se trata manifestamente de uma
medida idonea, indispensavel, ou proporcional;

n) E ha também violacdao do segmento da proporcionalidade em sentido estrito, uma vez que o
sacrificio imposto, particularmente quando analisado pelo angulo individual de cada uma das pessoas
atingidas, ¢ de tal forma intenso que nao ¢ justificado pela obten¢do de ganhos de consolidacao
orcamental manifestamente escassos;

0) Segundo o n.° 7 do artigo 75.°, o regime fixado tem natureza imperativa, enquanto se verificarem as
condig¢des nele estabelecidas, prevalecendo sobre contratos de trabalho ou instrumentos de regulacao
coletiva de trabalho e quaisquer outras normas legais, especiais ou excecionais, em contrario, nao
podendo ser afastado ou modificado pelas mesmas. E assim posto em causa o direito de contratagio
coletiva (artigo 56.°, n.° 3, da Constitui¢do), na medida em que sdo revogadas normas livremente
acordadas entre as partes e ¢ afastada a possibilidade de negociagdes futuras sobre a matéria.

Ambito e alcance do artigo 75.°

50. A previsao do artigo 75.° reporta-se diretamente as empresas do setor publico empresarial que
tenham apresentado resultados liquidos negativos «nos trés tltimos exercicios apurados, a data de
entrada em vigor da» Lei n.° 83-C/2013, e determina, observados determinados pressupostos, a
suspensao do pagamento de complementos as pensdes atribuidas por sistemas de protecao social,
nomeadamente pelo sistema previdencial da seguranga social e pela CGA, que ndo sejam
«integralmente financiados pelas contribui¢des ou quotizagdes dos trabalhadores, através de fundos
especiais ou outros regimes complementares, nos termos da legislacao aplicavel» até que se mostre
reposto o equilibrio financeiro das empresas em causa. O significado e alcance desta norma
encontram-se a partir daquele ambito de aplicacao subjetivo e objetivo, indiciando a sua estrutura e a
sua ratio tratar-se de disposicao nao especificamente orcamental, mas antes de norma de natureza
conjuntural dirigida a disciplinar aspetos particulares do sistema normativo proprio do setor publico
empresarial. No mesmo sentido concorre, de resto, a auséncia de qualquer limite temporal quanto a
cessacao da produgao de efeitos.



Recorde-se que o regime juridico do citado setor foi poucos meses antes da aprovagao da Lei n.° 83-
C/2013 objeto de uma significativa reforma — constante do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro
— tendo em vista prosseguir, entre outros, o objetivo de reforcar as condigdes de eficiéncia e eficacia,
operacional e financeira, de todas as empresas nele integradas e de, por essa via, contribuir para o
controlo do endividamento do setor publico, e de submeter a um mesmo regime as matérias nucleares
referentes a todas as organizagdes empresariais direta ou indiretamente detidas por entidades publicas,
de natureza administrativa ou empresarial, independentemente da forma juridica que assumam (cft. o
preambulo do citado decreto-lei). Nesse contexto, uma primeira alteragdo a assinalar respeitou a um
efetivo alargamento do ambito subjetivo de aplicagdao do regime das empresas publicas, passando a
abranger todas as organizagdes empresariais em que o Estado ou outras entidades publicas, possam
exercer, isolada ou conjuntamente, de forma direta ou indireta, influéncia dominante (artigo 3.°). Uma
segunda alteracao relevante consistiu no alargamento do ambito sectorial de aplicacao deste regime
juridico, introduzindo o conceito de setor publico empresarial, o qual integra o setor empresarial do
Estado, assim como o setor empresarial local (artigo 2.°, n.° 1).

Por outro lado, estabelecem-se regras claras referentes a limitagdo do endividamento das empresas
publicas ndo financeiras, de forma a impedir o avolumar de situagdes que contribuam para o aumento
da divida e do desequilibrio das contas do setor publico. E pretende-se estabelecer um regime juridico
mais exigente, mas também mais claro, transparente e eficaz, no que respeita ao controlo da legalidade
e da boa gestao publica na alocacao de recursos publicos para a prossecu¢do de atividades em modo
empresarial (cfr. artigos 43.° a 45.°).

Cumpre notar igualmente que o setor empresarial do Estado integra as empresas publicas e as
empresas participadas por entidades publicas estaduais (artigos 2.°, n.° 2, 7.° ¢ 8.°, n.° 1), determinando
as participacoes publicas de carater local em empresas comerciais que estas Ultimas também integrem
o setor empresarial local (artigos 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 133/2013 e 1.°,n.°3,3.°,4°7.°¢ 51.°da
Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto — regime juridico da atividade empresarial local e das participacdes
locais).

51. A relacdo entre o interesse na sustentabilidade das contas do setor publico e a situagao financeira
das empresas publicas encontra-se ainda subjacente ao proprio regime definido na Lei de
Enquadramento Or¢amental, aprovada pela Lei n.° 91/2001, republicada com as alteragdes
subsequentes pela Lei n.° 37/2013, de 14 de junho.

De acordo com o respetivo artigo 10.°, o «Or¢gamento do Estado subordina-se ao principio da equidade
na distribui¢ao de beneficios e custos entre geracdes», sendo que a equidade intergeracional incluira
necessariamente a incidéncia orcamental, entre outras, «das necessidades de financiamento do setor
empresarial do Estado» (n.° 2, alinea e). Para além disso, o relatério da proposta de Lei do Or¢camento
do Estado, que «contém a apresentagao ¢ a justificacdo da politica orgamental propostay, incluira
obrigatoriamente, entre outras informacdes, a analise dos principais elementos relativos a situagao do
endividamento global do conjunto das empresas publicas (incluindo as regionais e locais), bem como
as «transferéncias orcamentais para as empresas publicas e outras instituicdes nao integradas no setor
publico administrativo» (artigo 37.°, n.° 1,alineas h) e q).

Em consonancia com tal previsao, o Relatorio que acompanhou a Proposta do Or¢amento para 2014
contém informagao detalhada sobre a situagdo das empresas publicas, ai se afirmando, a proposito do
setor empresarial do Estado, os seguintes objetivos (pags. 72-73):

(1) Em matéria de redugdo dos gastos operacionais, dar «continuidade a reestruturacdo das empresas
publicas e a criacao de condigdes para assegurar a sustentabilidade econémica e financeira destas



empresas, bem como contribuir para a diminui¢do da despesa do Estado, sem colocar em causa a
prestacao do servigo publicoy;

(i1) No que se refere ao endividamento, conter «o acréscimo do endividamento financeiro para a
generalidade das empresas [...], limitando o crescimento do endividamento das empresas publicas
[...]. Mais ainda, pretendendo-se dar inicio a um processo de refor¢o do capital proprio de algumas
empresas publicas reclassificadas, consubstanciado na atribuicao de dotagdes de capitais e/ou
conversao de créditos do Estado em capital, os limites de acréscimo do endividamento deverao
contemplar as referidas operagdes financeiras de recapitalizacao.»

No mesmo Relatério reconhece-se igualmente que a «execucao das medidas de reestruturacao do SEE
[setor empresarial do Estado] em curso, tais como reducao dos gastos correntes, reestruturagao do
financiamento, extin¢do, fusdo, privatizagao e concessao de empresas tem reflexos no esforco de
consolidagdo or¢gamental e reducdo dos niveis de divida publica» (pag. 77).

De todo o0 modo, conforme também se clarifica no citado Relatorio, o «impacto da materializagao dos
riscos operacionais do SEE no Or¢camento do Estado» sera, no entanto, «diferente consoante se trate de
empresas integradas, ou nao, no perimetro de consolidagao das Administra¢des Publicasy». No primeiro
caso — que correspondera a situacao das empresas publicas reclassificadas —, «o impacto sera por via
da consolidacao dos resultados das empresas do perimetro», enquanto no segundo caso — que diré
respeito a situagdo das empresas nao reclassificadas-, «o retorno para o acionista publico sera mediante
um eventual aumento de prejuizos ou reducao dos resultados traduzidos em dividendos» (pag. 78).

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

«A reclassificacao de empresas do setor empresarial do Estado dentro do perimetro de consolidacao
das Administracdes Publicas (na otica de contabilidade nacional) poderéa ocorrer caso se verifique um
de trés critérios relacionados com o nivel de inser¢ao em mercados concorrenciais € com o grau de
dependéncia do acionista publico:

(1) Nivel de receitas mercantis inferior a 50% dos encargos com o desenvolvimento da sua atividade,
critério que determina a necessidade de contratualizagao da prestacao de servigo publico relativamente
as empresas publicas que beneficiam de indemniza¢des compensatorias, o que abrange essencialmente
as empresas dos setores da cultura, transportes e infraestruturas;

(1) Classificagdo como empresa instrumental de investimento publico em funcao da sua area de
atuacao principal;

(i11)) Empresas dependentes do acionista publico em fun¢do do elevado endividamento bancéario e das
dificuldades de acesso aos mercados financeiros.»



As entidades publicas reclassificadas sdo, assim, equiparadas a Servigos ¢ Fundos Autonomos, sendo
integradas no universo do Or¢gamento do Estado e sendo-lhes por essa via distribuidas dotacdes
or¢amentais em termos idénticos aos que se verificam relativamente aos servigos € organismos que
integram a Administracao. Por assim ser, o Relatério assume a necessidade de, «adicionalmente aos
riscos de financiamento do Estadoy», serem considerados «os riscos do servigo da divida destas
empresas que continuam a apresentar elevadas necessidades de financiamento para 2014», prevendo
que o Orcamento do Estado para 2014 integre «uma dotacdo correspondente as necessidades
evidenciadas no orcamento das empresas em resultado do processo de racionalizagao de custos e
encargos e potenciagdo das receitas em curso». Assim, no caso das empresas de capitais
maioritariamente publicos reclassificadas dentro do perimetro das Administragcdes Publicas, os riscos
relevantes para o Orcamento do Estado decorrem da sua propria atividade na medida em que, quer os
resultados operacionais, quer a divida, se encontram refletidos na conta das Administracdes Publicas e,
consequentemente, na respetiva divida publica.

A reclassificagdo de entidades publicas assume, no quadro do Programa de Assisténcia Econémica e
Financeira, consideravel importancia, ja que tem como consequéncia a inclusao dos défices e
excedentes das entidades reclassificadas para o calculo do défice e da divida publica global,
consolidada, nos termos da legislacao e praticas da Unido Europeia. Neste cenario, justifica-se uma
especial atengdo por parte do legislador or¢amental a situagdo econdmica das entidades em causa. As
empresas publicas reclassificadas mantém todas as obrigacdes legais decorrentes do regime juridico do
setor publico empresarial e das empresas publicas, bem como do Codigo das Sociedades Comerciais,
as quais acrescem as obrigagdes decorrentes da equiparacao a servigos e fundos autonomos, por forga
da Lei de Enquadramento Orgamental.

O mesmo Relatdrio identifica ainda, e autonomamente, numa outra passagem, o risco de
reclassificagdo de novas entidades, nos termos seguintes (pag. 79):

«[E] de referir que se prevé a entrada em vigor da atualizagdo do Sistema Europeu de Contas
Nacionais e Regionais (o designado SEC 2010) ja em 2014, e que os seus efeitos irdo retroagir, em
termos de séries estatisticas, a 2010. Uma alteracao fundamental incide sobre a forma de apuramento
do “Critério da Mercantilidade”, o que podera implicar a inclusao de um niimero adicional de
empresas publicas no perimetro de consolidagdo das Administragdes Publicas, no ambito de aplicacao
do supramencionado sistema.»

Recorde-se que presentemente — no quadro da SEC 95 — sao consideradas nao mercantis as entidades
que nao vendam a sua produgdo a pregos economicamente significativos, de tal modo que a principal
fonte de financiamento nao pode ser a receita associada a um preco, tarifa ou taxa pelos bens e servigos
que presta. Englobam-se ainda neste dominio, as instituigdes que tém receitas proprias de valor inferior
a 50% dos seus custos de producao.

53. Em relagdo as empresas publicas nao reclassificadas, importa referir que, além do aludido risco de
reclassificagdo, a apresentacdo de resultados liquidos negativos ndo ¢ indiferente para o esforco
financeiro do Estado (assim como de qualquer outro investidor publico) nas suas empresas. Com
efeito, ocorrendo tal circunstancia, ndo € s6 a impossibilidade de distribuir dividendos que estd em
causa. A mesma acresce, por via dos resultados transitados, a diminuigdo do capital proprio da
empresa e a consequente necessidade de compensacao, seja por via do endividamento, seja pela via do
reforgo de capital. Qualquer uma destas vias importa, a prazo, despesa publica, efetiva (dotagdes de
capital, conversao de créditos ou assun¢ao de passivos) ou potencial (concessao de garantias a terceiros
pelo financiamento concedido a empresa).



De resto, ¢ essa também a razao justificativa do instituto da «perda de metade do capital» previsto no
artigo 35.° do Cddigo das Sociedades Comerciais:

«1 - Resultando das contas de exercicio ou de contas intercalares, tal como elaboradas pelo 6rgao de
administracao, que metade do capital social se encontra perdido [...], devem os gerentes convocar de
imediato a assembleia geral ou os administradores requerer prontamente a convocacao da mesma, a
fim de nela se informar os s6cios da situagao e de estes tomarem as medidas julgadas convenientes.

2 - Considera-se estar perdida metade do capital social quando o capital proprio da sociedade for igual
ou inferior a metade do capital social.

3-[...]»

54. Na Lei n.° 83-C/2013 os objetivos de racionalizagdo do funcionamento das empresas publicas e de
conteng¢ado do seu endividamento sdo prosseguidos por diversas vias. A solu¢ao consignada no artigo
75.° ¢ uma delas.

Nesse preceito, o legislador pretende adotar uma solugao em linha com as preocupagdes em matéria de
endividamento e de equilibrio financeiro das empresas publicas expressas no Decreto-Lei n® 133/2013
(e também na Lei n.° 50/2012, em especial, no seu artigo 40.°): a um tempo, prevenir e corrigir
situagdes de descapitalizagdo, restabelecendo a viabilidade e sustentabilidade econdmica e financeira
de empresas que tenham iniciado um ciclo de exploracao deficitaria. Dai a utilizagdo do indice previsto
no seu n.° 1: a apresentagdo de resultados liquidos negativos nos trés ultimos exercicios apurados, a
data da entrada em vigor da LOE 2014.

Com efeito, dada a ja aludida correlacao entre resultados liquidos negativos e diminui¢do do capital
proprio da empresa, a concretizacao da situagdo prevista no n.° 1 do artigo em aprego constitui um
«alarme» que sinaliza a necessidade de racionalizar os gastos e perdas incorridos pela empresa. Nessa
perspetiva, a suspensao do pagamento aos trabalhadores no ativo e aos antigos trabalhadores ja
aposentados de complementos correspondentes a beneficios que ndo constituem nem retribui¢ao nem
pensao devida nos termos da legislagdo sobre seguranga social representa uma medida de contencao de
gastos com pessoal.

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

«A carteira de participa¢des do Estado inclui varias empresas cuja composicao dos capitais proprios
indicia uma situagdo de dificuldade econdémica que, nos termos do artigo 35.° do Codigo das
Sociedades Comerciais, podera eventualmente originar a necessidade de reforco dos respetivos capitais
por parte dos acionistas, o que pode constituir um risco potencial de encargo para o Orgamento do
Estado.»

55. O questionado artigo 75.° impde a suspensao do pagamento de complementos de pensdo aos
trabalhadores no ativo e aos antigos trabalhadores aposentados, reformados e demais pensionistas das
empresas do setor publico empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos nos trés



ultimos exercicios apurados, a data de entrada em vigor da Lei n® 83-C/2013. Tal pagamento so6 sera
retomado apds trés anos consecutivos de resultados liquidos positivos.

Contudo, e para salvaguarda de situacdes mais gritantes, o legislador excecionou os pagamentos a
trabalhadores que ja recebiam complementos de pensao a 31 de dezembro de 2013, nos casos em que a
soma das pensodes auferidas pelo respetivo beneficiario do Sistema Previdencial da Seguranca Social,
da CGA e de outros sistemas de protecao social seja igual ou inferior a € 600 mensais. Nestas
situagdes, o valor mensal do complemento de pensdo encontra-se limitado ao valor mensal de
complemento de pensao pago a 31 de dezembro de 2013 e a diferenca entre os € 600 mensais € a soma
das pensdes mensais auferidas pelo respetivo beneficiario do Sistema Previdencial da Seguranga
Social, da CGA e de outros sistemas de prote¢ao social.

56. Nos pedidos de fiscalizagcdo sdo referidas em especial duas empresas — a Metropolitano de Lisboa,
E.P.E. (Metropolitano de Lisboa), e a Companhia Carris de Ferro, S.A. (Carris) —, chegando a afirmar-
se que, embora haja varias empresas do setor publico empresarial com complementos de pensao
atribuidos aos seus reformados e pensionistas, a condi¢ao prevista naquele artigo 75.°, n.° 1, da Lei n.°
83-C/2013 da apresentacdo de resultados liquidos negativos restringe a sua aplicagao ao Metropolitano
de Lisboa e a Carris, conduzindo a avultados cortes no valor bruto das pensdes.

Por outro lado, existe uma referéncia expressa no Relatorio OE 2014 a «viabilizagao financeira do SEE
na area dos transportes», nomeadamente a medidas destinadas a «consolidar o equilibrio operacional e
a estancar o aumento do endividamento (pag. 170). Nesse contexto, ¢ referida, entre as medidas a
adotar, «a suspensao dos pagamentos relativos a complementos de pensdes — integralmente suportados
pelas proprias empresas € que ndo resultam de contribui¢des dos trabalhadores — nas empresas que
tenham apresentado um resultado liquido negativo nos 3 ultimos anos, medida com a qual se estima, ja
em 2014, uma diminui¢ao dos encargos das EPR (empresa publica reclassificada) em 11,3 milhdes de
eurosy (ibidem).

Contudo, estes dados, sO por si, ndo determinam um ambito de aplicacao subjetivo do artigo 75.° da
Lei n.° 83-C/2013 mais restrito do que aquele que decorre da sua letra. Acresce, que, como
mencionado, a razdo de ser do mesmo preceito postula a sua aplicagdo a todas as empresas do setor
publico empresarial, desde que o pressuposto especifico da apresentagao consecutiva de resultados
liquidos negativos nos trés ultimos exercicios apurados, a data da entrada em vigor da Lei n°® 83-
C/2013, se verifique. E, em qualquer caso, o Tribunal ndo dispde de informagao suficiente para
determinar quais as empresas €, no ambito destas, quais os trabalhadores e ex-trabalhadores que serao
afetados e em que termos.

Questoes de constitucionalidade
Violagao do principio da confianca

57. No que respeita ao principio da protecao da confianga, corolario do principio do Estado de direito
democratico, e que constitui o lado subjetivo da garantia de estabilidade e seguranca juridica, este
Tribunal tem uma jurisprudéncia constante e reiterada (cfr., em especial, a formulacao do Acérdao n.°
128/2009, reiterada em numerosas decisdes posteriores).

A aplicagdo do principio da confianga deve partir de uma defini¢ao rigorosa dos requisitos cumulativos
a que deve obedecer a situagcdo de confianga, para ser digna de tutela: em primeiro lugar, as
expectativas de estabilidade do regime juridico em causa devem ter sido induzidas ou alimentadas por
comportamentos dos poderes publicos; elas devem, igualmente, ser legitimas, ou seja, fundadas em
boas razdes, a avaliar no quadro axiologico juridico-constitucional; por fim, o cidadao deve ter



orientado a sua vida e feito opgdes, precisamente, com base em expectativas de manutencao do quadro
juridico.

Dados por verificados esses requisitos, ha que proceder a um balanceamento ou ponderagdo entre os
interesses particulares desfavoravelmente afetados pela alteragao do quadro normativo que os regula e
o interesse publico que justifica essa alteragdo. Com efeito, para que a situagao de confianga seja
constitucionalmente protegida, ¢ ainda necessario que nao ocorram razdes de interesse publico que
justifiquem, em pondera¢ao, a ndo continuidade do comportamento que gerou a situagao de
expectativa.

58. No caso em apreco, para aferir do respeito daquele principio por parte do legislador, cumpre
considerar eventuais situagcdes de confianga correspondentes a expetativa de continuidade do
pagamento dos complementos de pensao fundadas em contrato individual de trabalho ou instrumento
de regulamentagao coletiva de trabalho.

Contudo, em ambas as hipoteses podem suscitar-se duvidas quanto a imputacao da situagdo de
confianga ao Estado, mormente ao Estado-legislador. Com efeito, e desde logo, o compromisso ou a
assunc¢ao da responsabilidade ¢ da empresa, nao do Estado diretamente.

Acresce que, relativamente as empresas participadas e as empresas do setor empresarial local —
qualquer uma destas duas categorias de empresas integra o setor publico empresarial a que se refere o
n.° 1 do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013 — o Estado, mesmo que considerado enquanto mero acionista,
nao exerce uma influéncia dominante. Consequentemente, nem sequer se pode falar, ainda que
indiretamente, em comportamento estadual. E o primeiro teste de aplicagio do principio de protegdo da
confianca que da um resultado negativo. Com efeito, relativamente a essas situacdes, verifica-se que o
autor da norma — o Estado nas suas vestes de legislador — ndo encetou qualquer comportamento capaz
de gerar nos trabalhadores expetativas de continuidade. Quem o fez foram empresas dominadas e
controladas por entidades publicas na 6rbita da administragao autarquica — que detém autonomia em
relagdo ao Estado central- como ¢ o caso das empresas locais (artigo 19.°, n.° 4, da Lei n.° 50/2012, de
31 de agosto); ou empresas dominadas e controladas por particulares — e, como tal, fruto da liberdade
de iniciativa econdmica, como ¢ o caso das empresas participadas (artigo 14.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.°
133/2013).

Mas mesmo no respeitante as empresas publicas do setor empresarial do Estado — sociedades de
capitais maioritaria ou exclusivamente publicos e entidades publicas empresariais —, nao € possivel
pura e simplesmente desconsiderar a respetiva personalidade e autonomia.

No setor empresarial do Estado, a fungdo acionista ¢ exercida pelo titular da participagao social, que,
no caso das empresas publicas, cabe ao membro do Governo responsavel pela area das financas, em
articulacdo com o membro do Governo responsavel pelo respetivo setor de atividade, e integra,
designadamente, poderes de defini¢ao das orientagdes a aplicar no desenvolvimento da atividade
empresarial reportada a cada triénio e de definicao dos objetivos e resultados, em especial, econdomicos
e financeiros, a alcancar em cada ano e triénio, no respeito pelas orientagdes estratégicas e sectoriais
que tenham sido emitidas pelo Governo no exercicio da sua func¢do politica (artigos 37.° ¢ 38.° do
Decreto-Lei n.° 133/13).

O conteudo e o exercicio da funcao acionista nao interfere, no entanto, com a autonomia de gestao da
empresa publica e os titulares dos 6rgaos de administracao gozam de liberdade de conformacao quanto
aos métodos, modelos e praticas de gestdo concretamente aplicaveis ao desenvolvimento da respetiva
atividade (artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 133/13).



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

O que nao impede que as empresas publicas, enquanto pessoas juridicas distintas do Estado ou das
entidades publicas que detém a influéncia dominante, realizem os seus interesses proprios (sociais €
estatutarios) e atuem segundo opgdes autonomas dos respetivos dirigentes.

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

Nesse sentido, ha que reconhecer um distanciamento das empresas publicas face a «entidade ptblica
mae» que nao tem paralelo com o que resulta da criagao de entidades publicas de administracao
indireta, as quais sao instituidas num contorno de direito administrativo e que se encontram submetidas
a um regime juridico publico de orientagdo e controlo (a superintendéncia e a tutela).

Ora, pela sua préopria natureza, o artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, sem prejuizo da sua funcao e
consequente relevancia orcamental, respeita a regulagdo da matéria conexionada com o endividamento
e a autossustentabilidade das empresas publicas e enquadra-se no relacionamento juridico de ambito
societario entre as sociedades de mao publica e os seus sdcios publicos. Nessa mesma medida, tal
preceito também postula uma separacao e uma distancia entre o Estado-legislador e o Estado-
empresario, retirando desse modo base para a imputagdo ao primeiro de uma eventual situacao de
confianga criada pelo segundo. Os critérios de gestdo que permitiram a atribui¢ao dos complementos
de pensao sdo totalmente estranhos as razdes que ditam a suspensao do seu pagamento nos termos do
artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013.

Por outro lado, ndo existe qualquer evidéncia de que tenha sido o Estado-administrador, enquanto
titular da funcdo acionista, a induzir as empresas visadas a formalizar, através de contratacao coletiva,
o pagamento de complementos de pensao.

59. No tocante ao segundo teste de aplicagdo do principio da tutela da confianca legitima — a
legitimidade, justificacdo e as boas razdes das expetativas de quem confia — a resposta também nao ¢
positiva.

Em primeiro lugar, ha que ter presente a natureza nao retributiva dos complementos em questao,
conjugada com a circunstancia de também nao serem devidos nos termos da legislagao sobre
seguranca social. Trata-se, com efeito, de prestacdes que acrescem as pensoes ja atribuidas pelo
sistema previdencial da seguranga social, pela CGA ou por outro sistema de protecao social — sistemas
esses de natureza contributiva, porque tém na sua base uma relagdo sinalagmatica direta entre a
obrigacao legal de contribuir do trabalhador e o direito deste as prestagdes (artigo 54.° da Lei n.°
4/2007, de 16 de janeiro) — e que sao financiadas diretamente pelas proprias empresas. Dai a sua
qualificacdo como meros beneficios que nao constituem nem retribui¢ao nem pensao legalmente
devida nos termos da legislagdo sobre seguranga social. A sua justificacdo, numa estrita racionalidade
empresarial, ¢ a de partilhar com o fator trabalho os resultados positivos da empresa. Tal beneficio
pode fazer sentido na 6tica da gestdao global da empresa, mas implica sempre uma partilha de



rendimentos que a partida, e numa estrita racionalidade empresarial, ndo tém de ser alocados ao fator
trabalho.

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

Na medida em que os complementos de pensao se processam no ambito interno da empresa e a
garantia do seu pagamento depende das receitas correntes, existe um efetivo risco — que os
beneficiarios e as organizagdes representativas dos trabalhadores nao podem desconhecer — de a
empresa poder ficar sem condigdes financeiras para assegurar, de forma permanente e definitiva, o
cumprimento dessas responsabilidades. Cessando o pressuposto de solvabilidade de que depende o
pagamento dos complementos, deixa igualmente de ser legitima a expectativa referente a continuidade
da sua atribuigao.

60. No caso de empresas cujo capital seja participado, maioritariamente ou ndo, por entidades publicas
— como as que sao abrangidas pela previsao do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013 —, h4 ainda que atender
as especiais exigéncias postas pelo principio da neutralidade competitiva dos poderes publicos. Isto
vale, pelas razdes anteriormente indicadas, sobretudo para as empresas publicas reclassificadas, mas
atento o aludido risco de reclassificacdo, também nao ¢ irrelevante quanto as que (ainda) nao sejam
reclassificadas.

A Constituicao garante a coexisténcia do setor publico, do setor privado e do setor cooperativo e social
de propriedade dos meios de producao (artigo 80.°, alinea b)) e a liberdade de iniciativa e organizagao
no quadro de uma economia mista (artigo 80.°, alinea c)). Por outro lado, incumbe prioritariamente ao
Estado, no ambito econdmico e social, assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a
garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de organizagao
monopolistas e a reprimir os abusos de posicdo dominante e outras praticas lesivas do interesse geral
(artigo 81.°, alinea f)).

Como dizem GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, as trés formas de iniciativa sao
concorrenciais nas areas em que “coabitam”, nao podendo o poder publico tirar proveito da sua
condig¢do e dos seus poderes publicos para criar vantagens para as suas empresas (Constituicao da
Republica Portuguesa Anotada, vol. I, 4.* edicao, Coimbra, 2007, pag. 958). O principio da
concorréncia ndo exclui as empresas publicas e a ordenagdo constitucional da economia garante a
existéncia de um setor publico mais ou menos extenso. Todavia, a ordem constitucional econémica
impede que as empresas que fazem parte do setor publico empresarial sejam favorecidas pelo Estado
relativamente as suas concorrentes de outros setores (idem, pag. 970). Portanto, o Estado-legislador
nao pode deixar de cumprir os imperativos da constituicdo economica mesmo em relacao as empresas
do setor publico empresarial. De resto, no estrito plano das regras de concorréncia, torna-se tao
relevante o desvalor das medidas legislativas que atribuam exclusivos ou privilégios as empresas
publicas que atuem em economia de mercado, como, inversamente, o daquelas que imponham
encargos ou sujeicoes as empresas publicas que se tornem suscetiveis de distorcer o funcionamento do
mercado.

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



«1 — As empresas publicas desenvolvem a sua atividade nas mesmas condig¢des e termos aplicaveis a
qualquer empresa privada, e estdo sujeitas as regras gerais da concorréncia, nacionais e de direito da
Uniao Europeia.

2 — As relagdes estabelecidas entre as entidades publicas titulares do capital social ou estatutério e as
empresas publicas detidas ou participadas processa-se em termos que assegurem a total observancia
das regras da concorréncia, abstendo-se aquelas entidades de praticar, direta ou indiretamente, todo e
qualquer ato que restrinja, falseie ou impega a aplicagdo destas regras.»

Por ser assim, as empresas publicas também estao submetidas a Lei da Concorréncia, tal como as
empresas participadas ou as demais empresas privadas, nao lhes podendo ser atribuidos auxilios
publicos indevidos (artigos 2.°,4.°,n.° 1, e 65.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio; e também, quanto as
empresas locais, o artigo 34.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, e, quanto as empresas participadas,
o artigo 14.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro). Isto, naturalmente, sem prejuizo de
eventuais missdes particulares que lhes tenham sido confiadas (artigo 4.°, n.° 2, da Lei da
Concorréncia). O conceito de «auxilio publico» corresponde grosso modo ao de apoios, incluindo as
transferéncias correntes e de capital, e a cedéncia de patriménio publico, concedidos a titulo de
subvencao publica (cfr. o artigo 2.° da Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto, que regula a obrigatoriedade
de publicitacdo dos beneficios concedidos pela Administragdo Publica a particulares).

Entre tais apoios importa autonomizar as chamadas «indemnizagdes compensatdrias», que, nos termos
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, correspondem a pagamentos efetuados com
verbas do orgamento do Estado a entidades publicas e privadas, de acordo com o regime legalmente
previsto, destinados a compensar custos de exploracao resultantes de servigos de interesse geral. Tais
indemnizagdes obedecem a uma logica de prossecucao de interesse publico. Quaisquer outros tipos de
subsidios publicos a exploracao, designadamente os que visem pura e simplesmente salvaguardar o
equilibrio financeiro das empresas, s6 podem eventualmente ser justificados em termos do principio da
concorréncia desde que obedecam a idéntica ldgica de interesse publico; de outro modo, configurarao
um favorecimento particular de certas empresas em detrimento de outras.

O que tem como consequéncia que, cessando a autossustentabilidade econdmica e financeira da
empresa que atribui complementos de pensao previstos no artigo 75.°, deve igualmente cessar a sua
atribuicao até que a empresa recupere a capacidade de autofinanciamento da sua atividade produtiva
corrente. Dai nao poderem considerar-se legitimas as expetativas quanto a continuidade do pagamento
dos complementos de pensao antes de verificado esse facto.

61. Por fim, e ndo obstante ser ja segura a inexisténcia de uma situacao de confianca legitima a tutelar
frente ao disposto no artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, ¢ também certo que este preceito supera o teste
do interesse publico: no balanceamento ou ponderagdo a realizar entre os interesses desfavoravelmente
afetados pela alteragao do quadro normativo que os regula e o interesse publico que justifica essa
alteragdo, este ultimo deve prevalecer.

O interesse publico que se visa garantir com a adogao do regime juridico em analise ¢, imediatamente,
o de acautelar a sustentabilidade das empresas do setor piblico empresarial e, mediatamente, o
equilibrio orgamental e a diminuicao do défice publico, ainda no quadro da vigéncia do PAEF, escopos
estes que nao podem deixar de ser encarados como de grande relevancia para o financiamento do



Estado portugués. Trata-se de interesses publicos concretos, individualizados e constitucionalmente
credenciados.

Sendo inquestionavel que a medida legal em analise ¢ ditada pela necessidade de salvaguardar
interesses constitucionalmente protegidos, ha ainda que avaliar se essa salvaguarda, nos termos em que
¢ concretamente operacionalizada, ndo acarreta sacrificios desproporcionados aos trabalhadores
afetados. Impde-se, pois, uma ponderagao entre aqueles interesses publicos e as legitimas expectativas
dos particulares, numa perspetiva de proporcionalidade, em particular da dimensao de proibi¢cao do
excesso.

Ao permitir diminuir a despesa das empresas visadas, a medida em causa contribui para a consolidagao
das contas publicas, através da reducao das transferéncias do Orgamento do Estado para tais empresas,
a fim de compensar a situagdo deficitaria. A observancia das exigéncias de neutralidade competitiva
anteriormente analisadas mostram, por outro lado, que a necessidade ou nao dispensabilidade da
medida € em concreto defensavel.

Os pressupostos de inicio e termo da suspensdo — respetivamente, apresentacao de resultados liquidos
negativos nos trés ultimos exercicios apurados, a data de entrada em vigor da Lei n.° 83-C/2013 ¢
verificacao de trés anos consecutivos de resultados liquidos positivos — mostram-se ajustados a
finalidade da medida, em especial a salvaguarda do equilibrio financeiro das empresas do setor publico
empresarial (artigo 75.°, n.°s 1 e 6).

Acresce que o legislador optou por nao sacrificar em definitivo o complemento de pensao concedido
em cada empresa; limita-se a suspender o respetivo pagamento apenas na medida em que a empresa
devedora ndo seja financeiramente autossustentavel. Deste modo, a lei salvaguarda ndo apenas os
interesses dos beneficiarios como a propria autonomia de gestdo da empresa devedora.

Por todo o exposto, deve entender-se que as razdes de interesse publico que ditaram o artigo 75.°, n.° 4,
da Lei n.° 83-C/2013 sempre seriam aptas a justificar, em ponderagdo, a suspensao do pagamento de
complementos de pensdo que até a aprovacao da citada Lei vinham sendo pagos por empresas do setor
publico empresarial financeiramente nao autossustentaveis.

Violagdo dos principios da igualdade e da proporcionalidade

62. A exposi¢do anterior permite evidenciar também que as solugdes do artigo 75.° da Lei n°® 83-
C/2013 nao sdo nem arbitrarias nem excessivas.

Contrariamente ao que defendem os requerentes, nao ¢ exato que o legislador tenha isolado «categorias
especificas de pensionistas» e introduzido diferenciagdes sem um qualquer fundamento racional. O
citado artigo 75.° visa acautelar a sustentabilidade das empresas do setor publico empresarial,
prevenindo e minorando os impactos orcamentais negativos associados ao seu desequilibrio financeiro.
Por ser assim, justifica-se que apenas sejam visadas as empresas de tal setor que tenham apresentado
resultados liquidos negativos nos trés ultimos exercicios apurados, a data de entrada em vigor da Lei n°
83-C/2013, uma vez que em relagdo a elas ja se verifica terem iniciado um ciclo de exploragao
deficitaria justificativo da adog¢ao de medidas racionalizadora dos gastos e perdas incorridos. E ¢
precisamente esse o contexto que explica a suspensao do pagamento aos trabalhadores no ativo e aos
antigos trabalhadores ja aposentados de complementos correspondentes a beneficios que ndo
constituem nem retribuicdo nem pensao devida nos termos da legislacao sobre seguranca social: tal
medida consubstancia um esfor¢o de contencao de gastos com pessoal que, em rigor, ndo revestem
natureza operacional, uma vez que sao alheios a atividade produtiva que constitui o objeto da empresa.



Por outro lado, na perspetiva do principio da proibicao do excesso, ja se assinalou que, ao permitir
diminuir a despesa corrente das empresas visadas, a medida em causa contribui nao sé para o respetivo
saneamento financeiro como para a consolidagao das contas publicas, através da redugao das
transferéncias, atuais ou potenciais, do Orcamento do Estado para tais empresas, a fim de compensar a
situagdo deficitaria. Ela € por isso adequada e necessaria aos fins legitimos que visa atingir. Além
disso, ponderando aqueles interesses publicos com os interesses dos particulares que sao afetados pela
medida, e tendo em conta igualmente quer o seu carater nao definitivo, quer a circunstancia de a
mesma medida respeitar a dimensao negativa da garantia do minimo de existéncia, ndo se mostra que a
op¢ao do legislador em apreciacao seja desproporcionada, desequilibrada ou desrazoavel.

Violagao do direito de contratagdo coletiva

63. Por ultimo, importa considerar o argumento relativo a violagdo do direito de contratacdo coletiva
(artigo 56.°, n.° 3, da Constitui¢do). Segundo os requerentes, tal direito € posto em causa em virtude da
natureza imperativa conferida ao regime do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013 pelo seu n.° 7, enquanto se
verificarem as condi¢des nele estabelecidas, prevalecendo sobre instrumentos de regulagdo coletiva de
trabalho. Com efeito, defendem que, na medida em que sdo revogadas normas livremente acordadas
em sede de contratacdo coletiva e ¢ afastada a possibilidade de negociagdes futuras sobre a matéria, o
citado direito fundamental ¢ violado.

O Tribunal Constitucional tem entendido que o direito de contratagdo coletiva ¢ um direito que os
trabalhadores apenas podem exercer através das associagdes sindicais, sendo, além disso, um direito
que se acha colocado sob reserva da lei: a Constituicao garante-o, de facto, «nos termos da lei» (artigo
56.°,n.° 3). Isto significa que a lei pode regular o direito de negociagdo e contratagdo coletiva -
delimitando-o ou restringindo-o -, mas deixando sempre um conjunto minimamente significativo de
matérias aberto a essa negociagdo. Ou seja, pelo menos, a lei ha de garantir uma reserva da convengao
coletiva.

Nesse sentido se pronunciou, mais recentemente, na linha de anterior jurisprudéncia, o acordao n.°
602/2013, onde se refere:

«A delimitacao desse nucleo intangivel do direito de contratagdo coletiva ndo pode ser feita a partir da
lei, sob pena de “inversao da hierarquia normativa e de esvaziamento da forca juridica do preceito
constitucional” (cfr. VIEIRA DE ANDRADE ¢ FERNANDA MACAS, Contratagio Coletiva e
Beneficios Complementares de Seguranga Social, in Scientia Iuridica, Maio-Agosto 2001, n.° 290,
pag. 29 e segs.). A determinagao desse nucleo essencial, por via interpretativa, hd de resultar dos
“contributos firmes” dados pela Constituicdo, concretamente, do n.° 1 do artigo 56.° da Constitui¢ao,
que comete as associacdes sindicais a defesa dos direitos e interesses dos trabalhadores, e dos artigos
58.° e, sobretudo, 59.°, “na medida em que estabelece um vasto elenco de direitos dos trabalhadores e
de imposig¢des dirigidas ao Estado sobre as condi¢des da prestacdo de trabalho”, do qual se pode
extrair um “nucleo duro, tipico, das matérias que se reportam as relagdes laborais e que constituirao o
objeto proprio das convengdes coletivas” (idem, pags. 34 e 35).

Na concretizagdo deste dominio de «reserva de convengao coletivay, o Tribunal Constitucional ja
afirmou a ndo inconstitucionalidade da subtracao por lei a0 dominio da contratagao coletiva da matéria
do procedimento disciplinar (Acordao n.° 94/92); da matéria das prestagdes complementares de
seguranca social (Acordao n.° 517/98, citado); do regime da cessacao do contrato de trabalho (Acérdao
n.° 581/95 e Acordao n.° 391/2004, citado); do método de calculo da pensao de aposentagao (Acordao
n.° 54/2009); ou da eficacia temporal das convengdes coletivas (Acordao n.° 338/2010).»



No acordao n.° 517/98 - debrugando-se sobre o artigo 6.°, n.° 1, alinea e), do Decreto-Lei n.° 519-
C1/79, de 29 de dezembro, que proibia que os instrumentos de regulamentacao coletiva
estabelecessem e regulassem «beneficios complementares dos assegurados pelas instituigdes da
previdéncia» — o Tribunal concluiu ser admissivel o entendimento de que a Constituicao remete para a
lei a defini¢ao das matérias que podem constituir objeto de negociagdo e contratagdo coletiva. Aquela
norma nao conteria, por isso, qualquer restri¢ao do direito de contratagao coletiva, limitando-se antes a
proceder a «delimitagdao negativa do ambito material» de um tal direito, sem ultrapassar os seus
poderes de conformagao.

E isso era assim porque se tratava de matéria que nao integrava o nucleo material reservado da
contratagao coletiva, conforme a seguir se explicitou:

«E que, e desde logo, a matéria das prestagdes complementares de seguranga social ndo faz parte do
nucleo duro do direito de contratagdo coletiva, pois que, como bem resulta do confronto do artigo 59°
(que trata dos direitos dos trabalhadores) com o artigo 63° da Constituicao (atinente a seguranca
social), o direito a prestagdes da seguranca social (maxime, o direito a pensao de reforma) nao ¢, de
facto, um direito exclusivo dos trabalhadores, mas, antes, um direito dos cidadaos. A isto acresce que
existe fundamento material para excluir da contratacao coletiva a matéria respeitante as prestacdes de
reforma, complementares das asseguradas pelas instituicdes estaduais de segurancga social.

De facto, atento o elevado esfor¢o financeiro que implica a montagem de esquemas complementares
de seguranca social, os trabalhadores s6 verdadeiramente terdao a garantia de que essas prestacdes
complementares (maxime, a prestacao complementar de reforma) lhes serdo pagas, se o seu pagamento
for posto a cargo de entidades com aptidao e capacidade (designadamente financeira) para gerir um
esquema de seguro. E que, quando por esse pagamento fica responsavel a propria empresa
empregadora (como no caso acontece), pode acontecer que, em dado momento, esta deixe de ter
disponibilidades financeiras para satisfazer os respetivos encargos. E, para além disso, a empresa
empregadora, ao assumir essa obrigacao, pode ir afetar grandemente os seus ativos financeiros, desse
modo pondo em risco a sua subsisténcia e os direitos dos credores.»

Mas, no mesmo aresto, o Tribunal ndo deixou de considerar uma perspetiva alternativa, considerando
que a idéntica conclusdo devera chegar também quem entenda que a matéria de prestagdes
complementares de seguranca social, por estar intimamente conexionada com a das relagdes laborais,
se encontra ainda naturalmente no ambito da contratagdo coletiva. E que, para além disso, o direito de
contratagdo coletiva, por se enquadrar no ambito dos direitos, liberdades e garantias, esta sujeito ao
regime do artigo 18.°, pelo que apenas pode ser restringido «nos casos expressamente previstos na
Constitui¢ao, devendo as restri¢des limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos» e nao «diminuir a extensao e o alcance do contetudo
essencialy do direito. E que, de acordo com um tal entendimento, o artigo 56.°, n.° 3, da Constituicao,
ao remeter para a lei, constituiria credencial bastante para que a lei pudesse restringir o referido direito
de contratacdo coletiva. Questao € que, como entdo se considerou relativamente ao artigo 6.°, n.° 1,
alinea e), do Decreto-Lei n.° 519-C1/79, se ndo atinja o seu conteudo essencial e que as restrigdes se
apresentem necessarias para a salvaguarda de outros direitos e interesses.

Neste outro contexto, o Tribunal exprimiu este ponto de vista:
«Com efeito, muito embora se considere [na perspetiva ora adotada] que o ambito da contratagao

coletiva abrange naturalmente as prestacdes complementares de seguranga social, for¢oso se afigura
reconhecer que tal matéria ndo constitui o cerne do objeto da negociagao das condigdes da prestacao de



trabalho, sempre se apresentando como questao lateral, ja que ¢ ao Estado que incumbe, em primeira
linha, garantir o direito a seguranga social. Nao pode, pois, como acima se referiu, ser tida como
pertencendo ao nucleo duro do direito, ou seja, como fazendo parte do seu conteudo essencial.

Por outro lado, existem fortes interesses em presenga que permitem considerar como necessaria,
adequada e proporcionada a restricdo em causa:

(a) o interesse das empresas e do aparelho produtivo, ja que, perante uma negociagdo complexa,
facilmente aquelas podem ser levadas, por imediatismo, a ceder em aspetos que, nao implicando custos
imediatos, se virao a traduzir em custos elevados e incomportaveis no futuro, pondo em causa a
propria sobrevivéncia a médio prazo;

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

(c) o interesse publico, pois que o incumprimento dos compromissos em matéria de prestacoes
complementares pode criar graves problemas de ordem social, que o Estado, em tltima analise, acaba
por ser chamado a resolver.

Concluindo este ponto: a norma sub iudicio nao viola, pois, os artigos 56°,n°s 3 e 4, 17°e 18°, n.° 2, da
Constitui¢ao da Republica.»

64. A referida alinea e) do n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 519-C1/79, de 29 de dezembro — sobre
que se pronunciou o acordao n.° 517/98 -, foi alterada pelo Decreto-Lei n.° 209/92, de 2 de outubro,
passando a consignar que «[0]s instrumentos de regulamentagdo coletiva de trabalho nao podem [...]
estabelecer e regular beneficios complementares dos assegurados pelo sistema de seguranga social,
salvo se ao abrigo e nos termos da legislagdo relativa aos regimes profissionais complementares de
seguranca social ou equivalentes, bem como aqueles em que a responsabilidade pela sua atribui¢ao
tenha sido transferida para instituigdoes seguradorasy.

O diploma foi entretanto revogado pelo artigo 21.°, n.° 1, alinea g), da Lei n.° 99/2003, de 27 de agosto
— o diploma que aprovou o Cddigo do Trabalho de 2003. Este ultimo, assim como o Codigo do
Trabalho aprovado pela Lei n.° 7/2009, de 12 de fevereiro — e que se encontra presentemente em vigor
— afastou a proibigdo expressa de os instrumentos de regulamentacao coletiva de trabalho
estabelecerem e regularem «beneficios complementares dos assegurados pelas instituigdes de
previdénciay.

Em sede de «limites do contetido de instrumento de regulamentacao coletiva de trabalho» dispde hoje
o artigo 478.°, n.° 2, do Cddigo do Trabalho de 2009 (neste particular ndo se afastando do que
anteriormente estatuia o artigo 533.°, n.° 2, do Cédigo do Trabalho de 2003):

«O instrumento de regulamentacao coletiva de trabalho pode instituir regime complementar contratual
que atribua prestagdes complementares do subsistema previdencial na parte nao coberta por este, nos
termos da lei.»



A remissao para os «termos da lei» tem por objeto os regimes complementares de iniciativa coletiva e
os regimes profissionais complementares previstos na Lei de Bases da Seguranca Social (Lei n.°
4/2007, de 16 de janeiro), que, por for¢a do respetivo artigo 85.°, devem ser administrados «por
entidades publicas, cooperativas ou privadas, nomeadamente de natureza mutualista, criadas para esse
efeito nos termos legalmente previstos» (cfr., em especial, o Decreto-Lei n.° 12/2006, de 20 de janeiro,
que regula a constituicdo e o funcionamento dos fundos de pensdes e das entidades gestoras de fundos
de pensoes e transpde para a ordem juridica nacional a Diretiva n.° 2003/41/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 3 de junho, relativa as atividades e a supervisao das institui¢des de
realizagdo de planos de pensoes profissionais).

Trata-se, em todo o caso, de regimes complementares que se encontram especialmente regulados e
integram também o sistema de seguranga social, dando concretizagdo pratica a um principio de
complementaridade que, como um dos principios gerais do sistema, se traduz na «articulagdo de varias
formas de protecdo social publicas, sociais, cooperativas, mutualistas e privadas com o objetivo de
melhorar a cobertura das situacdes abrangidas e promover a partilha de responsabilidades” - artigo 15°
da Lei n.° 4/2007.

A permissao de atribui¢cdo de prestagdes complementares do subsistema previdencial através de
contratagao coletiva, que consta do atual artigo 478.°, n.° 2, do Cdodigo do Trabalho — em termos, alias,
similares aos previstos, ainda que com uma diferente formulagao verbal, no antigo artigo 6.°, n.°1,
alinea e), do Decreto-Lei n.° 519-C1/79, na redacao dada pelo Decreto-Lei n.° 209/92 —, ndo abrange
claramente os complementos de pensdes, que, como se observou ja, sao meros beneficios que nao
constituem retribuicao, nem pensao legalmente devida nos termos da legislagao da seguranca social
(cfr. supra n.° 55). Enquanto que os regimes complementares t€ém um suporte juridico-institucional e
financeiro externo a empresa e estdo estreitamente associados aos fins da seguranca social, os
complementos de pensdes tém um suporte interno, na medida em que a responsabilidade e garantia
pelo pagamento das prestagdes se situa no ambito da empresa e apenas pode ser realizada através das
receitas correntes, € estd fora de qualquer modalidade de seguranga social (assinalando os riscos que a
contratagao destas prestagdes tém para as empresas € a continuidade dos direitos dos trabalhadores,
ILIDIO DAS NEVES, Os regimes complementares de seguranca social, in Revista de Direito e
Estudos Sociais, Ano XXXVI, n.° 4, Outubro-Dezembro de 1994, pags. 279-280).

65. Como nao pode deixar de reconhecer-se, o artigo 75.° da Lei do OE de 2104 nao pde em causa o
pagamento de prestagdes no ambito dos regimes complementares instituidos nos termos da Lei de
Bases da Seguranca Social, mas apenas os complementos de pensdes que se encontrem fora desse
enquadramento legal.

Independentemente de todas as duvidas que a admissibilidade legal destes complementos possa
suscitar, atentos os termos do artigo 478.°, n.° 2, do Cédigo do Trabalho (e da legislacao precedente
desde a publicacao do Decreto-Lei n.° 209/92), certo € que no plano constitucional, seguindo a
jurisprudéncia do acordao n.° 517/98, se entende que a matéria das prestagcdes complementares de
seguranca social nao faz parte do nucleo duro do direito de contratacao coletiva, ou seja, nao integra o
seu conteudo essencial. Conforme afirmado nesse mesmo aresto, «a lei pode regular o direito de
negociagao e contratagdo coletiva — delimitando-o ou restringindo-o —, mas deixando sempre um
conjunto minimamente significativo de matérias aberto a essa negociacao. Ou seja: pelo menos, a lei
ha de garantir uma reserva de convengao coletivay, sendo este nucleo determinado em fungao dos
direitos dos trabalhadores e das imposicoes dirigidas ao Estado sobre as condigdes da prestacao de
trabalho previstos nos artigos 56.°, n.° 1, 58.° ¢ 59.° da Constituigao.

Encontrando-se a reserva da contratagdo coletiva materialmente delimitada pelo elenco de direitos dos
trabalhadores constitucionalmente consagrados, dela se encontra necessariamente excluida a matéria



atinente a seguranca social a que se refere o artigo 63.°, que constitui um direito de natureza diferente
do da contratagdo coletiva e com distintos destinatarios (também, neste sentido, VIEIRA DE
ANDRADE e FERNANDA MACAS, ob. cit., pags. 34-35). E esta asser¢do ¢ valida para os regimes
profissionais complementares, sé-lo-a, com maior evidéncia, em relacao a beneficios que se nao
enquadram no sistema da seguranca social e relativamente aos quais até pode existir fundamento
material para os excluir da contratagao coletiva pelo risco quanto a solvabilidade das empresas ¢ a
garantia do pagamento das prestacgoes.

E, de qualquer modo, as consideragdes feitas no citado Acordao n.® 517/98 relativamente a proibicao
legal da instituicao por via de convengao coletiva de «beneficios complementares dos assegurados
pelas instituicdes de previdéncia» mostram-se aplicaveis — até por maioria de razao — a suspensao
imperativa do pagamento de tais beneficios determinada por razdes de sustentabilidade financeira das
empresas por eles responsaveis. Com efeito, valem aqui também as razdes justificativas de uma
eventual restricao do direito fundamental de contratacao coletiva indicadas nesse acérdao com
referéncia ao interesse das empresas e do aparelho produtivo e ao interesse publico (na conjuntura
atual, em que o pais se encontra ainda ao abrigo do PAEF, e considerando que estd em causa o
equilibrio financeiro de empresas do setor publico empresarial, este interesse mostra-se especialmente
reforgado). Por outro lado, também nao podem ser negligenciados nem o interesse dos trabalhadores
atuais das empresas em dificuldades — que, antes de mais, pretendem ver garantido o seu posto de
trabalho — nem o interesse das empresas concorrentes ¢ dos seus trabalhadores — que aspiram a uma
real igualdade de oportunidades — nem, tdo pouco, o interesse dos contribuintes em geral — que nao
devem ser chamados a financiar os beneficios particulares objeto de contratagcdo coletiva em
determinadas empresas. Acrescem as ponderacdes anteriormente realizadas, a proposito da
proporcionalidade da solugdo normativa consignada no artigo 75.° da Lei n® 83-C/2013 (cft. supra n.°
62).

Em conclusdo: a norma aqui em apreciagcdo ndo viola nem o artigo 56.°, n.° 3, nem o artigo 18.°, n.° 2,
ambos da Constitui¢ao.

C) Normas do artigo 115.° (contribuigdo sobre prestacdes de doenga e desemprego)
66. Os autores dos pedidos nos Processos n.’s 14/14 e 47/14 suscitam a questao de constitucionalidade
das normas do artigo 115.°, referente a prestagdes de doenca e de desemprego, com base na violagao

do principio da proporcionalidade decorrente do Estado de direito democratico (artigo 2.°) e também,
no primeiro caso, com base no principio da igualdade (artigo 13.° a Constituigdo).

O artigo 115.° da Lei n® 83-C/2013, de 31 de dezembro (LOE de 2014) estabelece o seguinte:

Artigo 115.°

Contribui¢do sobre prestagdes de doenca e de desemprego

1 — Sem prejuizo da cldusula de salvaguarda prevista no nimero seguinte, as prestagdes do sistema
previdencial concedidas no ambito das eventualidades de doenga e desemprego sao sujeitas a uma
contribui¢do nos seguintes termos:



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

b) 6 % sobre o montante dos subsidios de natureza previdencial concedidos no ambito da
eventualidade de desemprego.

2 — A aplicacao do disposto no nimero anterior ndo prejudica, em qualquer caso, a garantia do valor
minimo das prestagdes, nos termos previstos nos respetivos regimes juridicos.

3 — O disposto na alinea a) do n.° 1 ndo se aplica a subsidios referentes a periodo de incapacidade
temporaria de duracao inferior ou igual a 30 dias.

4 — O disposto na alinea b) do n.° 1 ndo se aplica as situagdes de majoragao do subsidio de
desemprego, previstas no artigo seguinte.

5 — A contribuigdo prevista no presente artigo reverte a favor do IGFSS, I. P., sendo deduzida pelas
institui¢des de seguranga social do montante das prestagdes por elas pagas, constituindo uma receita do
sistema previdencial.

67. Os pedidos vém sustentados na seguinte ordem de consideragdes:

a) A aplicacao de uma contribuicao sobre prestacdes do sistema previdencial nas eventualidades de
doenca e desemprego de 5% e de 6%, respetivamente, ainda que com a garantia do valor minimo
previsto nos correspondentes regimes juridicos ¢ de todo desrazoavel e continua a afrontar a
Constitui¢ao;

b) Importa nao esquecer que os beneficiarios destas prestagdes ja viram os seus rendimentos
substancialmente reduzidos em fung¢ado da situacdo de doenca ou de desemprego em que
involuntariamente se encontram, sendo que o valor do subsidio de desemprego corresponde a 65% da
remunera¢do média, ndo podendo ultrapassar o valor de 2,5 IAS, e ¢ reduzido em 10% ao fim de seis
meses (reducao que ja atinge hoje a maioria dos desempregados devido ao peso relativo do
desemprego de longa duracdo) e o valor do subsidio de doenca oscila entre os 55% e os 75% da
remuneracdo média, conforme a duragdo da incapacidade para o trabalho, sendo de notar que em
situagcdo de doenga os encargos tendem a aumentar;

¢) Nao ¢ admissivel que cidaddos que se encontram em situagdo de falta ou de diminui¢cao de meios de
subsisténcia e que por isso sdo credores de protecao social (artigo 63.°, n.° 3, da Constituicdo) vejam os
seus meios de subsisténcia ainda mais reduzidos por um encargo para o qual ndo se apresenta
justificacao;

d) Os cortes de 5% e de 6%, respetivamente, sobre os subsidios de desemprego e de doenga ndo sdo
manifestamente um meio idoneo para resolver ou minorar significativamente eventuais problemas de
sustentabilidade da seguranga social, e quando representam um sacrificio adicional para quem ja se
encontra numa situagdo de particular fragilidade, entram no dominio da desproporcionalidade;

e) A aplicacdo, de forma repetida, de um tratamento mais gravoso a quem ¢ constitucionalmente
merecedor de mais protecao, num contexto em que se desagravam outros e se reduz o esforgo exigido
noutras dire¢des, ofende ndo apenas o principio da proporcionalidade em varias das suas dimensdes,



mas também (nomeadamente o da necessidade) e ainda o principio da igualdade, por aplicagao -
repetida e duplicada -.

68. O questionado artigo 115.° sujeita os montantes dos subsidios concedidos no ambito da
eventualidade de doenga ou de desemprego a uma “contribui¢do”, respetivamente, de 5% e de 6%,
com excecdo das situagdes previstas nos seus n.°s 3 e 4 (subsidios referentes a periodo de incapacidade
temporaria de duracao inferior ou igual a 30 dias e situacdes de majoracao do subsidio de desemprego
previstas no artigo 118.°), salvaguardando, contudo, o valor minimo das prestagdes, nos termos
previstos nos respetivos regimes juridicos (n° 2). A referida contribui¢do serd deduzida pelas
institui¢des de seguranga social do montante das prestagdes por ela pagas e constituira uma receita do
sistema previdencial (n.° 5).

Através desta disposi¢ao, reedita-se para o ano de 2014 a norma constante 117.° da Lei do Or¢camento
de Estado para 2013 (Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro), que igualmente instituia uma
contribuicao sobre prestacoes de doenga e desemprego, com a diferenga especifica de ter passado
estabelecer-se, por efeito no n.° 2 do artigo 115.°, a garantia do valor minimo das prestagdes que
resulte do regime legal aplicavel a qualquer das situacdes.

Por sua vez, a norma agora em apreciacao reproduz a do artigo 10.° da Lei n.° 51/2013, de 24 de julho,
que procede a primeira alteracdo a Lei do Orgamento de Estado para 2013, e que surge na sequéncia do
acordao do Tribunal Constitucional n.® 187/13, que declarou a inconstitucionalidade, com forga
obrigatoria geral, a referida disposicao do artigo 117.° daquela Lei.

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

Nos termos do diploma mencionado, constituem prestacdes de desemprego o subsidio de desemprego,
o subsidio social de desemprego e o subsidio de desemprego parcial (artigo 7.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 220/2006). A contribui¢do prevista no artigo 115.° abrange, no entanto, apenas as prestagdes do
sistema previdencial e, portanto, as prestacdes pecuniarias substitutivas de rendimentos de trabalho
perdido em consequéncia da eventualidade de desemprego, € nao ja o subsidio social de desemprego,
que integra o subsistema de solidariedade do sistema de protecao social de cidadania e que cobre a
protecao social nas situagcdes em que nado seja atribuivel o subsidio de desemprego ou em que os
beneficiarios tenham esgotado os periodos de concessao de desemprego (cft. artigos 41.°, n.° 1, alinea
), €52.°,n.° 1, alinea c), da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, e artigo 7.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°
220/20006).

A titularidade do direito ao subsidio de desemprego que, por ser uma prestacao do sistema
previdencial, interessa considerar, ¢ reconhecida, em termos gerais, segundo o artigo 8.° do Decreto-
Lei n.° 220/2006, aos beneficiarios cujo contrato de trabalho tenha cessado de forma involuntaria,
retinam as respetivas condig¢des de atribui¢ao a data do desemprego e residam em territdrio nacional.

O montante minimo do subsidio de desemprego esta previsto no artigo 29.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.°
220/2006, alterado pelo Decreto-Lei n.° 64/2012, que estabelece o seguinte: “o montante mensal do
subsidio de desemprego ndo pode ser superior a duas vezes € meia o valor do indexante dos apoios
sociais (IAS) nem inferior ao valor desse indexante, sem preju



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

70. Por seu turno, o regime juridico de prote¢ao social na eventualidade de doenca encontra-se
plasmado no Decreto-Lei n.° 28/2004, de 4 de fevereiro, alterado pelos Decretos-Lei n.°s 146/2005, de
26 de agosto, 302/2009, de 22 de outubro, pela Lei n.° 28/2011, de 16 de junho, e pelo Decreto-Lei n.°
133/2012, de 27 de junho. Nos termos destes diplomas, a prote¢ao na eventualidade doenga realiza-se
mediante a atribuicdo de prestacdes destinadas a compensar a perda de remuneracao presumida, em
consequéncia de incapacidade temporaria para o trabalho e abrange, em regra, os beneficidrios do
subsistema previdencial integrados no regime geral de seguranca social dos trabalhadores por conta de
outrem e dos trabalhadores independentes (artigos 1.° e 3.° do Decreto-Lei n.° 28/2004).

O montante minimo do subsidio de doenga decorre do artigo 19.° do diploma acima referido, e “nao
pode ser inferior a 30% do valor diario da retribuicdo minima mensal estabelecida para o setor de
atividade do beneficiario”. Além disso, “nos casos em que a remuneragao de referéncia do beneficiario
seja inferior ao valor minimo estabelecido no numero anterior o montante diario do subsidio de doenca
¢ igual ao montante diario daquela remuneracao”. Nestes termos, € tendo em conta que a remuneragao
minima mensal garantida foi substituida, por forca dos artigos 2.° ¢ 8.°, n.° 1, da Lei n.° 53-B/2006, de
29 de dezembro, pelo Indexante dos Apoios Sociais (IAS), o limite minimo do subsidio de doenga
sera, em qualquer caso, € 4,19 diarios (€ 125,70 mensais), correspondentes a 30% do valor diério do
IAS ou 100% da remuneragdo de referéncia liquida se esta for inferior aquele valor.

71. Estamos, em qualquer dos casos, perante prestacdes contributivas (incluidas no regime geral de
segurancga social contributivo e obrigatorio) e substitutivas de rendimentos do trabalho (subsistema
previdencial). Afiguram-se, por isso, como concretizagdes do direito fundamental dos trabalhadores a
assisténcia material, quando involuntariamente se encontrem em situagdo de desemprego, previsto no
artigo 59.°, n.° 1, alinea ¢), da CRP; bem como do direito a seguranca social, consagrado no artigo 63.°
da Constitui¢do, cujo n.° 3 estabelece que o “sistema de seguranca social protege os cidaddos 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 trabalho.

Desta forma, o subsidio de desemprego “consiste numa espécie de compensacao ou indemnizagao por
nao satisfagao do direito ao trabalho” e deveria, em condi¢des ideais, ser universal, nao ter limite
temporal (manter-se enquanto persistir a situagdo de desemprego involuntario) e permitir uma
existéncia condigna. Contudo, “¢ evidente que tratando-se de um direito prestacional, de natureza
positiva, a sua realizacdo depende do legislador e da sua implementagdo administrativa e financeira”
(GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, ob. cit., pag. 774).

Quanto ao subsidio de doenca, e apesar de nao haver, na Constitui¢ao, uma referéncia expressa a
assisténcia material por doenga nao profissional, parece resultar da conjugacao do artigo 59.°, n.° 1,
alinea e), com o artigo 63.°, n.° 3, da CRP uma exigéncia constitucional de previsao legal de formas de
assisténcia material aos trabalhadores que, nao estando desempregados, se encontram, por outro
fundamento impedidos temporariamente da prestacdo de trabalho, e em situacao de caréncia ou
inseguranga material.

Em suma, e como se reafirmou no acordao n.° 187/13, “a Constituicao assegura diretamente um direito
dos trabalhadores a assisténcia material quando involuntariamente se encontrem em situacao 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 situacao de doenca. Foi este o imperativo a
que o legislador deu execugao, no ambito do subsistema previdencial, através dos regimes juridicos de
protecao social nas eventualidades de desemprego e doenga”.

Dada a essencialidade deste tipo de prestacdes, “o direito a uma prestacao publica que garanta aos
carenciados uma existéncia minimamente digna deve ser considerado como um direito positivo
imediatamente vinculante e justicidvel, mesmo a margem da lei” (GOMES CANOTILHO/VITAL
MOREIRA, ob. cit., pag. 818), como também decorre da jurisprudéncia constitucional (veja-se, por
exemplo, o acordao n.° 509/02).

72. Nao existe motivo, por outro lado, para alterar a caracterizagdo juridica da contribui¢ao sobre
prestagdes de desemprego e de doenca que foi ja efetuada pelo Tribunal Constitucional em relagdo a
medida similar inscrita na LOE 2013.

No acordao n.° 187/13 entendeu-se que a contribuicao deveria ser qualificada como “medida de
redugdo de despesa, tendo em conta que, (...) € exclusivamente no interior do sistema publico, que se
processa e paga o subsidio, que se obtém o resultado or¢amental pretendido, por minoracao do
conteudo da posicao creditoria dos beneficiarios de uma prestagdo previdencial. O valor da
contribuicao ¢, na verdade, descontado na importancia a receber pelo beneficidrio, por compensagao
parcial entre crédito e débito, tudo se passando como se a prestagdo a que o beneficiario tem direito
fosse reduzida no seu montante.

[...] A circunstancia de se tratar de uma contribuicdo que obedece a uma taxa fixa, de montante
reduzido, invaridvel e ndo progressiva, sem qualquer isen¢do na base, incidente sobre uma prestagao
decorrente de situagdes eventuais e nao certas, como a pensao por reforma ou aposentagao, reforca o
entendimento de que estamos perante uma situagdo que se ndo enquadra no universo tributario,
tratando-se antes de uma redu¢ao do montante dos subsidios a que t€m direito”.

Porém - acrescentou ainda o Tribunal -, mesmo que se entendesse tratar-se de uma medida de natureza
tributaria, “a sobrecarga contributiva fixada nestes termos, que vai onerar precisamente as categorias
de sujeitos que se encontram numa posicao de vulnerabilidade - em razao da qual foi organizado o
sistema de prote¢do -, ndo suscita em si um problema de invalidade constitucional por referéncia ao
direito a seguranga social (artigo 63°, n.° 3, da Constitui¢do), constituindo antes 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. 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 — e tal
como se concluiu naquele aresto -, a questdao que € colocada reconduz-se a saber se ¢
constitucionalmente legitimo operar a diminui¢do do montante pecunidrio que ¢ devido nas situagdes
de doenca ou desemprego. E a resposta a essa questdo ndo sera diversa daquela que puder ser
formulada quando se entenda, diferentemente, que o artigo 115° da Lei do Orgamento nao pretendeu
mais do que instituir uma medida de reducdo de despesa.

73. A questdo nova que os pedidos de declaragao de inconstitucionalidade colocam, relativamente a
precedente norma do artigo 117.°, ¢ a de saber se a inclusdao de uma cldusula de salvaguarda no n.° 2 do
artigo 115.° da LOE 2014, que impede que a aplicagao da contribuig¢do sobre prestagdes de doenca e de
desemprego possa prejudicar, em qualquer caso, a “garantia do valor minimo das prestagdes, nos
termos previstos nos respetivos regimes juridicos”, afasta a possivel violagao do principio da
proporcionalidade.



O proponente da norma, na Nota enviada ao Tribunal em que justifica a constitucionalidade da Lei n.°
83-C/2013, considera que o unico obstaculo a viabilizagao constitucional da medida colocado pelo
acordao n.° 187/13 relativamente a correspondente disposi¢ao do artigo 117.° consistia na ndo previsao
de um “limiar abaixo do qual os subsidios de doenca e de desemprego ndo poderiam ser restringidos”,
e exprime a ideia de que esse Obice se encontra inteiramente corrigido, na nova formulacao do artigo
115.° da Lei n° 83-C/2013, na medida em que se prevé agora (concretamente no seu n.° 2) que da
aplicacdo das contribuigdes sobre os montantes dos subsidios concedidos nas eventualidades de doenca
e de desemprego, “em caso algum podera ser atingido o valor minimo das prestacdes ja efetivado nos
termos da lei” (pags. 23-24).

Essa podera nao ser, no entanto, a unica interpretacao possivel do acérdao que declarou a
inconstitucionalidade do antigo artigo 117.° da LOE 2013.

Tendo feito notar que a contribuig¢do sobre subsidios de doenca e desemprego, implicando, na pratica,
uma reducao dos montantes pecuniarios a que os beneficiarios tém direito, podera determinar que a
prestacao a auferir fique, em certos casos, aquém do nivel minimo que foi ja objeto de concretizacao
legislativa, o Tribunal deu especial énfase a auséncia de uma qualquer clausula de salvaguarda que
evite esse resultado e que impeca, portanto, que os montantes pecuniarios correspondentes aos
subsidios de doenga e de desemprego, por forca da dedugdo agora prevista, possam ficar abaixo do
limite minimo que o legislador fixou, em geral, para o conteudo da prestacdo devida para qualquer
dessas situagdes.

E considerou que uma tal solucao pode confrontar-se, desde logo, com o principio da
proporcionalidade, especificamente na vertente relativa a idoneidade da medida para a prossecucao dos
fins visados pela lei. Isso porque, tendo pretendido o legislador reforgar o financiamento da seguranca
social e contrariar o défice resultante da diminuigdo de receitas contributivas e do aumento de despesa
com as prestacoes sociais, dificilmente se poderia 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 situagdes de risco social”.

E por essa mesma ordem de consideracdes, o Tribunal questionou — como argumento adicional - se
nao poderia estar ai em causa a garantia da existéncia condigna, tendo em conta que os limites
minimos que o legislador fixa para as prestacdes compensatorias da perda da remuneracao, no ambito
do sistema previdencial, ainda que ndo tenham por referéncia os critérios de fixagao do salario minimo
nacional, ndo deixam de constituir a expressao de um minimo de existéncia socialmente adequado.

No entanto, o Tribunal focou também a aten¢do na desrazoabilidade da medida quando “ela atinge os
beneficiarios que se encontram em situacao de maior vulnerabilidade por ndo disporem de condi¢des
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¢ao sucedanea da remuneragao
salarial de que o trabalhador se viu privado”.

E este outro fundamento parece ter pleno cabimento independentemente da ultrapassagem da garantia
do valor minimo das prestagdes, no ponto em que o Tribunal associa a desrazoabilidade a especial
vulnerabilidade dos destinatarios da medida em decorréncia de as prestacdes que lhe sdo atribuidas,
implicarem ja, pelo seu proprio regime, uma diminui¢do pecunidria substancial em relagdo aos normais
rendimentos do trabalho, e ndo tanto a maior debilitagdo que resulta de essas prestagoes, por efeito da
contribuicdo, se situarem abaixo do nivel minimo legalmente concretizado. E, assim, o argumento,
porque esté relacionado com a situagdo especifica dos beneficiarios dos subsidios de doenca e de



desemprego, mostra-se ser invocavel mesmo em face da clausula de salvaguarda que o n.° 2 do artigo
115.° da LOE de 2104 visou introduzir.

74. O principio da razoabilidade surge relacionado com o principio da proporcionalidade em sentido
estrito, e orienta-se para a avaliagdao da razoabilidade da imposicao na perspetiva das suas
consequéncias na esfera pessoal daquele que ¢ afetado. Nesse plano, a questdo nao se coloca na
adequacdo da gravidade do sacrificio imposto em relagao a importancia ou preméncia da realizacao
dos fins prosseguidos, mas na circunstancia de ocorrer uma afetacao inadmissivel ou intoleravel do
ponto de vista de quem a sofre e por razdes atinentes a sua subjetividade. Deste modo, “o controlo da
razoabilidade concentra-se na gravidade, qualitativa ou quantitativa, que a medida provoca na esfera
do(s) afetado(s), havendo inconstitucionalidade sempre que, independentemente da adequacao da
relagdo meio-fim [...], os encargos impostos excedem o que € legitimamente toleravel pela liberdade e
autonomia pessoal em Estado de Direito. Logo, no controlo da razoabilidade ja ndo ¢ a adequacao da
relagdo entre bens que € averiguada, mas sim a razoabilidade da relacao entre um dever de direito
publico e a pessoa do obrigado” (REIS NOVALIS, Os Principios Constitucionais Estruturantes da
Republica Portuguesa, Coimbra, 2004, pags. 187-189).

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

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

(cfr. http://www.pordata.pt/Portugal/Limiar+de+risco+de+pobreza-2167)

E mesmo para as situagdes a que se ndo torne aplicavel esse limite, as prestagdes que sofrem a
incidéncia da contribui¢ao tém, em regra, um valor muito reduzido e respeitam a beneficiarios que se
encontram em situacao especialmente fragilizada. Note-se que o valor do subsidio de desemprego
corresponde a 65% da remunera¢do média, ndo podendo ultrapassar o valor de 2,5 IAS (€ 1.048,05), e
¢ reduzido em 10% ao fim de seis meses; por seu turno, o subsidio de doenca oscila entre os 55% e os
75% da remunera¢do média, conforme a duracio da incapacidade para o trabalho.

O proprio regime destas prestagdes, tal como normativamente configurado, ja acarreta, pois,
inevitavelmente, uma séria afetagao do padrao de vida dos atingidos por uma situagdao de desemprego
ou doenga, pelo que a incidéncia desta medida de redugao representa, ndo uma primeira afetacao
negativa (como a redugdo que recai sobre as remuneragdes), mas uma nova diminui¢cao do rendimento
disponivel, agravando caréncias ja anteriormente causadas pelas situagdes que justificam as prestacoes.
Prestacdes que, além do mais, t€ém carater precario, o que constitui um constrangimento suplementar
na condug¢do de vida e na autonomia pessoal dos beneficiarios.

Para além disso o grau de afetacao provocado pela contribui¢ao sobre o subsidio de desemprego e de
doenga ¢ particularmente intenso comparativamente com as redugdes remuneratorias para os
trabalhadores da Administragao Publica e do Setor Empresarial do Estado, que abrangem apenas as
remuneragdes superiores a € 675 e a que se aplica uma taxa percentual progressiva a partir de 2,5%, e
que so atinge 5% e 6% a partir de remuneragdes de € 1000 e de € 1200 (artigo 33.°, n.° 1, da Lei OE



2014); como também em relagdo a Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade (CES), cujo limite
minimo de incidéncia ¢ de € 1.000, com uma taxa percentual de 3,5% até ao valor de € 1800 (artigo
76.° da LOE de 2014, na redagao da Lei n.° 13/2014, de 14 de marco).

75. Nestes termos, mesmo que se entenda que as razdes de consolidagdo orgamental legitimam alguma
redu¢do dos montantes destas prestagdes, o critério de fixagao, no n.° 2 do artigo 115.°, dos patamares
minimos de incidéncia penaliza excessivamente os credores de prestacdes mais baixas.

Nao podendo deixar de se considerar, além do mais, que a atribuigdo dos subsidios de desemprego e de
doenga nao tem um cunho assistencialista, mas representa antes a efetivacao de um direito integrado
no sistema de seguranca social constitucionalmente consagrado, no quadro de um sistema de gestao
coletiva de riscos. E, tal como se afirmou no acordao n.° 187/13, o que se tem em vista com essas
prestagdes “ndo € assegurar os minimos vitais de cidadaos em situacao de caréncia econdémica e
contribuir para a satisfacao das suas necessidades essenciais, mas antes garantir, no ambito do sistema
previdencial, assente num principio de solidariedade de base profissional, o pagamento de prestagdes
pecuniarias destinadas a compensar a perda da remuneracao por incapacidade temporéaria para o
trabalho ou impossibilidade de obten¢ao de emprego”.

Revestindo estas prestacdes uma fun¢ao sucedanea da remuneragao salarial de que o trabalhador se viu
privado, por ter caido nas situagdes de desemprego ou de doencga, impor-se-ia que se ndo atingissem,
sem uma justificacao reforgcada, aqueles que auferem prestagdes de menor valor e cuja redugdo so6
poderia constituir uma iniciativa extrema, de ultima ratio, fundada na sua absoluta indispensabilidade e
insubstituibilidade.

Uma diferente opg¢ao legislativa ¢ desrazoavel na medida em que afeta especialmente cidadaos que se
encontram em situacao de particular vulnerabilidade.

O Tribunal pronuncia-se, nestes termos, pela inconstitucionalidade da norma do artigo 115.°

D) Normas do artigo 117.° (pensdes de sobrevivéncia)

76. Os requerentes nos Processos n.%s 14/14, 47/14 e 137/14 pedem a apreciagdo e declaragdo, com
forga obrigatoria geral, da inconstitucionalidade de normas contidas no artigo 117.° da Lei do
Orgamento do Estado para 2014, com fundamento na violagdo do principio da prote¢ao da confianga,
insito no principio do Estado de direito (artigo 2.°), do principio da igualdade (artigo 13.°,n.° 1), e do
principio da proporcionalidade, também decorrente do principio do Estado de direito, e ainda com base
em restricdo ao direito a propriedade (artigo 62.°) e ao direito a seguranga social (artigo 63.°).

E o seguinte o teor das normas do artigo 117.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro:

«Artigo 117.°

Pensdes de sobrevivéncia dos conjuges e ex-conjuges



1 — As pensdes de sobrevivéncia a atribuir a partir de 1 de janeiro de 2014, pela CGA e pelo CNP,
aos conjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de unido de facto de contribuintes do regime de
protecao social convergente ou beneficiarios do regime geral de seguranca social que percebam valor
global mensal a titulo de pensao igual ou superior a € 2000 sdo calculadas por aplicacao das taxas de
formacdo da pensao da seguinte tabela:

Taxa de formacio da pensio (%)
Valor mensal global das pensées percebidas
pelo titular (euro)
A B
De2000a2250 ............... 44,0 53,0
De 2250,00122500............. . 43,0 51,0
De2500,001 22750 . ............ . 40,0 48,0
De2750,0023000........... .. 38,0 45,0
De 3000,0024000........... .. 34,0 41,0
Mais de 4000. . ............ .. 33,0 39,0

2 — Os valores da taxa de formagao da pensdo da tabela do nimero anterior aplicam-se, no ambito do
regime de protegdo social convergente e do regime geral de seguranca social, nos seguintes termos:

a) A pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protecao social
convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor até 31 de dezembro de 2005
ou de subscritor inscrito na CGA, até 31 de agosto de 1993, falecido no ativo, que se aposentaria com
base naquele regime legal ¢ calculada, segundo as regras do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 142/73, de 31 de margo, com base nos valores da col. A;

b) A pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de beneficidrio do regime geral de seguranca social
ou de contribuinte do regime de prote¢ao social convergente inscrito na CGA ap6s 31 de agosto de
1993 nao aposentado até 31 de dezembro de 2005 ¢ calculada, segundo as regras do regime de
protecao na eventualidade da morte dos beneficiarios do regime geral, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
322/90, de 18 de outubro, com base nos valores da col. B;

¢) A pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protecao social
convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor a partir de 1 de janeiro de
2006 ou de subscritor, falecido no ativo, que se aposentaria com base naquele regime legal ¢ calculada
com base na aplicacao dos valores da col. A ao montante da 1.* parcela da pensao de aposentagdo ou



reforma e dos valores da col. B ao montante da 2.* parcela da mesma pensao, distribuindo-se o valor
assim obtido pelos herdeiros habeis na mesma propor¢ao estabelecida no regime de protegao na
eventualidade da morte dos beneficiarios do regime geral, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 322/90, de 18
de outubro.

3 — Nos casos em que o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de uniao de facto do regime de
protecao social convergente concorra com outros herdeiros do contribuinte falecido, a pensao daquele
corresponde a uma parte do montante resultante da aplicagdo das regras dos nimeros anteriores
proporcional a percentagem da pensao de aposentagao ou equiparada do falecido que lhe caberia de
acordo com as regras de distribuicdo da pensao de sobrevivéncia do regime legal que lhe seja
concretamente aplicavel.

4 — Nos casos em que o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de unido de facto do regime geral
concorra com ex-conjuges, a pensao daquele corresponde a parte que lhe cabe de acordo com as regras
de individualizacao do artigo 28.° do Decreto-Lei n.° 322/90, de 18 de outubro, do montante da pensao
calculada de acordo com as percentagens constantes da col. B acrescidas de uma majoracdo de 16,66
%.

5 — As pensdes de sobrevivéncia em pagamento pela CGA, aos conjuges sobrevivos € aos membros
sobrevivos de uniao de facto de contribuintes do regime de protecao social convergente que percebam
valor global mensal a titulo de pensdo igual ou superior a € 2000 sdo recalculadas, com efeitos a partir
de 1 de janeiro de 2014, nos termos estabelecidos nos n.°s 1, 2 e 3.

6 — O valor iliquido das pensodes de sobrevivéncia dos conjuges pensionistas do regime geral, em
pagamento em 31 de dezembro de 2013, que percebam valor global mensal a titulo de pensao igual ou
superior a € 2000 ¢ reduzido na percentagem resultante da propor¢ao entre as percentagens previstas
no artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 322/90, de 18 de outubro, e as aplicaveis ao conjuge nos termos dos
n°s1,2e4.

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

8 — As pensdes e outras prestacdes ndo previstas no nimero anterior ndo relevam para determinacao
do valor global mensal percebido a titulo de pensao, nomeadamente as seguintes:

a) Pensoes de reforma extraordinaria e de invalidez e abonos e prestacdes suplementares de invalidez
atribuidos a:

1) Deficientes das Forcas Armadas (DFAS), ao abrigo do Decreto-Lei n.° 43/76, de 20 de janeiro;

i1) Grandes deficientes das Forcas Armadas (GDFAS), nos termos do 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;



1i1) Grandes deficientes do servico efetivo normal (GDSEN), de acordo com o Decreto-Lei n.° 250/99,
de 7 de julho;

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

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

d) Pensdes de ex-prisioneiros de guerra, previstas na Lei n.° 34/98, de 18 de julho, e no Decreto-Lei n.°
161/2001, de 22 de maio, alterado pelo Decreto-Lei n.° 170/2004, de 16 de julho;

e) Acréscimo vitalicio de pensao, complemento especial de pensao e suplemento especial de pensao
atribuidos aos antigos combatentes ao abrigo das Leis n.°s 9/2002, de 11 de fevereiro, 21/2004, de 5 de
junho, e 3/2009, de 13 de janeiro.

9 — As pensoes e outras prestagdes referidas no numero anterior transmitidas por morte do seu
beneficiario origindrio, designadamente do autor dos factos que determinam a sua atribuigdo, ficam
excluidas do ambito de aplicac¢ao do presente artigo, designadamente das regras de calculo e de
recalculo estabelecidas nos n.°s 1 e 5.

10 — As pensdes de sobrevivéncia de ex-conjuge divorciado ou separado judicialmente de pessoas e
bens e de pessoa cujo casamento com contribuinte do regime de protecdo social convergente ou com
beneficiario do regime geral de seguranca social tenha sido declarado nulo ou anulado sao atribuidas
ou recalculadas, em fun¢ao do regime legal considerado no respetivo célculo, nos seguintes termos:

a) As atribuidas com base no regime legal introduzido pelo Decreto-Lei n.° 133/2012, de 27 de junho,
sdo calculadas ou recalculadas no valor estritamente necessario para assegurar que o montante dessas
pensodes nao exceda o valor da pensao de alimentos que o seu titular recebia do contribuinte ou
beneficiario a data do falecimento deste;

b) As restantes, atribuidas com base em regimes anteriores, sao recalculadas nos mesmos termos das
pensoes de sobrevivéncia do conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de unido de facto.

11 — Da aplicagao do disposto no presente artigo ndo pode resultar para os pensionistas de
sobrevivéncia referidos nos n.°s 1, 3 e 4 e na alinea b) do nimero anterior um valor global mensal a
titulo de pensao iliquido inferior a € 2000.

12 — Na determinagdo da taxa de formacao da pensao a aplicar, o 14.° més ou equivalente e o subsidio
de Natal sao considerados mensalidades autonomas.

13 — O valor correspondente a diferenca entre a pensdo de sobrevivéncia do conjuge sobrevivo ou
membro sobrevivo de unido de facto determinada com base na taxa de formacao de pensao da tabela
do n.° I e a que resultaria da aplicacao das taxas de formagao da pensao previstas no Estatuto das
Pensdes de Sobrevivéncia, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 142/73, de 31 de margo, ou no regime de
protecao na eventualidade da morte dos beneficiarios do regime geral, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
322/90, de 18 de outubro, nao ¢ objeto de distribui¢ao pelos outros herdeiros habeis do contribuinte ou
beneficiario falecido.



14 — As medidas dos numeros anteriores sao acumuléveis com a reducao das pensdes da CGA,
operada no quadro da convergéncia deste regime com as regras de calculo do regime geral de
seguranca social na parte em que o valor daquelas, calculadas sem aplicagao das regras da
convergéncia, exceda o desta.

15 — A aplicagdo do regime do presente artigo depende de o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo
de unido de facto ser titular de, pelo menos, uma prestacao prevista no n.° 7 excluindo pensdes de
sobrevivéncia.”

77. Os pedidos invocam, em resumo, as seguintes razdes:

a) Opta-se, para essas pensoes € para os seus titulares, por um tratamento mais gravoso, a ponto de
atingir a desapropriagdo total, quando se imporia uma protegao diferencial (artigo 63.°, n.° 4);

b) Prevé-se no artigo 117.° da Lei n® 83-C/2013 a ablagao, parcial ou total, de prestacdes a atribuir ou
pagas a titulo de pensao de sobrevivéncia, sendo este nivel sacrificial € injustificdvel para situagdes de
viuvez e analogas;

¢)Em alguns casos, as normas em causa consubstanciam uma redugao retrospetiva, operada através de
recalculo, de pensdes de sobrevivéncia ja em pagamento, pelo que afetam direitos consolidados na
esfera patrimonial dos seus titulares, o que constitui uma afetacdo gravosa e inédita do direito a pensao
protegido constitucionalmente;

d) As normas do artigo 117.° da Lei n° 83-C/2013 contém solugdes legislativas manifestamente
assistematicas e desenquadradas de qualquer esforco global de sustentabilidade do sistema publico de
protecao social e de reparti¢ao intergeracional e intrageracional do 6nus dessa sustentabilidade,
merecendo por isso 0 mesmo destino que as normas que estiveram em apreciagao no acordao n.°
862/2013 desse Tribunal, isto ¢, a declaracao de inconstitucionalidade por violagao do principio da
protecao da confianca;

e) Para além disso, o legislador isolou categorias ou classes especificas de pensionistas e submeteu-os
a tratamento diferenciado cujo impacto, comparando com a situagao dos grupos de pensionistas que
nao sao atingidos, se mostra claramente desequilibrado em relagao as razdes da diferenciagao;

f) As normas violam ainda o principio da proporcionalidade, desde logo porque o proprio legislador,
pelos seus comportamentos noutras zonas da politica orgamental, mostra que existe margem para
medidas alternativas menos drasticas para estas categorias especificas de beneficiarios da protecao
social;

g) O artigo 117.° da Lei n°® 83-C/2013 reduz as pensdes de sobrevivéncia atribuidas aos conjuges
sobrevivos e aos membros sobrevivos de unido de facto de contribuintes do regime de protegao social
convergente ou beneficiarios do regime geral de seguranca social que percebam valor global mensal a
titulo de pensao igual ou superior a 2000 euro, resultando mesmo em alguns casos na supressao total
da pensao de sobrevivéncia;

h) A reducao do valor das prestagdes atribuidas no ambito de sistemas contributivos, seja qual for o
seu valor, corresponde a uma violagao da relacao juridica de seguranga social estabelecida entre o
Estado e o cidadado beneficiario;



1) O legislador elegeu como tnico grupo de cidadaos visados aqueles pensionistas de sobrevivéncia
que percebam rendimentos de pensoes a cargo de quaisquer entidades publicas (com as excegoes
consignadas no n.° 8 do artigo 117.°), isentando do ambito subjetivo da ablagdo os pensionistas de
sobrevivéncia que, ndo sendo titulares de uma das pensdes ou prestacdes relevantes para efeitos da
aplicacdo da medida contestada, aufiram igualmente valor global mensal igual ou superior a € 2.000,00
a titulo de outras fontes de rendimento;

1) As normas constantes do preceito em causa denotam pois uma desigualdade entre pensionistas de
sobrevivéncia com idéntica condic¢ao de recursos, em funcao do tipo ou natureza dos rendimentos
auferidos, sacrificando o legislador exclusivamente os direitos de certos pensionistas de sobrevivéncia.

Enquadramento

78. Da fundamentagdo do pedido formulado no Processo n.° 14/2014 resulta que as normas do artigo
117.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2014 que os requerentes questionam sao as normas que
preveem “‘a desapropriacdo”, “a ablacdo, parcial ou total, de prestacdes a atribuir ou pagas a titulo de
pensdo de sobrevivéncia”, normas essas que em alguns casos “consubstanciam uma redugdo

retrospetiva, operada através de recélculo, de pensdes de sobrevivéncia ja em pagamento”.

Os requerentes do Processo n.° 47/2014, ainda que também pecam a declaracao da
inconstitucionalidade de todas as normas do artigo 117.° da Lei do Or¢gamento do Estado para 2014,
questionam apenas, como resulta da fundamentagao do seu pedido, as normas daquele artigo que
reduzem “as pensoes de sobrevivéncia atribuidas aos conjuges sobrevivos € aos membros sobrevivos
de unido de facto de contribuintes do regime de protecdo social convergente ou beneficiarios do regime
geral de segurancga social que percebam valor global mensal a titulo de pensdo igual ou superior a 2000
euro” normas que “configuram uma reducao retrospetiva de pensoes ja em pagamento”.

No Processo n.° 137/2014, vem pedida a declaragdo da inconstitucionalidade das normas constantes
dosn.°s 1, 5 e 6 do artigo 117.° da Lei do Orgamento do Estado para 2014 e, consequencialmente, das
demais normas contidas no mesmo artigo. Da andlise da fundamentacao do pedido resulta que as
normas questionadas pelo requerente sdo as que fixam “as regras de calculo das pensdes de
sobrevivéncia a atribuir a partir de 1 de janeiro de 2014, bem como as regras de recalculo ou redugao
das pensdes de sobrevivéncia ja atribuidas”, que abrangem as pensdes de sobrevivéncia a cargo tanto
da Caixa Geral de Aposentacdes como do Centro Nacional de Pensdes e que tém por destinatarios
aqueles que aufiram um valor global mensal a titulo de pensao igual ou superior a € 2000.

Do confronto do teor do artigo 117.° com os pedidos e respetivos fundamentos resulta que ao Tribunal
cabera conhecer da conformidade constitucional das seguintes normas do artigo 117.° da Lei do
Orgamento do Estado para 2014 (Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro):

1) As normas que estabelecem o regime de calculo das pensdes de sobrevivéncia a atribuir a partir de 1
de janeiro de 2014, pela CGA e pelo CNP, aos conjuges sobrevivos € aos membros sobrevivos de
unido de facto de contribuintes do regime de protecao social convergente ou beneficiarios do regime
geral de seguranga social que percebam valor global mensal a titulo de pensado igual ou superior a €
2000, insitas nos n.°s 1 a4, 7 e 15 do artigo 117.°;



11) a norma que determina o recalculo, com efeitos a partir de 1 de janeiro de 2014, nos termos
estabelecidos para o calculo nos n% 1, 2 e 3 do artigo 117.°, das pensdes de sobrevivéncia em
pagamento pela CGA aos conjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de unido de facto de
contribuintes do regime de prote¢do social convergente que percebam valor global mensal a titulo de
pensao igual ou superior a € 2000, insita no n.° 5 do artigo 117.°;

1i1) a norma que determina a reducao do valor iliquido das pensdes de sobrevivéncia dos conjuges
pensionistas do regime geral que percebam valor global mensal a titulo de pensao igual ou superior a €
2000, em pagamento em 31 de dezembro de 2013, na percentagem resultante da proporcao entre as
percentagens previstas no artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 322/90, de 18 de outubro, e as aplicaveis ao
conjuge nos termos dos n.°s 1, 2 e 4 do artigo 117.°, insita no n.° 6 do artigo 117.°;

1v) a norma que determina os termos em que sdo atribuidas ou recalculadas as pensoes de
sobrevivéncia de ex-conjuge divorciado ou separado judicialmente de pessoas e bens e de pessoa cujo
casamento com contribuinte do regime de protecao social convergente ou com beneficiario do regime
geral de seguranga social tenha sido declarado nulo ou anulado, insita no n.° 10 do artigo 117.°.

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

79. A protecdo por morte dos beneficiarios ativos ou pensionistas do regime geral de seguranga social
— a que corresponde o regime de pensodes de sobrevivéncia — ¢ definida e regulamentada pelo Decreto-
Lei n.° 322/90, de 18 de outubro, alterado por ultimo pelo Decreto-Lei n.° 13/2013, de 25 de janeiro,
que reconhece a titularidade do direito as pensdes aos conjuges, ex-conjuges € pessoas que viviam com
o beneficiario em unido de facto, ¢ ainda aos descendentes e ascendentes, de acordo com as condi¢des
especialmente estabelecidas nos artigos 11.° a 14.° desse diploma (cft. artigos 7.° e 8.°).

Por sua vez, no regime de protecdo social convergente, a pensao de sobrevivéncia ¢ regulada pelo
Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 142/73, de 31 de margo, com
multiplas alteragdes posteriores, que contempla o mesmo ambito subjetivo de prote¢do, nos termos das
disposigdes dos artigos 40.° a 44.° desse diploma. Nesse dominio interessa, no entanto, ter em atengao
a implementagdo de mecanismos de convergéncia dos regimes da fun¢do com os regimes de seguranca
social, especialmente através do Decreto-Lei n.° 286/93, de 20 de agosto, que determina que a pensao
de aposentacdo dos subscritores da Caixa Geral de Aposentagdes inscritos a partir da data de entrada
em vigor do diploma (1 de setembro de 1993) seja calculada nos termos das normas legais aplicaveis
ao calculo das pensdes dos beneficiarios do regime geral da segurancga social, e da Lei n.° 60/2005, de
29 de dezembro, que impds, a partir de 1 de janeiro de 2006, a inscrigdo obrigatoria de novos
subscritores no regime geral da seguranga social e alterou a formula de calculo das pensdes, que
passou a ser constituida por uma parcela correspondente ao tempo de servigo prestado até 31 de
dezembro de 2005 (P1) e uma parcela correspondente ao tempo de servigo posterior aquela data (P2).

As regras de determinacao do montante das pensdes de sobrevivéncia do regime de protecao social
convergente passaram a ser consideradas, nos termos dessas disposi¢des, em funcao de trés diferentes
situagoes: (1) pensdes de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protecao
social convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor até 31 de dezembro
de 2005 ou de subscritor inscrito na CGA até 31 de agosto de 1993, falecido no ativo, que se
aposentaria com base naquele regime; (i1) pensdes de sobrevivéncia a atribuir por morte de
contribuinte do regime de protecao social convergente aposentado ou reformado com base no regime



legal em vigor a partir de 1 de janeiro de 2006 ou de subscritor, falecido no ativo, que se aposentaria
com base naquele regime legal; (iii) pensdes de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do
regime de protegdo social convergente inscrito na CGA apo6s 31 de agosto de 1993 ndo aposentado até
31 de dezembro de 2005.

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

80. A andlise do regime das pensdes de sobrevivéncia, quer no ambito do regime de protegao social
convergente, quer no dominio do regime geral de seguranga social, permite concluir que a pensao de
sobrevivéncia tem por objetivo compensar os familiares da perda dos rendimentos de trabalho
determinada pela morte do beneficiario, encontrando-se por isso a sua atribuigdo relacionada com o
impacto econdémico que a morte do beneficiario teve no agregado familiar.

Assim se compreende que alguns dos titulares do direito a pensao de sobrevivéncia tenham de
demonstrar factos de onde se presume ou resulta que a morte do beneficiario implicou a diminuigao
dos meios de subsisténcia e so tém direito a pensdo quando a sua subsisténcia possa estar em causa. E
o caso do conjuge separado judicialmente de pessoas e bens ou divorciado e da pessoa cujo casamento
tenha sido declarado nulo ou anulado, dos enteados dos beneficiarios falecido, dos descendentes além
do 1.° grau e dos ascendentes (artigos 7.°,n.° 2, ¢ 11.°, 13.° e 14.° do Decreto-Lei n.® 322/90 e artigos
41.°,43.° e 44.° do Estatuto das Pensodes de Sobrevivéncia). Em situagdao equivalente encontram-se os
descendentes menores e ainda os descendentes com idade igual ou superior a 18 anos que provem a
inscri¢do e frequéncia em atividade escolar ou de formacao profissional, relativamente aos quais se
pode depreender a impossibilidade de obtengao de rendimentos por meios proprios (artigos 12.° do
Decreto-Lei n.° 322/90 e 42.° do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia).

J& a atribuicao da pensao de sobrevivéncia aos conjuges sobrevivos € aos membros sobrevivos de
unido de facto nao estd dependente de qualquer «condigao de recursos» econdmicos ou de «condi¢ao
de rendimentos». Quer no regime geral de seguranca social, quer no regime do Estatuto das Pensdes de
Sobrevivéncia, os conjuges sobrevivos € os membros sobrevivos de unido de facto, para acederem a
pensdo de sobrevivéncia, nao t€ém qualquer requisito adicional relativo a demonstragdo da diminui¢ao
dos meios de subsisténcia (artigos 7.°, n.° 1, alinea a), e 11.° a contrario, do Decreto-Lei n.° 322/90 e
artigos 40.°, n.° 1, alinea a), e 41.°, n.° 1, a contrario, do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia).

O Tribunal Constitucional, no acérdao n.° 651/2009, considerou que esta situagcdo parece coadunar-se
com a «natureza que detém, no sistema de segurancga social, a pensao de sobrevivéncia, enquanto
forma de tutela propria do sub-sistema previdencial».

Entendeu-se, entdo, que «o termo sobrevivéncia nao ¢ aqui denotativo de especiais condi¢des de
caréncia, que pressupusessem que a correspondente pensao so fosse atribuida naqueles casos em que
se mostrasse necessaria para a assisténcia a familiares (do beneficiario falecido) destituidos de
quaisquer recursos de existéncia. De acordo com o artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 322/90, a finalidade
destas prestagcdes sociais € apenas a de “compensar os familiares do beneficiario da perda de
rendimentos de trabalho determinada pela morte deste”. A lei presume, portanto, que o beneficiario
falecido contribuia, através dos proventos resultantes do seu trabalho, para a economia do seu



agregado familiar; e pretende que a prestacao da pensao — possibilitada pela ldgica contributiva do
principio previdencial — venha a compensar a diminui¢do de rendimentos daqueles familiares que,
sobrevivendo ao beneficiario, de algum modo dele economicamente dependiam. Por isso mesmo,
entende-se normalmente que a prestacao desta pensao tem natureza substitutiva da prestagao de
alimentos. O elenco dos familiares sobrevivos que a ela tém direito, tanto no regime geral de seguranca
social quanto no regime proprio do funcionalismo publico, sdo justamente aqueles que viviam, ou que
a lei presume que viviam, a cargo do trabalhador falecido: conjuges, ex-conjuges, descendentes,
ascendentes. Em relagdo aos ex-conjuges (ou a conjuges separados judicialmente de pessoas e bens),
tal como em relagdo aos ascendentes e descendentes maiores de 18 anos, exige a lei que se faga prova
da existéncia de elos de dependéncia econdmica. Mas j& ndo assim quanto ao conjuge ou aos
descendentes menores de 18 anos: nestes casos, parte-se do principio segundo o qual a morte do
beneficiario terd, para os familiares em causa, acarretado necessariamente uma perda de rendimentos
que a pensao de sobrevivéncia visa compensar.

Neste mesmo aresto, entendeu o Tribunal que «a previsao, por lei, deste tipo de prestacao social
prossegue, no sub-sistema contributivo e previdencial de seguranga, uma finalidade bem precisa: a de
compensar aqueles familiares que vivendo, real ou presumidamente, “a cargo” do beneficiario
falecido, acabam por sofrer com a sua morte acentuadas e inevitaveis perdas de rendimentosy.

81. O artigo 117.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2014 estabelece um duplo mecanismo de
calculo do montante das pensdes de sobrevivéncia a atribuir, a partir de 1 de janeiro de 2014, pela
Caixa Geral de Aposentagdes (CGA) e pelo Centro Nacional de Pensdes (CNP), aos conjuges
sobrevivos e aos membros sobrevivos de unido de facto de contribuintes do regime de protegao social
convergente ou beneficiarios do regime geral de seguranga social, e de recalculo ou redugdo das
pensoes de sobrevivéncia que estejam ja em pagamento, em relacdo aqueles mesmos sujeitos, a partir
dessa data (artigo 117.°, n.%s 1 e 5).

O calculo ou reducao ¢ efetuado com base na taxa de formagdo das pensdes a que se refere a coluna A
ou a coluna B para cada um dos niveis de rendimentos em pensdes percebidas pelo titular, segundo a
tabela constante do n.° 1 desse artigo. As diferentes taxas previstas em cada uma dessas colunas
refletem o diverso regime de célculo da pensao que podera estar em causa: a coluna A aplica-se
quando a pensao de aposentagao que serviu de base a pensao de sobrevivéncia foi fixada
exclusivamente segundo o regime do Estatuto da Aposentacdo; a coluna B aplica-se as pensodes do
regime geral da seguranca social. As pensdes de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do
regime de protegdo social convergente cuja posicao tenha sido influenciada pelas regras do Decreto-
Lei n.° 286/93, de 20 de agosto, e da Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro, aplica-se a coluna B ou as
colunas A e B, conforme a aposentagao ou reforma tenha ocorrido com base no regime geral da
seguranca ou no regime misto do Estatuto da Aposentacao e do regime geral (cfr. supra n.° 79).

Genericamente, a taxa de formagao da pensdo da coluna A ¢ aplicavel por morte de beneficiarios do
regime de protegdo social convergente (CGA) em vigor até 31 de dezembro de 2005 ou que tenha sido
subscritor inscrito até 31 de agosto de 1993. A taxa de formagao da pensdo da coluna B ¢ aplicavel por
morte de beneficiario do regime geral da seguranga social ou de contribuinte da CGA inscrito apds 31
de agosto de 1993 e que nao tenha sido aposentado até 31 de dezembro de 2005. A pensao de
sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protecao social convergente com base
no regime legal vigente a partir de 1 de janeiro de 2006, ¢ calculada com base nos valores da coluna A
para a primeira parcela da pensao de aposentagdo e nos valores da coluna B para a segunda da mesma
pensao.



O regime ¢, no entanto, apenas aplicavel a beneficiarios que percebam “valor global mensal a titulo de
pensao igual ou superior a € 2.000”, considerando-se valor global mensal percebido a titulo de pensao
0 montante correspondente ao somatorio do valor mensal de subvencao mensal vitalicia e subvengao
de sobrevivéncia com todas as pensoes de aposentagdo, reforma e equiparadas, pensdes de velhice e
invalidez, bem como pensodes de sobrevivéncia, que sejam pagas, ao titular da pensao a atribuir, por
quaisquer entidades publicas, independentemente da respetiva natureza, institucional, associativa ou
empresarial e do grau de independéncia ou autonomia (artigo 117.°, n.°s 1 e 7). As pensdes e outras
prestagdes ndo previstas no n.° 7 do artigo 117.° ndo relevam para determinacao do valor global mensal
percebido a titulo de pensao, nomeadamente as referidas nos n.°s 8 ¢ 9 do mesmo artigo.

Por outro lado, a aplicagdo do regime de calculo ou reducao do montante das pensodes de sobrevivéncia
depende de o conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo de unido de facto ser titular de, pelo menos,
uma das prestagdes supra referidas, excluindo pensdes de sobrevivéncia (artigo 117.°, n.° 15). Ou seja,
para que se aplique o regime do artigo 117.°, os conjuges sobrevivos € os membros sobrevivos de
unido de facto tém que ser titulares de uma pensdo de sobrevivéncia — que ¢ objeto do novo célculo ou
redu¢do — e de uma outra ou mais prestagdes de pensao de diferente natureza. Nao sendo aplicavel
quando o interessado seja apenas titular de uma pensdo de sobrevivéncia, ainda que em cumulagdo
com rendimentos nao provenientes de prestagdes de pensao, ou quando nao tenha uma pensao de
sobrevivéncia, ainda que seja titular de pensdes de aposentagao ou de reforma.

Acresce que da aplicagdo do regime previsto no artigo 117.° ndo pode resultar para pensionistas de
sobrevivéncia cuja pensao a atribuir deva ser calculada segundo as novas taxas de formagao um “valor
global mensal a titulo de pensao iliquido inferior a € 2.000” (artigo 117.°, n.° 11).

82. Interessa ainda considerar a seguinte nota.

Para determinagao da taxa de formagao aplicavel as pensdes em pagamento sera necessario somar a
pensao de sobrevivéncia, tal como tem sido processada e paga, segundo as regras do Estatuto das
Pensdes de Sobrevivéncia ou do regime geral da seguranga social, a qualquer outra pensao de
aposentagio ou reforma que o titular detenha. E a taxa correspondente ao valor global mensal auferido
a titulo de pensao (e, por isso, resultante do somatorio dessas pensdes), segundo a tabela constante do
n.° 1 do artigo 117.°, que ird incidir sobre a pensdo de sobrevivéncia para efeito de recalculo e reducao.

Relativamente as pensoes a atribuir havera que proceder correspondentemente a esse duplo
procedimento de calculo. A pensdo de sobrevivéncia serd calculada segundo as regras aplicaveis nos
termos gerais (e, portanto, com base em 50% e 60% ou 70%, consoante se trate do regime de protecao
social convergente ou do regime geral da seguranca social), € ¢ o valor assim obtido que ¢ somado a
outra pensao de aposentagao ou reforma que exista para determinar a taxa de formacao que deve ser
tida em consideragdo. A pensao de sobrevivéncia sera fixada definitivamente em funcao da taxa que
resultar da aplica¢dao da nova tabela.

83. O que resulta do regime legal € o seguinte:

1) a pensdo de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protecao social
convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor até 31 de dezembro de 2005
ou de subscritor inscrito na CGA até 31 de agosto de 1993, falecido no ativo, que se aposentaria com
base naquele regime legal, ¢ calculada com base na aplicagdo de uma taxa de formacao da pensao que
varia entre 44% e 33% em fung¢do do valor global mensal a titulo de pensado, e ndo segundo a taxa de
50% prevista no Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia;



11) a pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de beneficiario do regime geral de seguranga social
ou de contribuinte do regime de protegao social convergente inscrito na CGA ap6s 31 de agosto de
1993 nao aposentado até 31 de dezembro de 2005, ¢ calculada com base na aplicagdao de uma taxa de
formacdo da pensdo que varia entre 53% e 39%, em fung¢do do valor global mensal a titulo de pensao,
e ndo segundo a taxa de 60% ou 70% aplicavel no regime aprovado pelo Decreto-Lei n.® 322/90;

1i1) a pensao de sobrevivéncia a atribuir por morte de contribuinte do regime de protecao social
convergente aposentado ou reformado com base no regime legal em vigor a partir de 1 de janeiro de
2006 ou de subscritor, falecido no ativo, que se aposentaria com base naquele regime legal, ¢ calculada
com base na aplica¢do de uma taxa de formacdo da pensdo que varia entre 44% e 33% (e ndo com a
taxa de 50%), ao montante da 1.* parcela da pensdo de aposentacao ou reforma e com base na
aplica¢do de uma taxa de formacao da pensdo que varia entre 53% e 39% ao montante da 2.* parcela da
mesma pensao (e ndo com a taxa de 60% ou 70%).

O mesmo critério torna-se aplicavel as pensdes de sobrevivéncia em pagamento por for¢a do disposto
nos n.°s 5 e 6 do artigo 117.°

Por outro lado, o efeito da redug@o no rendimento mensal do titular da pensao de sobrevivéncia
dependera da propor¢do que a pensao de sobrevivéncia representa no seu rendimento global, uma vez
que o calculo ou recalculo incide sobre a pensdo de sobrevivéncia e nao sobre o “valor mensal global
das prestacoes percebidas pelo titular”, considerado para a determinagdo da taxa de formagao da
pensao aplicavel, ou sobre o rendimento mensal do titular da pensao. O que significa que quanto maior
for o peso da pensao de sobrevivéncia no valor mensal global das prestagdes percebidas pelo titular
maior sera o impacto da “reducdo” operada pelo artigo 117.°

84. O proponente da norma refere-se ao novo regime de calculo, recalculo e redu¢ao do montante das
pensoes de sobrevivéncia previsto no artigo 117.° da Lei n® 83-C/2013, como correspondendo a
introducao de uma “condigdo de recursos nas pensdes de sobrevivéncia”, explicitando, a esse
proposito, no Relatorio que acompanhou a proposta desse diploma, o seguinte (pag. 59):

Para efeitos de atribuicdo de pensdes de sobrevivéncia, considera-se o valor mensal global das pensdes
que corresponde ao somatorio do valor mensal de todas as pensdes de aposentagao, reforma e
sobrevivéncia que sejam pagas ao titular da pensdo por quaisquer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza, institucional, associativa ou empresarial, do seu ambito
territorial, nacional, regional ou municipal, e do grau de independéncia ou autonomia, incluindo
entidades reguladoras, de supervisao ou controlo e caixas de previdéncia de ordens profissionais,
diretamente ou por intermédio de terceiros, designadamente companhias de seguros e entidades
gestoras de fundos de pensdes.

Neste contexto, as pensdes de sobrevivéncia pagas pela Caixa Geral de Aposentacdes e pelo Centro
Nacional de Pensdes aos conjuges sobrevivos € aos membros sobrevivos de unido de facto de
contribuintes do Regime de Prote¢ao Social Convergente (CGA) ou de beneficidrios do RGSS sao
reduzidas, a partir de 1 de janeiro de 2014, em funcao do valor global mensal global das pensdes (...).

[...]

O efeito desta medida ¢é estimado em 100 milhdes de euro.



Por outro lado, as pensdes de sobrevivéncia surgem incorporadas, a par das pensodes de aposentacao e
reforma, no conjunto de medidas sobre o sistema de pensdes, a que no Relatorio sobre do OE 2014 se
faz alusao nos seguintes termos:

Nos ultimos 15 anos, Portugal assistiu a um forte crescimento das transferéncias sociais realizadas
através de regimes contributivos e ndo contributivos (prestagcdes sociais que ndo em espécie). O peso
desta rubrica no PIB praticamente duplicou, passando de 10,8% em 1999 para 19,4% em 2013. A este
desenvolvimento esteve associado nao s6 um alargamento do universo de beneficidrios, por exemplo
por razdes demograficas, como o aumento do nimero de prestagdes sociais.

O aumento da protecao social foi uma das faces mais visiveis do desenvolvimento do Estado Social,
tendéncia generalizada na maioria dos paises europeus desde os anos 60. No entanto, em Portugal esse
desenvolvimento foi mais tardio e o crescimento das prestagcdes sociais teve uma expressao acentuada
entre 1999 e 2013. (...) Portugal ¢ hoje o terceiro pais da Unido Europeia que mais gasta, em
percentagem do PIB, nesta rubrica de despesa, superado apenas por Italia e Franca.

Mais de 75% da despesa com estas prestacdes sdo despesas com pensoes de velhice, doenca ou
sobrevivéncia, seguido de 9% de prestacdes associadas a situacdes de desemprego. Nas tltimas duas
décadas, o crescimento da despesa em pensdes tem-se intensificado, decorrente nao s6 do
envelhecimento da populacao mas também da maturidade do proprio sistema de pensdes publicas, com
0Ss Novos pensionistas a receberem pensdes superiores correspondentes a carreiras contributivas mais
longas e até completas. Em 2013, a despesa em pensdes representa cerca de 30% da despesa publica. O
sistema de pensoes €, por isso, uma questao central de debate sobre o modelo de prestacdes sociais que
o Estado tem, ou nao, capacidade para conceder, tendo em conta que ndo se perspetiva que a evolugao
da receita contributiva acompanhe a tendéncia pelo lado da despesa. Este ¢ um ponto fundamental a
considerar quando esta em causa a sustentabilidade nao s6 dos sistemas de seguranga social como das
proprias finangas publicas portuguesas.

De acordo com as projecdes divulgadas em 2012 pelo grupo de trabalho da Comissao Europeia que
acompanha as matérias relacionadas com o impacto do envelhecimento da populagdo na despesa
publica, em particular em pensdes, estima-se que, no periodo 2010-2060, Portugal serda um dos paises
onde o risco do aumento do peso da despesa com pensdes ameagar a sustentabilidade do sistema sera
menor (Grafico I1.3.12).

Este ¢ um reflexo das medidas sobre os sistemas de pensdes introduzidas anteriormente, como € o caso
da reforma de 2007 que introduziu, entre outras medidas, o fator de sustentabilidade (igual a razao
entre a esperanca de vida aos 65 anos em 2006 e no ano anterior ao da passagem a reforma). A 16gica
deste fator foi a de que cada geragao de novos reformados/aposentados receba beneficios ajustados
para refletir o aumento do nimero de anos em que se espera receber beneficios, aliviando parcialmente
os trabalhadores mais jovens de pagar impostos mais elevados para financiar aumentos de
longevidade. Contudo, este ajustamento so ¢ aplicavel aos que se reformaram ou aposentaram a partir
de 2007. Em paralelo, as regras de calculo para as pensdes atribuidas pela CGA passaram a considerar
uma segunda parcela que segue as regras do regime geral da Seguranca Social, mas apenas para a
propor¢ao de descontos nos anos subsequentes a 2005. Assim, eliminou-se parcialmente, e apenas para
o futuro, diferencas significativas e temporalmente desalinhadas, entre os dois regimes, no tempo de
descontos, na idade e na remuneragao de referéncia ao apuramento do valor da pensao.



No entanto, estas medidas dirigiram-se ao problema da sustentabilidade do sistema de pensdes no
longo prazo, nio resolvendo o problema financeiro de curto e médio prazo. E de notar ainda que estas
projecdes tiveram por ano base 2010, quando as proje¢des demograficas (essencialmente por via da
maior imigrac¢ao liquida) e de crescimento econdémico eram mais favoraveis, com repercussdes na
evolugdo do peso da despesa em pensdes no PIB. Mas ja em 2010, Portugal era o quinto pais da Unido
Europeia que maior despesa tinha com o sistema de pensdes (Grafico 11.3.13). Desde 2010, a despesa
em pensdes continua a aumentar, atingindo quase 15% do PIB em 2013, apesar do congelamento das
pensoes exceto as de mais baixos valores, e da Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade (Grafico
11.3.14).

[...]

A despesa com pensdes ¢, assim, de uma dimensao de tal ordem, tanto a nivel nacional como
comparando com a realidade internacional, que sdo exigidas respostas de curto prazo de forma a
garantir a compatibiliza¢ao do sistema de pensdes com a sustentabilidade das finangas publicas.

O sistema de pensodes portugués ndo ¢ de capitalizagdo mas sim de reparticdo, o que significa que sao
os atuais empregados que financiam as pensodes dos beneficiarios. Uma op¢ao por nao reduzir o valor
das pensdes implica sobrecarregar a geragdo atual de trabalhadores com mais impostos ou com mais
contribuigoes.

Assim, foi op¢ao do Governo repartir os custos deste ajustamento pela geracao de pensionistas e de
trabalhadores, segundo principios de equidade intergeracional, de forma a poder corrigir distor¢des
especificas ou situagdes de desigualdade que ainda existem no regime de pensodes.

O novo regime de célculo e reducao de pensdes de sobrevivéncia ¢ encarado, neste contexto, como
uma medida de redugdo da despesa que tem em vista ndo apenas cumprir 0S COmpromissos
internacionais de reducdo do défice orcamental e minimizar os custos a suportar pela economia, mas
também criar as condi¢des de sustentabilidade futura das finangas publicas e do sistema de pensdes
(Relatorio, pag. 44).

85. Sublinhe-se que o estabelecimento de uma «condi¢do de recursos econdomicos”, entendida como
uma exigéncia relacionada com o rendimento disponivel das pessoas que pretendam aceder a
determinada prestacao social, estd de algum modo coberta pelo principio da diferenciagdo positiva,
previsto no artigo 10.° da Lei de Bases do Sistema de Seguranga Social, que permite a flexibilizagao e
modulagdo das prestacdes, em fungao, entre outros fatores, dos rendimentos. E ndo constitui uma
inovagao no sistema juridico. O reconhecimento e manutengao do direito a algumas prestacdes dos
subsistemas de prote¢ao familiar e de solidariedade dependem da verificagao de condi¢des de recursos,
como ¢ o caso das prestagdes por encargos familiares, rendimento social de inser¢do, subsidio social
de desemprego e subsidios sociais no ambito da parentalidade.

Neste ambito e relativamente a este tipo de prestagoes, o Decreto-Lei n.° 70/2010, de 16 de junho,
alterado pela Lei n.° 15/2011, de 3 de maio, e pelos Decretos-Leis n.°s 113/2011, de 29 de novembro, €
133/2012, de 27 de junho, estabelece as regras para a determinagao dos rendimentos, composi¢ao do
agregado familiar e capitacdo dos rendimentos do agregado familiar para a verificagao das condigdes
de recursos a ter em conta no reconhecimento e manutencao do direito (n.°s 1 e 2 do artigo 1.°),
caracterizando a condicao de recursos como correspondendo “ao limite de rendimentos e de valor dos
bens de quem pretende obter a prestacdo de seguranga social ou apoio social, bem como do seu
agregado familiar, até ao qual a lei condiciona a possibilidade da sua atribui¢ao” (artigo 2.°, n.° 1).



Para esse efeito, sao considerados, entre outros, os rendimentos de trabalho dependente, rendimentos
empresariais e profissionais, rendimentos de capitais, rendimentos prediais, pensdes e prestacoes
sociais (artigo 3.°, n.° 1), sendo que o direito as prestacdes e aos apoios sociais fica dependente ainda
de o valor do patrimoénio mobiliario do requerente e do seu agregado familiar, a data do requerimento
ou do pedido de apoio social, ndo ser superior a 240 vezes o valor do indexante dos apoios sociais
(IAS) (artigo 2.°, n.° 4).

Por outro lado, como se deixou ja esclarecido, a «condi¢ao de recursos» tem ja aplicacdo no quadro da
atribuicao das pensdes de sobrevivéncia relativamente a titulares que ndo sejam os conjuges e
membros de unido de facto, cujo direito depende da demonstragdao de uma situagdo de «dependéncia
econdmica» em relagcdo ao beneficiario falecido (cfr. supra n.° 80).

86. A inovacao resultante do artigo 117.° reside na introducao de uma «condicao de recursos» nas
pensoes de sobrevivéncia dos conjuges sobrevivos € membros sobrevivos de unido de facto - titulares
até aqui dispensados da demonstragao do requisito de dependéncia econdomica do beneficiario falecido
- € na sua reconfiguracdo como uma exclusiva medida de redugdo de despesa pela qual se pretende,
nao ja instituir ou limitar as condigdes de acesso a atribui¢do da pensdo, mas antes reduzir os
montantes das pensoes a atribuir ou em pagamento, tomando como referéncia nao a disponibilidade
geral de obten¢ao de rendimentos ou o valor dos bens patrimoniais do titular, mas o valor global
mensal auferido a titulo de pensao, abrangendo outras pensdes de aposentacao ou reforma.

Essa solugao afasta-se do regime aplicavel as subvencdes mensais vitalicias atribuidas a ex-titulares de
cargos politicos e as respetivas subvengdes de sobrevivéncia, em pagamento € a atribuir, a que se
refere o artigo 77.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2014. Neste caso, o valor das subvencoes
mensais vitalicias fica dependente de condigdo de recursos, nos termos do regime de acesso a
prestacdes sociais nao contributivas previsto no Decreto-Lei n.° 70/2010, de 16 de junho, com as
especificidades previstas naquele artigo (n.° 1).

Em funcao do valor do rendimento mensal médio do beneficiario e do seu agregado familiar no ano
imediatamente anterior aquele a que respeita a subvencao, esta prestacao, com efeitos a partir do dia 1
de janeiro de cada ano (i) € suspensa, se o beneficiario tiver um rendimento mensal médio, excluindo a
subvencao, superior a € 2.000 e (ii) fica limitada a diferenca entre o valor de referéncia de € 2.000 ¢ o
rendimento mensal médio, excluindo a subvencao, nas restantes situagdes (n.° 2).

Contrariamente, a norma do artigo 117.° consigna a redugdo das pensdes de sobrevivéncia, por efeito
do célculo ou recalculo da pensao a atribuir ou em pagamento, tendo em conta nao todos os
rendimentos do titular, mas apenas os rendimentos resultantes da cumulagdo com outras pensdes de
aposentagao ou reforma.

87. Uma outra questdo que se coloca prende-se com a vigéncia temporal da norma.

O n.° 1 do artigo 117.° determina que o novo regime de calculo do montante das pensdes de
sobrevivéncia se aplica as pensdes de sobrevivéncia “a atribuir a partir de 1 de janeiro de 2014 nao
determinando a data da cessa¢do da sua vigéncia. Por seu turno, o n.° 5 estabelece que as pensoes de
sobrevivéncia em pagamento pela CGA “sao recalculadas, com efeitos a partir de 1 de janeiro de
2014” e o n.° 6 que o valor iliquido das pensdes de sobrevivéncia dos conjuges pensionistas do regime
geral de seguranga social “em pagamento em 31 de dezembro de 2013 (...) ¢é reduzido”.

Se estivermos perante medidas de carater orcamental, estas, por forca da regra do n.° 1 do artigo 106.°
da Constituicdo, gozam de vigéncia anual, ndo sendo necessario determinar expressamente o termo
final da sua vigéncia.



Tudo indica, no entanto, que as normas impugnadas visam instituir, com carater de permanéncia, um
novo regime juridico de determinacao do montante das prestagdes, mediante a alteracao das taxas de
formagdo da pensao, e que se destina a vigorar para o futuro. De facto, as normas impugnadas, ainda
que se enquadrem no conjunto de medidas de reducao de despesa, nao se limitam, a semelhanca do
que sucede com a Contribui¢do Extraordinaria de Solidariedade, a determinar para o ano de 2014 uma
redu¢do das pensdes num valor percentual a partir de um certo montante, antes consagram uma
reconfiguragdao normativa da taxa de formagao da pensao (n.° 1) de modo a influenciar as regras de
calculo do montante da pensao a atribuir (n.’s 2 a 4), e o recalculo e a consequente redugao das
pensodes em pagamento (n.°s 5 e 6). O nico limite € que, por efeito do proprio regime legal, as novas
taxas de formacao apenas se aplicam a beneficiarios que recebam pensoes no valor global mensal igual
ou superior a € 2000 (n.° 1).

Nao estamos perante uma medida com eficacia temporal restrita, predefinida, concebida para ocorrer a
uma situacdo excecional e transitoria de emergéncia econdmica, € que deva apenas vigorar no corrente
no ano or¢amental ou que possa ser renovada, com esse mesmo objetivo, nos anos orgamentais
subsequentes. Mas antes perante uma medida estrutural que, como se depreende também do Relatério
do OE para 2014 (pag. 44), se destina a criar condi¢gdes de sustentabilidade futura do sistema de
pensoes.

Pode afirmar-se, tal como se considerou no acérdao n.° 396/2011 a propdsito da reducao dos subsidios
equiparados a ajudas de custo dos magistrados judiciais € do Ministério Publico operada pela Lei do
Orgamento de Estado de 2011, que a «correlagdo com a lei do orcamento € apenas genética. Uma vez
editado, este regime desprende-se do seu local de nascimento, ganha vida propria, sobrevive por si,
sem dependéncia funcional da lei que operou essa inser¢ao», o que significard que basta a inércia do
legislador para que os efeitos das normas impugnadas perdurem.

Assim, o artigo 117.°, na medida em que regula matéria alheia a funcao especifica e mais estrita do
or¢amento, enquanto instrumento de programacao anual econdémico-financeira da atividade do Estado,
e se projeta para fora da execucao do Orgamento do Estado, ndo tém carater meramente or¢gamental, e
nao lhe pode ser atribuida apenas vigéncia anual.

Questoes de constitucionalidade
Direito a seguranca social e direito a pensao

88. Os requerentes do Processo n.° 14/2014 defendem que as normas em causa consubstanciam uma
redugdo retrospetiva de pensdes de sobrevivéncia ja em pagamento, pelo que afetam direitos
consolidados na esfera patrimonial dos seus titulares, o que constitui uma afetagao gravosa e inédita do
direito a pensao protegido constitucionalmente e do direito a seguranga social.

Também os requerentes do Processo n.° 47/2014 alegam que a reducao do valor de prestacdes
atribuidas no ambito de sistemas contributivos, como € o caso das pensodes de sobrevivéncia atribuidas
no ambito do sistema de protegao social dos trabalhadores da administracao publica, seja qual for o seu
valor, corresponde a uma violagdo da relagdo juridica de seguranca social estabelecida entre o Estado e
o cidadado beneficiario.

Coloca-se, nestes termos, a questao de saber se a reducao de pensdes de sobrevivéncia por efeito da
aplicacdo de novas taxas de formacgao ¢ suscetivel de afetar o direito a pensdo como manifestacao do
direito a seguranca social constitucionalmente garantido.



A este proposito a jurisprudéncia constitucional portuguesa tem entendido que os requisitos exigidos
para se adquirir o direito a pensdo, bem como as regras de céalculo ou a quantia efetiva a receber, ainda
que cobertos pelo principio da prote¢do da confianga, poderao ceder, dentro de um limitado
condicionalismo, perante o interesse publico justificativo da revisibilidade das leis.

Esse mesmo ponto de vista foi reafirmado no acérdao n.° 187/13 em relagdo a norma da Lei do
Orcamento do Estado de 2103 que suspendeu parcialmente o pagamento do subsidio de férias de
aposentados e reformados. Ai se ponderou que “o reconhecimento do direito a pensdo ¢ a tutela
especifica de que ele goza ndo afastam, a partida, a possibilidade de redu¢cdo do montante concreto da
pensdo. O que esta constitucionalmente garantido € o direito a pensdo, ndo o direito a um certo
montante, a titulo de pensao. Este resulta da aplicagdo de critérios legalmente estabelecidos, mas de
valor infraconstitucional”.

E esta assercao ¢ valida quando estejam em causa direitos a constituir cobertos por expectativas,
eventualmente tuteladas do ponto de vista juridico, dos futuros pensionistas — situacao versada no
mencionado acérdao n.° 3/2010 -, como quando se trate direitos ja constituidos, isto €, de posigoes
juridicas de cidadaos que adquiriram definitivamente o estatuto de pensionistas, com um contetudo ja
perfeitamente definido pelas regras legais em vigor, no momento relevante para o seu calculo —
questao que estava especialmente em foco no acérdao n.° 187/13. Visto que o que esta essencialmente
em causa, em qualquer dos casos, ¢ a existéncia de um interesse publico relevante — a necessidade de
garantir a sustentabilidade econdmico-financeira do Estado e do sistema de pensdes —, que possa
justificar o reconhecimento de uma ampla liberdade de conformacgao por parte do legislador.

Foi ainda esta linha de entendimento que o Tribunal adotou no acérdao n.° 862/13, quando apreciou
um diploma da Assembleia da Republica que, em vista a convergéncia entre pensoes do sistema geral
de seguranca social e da protecao social dos trabalhadores da Administragdo Publica, determinava para
os atuais beneficiarios a redu¢ao e recalculo do montante de pensdes de aposentacao da CGA e de
pensoes de sobrevivéncia fixadas nos termos do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia.

Também nesse caso, o Tribunal considerou que a “Constitui¢ao nao fixa, com carater de regra
suscetivel de aplicacao direta e imediata, o sistema de pensdes e demais prestacdes do sistema de
seguranca social, assim como os critérios da sua concessao e valor pecuniario, cabendo ao legislador
ordinario, em fungao das disponibilidades financeiras e das margens de avaliagdo e opgdes politicas
decorrentes do principio democratico, modelar especificamente esses elementos de contetido das
pensoes”.

O legislador — acrescenta-se ainda — “possui margem de manobra para delinear o conteudo concreto ou
final do direito a pensao, respeitados os limites constitucionais pertinentes. Assim, afirmar o
reconhecimento, autonoma e imediatamente decorrente do texto constitucional, do direito a pensao,
nao significa que se possa afirmar o direito a uma determinada pensao. Nao pode por isso falar-se de
uma absoluta intangibilidade do direito a pensdo, mas sim que o referido direito [quando adquire um
conteudo preciso através da legislacao ordinaria], passa a beneficiar da protecao especifica
correspondente, nomeadamente dos principios estruturantes do Estado de Direito, como a protecao da
confianca ou da proporcionalidade, apenas podendo ser suprimidos ou diminuidos com observancia
desses mesmos principios”.

Assim, o legislador ndo esta proibido de alterar a forma como materializa o direito a pensdo, podendo
alterar ou até mesmo reduzir o seu montante, tendo em consideragao a evolucao das circunstancias
econdmicas ou sociais, estando embora proibido de eliminar o instituto “pensao de reforma,
aposentacao, invalidez e sobrevivéncia” ou, ainda, o seu contetdo essencial.



Por outro lado, todas estas consideragdes sdo transponiveis para a pensao de sobrevivéncia visto que se
trata de uma prestacdo que pretende cobrir uma das eventualidades que integra o ambito material de
protecao do sistema previdencial ou do sistema de protecao social convergente, a par da pensao de
aposentacao ou de reforma, € que se encontra igualmente sujeita a um principio de contributividade.

89. A luz destes critérios, ndo pode dizer-se que as normas questionadas violem o direito a seguranga
social e o direito a pensdo, no seu conteudo constitucionalmente relevante.

Por forca do novo regime legal, as taxas de formacao da pensao de sobrevivéncia diminuem, por
comparagao com as taxas de formacao previstas no Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia e no regime
de protecao na eventualidade da morte dos beneficidrios do regime geral de seguranca social, entre 6%
e 17%, para as pensdes de sobrevivéncia calculadas de acordo com os valores da coluna A da tabela do
n.° 1 do artigo 117.°, e entre 7% e 21 %, para as pensdes de sobrevivéncia calculadas de acordo com os
valores da coluna B da mesma tabela.

Por outro lado, a redugdo da pensdo apenas opera quando o titular aufira um valor cumulado, a titulo
de pensoes, igual ou superior a € 2000.

Nestes termos, as alteragdes legislativas em questao estdo muito longe de traduzir a supressao da
protecao minima aos conjuges sobrevivos, membros sobrevivos de unido de facto e ex-conjuges, que,
por for¢a da morte do beneficiario, viram diminuida a sua capacidade economica, pelo que o que
interessa essencialmente verificar € se os termos em que a redugdo ¢ efetivada se mostra conforme com
os principios da protecao da confianca, da proporcionalidade e da igualdade que vém também
convocados como parametros de constitucionalidade.

Violagao do direito a propriedade

90. Os requerentes no Processo n.° 14/2014 alegam que, na medida em que existe uma parcela das
contribuicdes pagas, identificada e quantificada, expressamente destinada a pensao de sobrevivéncia,
esta também em causa uma eventual restri¢do ilegitima de um direito analogo a um direito, liberdade e
garantia, pois, através das presentes medidas de “reconfiguracao”, o Estado apropria-se da
contrapartida para a qual, e em nome da qual, recolheu especificas verbas, desviando-as — podendo-o
fazer na totalidade — da finalidade anunciada aos que a suportaram, em regra ao longo de uma vida.
Ha, por isso, uma restri¢ao desproporcionada do direito a propriedade que se traduz numa violacao do
artigo 62.°

O Tribunal Constitucional, em termos que sdo plenamente transponiveis para o caso em apreco, deu ja
resposta a esta questao no acordao n.° 187/13, a proposito da norma da Lei do Orgamento de Estado
para 2013 que suspendeu parcialmente o pagamento do subsidio de férias a aposentados e reformados.

Afirmou-se, com base em elementos de direito comparado que foram entdo analisados, o seguinte:

[...] Por um lado, doutrina e jurisprudéncia tém procurado fundar a tutela dos pensionistas no direito
de propriedade nas situacdes em que os catalogos de direitos fundamentais que definem o parametro
de validade das medidas legislativas e/ou administrativas passiveis de por em causa os direitos
adquiridos dos pensionistas ndo contém disposicdes relativas a direitos econdomicos, sociais e culturais,
nomeadamente, ao direito a seguranga social. Por outro lado, os critérios doutrinais e jurisprudenciais



avangados para delimitar as consequéncias da tutela das prestagdes sociais — incluindo as pensdes — em
face do direito fundamental a propriedade privada acabam por reconduzir-se, de forma mais ou menos
direta, a avaliagdo da conformidade das medidas passiveis de afetar as posi¢des juridicas em causa
com os principios da protecdo da confianga e, acima de tudo, da proporcionalidade, nomeadamente na
sua vertente de proibicao do excesso.

63. No quadro constitucional portugués, e ainda que se admita a existéncia de uma dimensao
proprietaria no direito dos pensionistas, a sua protecao no especifico ambito de tutela do artigo 62.° ¢
duvidosa, tendo em conta que existe uma norma dedicada ao direito a segurancga social, ai se incluindo
o direito a pensao — artigo 63.° (recusando essa possibilidade, Miguel Nogueira de Brito, A justificagdao
da propriedade privada numa democracia constitucional, Coimbra, 2007, pag. 963, com fundamento
em que isso conduziria a uma alteragdo do conceito constitucional de propriedade). Acresce que nao
existe, no nosso sistema de seguranga social, uma relagao direta entre a pensao auferida pelo
beneficiario e 0 montante das quotizacdes que tenha deduzido durante a sua vida ativa (embora haja
uma relacdo sinalagmatica entre a obrigagao legal de contribuir e o direito as prestacdes — artigo 54° da
Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro). Isso porque o sistema previdencial ndo assenta num sistema de
capitaliza¢do individual, mas num sistema de reparti¢do, pelo qual os atuais pensionistas auferem
pensodes 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 nao pode considerar-se
que as pensoes de reforma atualmente em pagamento correspondam ao retorno das proprias
contribui¢des que o beneficiario tenha efetuado no passado. Regime que se torna extensivo a protecao
social da fungao publica por via da convergéncia com o sistema de seguranca social, que foi ja
implementado, na sequéncia do disposto no artigo 104° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, pelo
Decreto-Lei n.° 117/2006, de 20 de junho.

A obteng¢ao de mais forte tutela a partir do direito de propriedade, como direito ao montante da pensao
fixado, encontraria fundamento se pudesse ser estabelecida a equiparagdo plena dos efeitos ablatérios
da suspensao do pagamento de parte da pensdo a expropriagao por utilidade publica. Pois entao
estariamos indiscutivelmente situados no nucleo essencial do que ¢ reconhecidamente uma dimensao
do direito de propriedade de natureza anédloga aos direitos, liberdades e garantias.

Mas essa equiparagao nao tem fundamento. Redugdes parciais do quantitativo de uma prestagao social
nao podem ser consideradas uma expropriagdo parcial, por dois motivos essenciais. Nao se trata, em
primeiro lugar, da subtragdo, através de um ato juridico, de uma posicao juridica concreta, mas da
determinagdo, em termos gerais ¢ abstratos, do conteudo de toda uma categoria de direitos. Nao pode
esquecer-se, em segundo lugar, que estamos perante uma posi¢ao com uma forte componente social,
tanto do ponto de vista genético como funcional, correspondente a participagdo num fundo comum de
solidariedade, organizado pelo Estado, a partir de contribuigdes 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¢do das que t€ém uma exclusiva fonte pessoal, da esfera
propria do titular.

[...]»

Desta jurisprudéncia decorre que a aplicagdo do novo regime de calculo com a consequente redugao do
montante das pensdes de sobrevivéncia apenas poderia colocar a questao da violagao do direito a
propriedade se se reconhecesse a existéncia de «um estrito principio de correspetividade no ambito da
relagdo juridica de seguranca social, de modo a que existisse efetiva equivaléncia entre o0 montante das
contribuicdes e o valor das prestagdesy.



A andlise do regime legal conduz, no entanto, «a concluir que o calculo do montante da pensao nao
corresponde a aplicagdo de um principio de correspetividade que pudesse resultar da capitalizacao
individual das contribui¢des, mas radica antes num critério de reparti¢do que assenta num principio de
solidariedade, principio este que aponta para a responsabilidade coletiva das pessoas entre si na
realizagdo das finalidades do sistema e se concretiza, num dos seus vetores, pela transferéncia de
recursos entre cidaddos — cft. artigo 8%, n.° 1, e n.° 2, alinea a), da Lei n.° 4/2007» (neste sentido, JOAO
LOUREIRO, Adeus ao Estado social? O insustentavel peso do nao-ter, BFD 83 (2007), pags. 168-
169).

Para além de que, contrariamente ao que vem alegado, o regime de calculo, recalculo e reducao das
pensoes de sobrevivéncia, instituido pelo artigo 117.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2014, nao
determina em nenhum caso a ablacao total da pensao de sobrevivéncia.

Rejeitada que seja a inclusdo desta medida no ambito de protecdo do n.° 2 do artigo 62.° da
Constitui¢ao, uma pronuncia definitiva sobre a questao de constitucionalidade fica sempre dependente
do resultado da aplicagdo dos parametros de aferi¢ao que resultam dos principios constitucionais da
protecao da confianca, da proporcionalidade e da igualdade, que servem também de fundamento ao
pedido.

Violagao do principio da prote¢ao da confianca

91. Sao conhecidos, e foram j& aqui recordados, os critérios a que o Tribunal Constitucional da
relevancia para que haja lugar a tutela juridico-constitucional da «confiangay.

Como se deixou exposto, o artigo 117.° da Lei do Or¢camento do Estado para 2014 estabelece,
mediante a aplicagdo de novas taxas de formagao da pensdo, um novo regime de calculo das pensdes
de sobrevivéncia a atribuir e de recalculo e reducao das pensodes de sobrevivéncia em pagamento, e,
desse modo, atinge direitos adquiridos, isto €, direitos que se encontram ja reconhecidos ou podem sé-
lo por se encontrarem reunidos todos os requisitos legais necessarios de atribuicao da pensao, e direitos
em formacao, que correspondem aos periodos contributivos e valores de remuneragdes registadas em
nome do beneficiario, quando ainda nao tenha ocorrido o facto determinante da concessao da pensao.

E ndo pode deixar de reconhecer-se que os destinatarios das normas que sao titulares de um direito a
pensao ja constituido e consolidado na sua esfera juridica tém expetativas legitimas de receberem
mensalmente o montante da pensao calculado nos termos do regime vigente a data da atribuicao do
direito.

No plano normativo, o legislador tem também atuado de forma capaz de gerar expetativas de
continuidade quanto a manutencao da ordem juridica, ndo apenas porque tem proclamado nas leis de
bases do sistema de seguranga social um principio de salvaguarda de direitos adquiridos, quer quanto
aos prazos de garantia, quer quanto aos quantitativos de pensdes que resultem remuneracdes registadas
na vigéncia de leis anteriores (cfr., por ultimo, o artigo 100.° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro), mas
também porque sempre que introduziu alteragdes legislativas com reflexo na determinacao do
montante da pensdo, como sucedeu recentemente com a Lei n.° 133/2012, de 27 de junho, limitou a
respetiva produgdo de efeitos a situacdes decorrentes de Obitos de beneficiarios que ocorram apos a
data da entrada em vigor da lei (artigo 16.°, n.°s 1 e 3).

E podera dizer-se que os destinatarios das normas nao dispdem de mecanismos de autotutela e de
adaptacao da sua propria conduta as novas circunstancias, visto que o ambito de aplicagdo do artigo
117.° apenas abrange os conjuges sobrevivos e os membros sobrevivos de unido de facto que cumulem
a pensao de sobrevivéncia com pensdes de aposentacao, reforma, velhice ou invalidez, e, portanto,



apenas aquele conjunto de pessoas que, sendo beneficidrias de uma pensao de sobrevivéncia, cessaram
também ja a sua vida ativa e estdo normalmente impossibilitados de obter, por outros meios, fontes de

rendimentos complementares, encontrando-se em situacao equivalente a quem seja unicamente titular

de algum destes outros tipos de pensoes.

De todo modo, no caso das pensdes de sobrevivéncia, o valor juridico da confianga tem um menor
peso comparativamente com medidas legislativas que afetem o montante das pensdes que sejam
diretamente substitutivas de rendimentos do trabalho, como € o caso das pensdes de aposentacao ou de
reforma. Isso porque a atribui¢dao da pensao de sobrevivéncia nao € necessariamente vitalicia e pode
ser extinta por qualquer das vicissitudes a que se referem os artigos 47.° do Estatuto das Pensoes de
Sobrevivéncia e 41.° do Decreto-Lei n.° 322/90, e nao confere a garantia da manutengao do seu
montante, na medida em que a individualizagao das pensdes, através da reparti¢do por entre os titulares
do direito, pode ser objeto de novo céalculo ou de nova reparticdo dos montantes por efeito da
verificacao de uma causa de extingdo do direito a pensdo ou do aparecimento de um novo titular
(artigos 34.° do Estatuto das Pensodes de Sobrevivéncia e 28.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 322/90).

A relativizagdo das expectativas ¢ ainda mais evidente no que se refere aos direitos em formagao, nao
sO porque os destinatarios das normas ainda nao viram o seu direito a pensdo de sobrevivéncia
reconhecido, muito menos o direito a um determinado montante da pensao, mas também porque a
propria atribui¢ao da pensao depende de um facto incerto quanto ao an e ao quando, na medida em que
esta desde logo condicionado pela sobrevivéncia do conjuge ou unido de facto ao beneficiario do
regime de protegdo social convergente ou do regime geral de seguranca social, cuja obrigacao
contributiva estd na base da relagao juridica prestacional.

Para além de que, como necessaria decorréncia da revisibilidade das leis, os direitos em formacao nao
se encontram protegidos com o mesmo grau de intensidade dos direitos adquiridos em relagdo a
alteragoes legislativas que envolvam a modificag¢ao para futuro do regime de determinagdo do
montante da pensao.

92. Por outro lado, face a todo o condicionalismo que rodeou a implementacao do novo regime de
calculo e reducao das pensdes de sobrevivéncia — e, em especial, a situacdo de emergéncia econdmica
e financeira, que determinou ja uma diminuicao conjuntural das pensdes, incluindo as atribuidas no
ambito do sistema complementar, ndo so as expectativas de estabilidade na ordem juridica surgem
agora mais atenuadas, como sao sobretudo atendiveis relevantes razoes de interesse publico que
justificam, em ponderagdo, uma excecional e transitoria descontinuidade do comportamento estadual.

Como se fez ja notar, segundo o proponente da norma, a introducao de uma condi¢ao de recursos nas
pensoes de sobrevivéncia inscreve-se no ambito mais geral da concretizagao da estratégia de
consolidagdo or¢gamental e € justificada mais concretamente como uma medida relativa ao sistema de
pensoes, tendo em vista a sustentabilidade do sistema de segurancga social e a sustentabilidade do
sistema de pensdes, mas também a aplicacao de um principio de equidade intergeracional.

Para além de outras medidas ja anteriormente adotadas (introducdo do fator de sustentabilidade e de
mecanismos de convergéncia de pensdes) que visam solucionar a sustentabilidade do sistema no longo
prazo, pretende-se agora dar resposta no médio e curto prazo ao problema financeiro colocado pelo
acentuado crescimento da despesa com as prestagdes sociais, especialmente as relacionadas com a
atribuicao de pensdes (aqui se incluindo as pensdes de velhice, doenga ou sobrevivéncia), de modo a
garantir a compatibiliza¢ao do sistema de pensdes com a propria sustentabilidade das finangas
publicas.



Paralelamente, tendo em conta que o sistema de pensdes assenta num principio de reparticao e nao de
capitalizagdo, com a consequéncia de serem os atuais empregados a financiar com as suas quotizagdes
as pensdes em pagamento, tornou-se necessario, na perspetiva do legislador, repartir os custos pela
geracao de pensionistas e de trabalhadores, dando concretizacao pratica a um principio de equidade
intergeracional (Relatorio do OE de 2014, pags. 55-57).

Do exposto resulta que os interesses publicos a salvaguardar com a medida, ndo s6 se encontram
perfeitamente identificados pelo legislador, como se revestem de grande relevo, por efeito do
incremento da despesa com prestacdes sociais associado ao alargamento do universo do beneficiarios,
por razdes demograficas e aumento do nimero de prestacdes, € a maior maturidade das pensoes, por
envelhecimento da populacao e maior longevidade das carreiras contributivas.

93. Os requerentes nos Processos n.° 14/2014 e 47/2014 alegam ainda que as normas do artigo 117.° da
Lei do Orgamento do Estado para 2014 contém “solucdes legislativas manifestamente assistematicas e
desenquadradas de qualquer esfor¢o global de sustentabilidade do sistema publico de protecao social e
de reparticdo intrageracional e intergeracional” e que a solucao legislativa se encontra “desenquadrada
de qualquer logica de sustentabilidade global do sistema de seguranga social” e incide sobre uma
“categoria isolada de pensionistas”, tornando-se-lhes aplicavel o juizo de inconstitucionalidade
formulado no acérddo do Tribunal Constitucional n.® 862/2013.

Nao parece ser esse 0 caso.

Esse aresto apreciou a inconstitucionalidade de disposi¢des de um diploma da Assembleia da
Republica que, visando a convergéncia de pensodes dos sistemas da Caixa Geral de Aposentacdes ¢ do
regime geral da seguranca social, previam a redugdo de 10% do valor das pensdes de aposentagdo e de
sobrevivéncia que foram fixadas de acordo com o Estatuto da Aposentagao e o Estatuto das Pensdes de
Sobrevivéncia, e o recalculo das pensdes de aposentagdo e sobrevivéncia mediante a aplicacdo de uma
taxa de formagdo de 80% ao valor da parcela um (P1) das pensdes fixadas com base no regime da Lei
n.° 60/2005, de 29 de dezembro.

Analisando o interesse publico prosseguido por essas disposi¢des a luz do principio da protecdo da
confianga, o Tribunal considerou que a consolidagao orcamental visada por essas medidas vem
reportada exclusivamente a uma parte do sistema publico de pensdes — ao regime previdencial da CGA
-, € ndo ao sistema publico de pensdes ou ao Estado social globalmente considerado, além de que a
necessidade de financiamento do défice estrutural da CGA nao podia ser imputado apenas aos seus
atuais ou futuros beneficiarios, mas resultava de uma opgao politico-legislativa que fechou a CGA a
novas inscri¢des a partir de 1 de janeiro de 2005 (artigo 2.° da Lei n.° 60/2005).

Por outro lado, entendeu-se que os pensionistas de qualquer dos dois regimes se consideram titulares
de um direito a pensao com igual consisténcia juridica e as eventuais desigualdades ao nivel da
disciplina legal vindas do passado, ainda que com reflexos financeiros na atualidade, ndo poderiam ser
corrigidas apenas com sacrificio exclusivo dos direitos constituidos de apenas um grupo de
beneficiarios.

E deu-se como assente que as solucgdes sacrificiais motivadas por razdes de insustentabilidade
financeira dirigidas apenas aos beneficiarios de uma das componentes do sistema, sdo necessariamente
assistémicas ou avulsas e enfermam de um desvio funcional: visam fins — evitar o aumento das
transferéncias do Or¢amento do Estado — que ndo se enquadram no desenho constitucional de um
sistema publico de pensdes unificado.



Por isso se concluiu, no acordao, que a ado¢ao daquelas medidas concretas nao revestiam um peso
importante para efeitos da prossecugao dos interesses publicos da sustentabilidade, do equilibrio
intergeracional e da convergéncia dos regimes de prote¢do social, ja que a prossecugao destes
interesses, pelo seu carater estrutural, exige medidas pensadas num contexto global dos regimes de
protecao social.

Importa reconhecer que estas consideragdes ndo sao transponiveis para o caso em apreco.

Desde logo porque o diploma ndo visa a correcdo de eventuais desigualdades ao nivel da disciplina
legal das pensdes de sobrevivéncia dos dois regimes publicos, mas pretende introduzir, em ambos 0s
regimes, regras comuns de calculo das pensdes a atribuir e de redugdo das pensdes em pagamento,
tendo em vista a diminuigdo imediata da despesa com pensdes de sobrevivéncia.

Nao esta, por isso, em causa um problema de financiamento de um dos sistemas de pensodes, mas de
consolidagdo or¢gamental e de sustentabilidade do sistema publico de pensdes em contraponto com um
principio da equidade intergeracional.

O Tribunal Constitucional, no referido aresto, nao exclui a possibilidade de revisao dos valores das
pensoes na 6tica da sustentabilidade financeira e da salvaguarda da justica do sistema, tanto no plano
intrageracional como no plano intergeracional, mas considerou que essas solugdes teriam de ser
equacionadas de forma integrada e coerente no ambito do sistema de prote¢ao social considerado na
sua globalidade, e ndo através de medidas isoladas e de carater unilateral que afetem apenas um
conjunto de beneficiarios.

Essa censura nao pode ser feita as normas do artigo 117.° da Lei do Or¢amento de Estado para 2014.

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

Violagao do principio da proporcionalidade

94. Admitindo que as expetativas de manuten¢ao do montante da pensao de sobrevivéncia possam ter
de ceder face a interesses publicos contrapostos de maior peso, resta verificar se se podera ter como
violado o principio da proporcionalidade, em qualquer das suas vertentes de adequagao, necessidade
ou justa medida.

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

No entanto, o controlo da idoneidade ou adequagao da medida, enquanto vertente do principio da
proporcionalidade, refere-se exclusivamente a aptidao objetiva e formal de um meio para realizar um
fim e ndo a qualquer avaliacdo substancial da bondade intrinseca ou da oportunidade da medida. Ou
seja, uma medida ¢ idonea quando ¢ util para a consecugdo de um fim, quando permite a aproximagao
do resultado pretendido, quaisquer que sejam a medida e o fim e independentemente dos méritos
correspondentes. E, assim, a medida sé sera suscetivel de ser invalidada por inidoneidade ou inaptidao
quando os seus efeitos sejam ou venham a revelar-se indiferentes, indcuos ou até negativos tomando
como referéncia a aproximacao do fim visado (Principios Constitucionais Estruturantes da Republica
Portuguesa, Coimbra, 2004, pags. 167-168).



No caso vertente, ndo pode deixar de reconhecer-se que a medida em causa, ao permitir diminuir no
imediato a despesa com o pagamento de pensodes de sobrevivéncia, pode contribuir para a salvaguarda,
a médio e curto prazo, da sustentabilidade do sistema de pensdes e das proprias finangas publicas e
mostra-se ser apta para a prossecu¢ao dos fins que visa atingir.

Quanto a saber se para atingir esse objetivo, o meio efetivamente escolhido ¢ o necessario ou exigivel,
tudo depende da representacao de alternativas viaveis, de eficacia equivalente, em prazo idéntico, e de
menor gravosidade para os direitos atingidos. Mas essa avaliacao tem que conter-se no campo das
opgoes primarias tomadas pelo legislador democraticamente legitimado, nao podendo ir ao ponto de
questionar a estratégia orgamental adotada como via para a atenuacao do desequilibrio das contas
publicas. Como se afirmou no acérdao n.° 396/2011, ndo cabe ao Tribunal Constitucional apreciar a
bondade da estratégia seguida, nem entrar no debate sobre se o reequilibrio das contas publicas se deve
fazer preferencialmente pelo lado da receita ou pelo lado da despesa, mas apenas «ajuizar se as
solucdes impugnadas sao arbitrarias, por sobrecarregarem gratuita e injustificadamente uma certa
categoria de cidadaosy.

Ora, no quadro de uma opgao de redugao da despesa publica que abranja também as prestacdes sociais
(tendo em consideracdo que 75% da despesa com prestacdes sociais sdo despesas com pensdes de
velhice, doenga e sobrevivéncia e a despesa em pensdes ¢ de cerca de 30 % da despesa publica), ndo
pode afirmar-se, num critério de evidéncia, que a solugdo impugnada — visando especialmente pensoes
de sobrevivéncia - seja desnecessaria ou dispensavel, quando € certo que entretanto foram ja
implementadas medidas de reducao de pensdes de aposentagao e de reforma, sob a forma de uma
contribuicao extraordinaria de solidariedade, e de reducao remuneratoria em relagao aos trabalhadores
do setor publico.

A questdo que pode colocar-se, neste plano, ¢ a de saber se, cumprindo-se os critérios da adequagao e
necessidade quanto a aplicacao de um novo regime de calculo do montante das pensdes de
sobrevivéncia, se justifica que, de entre os titulares desse direito, sejam apenas afetados os conjuges
sobrevivos € membros sobrevivos de unido de facto que cumulem essa pensao com outra ou outras
pensoes de aposentagdo ou reforma. Mas essa ¢ uma questao que, podendo ter impacto no juizo de
proporcionalidade (na medida em que a extensao da medida a generalidade dos beneficiarios poderia
propiciar uma menor onerosidade na esfera individual), tem sobretudo a ver com a conformidade da
medida com o principio da igualdade, matéria que serd objeto de apreciagdo num momento ulterior.

Nao parece, por outro lado, que a medida possa ser considerada excessiva ou desproporcionada.

Como se deixou ja exposto, o novo regime de calculo e redugao de pensdes de sobrevivéncia implica
que a taxa de formacdo varie entre 44% e 33%, em funcdo valor global mensal a titulo de pensao, para
as pensoes que devam ser calculadas segundo o Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia, a que se
aplicava a taxa de 50%, e entre 53% e 39%, em func¢do valor global mensal a titulo de pensao, para as
pensdes do regime geral da seguranca social, a se aplicava a taxa de 60% ou 70%. Essas mesmas taxas
de formagao sao aplicaveis, correspetivamente, a 1.* parcela e a 2. parcela da pensdo de aposentacao
ou reforma de contribuintes do regime de protecao social convergente que se tenham aposentado ou
reformado com base no regime legal em vigor a partir de 1 de janeiro de 2006.

Opera-se nestes termos uma diminui¢ao das taxas de formacgao entre 6% e 17% ou entre 7% e 21 %
por referéncia a pensdo de aposentacao ou de reforma que serve de base a determinagdo do montante
da pensao de sobrevivéncia ou por referéncia simultanea a cada das parcelas em que se decompde o
calculo dessa pensao quando seja aplicavel o regime de convergéncia definido pela Lei n.° 60/2005.



O impacto desta redug¢ao no rendimento mensal do titular da pensao de sobrevivéncia dependera da
propor¢ao que a pensao de sobrevivéncia representa no seu rendimento global, uma vez que so incide
sobre a pensao de sobrevivéncia e ndo sobre o valor mensal global das prestagdes percebidas pelo
titular. E, por outro lado, o regime sé se aplica a beneficiarios que aufiram em cumulagao com outras
pensdes um montante total igual ou superior a € 2 000;

Contrariamente ao que ¢ afirmado pelos requerentes no Processo n.° 14/2014, em nenhum caso o novo
regime implica a ablagdo total da pensao de sobrevivéncia. Para além disso, o legislador utiliza uma
escala regressiva de modo a evitar que possa ocorrer uma reducao muito acentuada da pensao de
sobrevivéncia nas situacdes em que seja mais elevado o rendimento proveniente da atribuigdo de
outras pensoes.

Tudo ponderado, ¢ de concluir que a reducao nao tem uma expressao tal que possa vir a colidir, de
modo intoleravel e demasiado opressivo, com decisdes de vida que os pensionistas tenham tomado, e
nao acarreta uma medida de sacrificio que possa ser tida por desproporcionada ou demasiado onerosa,
em face da vantagem associada aos fins de interesse publico a atingir.

Nestes termos, nao pode considerar-se que as normas impugnadas importem a violagao do principio da
proporcionalidade, insito no artigo 18.° da Constituigao.

Violagao do principio da igualdade

95. Em face da fundamentagao deduzida nos requerimentos formulados nos Processos n.°s 14/14 e
137/14, ¢ também necessaria uma ponderagdo da especifica posi¢do juridica dos pensionistas, no que
se refere ao principio da igualdade, tomando-se como termo de referéncia comparativo os pensionistas
de sobrevivéncia que sejam titulares de outros fontes de rendimento, tendo em consideracao que o
ambito subjetivo da medida se encontra circunscrito aqueles que cumulem a pensdo de sobrevivéncia
com, pelo menos, uma pensao de aposentagdo ou reforma, com exclusao de quaisquer outras situagdes
de cumulacao de rendimentos.

Recorde-se que a atribuigdo de prestagdes pecuniarias denominadas pensodes de sobrevivéncia tem por
objetivo compensar os familiares de beneficiario (do sistema de protecao de convergéncia ou do
regime geral de seguranca social) da perda dos rendimentos de trabalho determinada pela morte deste,
e esta relacionada, desse modo, com o impacto econdmico que essa eventualidade tem no respetivo
agregado familiar.

No entanto, alguns dos titulares do direito a pensao tém que demonstrar que a morte do beneficiario
implicou a diminui¢do dos meios de subsisténcia, o que sucede — como ja se explicitou - com o
conjuge separado judicialmente de pessoas e bens ou divorciado e da pessoa cujo casamento tenha sido
declarado nulo ou anulado, os enteados dos beneficiarios falecidos, os descendentes além do 1.° grau e
os ascendentes. Ja no que se refere aos conjuges, unidos de facto e descendentes menores de 18 anos
presume-se que a morte do beneficiario acarreta necessariamente uma perda de rendimentos, pelo que
0 acesso a pensao de sobrevivéncia nao estd dependente de qualquer requisito adicional relativo a
demonstragao de caréncia.

Nestes termos, o regime legal estabelecia ja uma condi¢ao de recursos em funcao do grau de
dependéncia econémica dos familiares em relagao ao beneficiario falecido, e que s era excecionada
relativamente aqueles que, pela sua especifica situagao pessoal, seriam presumivelmente afetados pela
diminuicao de rendimentos resultante da morte do beneficiario.



Neste quadro geral de referéncia, e em face a um especial interesse publico de consolidacao
or¢amental e de sustentabilidade do sistema de pensdes, poderd compreender-se que um mecanismo
equivalente, ainda que para efeito da determinagcdo do montante da pensao, € ndo da delimitacao do
direito a pensdo, se torne aplicavel aos conjuges sobrevivos e aos membros sobrevivos de unido de
facto. Tanto mais que também os titulares de pensdes de aposentacao ou de reforma foram ja afetados,
também com fundamento na deficitaria conjuntura financeira, por medidas de redugdo de pensodes por
via da aplicagao da contribui¢ao extraordinaria de solidariedade.

96. Por outro lado, contrariamente ao que vem alegado pelo requerente no Processo n.° 137/14, podera
encontrar-se algum fundamento racional e materialmente aceitavel na diferenciagdo que ¢ estabelecida
entre os titulares de pensao de sobrevivéncia em cumulagao com pensdes de aposentagdo ou de
reforma — que sdo os diretos destinatarios da norma — e aqueles que cumulem essa mesma pensao com
rendimentos nao provenientes de prestagdes por invalidez ou velhice, como sera o caso daqueles que,
mantendo-se na vida ativa, aufiram rendimentos do trabalho, e que sdo isentos de qualquer afetagao.

Pode admitir-se que este conjunto de normas, embora seja tido como uma condicao de recursos — tal
como ¢ caracterizado no Relatorio do Orgamento de Estado para 2014 — vise regular estritamente
situagdes de cumulagdo de pensdes — constituindo como que uma medida restritiva de cumulacao de
pensoes — qualificagdo que o Governo lhe passou a atribuir na “Nota” que integra a documentacao
posteriormente entregue € apensa aos autos.

A delimitagdao do ambito aplicativo do artigo 117.° nos termos em que ¢ feita ndo deixa de suscitar
alguma perplexidade, visto que quem cumule uma pensao de sobrevivéncia com rendimentos do
trabalho, apenas ficara sujeito a redugao da pensao quando cesse a atividade e passe a auferir também
uma pensao de aposentacao ou de reforma e se encontre, por isso, numa situagdo de maior
vulnerabilidade e com uma maior limitagao para reorientar as suas perspetivas de vida.

Constitui, no entanto, ainda um critério de diferenciacdo admissivel, estando em causa uma medida
essencialmente dirigida a sustentabilidade do sistema de pensdes, que o legislador pretenda introduzir
uma condicao de recursos que seja aferida, ndo pela capacidade econdmica geral do pensionista, mas
pelo nivel de rendimentos que este aufere globalmente a titulo de pensoes, por estarem ai em causa
verbas do orgamento da seguranca social e da CGA que constituem despesa publica. Ainda que se nao
trate da aplicacdo de uma tipica condigao de recursos, em que devam ser considerados todos os
rendimentos do titular, mas de uma condi¢ao de recursos indexada apenas aos montantes percebidos
por acumulacao de pensdes, pode detetar-se ainda nessa opg¢ao legislativa uma relagao de
substancialidade entre os fins prosseguidos e os meios utilizados.

Em todo o caso, a solug¢do cabe ainda na liberdade de conformagao legislativa, no ponto em que € ao
legislador que pertence definir e qualificar as situa¢des de facto ou as relagdes de vida que hao de
funcionar como elementos de referéncia a tratar igual ou diferenciadamente. E s6 poderiam considerar-
se violados os limites externos da discricionariedade legislativa quando a medida legislativa nao
tivesse adequado suporte material ou fosse destituida de uma racionalidade coerente face a estratégia
de atuagdo que se entendeu adotar.

97. A conformidade constitucional com o principio da igualdade levanta maiores dificuldades no
ambito da relagao interna, isto €, no circulo dos destinatarios das normas tal como se encontra
legalmente delimitado.

Como se viu, a taxa de formacao da pensao de sobrevivéncia para efeito do calculo ou redugdo a que
se refere o artigo 117.° depende do «valor global mensal a titulo de pensao» percebido pelos conjuges
sobrevivos € membros sobrevivos de unido de facto, mas, uma vez fixada a taxa aplicavel no caso



concreto, o correspondente valor percentual s6 opera para determinar o montante da pensao de
sobrevivéncia. Ou seja, a redugdo incide apenas sobre o montante da pensao de sobrevivéncia, embora
a extensao dessa reducao seja influenciada pelo valor que o titular aufere globalmente em resultado do
recebimento de outras pensdes de aposentacao ou de reforma.

Daqui decorre que o impacto da medida no rendimento mensal do titular da pensao de sobrevivéncia
dependera da propor¢ao que esta representa no seu rendimento global, uma vez que a reducao so afeta
a pensao de sobrevivéncia e nao o rendimento mensal do titular da pensdo. E, deste modo, valores
globais de pensao perfeitamente idénticos podem sofrer redugdes muito diferenciadas, pois, quanto
maior for o peso da pensao de sobrevivéncia no valor mensal global das prestacdes percebidas pelo
titular maior sera o impacto da reducao operada pelo artigo 117.°

A titulo exemplificativo, uma pensao de sobrevivéncia em pagamento pela CGA a um conjuge
sobrevivo de contribuinte do regime de protecao social convergente, cuja pensao de sobrevivéncia foi
fixada de acordo com as regras do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia, que ndo concorra com
outros herdeiros e que perceba valor global mensal a titulo de pensdo de € 2.600 sera recalculada, de
acordo com o estabelecido no n.° 1 e na alinea a) do n.° 2 do artigo 117.°, com base na aplicagao da
taxa de formagdo da pensdo de 40 % (e ndo de 50 %).

No entanto, se o valor global mensal a titulo de pensao for formado pela soma de uma pensao de
aposentacao de € 2.000 com uma pensao de sobrevivéncia de € 600, a aplicagdo da nova taxa de
formagdo da pensao determina o recalculo da pensao de sobrevivéncia para € 480, equivalendo a uma
redu¢do na pensao de sobrevivéncia de € 120 e a consequente diminui¢ao do valor total para € 2480. E
na situagdo inversa, em que valor global mensal a titulo de pensao seja constituido pela soma de uma
pensao de aposentacao de € 600 com uma pensao de sobrevivéncia de € 2.000, a nova taxa de
formagdo da pensao implica o recalculo da pensdo de sobrevivéncia para € 1.600, correspondendo a
uma reducao na pensao de sobrevivéncia de € 400 e a diminuicao do valor total para € 2.200.

No primeiro caso, a pensao de sobrevivéncia ¢ reduzida em 20% e o valor global mensal a titulo de
pensao ¢ reduzido em 4,6%; no segundo caso, a pensao de sobrevivéncia também ¢ reduzida em 20%
mas o valor global mensal a titulo de pensdo ¢ reduzido em 15,4%;

Assim, pensionistas abrangidos pelo regime do artigo 117.°, com o mesmo valor global mensal a titulo
de pensao e a mesma taxa de formacao da pensao de sobrevivéncia, poderdao ver a sua pensao de
sobrevivéncia reduzida em montantes diferentes em funcao do peso que esta pensao tem no valor
acumulado de prestacdes, com reflexo no computo global que o titular acaba por auferir.

Tendo em conta que a medida ¢ qualificada como uma condi¢ao de recursos ou, numa outra
perspetiva, como medida restritiva de acumulacao de pensdes, nao se descortina o fundamento
material para o tratamento diferenciado de posi¢des juridico-subjetivas que sao de idéntica natureza.
Tanto que se trata de uma diferenciacao que nao justificavel a luz da ratio que o proprio regime
juridico prossegue, dado que este tem em vista limitar os montantes a pagar a titulo de pensao de
sobrevivéncia em razao do cimulo com outras prestagdes sociais que sejam atribuidas ao mesmo
titular por invalidez ou velhice.

Neste sentido, a medida introduz diferencas de regime injustificaveis, face aos fins que a normacao
legal pretende prosseguir, e ¢ constitucionalmente censuravel do ponto de vista do principio da

igualdade.

98. Neste plano de analise uma questdo ¢ ainda colocada pela norma do n.° 15 do artigo 117.°



Este preceito circunscreve o ambito de aplicagcdo do regime previsto nesse artigo aos conjuges
sobrevivos ou membros sobrevivos de unido de facto que sejam “titulares de, pelo menos, uma
prestagao prevista no n.° 7 excluindo pensdes de sobrevivéncia”, o que significa que o célculo ou
redu¢do da pensdo de sobrevivéncia segundo o regime ai definido se torna aplicadvel apenas aos
titulares que aufiram também outra ou outras pensdes de aposentagao, reforma ou equivalente, € ndo
aqueles que apenas disponham de uma pensao de sobrevivéncia ndo cumulavel com qualquer outra
daquelas prestagdes.

De facto, a norma do n.° 7, para que remete aquele n.° 15, ja antes transcrita, tem em vista definir o que
se entende, para efeitos do disposto no artigo, por “valor global mensal percebido a titulo de pensao”,
consignando que esse € o “montante correspondente ao somatorio do valor mensal de subvengao
mensal vitalicia e subvengao de sobrevivéncia com todas as pensdes de aposentagdo, reforma e
equiparadas, pensdes de velhice e invalidez, bem como pensdes de sobrevivéncia, que sejam pagas, ao
titular da pensao a atribuir ou a recalcular, por quaisquer entidades publicas (...)”. Por outro lado, a lei,
ao referir no n.° 15, que o regime ¢ aplicavel ao “titular de, pelo menos, uma prestacao prevista no n.° 7
excluindo pensodes de sobrevivéncia”, esta precisamente a delimitar o respetivo campo de aplicagdo por
referéncia a titularidade de qualquer das pensdes mencionadas nesse outro preceito, com excegao da
propria pensao de sobrevivéncia que € objeto de novo calculo ou redugao.

A ressalva contida no segmento final desse n.° 15 tem, por conseguinte, o sentido util de excluir do
campo aplicativo do regime aqueles pensionistas que detenham apenas uma pensao de sobrevivéncia,
implicando que o novo calculo ou reducao da pensao de sobrevivéncia apenas opere em caso de
cumulagdo dessa com, pelo menos, uma outra pensao de aposentacao ou reforma.

Esta opcao legislativa podera encontrar justificagao no interesse de operacionalizar um mecanismo de
redu¢do de despesa que seja direcionado para as situagdes de cumulagdo de rendimentos auferidos
através do pagamento de pensdes. Mas nao pode perder-se de vista que estd em causa concretamente
uma medida que se insere, segundo o proponente da norma, numa estratégia de contencao de despesa
publica com prestagdes sociais (em que tém um significativo peso as pensoes de velhice e de
sobrevivéncia) com a finalidade de contrariar a tendéncia desfavoravel de incremento de despesa e dar
resposta ao problema de financiamento relacionado com a sustentabilidade do sistema de pensodes. Por
i1sso, a solucado legislativa ¢ encarada, ndo apenas como uma mera medida de consolidagdo or¢amental,
mas também e especialmente como uma “medida sobre o sistema de pensdes” (Relatorio sobre o
Orgamento de Estado para 2014, pag. 54).

O legislador concebe uma medida que se destina especificamente a reduzir pensdes de sobrevivéncia,
com base no primordial interesse publico de sustentabilidade do sistema de pensdes, e estabelece um
limiar minimo, em termos pecuniarios, a partir do qual ela se torna aplicavel. Mas depois penaliza
apenas os pensionistas de sobrevivéncia que cumulem outra pensao e isenta aqueles que possuam
apenas uma pensao de sobrevivéncia ainda que esta seja igual ou superior ao valor de referéncia que
determinaria, em caso de cumulagao, a incidéncia das novas taxas de formagao.

Dentro da logica de politica legislativa que presidiu a implementacao da medida, a ndo inclusao dos
titulares de uma unica pensao de sobrevivéncia ¢ incongruente € nao se encontra minimamente
justificada. Ainda que possa admitir-se que o legislador tenha pretendido atingir apenas os titulares de
pensoes, excluindo do ambito de aplicagdo do conjunto de normas as situagcdes em que ocorra a
cumulagdo de prestagdes sociais com rendimentos de outra fonte, mesmo que na sua globalidade
excedam o limiar de € 2000, ja ndo ¢ aceitavel que se introduza uma desigualdade de tratamento entre
grupos de destinatarios a quem normalmente a medida, pela sua propria natureza e finalidade, deveria
ser dirigida, sem que exista um motivo justificativo do tratamento desigual.



Esta ¢ uma situacao diversa da analisada precedentemente a propdsito da exclusao do ambito
aplicativo do artigo 117.° dos pensionistas de sobrevivéncia que obtenham um rendimento mensal
global, em conjunto com rendimentos de outra fonte, igual superior a € 2000. O que esta agora em
causa ¢ a desigualdade entre pensionistas com idéntica condig¢ao de recursos em fungao do tipo e da
natureza dos rendimentos e, portanto, a desigualdade de tratamento entre pessoas que preenchem a
condi¢do de recursos através apenas do montante auferido a titulo de pensao.

A questdo adquire maior acuidade quando € certo que, no controlo da igualdade, numa ponderacao de
interesses, devera dar-se atencdo ndo apenas a relevancia do interesse publico prosseguido, mas
também o grau e intensidade da afetacao de direitos, como indicador da gravidade da diferenciacao
(REIS NOVALIS, ob. cit., pag. 115).

Ora, as normas impugnadas impdem um encargo adicional, afetando as posi¢des juridicas ja
constituidas ou em formacao mediante a alteracao das féormulas de calculo das pensdes, mas apenas em
relagdo aqueles que possuam uma outra pensao de aposentacao ou de reforma e que, por isso, ja
cessaram a sua vida ativa, deixando incolumes outros titulares de pensao de sobrevivéncia que aufiram
apenas a esse titulo um montante igual ou superior a € 2000, independentemente de poderem ainda
manter uma atividade profissional remunerada.

As normas revestem-se assim de uma especial onerosidade que sacrifica apenas aqueles se encontram
numa situacao de maior vulnerabilidade, o que torna mais evidente a auséncia de uma justificagdo para
a diferenca de tratamento.

Verifica-se, pois, relativamente as normas constantes dos n.°s 1 a 7, 10 e 15 do artigo 117.° da Lei do
Orcamento do Estado para 2014, a violagdo do principio da igualdade insito no artigo 13.° da
Constitui¢ao.

Limitagao de efeitos quanto as normas do artigo 33.°

99. O Tribunal Constitucional, pelos acordaos n.’s 396/11 e 187/13 decidiu sucessivamente nao
declarar a inconstitucionalidade das normas dos artigos 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro,
e 27.°da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que estabeleciam para os exercicios orcamentais de
2011 e 2013, respetivamente, a reducdo remuneratoria entre 3,5% e 10% para os trabalhadores do setor
publico que auferissem remuneragdes base superiores a €1.500.00, e reafirmou essa jurisprudéncia,
ainda que implicitamente, no acordao n.° 353/12, em relagao a norma de idéntico teor do artigo 20.° da
Lein.° 64-B/2011, de 30 de dezembro.

Entendeu-se entdo que o recurso a uma medida de reducdo de rendimentos de quem aufere por verbas
publicas como meio de rapidamente diminuir o défice publico, em excecionais circunstancias
econdmico-financeiras, apesar de se traduzir num tratamento desigual relativamente a quem aufere
rendimentos provenientes do setor privado da economia, tinha justificagdes que a subtraiam a censura
do principio da igualdade na reparti¢ao de encargos publicos, uma vez que, sendo admissivel alguma
diferenciagdo em relagdo a pessoas que mantém uma relacdo de emprego publico, a redugao continha-
se ainda dentro dos limites do sacrificio.

As normas do n.° 1 artigo 33.° da LOE de 2014 tem uma configuracao diversa daquela que foi
anteriormente objeto de um juizo de ndo constitucionalidade, na medida em que alarga o universo dos
trabalhadores do setor publico afetados pela medida de reducao salarial, atingindo titulares de
retribui¢des salariais superiores a € 675, e fixa em 2,5% e 12%, respetivamente, os limites minimo e
maximo do coeficiente de redugao aplicavel de forma progressiva a partir daquele valor, operando uma
intensifica¢ao da medida do sacrificio.



Deste modo, a norma possui um alcance inovatorio, em resultado de ter efetuado uma revisao global
do regime de redugdo remuneratdria, e corresponde, nesse sentido, a uma realidade juridica incindivel,
pelo que nao podera ser objeto de limitacao de efeitos relativamente ao segmento ideal de reducao
remuneratoria para que se reconheceu existir anteriormente fundamento constitucional bastante.

Importa ter em consideragao, por outro lado, que a eficacia ex tunc atribuida em geral a declaragao de
inconstitucionalidade, nos termos do n.° 1 do artigo 282.° da Constitui¢do, num momento em que
decorreu ja um amplo periodo de execugdo orgamental, implicaria, em relacao aos destinatarios da
norma do artigo 33.° da LOE de 2014, o reembolso da totalidade das verbas que, em aplicagdo desse
preceito, integram a reducao remuneratoria, incluindo os montantes que ainda se contenham dentro dos
limites julgados constitucionalmente admissiveis pela jurisprudéncia constitucional anterior.

Nestes termos, considerando a necessidade de evitar a perda para o Estado da poupanca liquida de
despesa publica ja obtida no presente exercicio orcamental por via das redugdes remuneratorias, apesar
de excederem o limite do sacrificio que se entende constitucionalmente admissivel em relagao aos
trabalhadores que auferem por verbas publicas, com base no disposto no n.° 4 do artigo 282.° da
Constitui¢ao, € em atengao a esse interesse publico de excecional relevo, o Tribunal decide atribuir
efeitos ex nunc a declaracao de inconstitucionalidade das referidas normas, que, assim, se produzirdo
apenas a partir da data da sua decisao.

IIT — Decisao

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal Constitucional decide:

a) Declarar a inconstitucionalidade, com forca obrigatoria geral, por violagdo do principio da
igualdade, consagrado no artigo 13° da Constituigdo da Republica Portuguesa, das normas do artigo
33°da Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro;

b) Declarar a inconstitucionalidade, com forca obrigatoria geral, por violagdo do principio da
proporcionalidade, insito no artigo 2.° da Constitui¢cao da Republica Portuguesa, das normas do artigo
115°,n.% 1 e 2, daLein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro;

¢) Declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatoria geral, por violagao do principio da
igualdade, consagrado no artigo 13° da Constituigao da Republica Portuguesa, das normas do artigo
117°,n% 1a7,10e 15, da Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro;

d) Nao declarar a inconstitucionalidade das normas do artigo 75.° da Lei n.® 83-C/2013, de 31 de
dezembro;

e) Em fung¢do do decidido na precedente alinea a), declarar prejudicada a apreciagdo do pedido
subsidiario relativo a norma da alinea r) do n.° 9 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro.

/) Determinar que a declaragdo da inconstitucionalidade constante da alinea s6 produza efeitos a partir
da data da presente decisao.



Lisboa, 30 de maio de 2014 - Carlos Fernandes Cadilha (vencido quanto a decisdo da alinea d) nos
termos da declaragdo de voto junta) - Maria de Fatima Mata-Mouros (vencida quanto a alinea c) nos
termos da declaragdo junta) - Lino Rodrigues Ribeiro (Vencido parcialmente quanto a alinea a) e
vencido quanto a alinea b), pelas razdes constantes da declaragdo em anexo) - Catarina Sarmento e
Castro (Vencida quanto a alinea d) da decisao (complementos de pensao); com declaracao de voto;
Acompanhando a decisdo, e no essencial, a fundamentagdo das restantes alineas (e conforme
declaracdo, relativamente a fundamentacao das alineas a) (redugdo remuneratdria) e ¢) (pensdes de
sobrevivéncia). Vencida quanto a alinea f) (efeitos) nos termos da declaragao de voto junta) - Jodo
Cura Mariano (vencido quanto a alinea d) da decisdo e quanto a restricdo de efeitos pelas razoes
constantes da declaragdo que junto) - Maria José Rangel de Mesquita (vencida parcialmente quanto a
decisdo e fundamentacdo da alinea a), vencida quanto a decisdo da alinea b) e com declaragdao quanto
as decisdes das alineas c) e d)) - Pedro Machete (vencido quanto as alineas a), b) e ¢) da decisao,
conforme a declaracao junta) - Ana Maria Guerra Martins (vencida quanto a alinea c¢) da decisao,
conforme declaracdo em anexo)- Jodo Pedro Caupers (vencido quanto as alineas c), d) e f) da decisao
nos termos da declaracao em anexo) - Fernando Vaz Ventura (vencido quanto as alineas c), d) e f) da
decisdo, nos termos da declaracdo de voto junta)- Maria Lucia Amaral (vencida quanto as alineas a),
b) e ¢) da decisdo, conforme declaracdo em anexo)- José da Cunha Barbosa (vencido quanto as alineas
a) e b) da decisao nos termos da declaragdo de voto que junto) - Joaquim de Sousa Ribeiro (vencido
quanto a alinea d) da decisao, nos termos da declaragdo anexa)

DECLARACAO DE VOTO

Votei vencido quanto a alinea d) da decisdo com base nas seguintes consideragdes.

Entendi que a norma do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, ao suspender, com
carater de imperatividade, nos termos ai previstos, os complementos de pensao atribuidos por
empresas do setor publico através de convengdes coletivas de trabalho, nao viola o direito a
contratagao coletiva previsto no artigo 56.°, n.° 3, da Constituicao, visto que se trata de matéria que nao
integra os direitos dos trabalhadores a que se referem os subsequentes artigos 58.° ¢ 59.°, nem se
enquadra sequer no direito a seguranga social coberto pelo artigo 63.°, e também nao coloca,
essencialmente pelas razdes que foram explanadas no acérdao, um problema de protecao da confianca.

Considero, no entanto, que essa disposi¢do viola a garantia institucional de contratacdo coletiva na
medida em que ndo parece possivel descontratualizar os montantes das prestacdes e afastar a
competéncia privada de autoregulagdo para realizar objetivos de consolidacao orcamental das
empresas contratantes, em detrimento dos proprios interesses dos trabalhadores.

Ainda que nao seja legalmente possivel instituir através de instrumentos de regulamentagado coletiva de
trabalho um regime complementar contratual que se ndo enquadre nos regimes profissionais



complementares do sistema providencial (artigo 478.°, n.° 2 do Cddigo do Trabalho, na linha do
anteriormente estabelecido pelo artigo 6.°, n.° 1, alinea c), do Decreto-Lei n.° 519-C1/79, de 29 de
dezembro, na redagao do Decreto-Lei n.° 209/92, de 2 de outubro), o mecanismo que se encontrava a
disposicdo das entidades contratantes seria a acao de anulagdo das correspondentes clausulas de
convencao coletiva de trabalho, regulada nos artigos 183.° e seguintes do Codigo de Processo de
Trabalho.

Por outro lado, ainda que se possa estabelecer a imperatividade de normas laborais em fungdo de um
interesse publico relevante, e que normalmente se destina a garantir um tratamento mais favoravel do
trabalhador (artigo 3.°, n.° 3, do Codigo do Trabalho), ndo ¢ esse o caso quando estamos perante uma
mera norma or¢camental que se limita a por em causa a disponibilidade das partes e a infirmar o espago
proprio da contratacao coletiva (cfr. acordao do Tribunal Constitucional n.° 92/94).

Podendo dizer-se que ndo existe obstaculo a exclusao dos complementos de pensodes da reserva de
contratagdo coletiva, tal como se decidiu, em situagao similar, no acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 517/98, nao ha, no entanto, motivo para por em causa a autonomia privada das partes quando o
interesse geral ou de ordem publica invocado pelo legislador ndo releva no plano do direito laboral,
caso em que ¢ a propria garantia institucional de contratagcdo coletiva que ¢ afetada.

Carlos Fernandes Cadilha

DECLARACAO DE VOTO

1. Vencida quanto a declara¢ao de inconstitucionalidade do artigo 117.° da Lei do Or¢amento de
Estado (LOE) de 2014 (a.), junto também declaragao de voto quanto a declaragdao de inconstitucionalidade
da norma constante do artigo 33.° da LOE de 2014 por violagao do principio da igualdade (4.) e quanto a
fixacao de efeitos da declaragiao de inconstitucionalidade com for¢a obrigatéria geral (c.).

a. Quanto a declaragao de inconstitucionalidade do artigo 117.° da LOE de 2014

2.  Voto vencida quanto a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 117.°, n.”" 1 a 7, 10 e 15,
porque nao acompanho o Acérdio quando este conclui pela violagio do principio da igualdade. Aceito
que a norma em questao e a opgao politica tomada possam ser criticadas, mas rejeito que dai redunde a sua
inconstitucionalidade por violagao do principio da igualdade.

3.  Devo comegar por referir que concordo, de uma forma geral, com o Acérdao, relativamente a
nao verificagdo de uma violagdo, por esta norma, do direito a propriedade, do principio da tutela da
confianga, do principio da proporcionalidade — embora tenha davidas quanto a classificagio como
permanente, de uma medida que ndo revoga a legislacio em vigor, se encontra prevista no or¢amento e
tem impacto or¢amental. Também concordo com a nio violagao do principio da igualdade no que diz
respeito a relagao entre os destinatarios da norma (os titulares do direito a pensiao de sobrevivéncia que a



cumulam com outras pensoes, quando o valor global do assim percebido seja superior a € 2.000) e os
titulares do direito a pensiao de sobrevivéncia que a cumulam com rendimentos de outras proveniéncias.
Assim, a minha discordancia diz respeito a fundamentacdo apresentada para a declaracio de
inconstitucionalidade do artigo 117.°, por violagao do principio da igualdade no ambito da relagao interna.

4. O raciocinio do Tribunal Constitucional baseia-se, em grande medida, na qualificacio da norma
em causa como uma “condi¢ao de recursos” — da qual discordo.

Nio ignoro que a medida foi apresentada politicamente como a introdugdao de uma “condi¢ao de
recursos” nas pensoes de sobrevivéncia, nomeadamente no Relatério que acompanhou a proposta de OE
(p- 59). No entanto, estes elementos interpretativos devem ser desconsiderados se contrariados por outros
elementos de igual ou maior importancia, como a letra da lei ou a teleologia da norma. Nao deve partir-se
de uma determinada qualificagdo a priori — apesar de apresentada pelo proponente da norma — para dela
tirar conclusdes quanto a interpretagao do preceito, especialmente se essa qualificagdo tiver consequéncias
relativamente a constitucionalidade do regime. Deve iniciar-se o raciocinio através da interpretacio do
preceito em causa, verificando-se se este é consentaneo com a sua qualificacdo como condi¢iao de recursos
— 0 que, como ja disse, ¢ pelo menos duvidoso.

Uma “condi¢do de recursos” ¢, regra geral, uma clausula que sujeita o direito a percecio de uma
determinada prestagdo social (tipicamente no ambito do subsistema de solidariedade) ao cumprimento de
um determinado conjunto de requisitos, nomeadamente quanto a globalidade de rendimento disponivel da
pessoa em causa. Nos casos em que o valor de uma prestagdo social esteja dividido em escales de
montante da prestagdo, a condi¢ao de recursos também pode ser estabelecida de forma a limitar o acesso a
alguns desses escaloes. Neste dltimo caso, pode dizer-se que a condi¢do de recursos condiciona, de certa
forma, o montante da prestacao, na medida em que determina o escalao da prestacdo a que a pessoa tem
direito mas, regra geral, nao existe essa relagao entre condi¢ao de recursos e montante de prestagao.

Assim, ¢ de concluir que a norma decorrente do artigo 117.° ndo constitui uma ‘“condi¢do de
recursos”. De facto, a andlise do artigo 117.° revela uma medida de redu¢ao do montante das pensoes de
sobrevivéncia atribuidas ou a atribuir a partir de um determinado montante de valor global de pensoes
percebidas e tendo em conta esse valor, quando cumuladas com outras pensoes. Isto ¢ distinto da
introducdo de uma condigao de recursos no ambito das pensoes de sobrevivéncia — nos termos referidos
no paragrafo anterior (por exemplo, através da introdu¢ao de um nivel minimo de rendimento a partir do
qual se teria acesso a pensao de sobrevivéncia). A norma objeto de apreciagao ¢é, portanto, uma medida
que visa regular a cumulagdao de pensoes de sobrevivéncia com outras pensoes, reduzindo o seu montante,
e assim deve ser analisada. Traduz um objetivo legitimo, razoavel e, pelo menos a partida, nio
inconstitucional. F esta também a qualificagio que o Governo atribui 4 medida na “Nota” apensa a este
processo (“conjunto de normas que regulam estritamente situa¢oes de acumulacdo de pensdes, incidindo a
sua dimensado restritiva unicamente sobre o montante da pensao de sobrevivéncia percebida pelo conjuge
sobrevivo ou pelo membro sobrevivo da unido de facto”). O Acérdao admite esta qualificagio (de
“medida restritiva de cumulagao de pensoes”), mas dela ndo retira as devidas consequéncias.

5. O legislador, democraticamente legitimado, pretende reduzir a despesa no ambito do sistema
de pensdes a curto prazo, para garantir a sua sustentabilidade. Com esse objetivo, optou, neste caso, por
introduzir uma medida de redu¢ido de encargos com a cumulagao de pensdes através da reduciao do valor
da pensiao que uma pessoa perceba em cumulagio, a partir de um determinado valor global de pensoes.
Trata-se de uma opgdo racional tendo em vista esse objetivo, pois incide apenas sobre a pensio de
sobrevivéncia quando esta constitui uma prestacao adicional a percebida a titulo principal, tendo um
carater complementar, e apenas acima de um determinado montante.

E este o fundamento material para o valor da reducao poder ser diferente quanto a pessoas que
percebem valores globais idénticos. A redugao incide sobre a pensio que cumula com a pensio ja
percebida, dependendo o valor concreto da referida reducao do montante da pensdao de sobrevivéncia. As



posi¢des juridico-subjetivas dos pensionistas nao sao objeto de tratamento diferenciado, pois este depende
do valor da pensdao de sobrevivéncia cumulada e do valor global de pensées percebidas — o que é um
fundamento razoavel para a diferenciacao de montante de reducio.

Justifica-se, por isso, também que a medida apenas se aplique a quem cumula pensdes, deixando de
fora quem perceba apenas uma pensio de sobrevivéncia (artigo 117.°, n.° 15): porque sio grupos
diferenciados de pessoas — umas recebem a pensiao de sobrevivéncia em cumulagdo com outras pensoes,
outras apenas a pensao de sobrevivéncia. Se a norma tem como objetivo precisamente reduzir os valores
de pensdes em caso da sua cumulacao apenas faz sentido que a medida incida sobre o primeiro grupo de
pessoas, pois s6 nesse caso se verifica a cumulagdo. Eis a importancia de qualificar corretamente a medida,
tendo em conta o texto legal e o fim prosseguido, nao como uma condi¢ao de recursos — caso em que a
atribuicdo da pensio de sobrevivéncia (ou o seu montante) dependera do nivel global de recursos dos
eventuais titulares — mas como uma medida restritiva da cumulagao de pensdes. Aceitando-se essa
qualificagdo da medida, ¢ compreensivel e justificado que se excluam os titulares unicos da pensdo de
sobrevivéncia.

6. Pode discordar-se da opcao do Governo, ou considerar que o preceito nao ¢ claro ou é pouco
feliz. Pode considerar-se que o legislador podia ter ido mais ou menos longe, tendo em conta o objetivo de
reducdo da despesa. Mas dai ndo decorre a inconstitucionalidade da norma. Nao cabe ao Tribunal
Constitucional apreciar a bondade da opc¢ao elegida pelo legislador democraticamente legitimado — apenas
ajuizar se as medidas sao conformes a Constitui¢ao.

b. Quanto a declaragdo de inconstitucionalidade da norma constante do artigo 33.° da LOE de
2014

7.  Acompanho o presente Acérdio quanto a declaragio de inconstitucionalidade da norma
constante do artigo 33.° da LOE de 2014 por violagio do principio da igualdade. No entanto, sinto
necessidade de fazer algumas precisoes quanto a certos pontos da fundamentagao do Acodrdio que nao
acompanho, na linha da minha declaracio de voto ao Acérdio n.° 187/2013, relativo a LOE de 2013, com
o objetivo de explicar a minha posicio mais aprofundadamente, bem como de contribuir para a
clarificacao e precisao da discussao em torno do principio da igualdade e, desta forma, contribuir também
para a previsibilidade das decisées do Tribunal Constitucional.

8. Nao ha duavidas de que o principio da igualdade é convocavel na apreciacio da
constitucionalidade do artigo 33.° da LOE de 2013. De facto, a norma que dele decorre, conduz a
identificag¢do de grupos distintos de pessoas, sujeitos a regimes legais diferenciados: uma vez que introduz
redugoes nas remuneragoes de pessoas que trabalham para o Estado, demais pessoas coletivas publicas, ou
quaisquer das restantes entidades referidas no seu n.° 9, deixando de fora todos os outros trabalhadores,
designadamente os trabalhadores com remuneracées por prestagdo de atividade laboral subordinada nos
setores privado e cooperativo, bem como os trabalhadores por conta propria. Neste contexto, a aprecia¢ao
da sua conformidade constitucional apela, assim, diretamente, ao parametro da igualdade perante a lei
(artigo 13.° da Constituicdo).

A apreciagao que faco da compatibilidade desta norma com o principio da igualdade tem como
ponto de partida que o seu objetivo (ou o seu fim) ¢ a redugao do défice. O facto de este fim decorrer do
Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro (PAEF) ou do Tratado sobre a Estabilidade,
Coordenagiao e Governagao na Unido Econdémica e Monetaria (o designado “Tratado Orgamental”) é
irrelevante para estes efeitos, pois ambos os instrumentos preveem a necessidade da sua prossecu¢ao. Para
alcancgar este fim, o legislador escolheu a via da redu¢ao da despesa, em alternativa a via do aumento da
receita. A circunstancia de a redugdo da despesa ser uma alternativa para alcancar o fim visado pelo
legislador, demonstra que esta constitui um meio, uma via instrumental, ¢ ndo um fim em si mesmo. E
importante referir que a minha analise ¢ condicionada pelo fim da norma em causa, pelo que as conclusoes
a que chego podem ser diferenciadas quanto a outra norma, se o seu fim for diferente — por exemplo, uma



coisa é uma medida orcamental, de reducdo do défice, outra, bem diferente, sera uma reforma estrutural da
tabela salarial dos trabalhadores da Administracao Publica.

9. Sendo incontroverso que o objetivo de redugao do défice pode ser alcancado através da
reducdo da despesa, reduzir salarios dos funcionarios publicos para prosseguir aquele fim é, em si mesma,
uma ope¢ao racional. A determinacdo, pelo periodo correspondente ao ano or¢amental, de um corte nos
salarios dos trabalhadores do sector publico tendo em vista a diminui¢ao do défice do or¢amento geral de
Estado constitui, pois, uma razao justificativa de tratamento diferenciado suficientemente racional para
superar o teste do arbitrio do principio da igualdade (a “versio fraca” do escrutinio). Assim, no confronto
das razoes que sustentam o tratamento diferenciado (redu¢iao dos salarios dos trabalhadores do sector
publico) com o fim da norma (reducio do défice) importa concluir pela racionalidade ou nio
arbitrariedade da diferenciacao.

10. No entanto, acompanho o Acérdio no sentido de ser de rejeitar a sujeicio da norma em
apreciacao ao mero teste do arbitrio. De facto, esta norma introduz uma diferencia¢ao de tratamento entre
grupos de pessoas, o que torna insuficiente o afastamento do arbitrio para afirmar a sua validade
constitucional. Qualquer diferenciagao de tratamento baseada em caracteristicas referidas as pessoas ou as
situagdes em que se encontram, nao pode bastar-se com um controlo de mera evidéncia, ou de auséncia de
arbitrio. A suficiéncia de um tal controlo seria incongruente com a dignidade da pessoa humana (artigo
1.9).

A exigéncia de uma analise mais densa e rigorosa impde-se com maior grau de preméncia quando,
como no caso em presenga, sao afetados direitos fundamentais. Com efeito, através da norma em analise,
¢ afetado o direito fundamental a retribuicio do trabalho consagrado no artigo 59.%, n.° 1, alinea «), da
Constitui¢ao. De facto, o valor ou o montante das remuneracées dos trabalhadores nao pode deixar de
estar abrangido pela esfera de protecao do direito fundamental referido pois representa um elemento
essencial desse direito. Se assim nao fosse, a esfera de protecdo ficaria comprimida a um conteudo
minimo, de forma incompreensivel e injustificavel. F importante referir que defender que o guantum das
remuneracOes esta abrangido pela esfera de protecao do direito fundamental em causa niao equivale a
defender a irredutibilidade dos montantes em causa. A redu¢ao das remuneragoes representa uma restricao
aqueles direitos que é possivel (como, regra geral, é possivel restringir um direito fundamental) desde que
obedeca aos parametros constitucionais aplicaveis, desighadamente o da igualdade.

Sem se questionar a liberdade de conformagao do legislador na definicio de medidas que visem
prosseguir um fim publico, como a aqui sob escrutinio, importa, todavia, apelar a um critério mais exigente
de apreciag¢ao da sua conformidade constitucional ao nivel do principio da igualdade (uma “versao forte”)
que, nessa medida, acaba por se revelar, legitimamente, como mais constrangedor daquela liberdade.

11. E em que se traduz esse critério de maior exigéncia no controlo do principio da igualdade nestes
casos? Para se dar resposta, pode-se recorrer a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao e,
ultrapassando o feste do arbitrio (proibicao de arbitrio), incidente sobre a razdo do tratamento diferenciado,
langar-se mao a um teste mais exigente de controlo do principio da igualdade (designado por aquele
Tribunal como nova férmula) que, prosseguindo uma sgualdade ponderada, se preocupa com as diferengas
existentes entre os grupos e a sua correspondéncia com as diferencas dos regimes aplicaveis
(Entsprechungspriifung — o teste da correspondéncia, na designacao de alguma doutrina).

Trata-se, pois, desde logo, de uma diferenca de perspetiva de analise. No caso da proibicio do arbitrio
inquire-se pela justificacdo constitucional de um tratamento diferenciado partindo de fora, na medida em
que se pergunta por razoes externas que o justifiquem, sem entrar em consideracao com as caracteristicas
especificas de cada grupo; diferentemente, a nova formula procura determinar se nos atributos de cada grupo



visado existe justificagdo para o tratamento diferenciado. Em primeiro lugar, identificando as diferengas
entre os grupos e, estabelecidas estas, indagando da correspondéncia entre elas e a diferenca de tratamento
adotada pelo legislador.

Indispensavel é que exista uma relagao interna entre as diferencas identificaveis entre os grupos e a
diferenca de tratamento. Ou seja, cada diferenca de tratamento deve ter uma razao justificativa assente em
diferencgas objetivas entre os grupos, sendo que as diferencas devem ser tanto de maior natureza e de
maior relevancia quanto mais relevante for a diferenca de tratamento.

Impoe-se, assim, proceder a um juizo ponderativo.

12. Face a diferenga de tratamento decorrente do artigo 33.° LOE, que se salda na reducao dos
salarios de trabalhadores do setor publico, o Tribunal Constitucional considera a norma inconstitucional,
por violaciao do principio da igualdade, com o que concordo.

Quanto as razdes invocaveis para a diferenciagdo, o Acérdiao recusa a validade dos argumentos
assentes na superioridade média das retribui¢oes auferidas pelos trabalhadores do Estado e outras
entidades publicas e/ou da maior garantia de subsisténcia do respetivo vinculo laboral, numa
fundamentagao que, quanto a estes argumentos, acompanho.

De seguida o Acordio, aceita, porém, na linha de arestos anteriores, como razao de diferencia¢ao
invocavel a perce¢iao por um grupo de remuneragao através de verbas priblicas (ou recursos piiblicos) — questio
que analisarei znfra. Este argumento ¢ relacionado com a ¢ficdcia da medida — que assim terd um impacto
certo, imediato e quantitativamente relevante nas despesas do Estado.

Nio posso acompanhar este argumento como fundamento da nido inconstitucionalidade do
tratamento diferenciado. A férmula mais exigente de controlo do principio da igualdade (ignaldade
ponderada), que adoto, ao exigir a verificagdio de uma relacdo interna entre as diferencas detetaveis nos
grupos de pessoas em causa ¢ a diferenca de tratamento dada pelo legislador, evidencia que as razoes de
¢ficdcia ndo podem servir de justificagdo para tratamentos diferenciados. A ¢ficdcia, nao é uma caracteristica
de qualquer dos grupos destinatarios da norma. Antes uma valoragao externa da justificacdo da medida,
em razao do resultado e ndo em razao das diferencas detetadas nos grupos de pessoas em confronto.

13. Também nido acompanho a fundamenta¢ao do Acérdio quando este, num segundo momento de
escrutinio, faz apelo a juizos de proporcionalidade da extensio da diferenciagao, tendo em conta o seu
fundamento.

A maior densidade de controlo exigida pelo teste mais denso do principio da igualdade, convocada
pela diferenciagao de grupos de pessoas e afetagdo de um direito fundamental, apelando embora a um
momento de ponderacdo dentro da estrutura do principio (igualdade ponderada), nio deve ser confundida
com o teste classico da proporcionalidade dos direitos de liberdade. A igualdade pressupoe uma
comparagdo, enquanto a proporcionalidade uma colisao de direitos, valores ou bens. Enquanto esta tltima
assenta num juizo relativo a um fim que deve ser prosseguido por um determinado meio, verificando-se,
de seguida, a relagdio meio-fim, o teste da igualdade configura uma comparacio entre grupos de
destinatarios de normas e regimes respetivamente aplicaveis.

E esta diferenca de estrutura identificavel na comparagao do principio da igualdade com o principio
da proporcionalidade que permite compreender que uma mesma medida possa violar um principio sem
contrariar o outro.



14. Diferentemente do que sucede com o principio da proporcionalidade, a dogmatica do principio
da igualdade assenta na distingdo entre ragdo justificativa da diferenciagdo e fimz da norma que contém a
diferenciagao. Para o tratamento diferenciado tera sempre de haver uma razao justificativa (fundamento).

A questdo esta, pois, em saber como determinar a verificagdo dessa justificagdo. Enquanto na
“versdo fraca” do principio da igualdade esta avaliacio é feita pela procura da existéncia de uma razao
valida para a diferenca de tratamento, na sua “versio forte”, o momento ponderativo do principio nao
dispensa o escrutinio da prépria avaliagao realizada pelo legislador quando atribuiu peso determinante as
razoes que justificam a diferenca de tratamento legislativo.

15. Esta férmula mais exigente de controlo do principio da igualdade (igualdade ponderada) compara
duas grandezas, estabelecendo que a diferenca identificavel entre os grupos de pessoas em presenca tem de
ser de tal ordem e natureza que, num juizo de ponderagao, justifique a diferenca de tratamento adotada. S6
diferencas objetivas e de relevo justificam uma diferenca de tratamento, sendo que as diferencas tém de ser
tanto maiores e de maior peso quanto mais grave for a diferenca de tratamento. Portanto, ou as diferengas
identificaveis sao de dimensiao e/ou de natureza tal que justificam o tratamento diferenciado adotado, e
nao ha violagao do principio da igualdade, ou nao sao de ordem a justificar aquela diferenca e ha violagao.

Ora, uma tal avaliagdo implica a verificagao da correspondéncia do tratamento diferenciado com o
fim da norma, no cotejo das razoes ponderaveis a favor e contra a diferenciagdo, tendo em conta o
contexto factual e normativo em que se insere a medida. Para avaliar a correspondéncia da diferenca de
tratamento com as diferencas identificadas nos diversos grupos de pessoas, importa, pois, comegar por
confrontar a medida diferenciadora adotada (sua natureza e dimensao) com as razoes invocadas para a
empreender.

16. Ora, quanto as razoes invocadas para a diferenciagao, o Acérdao aceita, como ja referi (para além
da razao de eficacia que ja acima afastei), a perce¢do por um grupo de remuneragao através de verbas
priblicas o que, nessa medida (“e apenas nessa medida” — n.° 30) os posiciona de “forma diferenciada
perante o objetivo de consolidag¢ao or¢amental definido a partir do cumprimento dos limites quantitativos
anuais fixados para o défice, constituindo este um interesse publico suficientemente percetivel e
constitucionalmente fundado para que nele possa continuar a fixar-se o ponto de referéncia implicito #a
ratio do tratamento distintivo a que aqueles trabalhadores se mantém sujeitos”.

Mais uma vez, nao posso acompanhar a fundamentagao do Acérdao neste ponto.

A diferenga anotada — da percecdo por um grupo de remuneragao através de verbas piiblicas — nao
revela natureza e relevancia suficientes para justificar o grau de tratamento mais oneroso a que 0Os
trabalhadores do setor publico estdo sujeitos por via do artigo 33.° da LOE. Ela nao constitui diferenca
objetiva que justifique a diferenca de tratamento adotada.

Na verdade, a diferenca da percecdo por verbas publicas, tendo embora inegavel reflexo nas contas
do Estado, ndao apresenta nenhuma relevancia na delimitagio do direito fundamental a retribuicio de
qualquer trabalhador. A garantia deste direito fundamental tem igual expressio para todos os
trabalhadores. A Constituicdo nao distingue o grau de garantia que merece a remuneragdo dos
trabalhadores do setor publico, privado ou do terceiro setor (artigo 59.°, n.° 3, da Constitui¢ao). Nao
existe, pois, fundamento para a discriminagdo na reduc¢ao dos vencimentos dos trabalhadores pela
circunstancia de a sua entidade empregadora ser um ente publico ou privado. A solugdo legal proposta
assenta numa ideia de poder dispositivo unilateral do Estado sobre as remuneragdes de todos os
trabalhadores do setor publico (poder que nenhum empregador tem sobre os respetivos trabalhadores),
confundindo Estado-empregador e Estado-legislador, e pressupde que a garantia do direito fundamental a
retribui¢do ndo tem igual expressao para todos os trabalhadores, o que nao pode ser aceite.



Conclui-se, assim, que nao existe 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 cidaddos portugueses.

17. Em regra, todos devem contribuir, de acordo com as suas capacidades, para um objetivo que a
todos aproveita: a diminui¢ao do défice 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
cidadaos e nao, unicamente, aos trabalhadores do setor publico. A reducdo da despesa publica, tendo em
vista assegurar a prossecucao das finalidades estaduais, onde se incluem também as prestagoes sociais, por
fundada que seja no contexto econémico e financeiro atual, ndo legitima o sacrificio adicional, e
desprovido de qualquer compensagao especifica, de apenas alguns para satisfacao dos interesses de todos.

A selecdo de quem deve ser chamado a solver os encargos publicos tem como limite a igualdade na
reparti¢cao dos encargos publicos, bem como a respetiva capacidade contributiva.

18. Afasto-me, portanto, da fundamentacio do Acoédrdao, quando ali se afirma que nio é no
fundamento mas na medida da diferenciacao que reside o problema referente ao parametro da igualdade
(n.° 33). Em si mesmo, o principio da igualdade ndo contém nenhuma escala de avaliacio para determinar
uma relagdo contraria ao Direito, pelo que ndo ¢ possivel uma afetacio deste principio que se contenha
ainda dentro dos limites do toleravel. Nao esta, pois, nas maos do Tribunal Constitucional definir a medida
da diferenca toleravel.

Niao havendo correspondéncia entre as caracteristicas diferenciadoras dos grupos identificados pela
norma e as diferencgas de tratamento detetadas, nao existe verdadeiro fundamento para a discriminagao.

¢. Quanto a fixagao de efeitos da declaragao de inconstitucionalidade com forga
obrigatdria geral

19. Apesar de ter votado favoravelmente a fixacdo de efeitos, preferia uma solucio em que a
restricao de efeitos apenas abrangesse a parte da norma do artigo 33.° do LOE que, de acordo com a
fundamentacio do Acérdao, excede o limite do razoavel e que justifica a declaracio de
inconstitucionalidade — ou seja, a restricao dos efeitos devia abranger apenas a reducao remuneratoria
entre 3,5% e 10% para trabalhadores do setor publico que aufiram remuneragoes base superiores a €
1.500, aplicando-se aos restantes efeitos da norma a eficacia regra ex zunc. Tratava-se de uma solugdao mais
adequada e juridicamente possivel que, todavia, nio mereceu acolhimento.

Tomo esta posi¢ao apesar de considerar que a inconstitucionalidade da norma também afeta esta
dimensao normativa do artigo 33.° LOE, uma vez que a decisao de modelagao de efeitos constitui uma
decisao distinta do Tribunal Constitucional, que incide sobre os efeitos da declaracio de
inconstitucionalidade, tendo, portanto, como seu pressuposto a decisao ja tomada pelo Tribunal
Constitucional e sendo dependente desta.

20. O Tribunal Constitucional ¢ autorizado pelo artigo 282.°, n.° 4, da Constituigao a fixar os efeitos
da declaracido de inconstitucionalidade, de forma a alcancar um efeito mais restrito ou menos oneroso do
que a eficacia normal desta declaracdo, prevista no artigo 282.°, n.”” 1 e 2, quando tal for exigivel por
imperativos de seguranca juridica, equidade ou interesse publico de especial relevo. Ao usar este poder, o
Tribunal ndo esta a restringir os efeitos da inconstitucionalidade proprio sensu da norma em questdo, uma
vez que estes estao fixados na Constituicao, mas os efeitos da declaracio de inconstitucionalidade do Tribunal
propriamente dita.



Nestes termos, o Tribunal Constitucional tem competéncia para restringir qualquer efeito da
declaracao (o efeito retroativo e o efeito repristinatério), em razao do tempo (z.g., até a publicacao do
Acérdao), da matéria em questio ou das circunstancias (2.g., os efeitos ressalvados da norma abarcam
apenas algumas das situagOes ou casos que seriam afetados). Todas estas hipoteses decorrem do artigo
282.°, n.° 4, que ndo contém uma mera alternativa entre eficacia ex ##nc ou ex nunc da decisio, mas confere
expressamente o poder ao Tribunal Constitucional de fixar os efeitos da sua decisao salvaguardando
determinadas situacbes constituidas ou determinadas dimensdes normativas da norma julgada
inconstitucional, durante certo periodo de tempo (C. Blanco de Morais, [ustica Constitucional, t. 11, Coimbra
Editora, 2011, pp. 268-270, 337 ss.; R. Medeiros, A decisao de inconstitucionalidade, UCP, 1999, pp. 673-674,
096 ss.; V. Canas, Introdugio as Decisoes de Provimento do Tribunal Constitucional, AAFDL, 1994, pp. 195-196).
De facto, se o preceito da competéncia ao Tribunal para retirar a eficacia regra (ex func) a totalidade da
decisdo, entdo tem de se reconhecer a competéncia do Tribunal para restringir efeitos em menor medida.

A decisao de limitagdo dos efeitos e a medida dessa limitacao dependem da existéncia de um
sacrificio desproporcionado da seguranga juridica, da equidade ou de interesse publico de excecional relevo
e do grau desse sacrificio. Daqui resulta o carater limitado do poder do Tribunal de manipulacio de
efeitos, uma vez que nio se trata de um espaco de absoluta discricionariedade. De facto, a Constitui¢ao
nao pretende transformar o Tribunal Constitucional em 6rgao de decisao ou ponderagdo politica de
interesses — nomeadamente quando se refere a “interesse publico de especial relevo” — pois esta apenas
cabe ao decisor politico democraticamente legitimado. Tal seria, alids, desconforme com os principios do
Estado de Direito democratico e da separagao de poderes. A restricao, em determinado caso, de efeitos
com esta base tera, assim, de encontrar fundamentacao sempre num determinado principio constitucional
e na sua ponderagao.

21. Assim, numa situagdo como a presente, tendo em conta o efeito regra da declaragdo de
inconstitucionalidade e face ao impacto que esse efeito teria sobre o interesse publico de especial relevo
invocado — o evitar a perda para o Estado da poupanca liquida de despesa publica — deve o Tribunal
Constitucional proceder a restricao dos efeitos. Deve fazé-lo, no entanto, de acordo com o principio da
proporcionalidade, na estrita medida do necessario, exercendo as suas competéncias.

Se o Tribunal Constitucional ao declarar a norma inconstitucional, na sua totalidade, abrange uma
reducdo remuneratéria para que reconhece existir fundamento constitucional bastante, entdo apenas em
relagdo a essa dimensdo se justifica a restricdo de efeitos. Nao a abranger, seria desproporcionadamente
lesivo do interesse publico, porque o Tribunal Constitucional ja admitiu a ndo inconstitucionalidade dessa
reducdo. Todavia permitir a preservagao dos efeitos ja produzidos pela norma relativamente aos titulares
do direito as remuneragoes que foram inconstitucionalmente privados de parte do seu rendimento, tendo
em conta o seu peso financeiro nas contas do Estado, por um lado, e as consequéncias de privagao de
rendimento nos visados, por outro, em especial no que respeita aos escaldes mais baixos de remuneragao,
ja ndo encontra adequada cobertura no interesse publico invocado, configurando um sacrificio excessivo.

Para a decisao sobre a restricao de efeitos, nao ¢ relevante o facto de a norma ser ou nao incindivel.
Esse argumento é importante quando se esta a apreciar a inconstitucionalidade da norma. No entanto,
neste momento, esta-se a apreciar os efeitos da sua declaracao de inconstitucionalidade e nesse ambito, o
Tribunal Constitucional tem competéncia auténoma e independente da estrutura da norma, no respeito
pelo artigo 282.°, n.” 4, da Constituigao.

Maria de Fatima Mata-Mouros



DECLARACAO DE VOTO

Vencido parcialmente quanto a declaragao de inconstitucionalidade expressa na alinea a), vencido
quanto a alinea b) e ndo acompanho parte da fundamentagio constante da declaragio de
inconstitucionalidade da alinea c), pelas seguintes razdes essenciais.

1. A declaragao de inconstitucionalidade das normas do artigo 33° da Lei n® 83-C/2013
(LOE2014), sustentada pela posi¢io maioritaria, fundamenta-se na desconformidade com o principio da
sgualdade perante os encargos priblicos, uma vez que a diferenciacdo estabelecida entre quem recebe por verbas
publicas e os titulares de rendimentos provenientes de outras fontes, apesar de ter fundamento legitimo,
excede a wedida da diferenca constitucionalmente tolerada entre uns e outros.

Em nosso entender, o parametro juridico-constitucional invocado, assim como a aplicagao que
dele ¢ feita, ndo ¢ capaz de justificar a ilegitimidade constitucional da redugdo remuneratéria imposta nas
normas impugnadas.

A igualdade nos encargos, uma das manifestacoes do principio da igualdade, significa que os
encargos publicos devem ser repartidos de forma igual pelos cidadaos (v.g. igualdade na tributagao) e, no
caso de existir um sacrificio especial de um individuo ou de grupo de individuos em beneficio do interesse
publico, que os sacrificados devam ser compensados por esse prejuizo (v.g. igualdade nos vinculos
expropriatorios ou quase expropriatorios).

Na primeira dimensao, o principio da igualdade perante os encargos publicos cumpre-se com a
universalidade da medida legislativa, repartindo-se o encargo por «todos» com base no mesmo critério.
Assim acontece com os impostos, que incidem sobre todos os cidadaos segundo o critério da capacidade
economica (arts. 106°, n® 1 e 107° da CRP). Nesta caso, a desigualdade da situagao econémica de cada um
¢ superada com o critério da capacidade contributiva, que exclui do campo de incidéncia dos impostos as
pessoas que nao disponham dessa capacidade e que impoe que os contribuintes com a mesma capacidade
econémica paguem os mesmos impostos e os que tenham diferente capacidade paguem diferentes
impostos. Quer dizer: a igualdade de tributagio afere-se (e mede-se) através do critério (tertium
comparationis) da capacidade contributiva, que se exprime através da imposi¢do aos contribuintes de um
sacrificio proporcional a favor do estado.

Na segunda dimensio, em que existe uma imposi¢ao desigual de encargos a wm individuo ou a um
grupo de individnos em beneficio da comunidade, o principio da igualdade perante encargos publicos é
tradicionalmente invocado para justificar a compensacio pela desigualdade criada. Perante um ato violador do
principio da igualdade, na medida em que uns destinatarios sdo atingidos de modo desigual em
comparagdo com outros, a igualdade é reparada ou restabelecida através de uma indemnizacio que
compense o sacrificio especial por eles suportado. Significa isto que a violagao do principio da igualdade
nao impoe a invalidade do ato sacrificial, exigindo antes uma medida compensatdria que vise restabelecer a
igualdade juridica ou material violada.

Ora, as normas impugnadas nao convocam qualquer das referidas dimensdes do principio da
igualdade: nao concretizam ou estabelecem uma medida (ou propor¢ao) de capacidade contributiva, pois o



fim imediato ¢ a consolidacao orcamental ou redugao do défice orcamental através da redugio da despesa
com pessoal; nem visam transformar a violagdo do principio da igualdade em compensagio de sacrificio
patrimonial suportado pela desigualdade na distribui¢ao de encargos publicos.

Para se estabelecer uma conexao relevante com a primeira dimensio do principio da igualdade
perante os encargos publicos, a tnica que poderia ser convocada, a fiscalizagao judicial teria que incidir
sobre a legitimidade do fim escolhido: a igualdade perante os encargos publicos exigiria que as medidas de
consolidacdo orcamental fossem tomadas através do pagamento de impostos, com o correspondente
aumento da receita, e ndo através da diminui¢do da despesa. Como a igualdade no contributo para os
encargos publicos, segundo o critério selecionado pela Constituicao, assenta na capacidade contributiva de
cada um, s6 uma atuagao pelo lado da receita era capaz de garantir o respeito por aquele principio; ja uma
atuagdo pelo lado da despesa, como ¢ o caso da redugdo remuneratoria, nunca poderia ter carater universal
(ndo discriminatério), dada a impossibilidade do legislador impor igual medida aos trabalhadores do setor
privado, assim como aos titulares de rendimentos provenientes de outras fontes.

Simplesmente, nao sendo evidente a desconformidade do fim imanente das normas do artigo 33°
da LOE - consolidagio orgamental através da reducdo da despesa — com os fins expressos na
Constitui¢ao, nem se detetando qualquer irrazoabilidade ou incongruéncia com os fins declarados, a opgao
pela consolidagao or¢amental através do aumento da receita ou da diminui¢dao da despesa cai no ambito da
liberdade de conformacao legislativa.

Ora, nao se questionando a adequagao teleoldgica daquela solugdao, nem ha inconstitucionalidade
material por violagao dos fins constitucionalmente prescritos, nem o mérito da escolha politica daquele fim
pode ser abalado pelo juiz constitucional. Nesta parte, uma atitude de se/f restraint na fiscalizacio da medida
foi logo tomada no Acérdio n® 396/11, onde se julgou que «o nao prescindir-se de uma reducio de vencimentos, no
quadro de distintas medidas articnladas de consolidacao orcamental, que incluem também aumentos fiscais e outros cortes de
despesas priblicas, apoia-se numa racionalidade coerente com uma estratégia de atuacdo cuja definigao cabe ainda dentro da
margem de livre conformagao politica do legislador.

Assente que o legislador ¢ livre de escolher o fim visado pelas normas impugnadas, que ¢ um
pressuposto ou um dado de aplicagdo do principio da igualdade, s6 por referéncia a esse fim é que se pode
determinar quais as pessoas ou as situagdes que implicam um tratamento igual ou desigual. Ao escolher a
consolidacao orcamental através da reducao da despesa com pessoal, o legislador pré-definiu os objetos a
comparar, uma vez que sé a diminui¢ao dos rendimentos pagos por verbas publicas é capaz de conseguir
aquele objetivo. Essa pré-decisao conduz inevitavelmente a um determinado resultado de comparacio: para
efeitos de consolidagao orcamental, os rendimentos provenientes de verbas priblicas ndo sao ignais aos rendimentos provenientes
de outras fontes.

Dir-se-a que o principio da igualdade se cumpre com a existéncia de uma justificagio material
bastante para se qualificar de forma desigual aqueles rendimentos. A diferenciagio no modo de tratar os
rendimentos afetados respeita a norma de proibicio do arbitrio porque, tratando-se rendimentos provenientes
do orcamento de estado, ha uma razio justificativa para o tratamento diferenciado: a eficdcia imediata para
uma consolidac¢do a curto prazo (cfr. Acérdaos n°s 396/2011, 352/2012 ¢ 187/2013).

Mas, ainda que seja possivel estabelecer uma relagao entre os diversos rendimentos e que c¢ritério da
fonte de rendimentos possa suportar a diferenciacao criada pelas normas impugnadas, a circunstancia dos
titulares de rendimentos ndo provenientes de verbas publicas nio poderem ser afetados por medidas
suscetfveis de reduzir a despesa publica, torna inviavel a determinagdo da wedida exata da diferenga. De
facto, a igualdade como proibicao do desequilibrio, um controlo mais intenso que tem vindo a ser efetuado
pela jurisprudéncia constitucional, implica um juizo de ponderacio entre a extensio da diferenciagdo e a
extensdo das diferencas objetivas detetadas entre as situagoes de facto que sio objeto de comparagao. Mas,
sem recurso a outros critérios ou termos de comparagao conexionados com o fim a atingir, como



determinar as diferencas entre os rendimentos de origem publica e os rendimentos de outras fontes, como
os do trabalho do setor privado, empresariais, profissionais, de capitais, prediais, etc?

Se a comparagido fosse feita entre trabalhadores remunerados por verbas publicas e demais
trabalhadores por conta de outrem, a extensdao da diferenga ainda poderia ser determinada através de
certos elementos relacionadores, como o nivel médio de remuneragdes, a maior ou menor seguran¢a no
emprego ou até a situagdo juridico-funcional globalmente considerada de cada elemento do par
comparativo. Nos Acordaos n% 353/12 e 187/13 nao se considerou razoavel e idéneo valorar a situagoes
a comparar em funcdo desses critérios materiais, quer pela diversidade de fungdes no setor publico, quer
pela circunstancia de s6 as situagoes de pleno emprego poderem ser atingidas pelas medidas legislativas.

A verdade ¢ que, em vista do fim de consolidagdo or¢amental, a irrazoabilidade ndo esta na
escolha daqueles critérios valorativos, mas sim na determinacdo das situagoes relevantes que foram
tratadas diferentemente pela lei. Para aquele objetivo, que ¢ de interesse nacional, quem recebe
rendimentos a partir de verbas inscritas no or¢amento do Estado deve ser comparado com todos os que
pertencem a categoria dos detentores de capacidade contributiva. Dentro deste universo, os trabalhadores
remunerados por verbas puiblicas foram diferenciados pelo maior efeito que a redu¢ao remuneratéria pode
ter na consolida¢ao or¢amental e na salvaguarda da solvabilidade do Estado.

Ora, a determinagao da diferenca entre os rendimentos provenientes de verbas publicas e os
rendimentos provenientes de outras fontes ¢ dificil de medir, se ndo mesmo impossivel, pois as “medidas
de austeridade” também atingiram esses rendimentos. Como comparar aqueles que apenas tém
rendimentos prediais ou empresariais, sujeitos a um aumento significativo do IMI e do IVA, com o
quantum de reducao remuneratoria?

No Acérdao n® 187/13 ainda se considerou que a “medida de diferenciagao” corresponde ao
coeficiente de redugao salarial porque os trabalhadores da Administragio Publica atingidos pela norma,
sendo sujeitos passivos de imposto, ficaram a dispor de «wwenor capacidade econdmica para satisfazer o aumento de
encargos fiscais que foi imposto generalizadamente a todos os cidaddos». A extensao da diferenciagdo foi assim medida
pela menor capacidade contributiva causada pela redu¢ao remuneratoria. Mas este argumento, que parece
ser decisivo na aplicagao do principio da “igualdade proporcional”, nao pode servir de suporte a diferenciagao,
uma vez que se ha menor capacidade contributiva também o imposto a pagar sera menor. Isto ¢, o grau de
sacrificio que vai implicado na redugdao remuneratéria ndo se pode medir pelo mesmo grau de sacrificio
que os contribuintes suportam em consequéncia do pagamento dos seus impostos, pois a perda de
rendimentos (sacrificio) é proporcional a diminuicio da carga fiscal e desse modo continua a ser
assegurada a igualdade de sacrificios. De modo que, a reparti¢ao igual dos encargos fiscais nio ¢é afetada
pela redu¢iao remuneratoria imposta pelas normas impugnadas.

A posicao que obteve vencimento no presente Acérdao nao faz referéncia aquela diferenciacio,
mas também ndo indica qual a extensdo da diferenca entre os grupos em comparagdo, com base na qual se
deve aferir da proporcionalidade do tratamento diferenciado. Aceita-se que ha uma diferenca entre os
atingidos e os excluidas pelas normas impugnadas — os rendimentos daqueles provém de verbas publicas —
mas nao se explicita qual a medida dessa diferenca.

Ora, a nosso ver, para aferir da “justa medida” da reducdo de remunera¢ées nio é necessirio
verificar se, a luz do objetivo da consolidagdo orcamental, ha um tratamento desigual relativamente aos
demais detentores de capacidade contributiva. Tal como acontece numa empresa privada, o Estado-
administragio pode cortar nas despesas com o pessoal que o serve, tendo com vista a salvaguarda da sua
solvabilidade, sem que seja necessario tomar em conta a igualdade de resultados relativamente aos titulares
de rendimentos de outra fonte.



De resto, no contexto que da sentido as normas impugnadas, tentar encontrar uma justificagao
racional para a “diferencia¢ao” acaba por se legitimar cortes excessivos, sem que seja violado o principio
da igualdade. Na verdade, ao localizar-se a razao justificativa da diferenciacdo na “eficdcia imediatd” na
reducdo da despesa do Estado, tanto se legitima uma reducao de 10% como se valida uma reducao de 12%
ou mais. E sera dificil sustentar, como parece resultar da posicio que obteve vencimento, que a eficacia
imediata justifica a diferenciagao dentro de certa medida, mas nio justifica o agravamento dessa medida
devido a perda de “consisténcia valorativa” pelo decurso do tempo. E que, se o argumento da eficicia
perdeu consisténcia, tanto perdeu para a medida de diferenciacdo inicial como para o seu agravamento.

Isto nio significa que as normas do artigo 33° do LOE2014 estejam totalmente imunes a censura
juridico-constitucional, pois tém ainda que ser confrontadas com o principio da proporcionalidade.

Quer se entenda que o guantum de retribuicao tem natureza jusfundamental, como parece ser
mais defensavel, quer se entenda que a Constitui¢ido niao o garante, como se defende no presente Acordao,
as medidas legislativas que o restringem ou conformam tém que ser adequadas, exigiveis e proporcionais para se
alcancar o fim pretendido, seja por decorréncia do n°® 2 do artigo 18° da CRP, seja com fundamento no
principio do estado de direito insito no artigo 2° da CRP.

Que a redugdo remuneratéria é apropriada ao fim de consolidagao or¢amental pelo lado da despesa
¢ uma evidéncia: o impacto or¢amental na reducdo da despesa publica é estimado em 643 milhdes de euros
(cfr. Relatério do OE2014). E também ¢é defensavel considerar tal medida temporaria como um meio
menos limitativo ou menos lesivo que a cessagao do vinculo laboral ou a colocagio na situacio de
requalificagdo, as alternativas disponiveis a reducdo de despesa com pessoal, as quais, embora idoneas, sao
mais lesivas do que aquela (cfr. Acérdao n® 474/13, sobre a constitucionalidade do regime juridico da
requalificagao dos Trabalhadores da Administracao Publica).

Ja quanto a ragoabilidade e equilibrio da medida, sem se por em causa o espago de conformagao do
legislador na sua modelagao, constata-se o carater excessivo da mesma, sobretudo na parte em que se
atinge as remuneragoes mensais de valor compreendido entre os €675 e €1000. Nao se trata de ajuizar se a
justa medida impunha que o legislador fixasse um outro limiar de isen¢do, mas apenas de constar a
manifesta irrazoabilidade de nuns casos se considerar suficiente para a satisfagdo do fim de consolidaciao
orcamental um corte de rendimentos a partir de 1000 euros e noutros se impor uma redugdo a partir de
675 euros.

Se ndo se aceita que a anterior jurisprudéncia constitucional tenha fixado o limiar minimo de
incidéncia da reducdo remuneratéria em 1.500 euros, pois o Tribunal nido tem esse poder normativo,
também se julga irrazoavel que para os pensionistas aquele limite tenha sido fixado em 1000 euros e que
para quem esta no ativo tenha sido fixado em 675 euros. A Contribuicao Extraordinaria de Solidariedade
(CES) foi instituida e justificada como uma medida que visou obter uma contribuigdo equivalente a imposta
com as redugdes salariais dos trabalhadores da fun¢ao publica nos or¢amentos de 2011, 2012 e 2013. Ora,
se ambas as medidas tém a mesma finalidade — redugao da despesa publica — ¢ irrazoavel que para quem
esta no ativo o limite tenha sido fixado em 675 euros, sendo certo que nesta situacdo as despesas sao
presumivelmente maiores, e por conseguinte maior sera a necessidade de rendimentos. Nao se pretende
convocar o parametro do principio da igualdade entre pensionistas e funcionarios no ativo, mas assinalar a
incongruéncia e a falta de equidade que existe entre o limiar de 675 euros e o objetivo da consolidagdo
orcamental: se para os pensionistas ¢ aceitavel e toleravel que o sacrificio seja exigido apenas a partir dos
1000 euros, que justifica¢do existe (ou foi dada) para que o mesmo sacrificio seja alargado aos 675 euros
relativamente aos trabalhadores no ativo?

A nosso ver, nesta parte, as normas do artigo 33° do LOE2014 nio se conformam com o
principio da proporcionalidade, o que conduz a inconstitucionalidade parcial das mesmas.



2. Quanto ao juizo de inconstitucionalidade das normas do artigo 115° da LOE 2014, que
consagram uma «contribui¢ao sobre prestagoes de doenga e de desemprego», a minha discordancia tem
por ponto de partida a natureza juridica dessa «ontribuicao»: enquanto a posicao que fez vencimento
considera que se trata de uma medida de redugao de despesa, para noés, tem a natureza de #ributo parafiscal.

O enquadramento dessa contribui¢cao no ambito das medidas de reduciao de despesa coloca-a em
desconformidade com o principio da proporcionalidade, quer por falta de equidade interna, uma vez que a
taxa ¢ a mesma qualquer que seja o montante do subsidio, quer pela irrazoabilidade e incoeréncia da taxa
com objetivos visados, ja que relativamente a outros tipos de reducdes, como as remuneratorias e a CES, o
legislador impos taxas menores para a mesma base de incidéncia, considerando-as suficientes para atingir o
mesmo fim. A vulnerabilidade de quem se encontra na situagdao de desemprego ou doenga justificaria que a
taxa de reduciao dos subsidios fosse menor do que a taxa de reducdao das remuneragoes e das pensoes,
independentemente da existéncia de uma clausula de salvaguarda de valores minimos.

Todavia, a recondu¢ao da contribuicio ao universo da parafiscalidade, como fazemos, nio
permite formular qualquer juizo de inconstitucionalidade, seja por referéncia ao direito a seguranga social
(artigo 63° da CRP), seja por aplicagao do principio da proporcionalidade.

O proponente da norma, para além do mais, justifica-a do seguinte modo: «estando a ser registadas
contribuices a estes beneficidarios durante o periodo de doenca ou de desemprego, a respetiva carreira contributiva esti a ser
completada sem que estes estejam efetivamente a contribuir. Tal implica que este periodo seja contabilizado para efeitos de
prestagoes para estas on outras eventualidades futuras, sem que tenba havido qualguer contribuigao. Assim, especialmente, em
momento de emergéncia nacional, por motivos de equidade e justica social, entende-se adequado e proporcional que estes
beneficidrios vejam redugida a sua prestagio».

Efetivamente, durante o periodo em que ¢ atribuido o subsidio de desemprego e o subsidio de
doenca os servicos de seguranca social sao obrigados a efetuar o registo de remuneragoes por equivaléncia a
entrada de contribui¢des, o que permite manter os efeitos da carreira contributiva dos beneficiarios com
exercicio de atividade que, em consequéncia da verificagdo de eventualidades protegidas pelo regime geral,
deixem de receber ou vejam diminuidas as respetivas remuneragGes (cfr. artigo 57° n° 2 da Lei n® 4/2007,
de 16 de janeiro — Lei de Bases Gerais da Seguranca Social - artigos 16° ¢ 17° da Lei n® 110/2009, de 16 de
setembro - Cédigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial da Seguranc¢a Social — artigo 22° do
Decreto-Lei n°® 28/2004, de 4 de fevereiro — Regime juridico de protec¢do social na eventualidade de
doenga no ambito do subsistema previdencial - arzigo §0° do Decreto-Lei n° 220/2006, de 3 de novembro
— Regime juridico da repara¢do da eventualidade de desemprego no ambito do subsistema previdencial).

O instituto do registo de remuneragoes por equivaléncia, fundado no principio da solidariedade, tem
por objetivo fundamental evitar que os beneficiarios de prestagdes pecuniarias substitutivas de
rendimentos de trabalho perdido em consequéncia da verificagdo de determinadas eventualidades, e que
por isso se encontram na situacao de inatividade temporaria, possam ver prejudicado o direito a formagao
da pensiao em virtude de interrupg¢ao da carreira contributiva provocada por aquelas eventualidades. Como
nao ha entrada efetiva de contribuigdes para a seguranca social, a lei ficciona a existéncia de contribuicdes,
evitando assim que o trabalhador seja lesado nos direitos a prote¢ao social, em especial o direito a pensao,
dependentes de obriga¢oes contributivas.

Ora, a «contribui¢dao» prevista no artigo 115° da LOE2014, que nos termos do seu n°® 5 constitui
uma «receita do sistema previdenciab, insere-se na logica da contributividade, fazendo com que os beneficiarios
das prestacOes contribuam para o autofinanciamento do sistema previdencial, tendo «por base uma relagao
sinalagmatica direta entre a obrigacao legal de contribuir e o direito as prestages» (artigo 54° da LBSS). A
reversiao da taxa para o IGFSS.I.P, a afetacdo as despesas especificas do sistema previdencial e o facto de



os contribuintes serem beneficiarios desse sistema, sao marcas caracteristicas de um #zbuto parafiscal. Entre
a contribui¢do e as prestagoes sociais existe uma relagao sinalagmatica: o esfor¢o contributivo que a taxa
representa ¢ justificado pelo beneficio de protecao social que os contribuintes presumivelmente obtém em
troca, especialmente a pensao de reforma. Afigura-se-nos, pois, que o critério da fixagdo da taxa — 5% e
6% dos subsidios — esta marcado pelo principio da equivaléncia on beneficio, uma vez que fica consignada a
compensar os rendimentos pedidos em consequéncia da verificagio das eventualidades que integram o
ambito matéria do sistema previdencial.

A qualificagao das taxas previstas no artigo 115° do LOE2014 como tributos parafiscais — as
“contribuicbes financeiras” previstas na alinea i) do n® 1 do artigo 165° da CRP — afasta o juizo de
inconstitucionalidade, desde logo, porque o n°® 2 do artigo 63° da CRP tem implicito que o financiamento
do sistema de seguranca social também se faca através de contribui¢des dos respetivos beneficiarios
(principio da contributividade), numa propor¢ao que se inclui no ambito da liberdade de conformagdo do
legislador.

Mas também porque aquelas taxas, sendo adequadas ao fim visado e exigfveis em aten¢do ao
custo ou valor das prestacdes presumidas, nao sio manifestamente inadequadas e desproporcionadas para
se alcangar aquele fim. Apenas se verifica que o principio da solidariedade que suporta o registo de
remuneracoes por equivaléncia, enquanto fic¢ao da entrada da contribuicao de 11% sobre a remuneragao
liquida auferida pelo trabalhador desempregado ou doente, cede parcialmente perante o principio da
contributividade expresso nas taxas de 6% e 5%. Estes coeficientes nio se podem ter por excessivos
porque, tendo por base de incidéncia o valor dos subsidios — que sdo calculados em 65%, na eventualidade
de desemprego, e entre 55% e 75%, na eventualidade de doenca, da remuneragao média do trabalhador —
acabam por ser inferiores ao resultado da aplicagio da mesmas percentagens relativamente a quota de
11%. Repare-se que a taxa contributiva global, que atualmente é de 34,75%, integra o custo
correspondente a cada uma das eventualidades cobertas pelo sistema previdencial (cfr. artigos 50° e 51° do
Codigo Contributivo) e que, nao havendo contribui¢ées da entidade empregadora, o trabalhador
desempregado ou doente apenas contribui com 6% e 5%, sendo o restante custeado pela solidariedade dos
demais contribuintes.

Trata-se, pois, de uma medida compensatéria, equitativa, que nao atinge a substancia do direito
ao subsidio de desemprego e ao subsidio de doenga, e por conseguinte, nao esta em desconformidade com
o principio da proporcionalidade.

3. Em relagao a inconstitucionalidade das normas do artigo 117° da LOE2014, que impdem a
aplicacao de uma taxa de formagao as pensoes de sobrevivéncia, concordo com a fundamentagao exposta
no ponto 98 do Acérdao.

Tendo em vista o fim de reducdo da despesa, entendemos que nao ha razao justificativa para
diferenciar os pensionistas que tém mais do que uma pensdo daqueles que apenas tém uma pensao de
sobrevivéncia, qualquer que seja o seu valor. Que fundamento material suficiente existe para impor a taxa
de formagao numa pensao de sobrevivéncia de 1000 euros cumulada com uma pensao de reforma de 1500
euros e excluir dessa taxa quem aufere apenas uma pensao de sobrevivéncia de 2500 euros? Para o fim de
consolidacao or¢amental pelo lado da despesa, a razao da diferenciagdo deve assentar no valor das pensoes
e nao num determinado #zmero de pensdes. Ha, pois, desigualdade de tratamento para os mesmos valores
globais de pensao.

Todavia, quanto ao fundamento da desigualdade interna, nao acompanho a argumentagao
constante do ponto 97 do Acérdio, porque nos parece que o “valor global mensal a titulo de pensiao” é
exclusivamente considerado para determinar a taxa de formacao da pensdo de sobrevivéncia, nao podendo



servir de critério ou termo de comparagdo apos se ter calculado ou recalculado a pensio com base nessa
taxa. O valor da pensdao de sobrevivéncia que intervém no calculo do valor global mensal continua a ser
apurado como base nas percentagens previstas na lei (50% para o regime de prote¢ao social convergente e
60% ou 70% para o regime geral), valor este que naturalmente sera diferente apos se ter aplicado a pensao
de sobrevivéncia as taxas de formacao de pensdo previstas no artigo 117°. Se ha reducdes diferenciadas no
valor global da pensao calculado ap6s a aplicagao da taxa de formagao, elas derivam do diferente valor que
as demais pensoes tém, cujo razao justificativa assenta em diversos elementos, como o valor das
remuneracOes, a duracio da carreira contributiva, a idade do beneficiario, etc.

Lino Rodrigues

DECLARACAO DE VOTO

A. Artigo 33.° da LOE 2014 - Redugdes remuneratérias de quem recebe por verbas publicas

1. Votei a alinea @) da decisdo, considerando inconstitucional a norma do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013,
de 31 de dezembro (LOE 2014).

2. Subscrevi a decisao e, no essencial, a fundamenta¢io do Acédrdao, quando este considera violado o
principio da igualdade, previsto no artigo 13.° da Constituicio. Havendo ja consignado, em declaragiao de
voto aposta a0 Acédrdao n.° 187/2013, que as reducdes remuneratorias previstas na LOE 2013 eram
violadoras da Constitui¢ao, nao poderia deixar de subscrever o presente Acérdao quando o sacrificio agora
em causa, imposto a remunera¢ao base mensal, é ampliado relativamente a 2011, 2012 e 2013 (basta que
pensemos no leque de destinatarios, que foi muito ampliado, ou nas taxas de redugdo, que, a titulo de
exemplo, nalguns casos passam de 3,5 % para 12%!). Na logica da minha posicio seriam, por isso,
dispensaveis, os juizos comparativos do Acérdao (designadamente quando confronta o peso da redugao
remuneratoria em 2014, com a suspensao dos subsidios considerada inconstitucional em 2013).

3. A meu ver, ao fundamento de inconstitucionalidade apontado no presente Acérdiao sempre acresceriam
as razdes por mim antetiormente avancadas em declaracio de voto ao Acédrdao n.° 187/2013, relativo a
disposicées da LOE para 2013: o tempo decorrido desde o inicio da imposicao do sacrificio atenua de
modo decisivo o argumento (ainda atendivel relativamente a LOE de 2010) da indispensabilidade das
medidas de reducao salarial, sistematicamente apresentadas como as tnicas eficazes para obten¢ao de uma
quantia certa e determinada num curto prazo.

Ja em 2013 o Tribunal Constitucional entendeu, quanto a redugdo remuneratéria em que se traduziu a
suspensao do pagamento de subsidio de férias pelo or¢camento de 2013 — embora nao retirando do
argumento as devidas consequéncias quanto as redugdes remuneratorias em si mesmas — que «nao servia
de justificagao que essa fosse ainda a unica medida com efeitos seguros e imediatos na reducao do défice e
a Gnica opgdo para garantir a prossecucao do objetivo tragadow.



Ja no Acérdio de 2013, na mencionada declaragio de voto, sustentei que volvidos trés sucessivos
exercicios orcamentais, o corte de remuneragoes, trés vezes reiterado, nao encontrava ja respaldo na
Constituigao. O argumento, fundamental, do resultado imediato da solu¢do perdera-se, e tornara-se
incompreensivel a invocagao da imperatividade ou da natureza insubstituivel da medida para a preservacio
da capacidade financeira do Estado, por nao haver solu¢oes alternativas, de outra natureza, através das
quais se chegasse a igual valor certo.

Em 2014, encontrando-nos no 4.° ano de previsao de redu¢ao remuneratéria, o decurso do tempo reforca
o argumento de que se nao pode continuar a invocar ser a reducao (agora, ainda mais agravada) a unica
forma de, atuando pelo lado da despesa, e com eficacia certa e imediata, atingir os objetivos pretendidos de
reducio do défice.

O decurso do tempo impde um acréscimo de exigéncia no sentido de serem encontradas alternativas que
evitem o prolongamento da medida.

Mesmo nio se considerando ultrapassada a dificil situagao econémica nacional, no 4.° ano consecutivo, a
afetacdo das remuneracées de quem recebe por verbas publicas nio pode ja dar-se por justificada — nao
basta que esteja preordenada a realizacao de legitimos objetivos or¢amentais, essenciais ao reequilibrio das
contas publicas. O argumento da eficicia imediata, da indiscutivel urgéncia e imprescindibilidade, ja nio
sao suficientes para fundamentar a indispensabilidade desta medida para a obten¢ido de efeitos seguros e
imediatos (alias, diferentemente do Acérdao, vejo nas medidas de agravamento fiscal em sede de IRC um
sinal da existéncia de alternativas).

4. Nao se pretende com estas consideragoes afirmar que ao legislador esteja vedado reduzir as prestagoes
remuneratorias fixadas.

Admito uma intervengao limitadora — que atinja o valor dessas prestagoes, afetando um direito social —
desde que existam razbes suficientemente ponderosas para essa afetacio (o que ¢é diferente de aceitar
qualquer justificagao desde que ndo seja evidente que tal justificacdo nao serve).

S6 com uma justificacdo forte a contrapartida pela prestacio do trabalho pode ser diminuida, e na
condi¢ao de serem, ainda, observados os principios estruturantes do Estado de Direito.

Para que se afete o direito a remuneracao — aqui, no seu guantum - o legislador terd de respeitar os
principios constitucionais estruturantes, e de apresentar uma justificagao robusta — que invocou, em 2010
(condigbes excecionais e extremamente adversas; medidas seriam indispensaveis ao reequilibrio das contas
publicas e apresentavam-se como mais eficazes do que outras, sendo o modo mais certo e rapido de
obtenc¢ao da verba imediatamente necessaria). Em 2010, considerando o montante ¢ a temporalidade da
medida, essa justificagao foi aceite pelo Tribunal Constitucional como sendo suficientemente forte. SO
aquela medida seria apta, pela urgéncia e necessidade de certeza.

Para que, em 2014, se ponha em causa a remuneragao, voltando a sacrificar os mesmos para além do que
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ja lhes foi imposto ao longo do tempo, tem de ser apresentada uma razao suficientemente forte.

Significa, portanto, que o legislador, quando afeta um salario fixado, nao esta somente limitado pelo
respeito de um limiar minimo, balizado pelo principio da dignidade da pessoa humana e pelo direito a um
minimo de subsisténcia condigna.

Nio se diga que a escolha das alternativas ainda cabe na liberdade do legislador, por, num juizo de
evidéncia, nao ser possivel atestar que uma tal medida nao ¢ apta a atingir o seu fim, ou que nio ¢é
indispensavel para a sua prossecugdo, ou que nao resulta evidente a sua desproporgao.



E que, em meu entender, para que o legislador fique autorizado a afetar a remuneracio nio basta que nio
resulte evidente que uma solugdo que afete a remuneragdao nao serve para o fim (legitimo) visado. Ou que
nao seja manifesto que a solugao escolhida ndo é a menos restritiva para atingir a finalidade legitima, de
entre as solugoes igualmente eficazes para o atingir. Nem basta que nido seja absolutamente claro que
atendendo a gravidade do sacrificio imposto a solucao seja excessiva ou desrazoavel.

No caso, apesar das razoes de interesse publico, dignas de protecdo, a medida ja nao respeita o principio
da proporcionalidade: ainda que a medida seja idénea (adequada) para a realizacio de um fim legitimo, o
tempo decorrido e a exigéncia de encontrar outras opgdes (desde 2011) impunha que a ela se tivessem
encontrado alternativas, deixando de se poder invocar que esta seria a unica, certa e imediatamente
quantificavel.

Por outro lado, no caso da norma em apreciacao, sempre teria de ser considerada a dureza do sacrificio
imposto, nao apenas nos escaloes de rendimento mais baixos, mas também noutros escaloes que sao agora
sujeitos a um esfor¢o adicional que se acentua de modo significativo em 2014, e levando ainda em
consideraciao o esfor¢o acumulado (i.e., a acumulagao da ablagdo de rendimentos sofrida ao longo dos
anos). O prejuizo sofrido por estes destinatarios ao longo do tempo nao se limitou a estas reducdes
remuneratorias reiteradas: sofreram, entre outras medidas, a supressio efetiva do subsidio de férias e de
Natal em 2012; foram afetados pelo aumento do horario de trabalho para 40 horas; pela reducdo adicional
na compensagao sobre o valor do pagamento do trabalho extraordinario; pela alteracio das regras das
ajudas de custo nas deslocagdes em servigo, pela proibigdao de valorizagdes remuneratorias decorrentes de
promogoes ou progressoes; pelo aumento da contribuicao para a ADSE; pelo agravamento fiscal que
atingiu todos os trabalhadores (redugdes de escaldes de IRS, aumento das taxas; imposicio de uma
sobretaxa de 3,5% no IRS; reducio de dedugdes a coleta ...).

Atingido tal esforco sacrificial, nio pode deixar de se considerar que ainda que a solugio legislativa se
destine a uma finalidade reconhecidamente legitima, se tornou insuportavel a reiteracio das medidas,
tendo-se por violado o principio da proporcionalidade.

B. Artigo 75.° da LOE 2014 - Complementos de pensao

1. Fiquei vencida quanto a decisao de considerar nao desconforme com a Constitui¢do a norma do artigo
75.°, relativa aos complementos de pensao (alinea ) da decisao).

2. Discordei, desde logo, das considera¢oes sobre o aspeto de regime infraconstitucional que o Acérdao
elabora - para, afinal, admitir que a posicao assumida ¢ geradora de duvidas -, discordando, ainda, da
caracterizacao da medida.

3. Quanto a questao de constitucionalidade: o artigo 75.° da LOE 2014, ao suspender o pagamento de
complementos de pensio anteriormente acordados entre as empresas e os trabalhadores, suspende,
unilateralmente, disposi¢oes livremente acordadas entre as partes, impedindo, para futuro, com termo
indefinido, o estabelecimento de derroga¢oes a regra da suspensao dos complementos.

A norma ndo se limita a afastar a possibilidade da introducao de complementos de pensao para o futuro,
suspende, igualmente, a eficacia das situag¢oes anteriormente acordadas.

Uma vez que a atribuicio de tais prestacdes complementares resultou de instrumento de regulamentagao
coletiva anteriormente fixado, a disposi¢ao legal que agora as suspende viola o artigo 56.°, n.° 3, da



Constitui¢do — que garante a contratagao coletiva — ao por em causa a contratacao coletiva em si mesma.
Ja em ocasido antetior (Acérdio n.° 602/2013) votei (vencida) a inconstitucionalidade de norma (entao, do
Codigo de Trabalho) que determinava a suspensao da eficacia de anterior resultado de exercicio de
autonomia contratual coletiva, por violagdo associada do principio da protecio da confianga, decorrente
do artigo 2.° da Constitui¢ao, e do direito de contratagdo coletiva. Algumas dessas consideragdes sao
genericamente validas no caso em aprego.

A existéncia de um direito a contratagao coletiva com um minimo de conteudo util exige que o legislador
respeite as expetativas fundadas na continuidade da vinculagio resultante dos instrumentos de
regulamenta¢io coletiva, pelo periodo convencionado, por um lado, e que, naturalmente, aqueles que os
adotam possam com eles contar para a conformacao da sua vida, por outro. O respeito pela contratagao
coletiva em si mesma considerada (e constitucionalmente prevista) obriga a que se respeitem as
expetativas, dignas de tutela, que os instrumentos de regulamentagdo coletiva geraram.

A meu ver, independentemente da natureza das matérias em causa, ou seja, independentemente de o
objeto da contratagao coletiva integrar a reserva de convengao coletiva, a confian¢a que a contratagao
coletiva em si mesma pressupoe, e que ¢ base da sua esséncia, condi¢do fundamental da sua existéncia,
sempre imporia o respeito pelos conteidos antes negociados, até ao final dos periodos contratualmente
estipulados. A confianga ¢, afinal, crucial ao exercicio pleno da liberdade de contratacdo coletiva, dotando-
a de sentido.

Por ser assim, o legislador ndo pode atingir de forma tao significativa os instrumentos de regulamentagao
coletiva de trabalho ja celebrados e em vigor, sem com isso ferir de modo excessivo a confianga dos
contraentes na longevidade antecipadamente fixada do instrumento de regulamentagdo coletiva, e,
consequentemente, afetando a garantia da propria contratagao coletiva. A quebra do acordo celebrado, por
imposicao legal, com as suas consequéncias lesivas, constitui uma ablagao significativa da confian¢a nos
instrumentos de regulacdo coletiva, frustrando a certeza que as partes haviam depositado na manutengio
do acordado.

Acresce que, no caso da atribuicio dos complementos de pensio, em muitas situagdes, os beneficiarios
condicionaram decises relativas ao seu contrato de trabalho na expetativa do recebimento destes
complementos. Por outro lado, os que optaram por deixar a vida ativa tém neste complemento parte da
sua subsisténcia, em muitos casos bastante significativa. Nalgumas situagoes, na origem da opgao de
antecipa¢ao do abandono da vida ativa esteve a expetativa da rece¢ao do complemento acordado. E esta
op¢ao conduziu, relembre-se, a reducdao de pessoal, com a consequente vantagem da reducao de despesas
com pessoal por parte da empresa.

Tudo ponderado, e em associagdo com o principio da protecao da confianga, enquanto decorréncia do
principio do Estado de direito, consagrado no artigo 2.° da Constitui¢ao, tem-se por violada a garantia da
contratacao coletiva instituida pela artigo 56.°, n.° 3 da Constitui¢ao.

4. Mesmo que se sustente que, nalguns casos, a atribuicao do complemento de pensdes possa resultar, por
exemplo, de um contrato individual de trabalho, pelo que nio estaria em causa a violagido da contratagao
coletiva, em qualquer dos casos, a alteracio do quadro normativo, que contende com o anteriormente
instituido, seja por instrumento de regulamentagdo coletiva de trabalho, seja por contrato individual de
trabalho, sempre violaria o principio da proporcionalidade: os beneficios que decorrem para o interesse
publico da aplicagdo desta medida tendente a alcancar a consolidagdo das contas publicas (a poupanga
obtida ¢ de cerca de 11,3 milhGes de euros) sao pouco significativos quando consideramos os encargos
muito pesados para os trabalhadores que siao afetados no complemento de pensao. Relembre-se que quem
se encontra ja a receber um complemento de pensido esta, na maioria das vezes, em situacdo irreversivel,
nao dispondo de alternativas para refazer a sua vida do ponto de vista profissional. Por outro lado, em
muitos casos, as desvantagens impostas podem chegar a niveis muito elevados do seu rendimento. Ha,



assim, um desequilibrio entre o fraco beneficio coletivo e as muito significativas desvantagens para os
afetados, nio se vislumbrando que existam razdes superiores de interesse publico aptas a justificar a
suspensao dos complementos de pensao.

Em suma, atendendo ao diminuto contributo do valor correspondente a poupan¢a em causa, para a
prossecucao do interesse coletivo, por um lado, e as legitimas expetativas dos particulares e os pesados
sacrificios que a solu¢do acarreta, por outro, nio poderiamos deixar de concluir, ao contririo da maioria,
pela desproporcao da solugao, considerando violado o principio da proporcionalidade.

C. Artigo 117.° - Novo regime de cilculo/recalculo das pensoes de sobrevivéncia

1. Subscrevi a decisao de inconstitucionalidade do artigo 117.° da LOE 2014 [alinea ¢J] e, no essencial, a
sua fundamentagao ancorada na violac¢do do principio da igualdade previsto no artigo 13.” da Constituicao.

2. Ainda assim, defendi um maior alcance da decisdo, uma vez que teria acompanhado o pedido do Senhor
Provedor de Justi¢a, dado que entendi que a violagdo do principio da igualdade também ocorreria quando
consideradas as alteragoes impostas pela norma numa perspetiva de igualdade externa.

Fi-lo por nio julgar suficientemente justificada a diferencia¢do estabelecida entre aqueles que acumulam
uma pensdo de sobrevivéncia com outras pensoes e os que acumulam uma pensao de sobrevivéncia com
outro tipo de rendimentos (nao estando estes ultimos destinatarios sujeitos ao recalculo do valor da
pensao de sobrevivéncia), nomeadamente rendimentos do trabalho, ainda que os rendimentos cumulados
sejam de igual valor (o que pode, por absurdo, conduzir a que alguém nio veja limitada uma pensio de
sobrevivéncia que receba enquanto esta a trabalhar - porque a cumula com rendimentos do trabalho -, mas
veja essa mesma pensao ser reduzida a partir do momento que opte por deixar a vida ativa).

Considero que é pedido um esfor¢o adicional, a bem de todos, a uma categoria especifica de pensionistas —
os pensionistas que recebem pensdes de sobrevivéncia -, mas, mesmo entre estes, o esforco nio é pedido a
todos eles. A meu ver, este tratamento diferenciado nao tem uma razao material distintiva suficiente, nao
podendo ser justificado unicamente em razao de estarem em causa titulares de outras pensoes para além da
pensio de sobrevivéncia (n.” 7). A condigdo de recursos introduzida é aferida exclusivamente em atencio a
um determinado rendimento mensal a titulo de pensao.

Sendo o objetivo da medida a sustentabilidade das finangas publicas, procurando contribuir para a
consolidacao or¢amental (respeitante a todos), nao se vé como pode justificar-se o tratamento diferenciado
dos pensionistas que percebem pensoes de sobrevivéncia e, dentro destes, apenas dos que acumulam a
pensao de sobrevivéncia com as outras pensoes do n.” 7 do artigo 117.° (LOE 2014), impondo-lhes uma
amputacdo de parte da pensao, tanto mais que as verbas usadas para pagar aos que recebem pensio de
sobrevivéncia e que recebem outros rendimentos sio as mesmas que sao utlizadas para pagar a pensao de
sobrevivéncia aos que cumulam com outras pensoes.

3. Importante para a minha posi¢ao foi, ainda, a consideracio de que esta medida é mais uma medida
avulsa, ndo globalmente pensada, nem coerente, precisamente numa matéria relativamente a qual a
Constituicdao exige que o Estado organize um sistema de seguranca social, que abranja, entre outros, os
cidaddos em situagdao de viuvez (artigo 63.° da Constitui¢ao).



Das incoeréncias sao prova, desde logo, entre outras, as variadas situacdes que conduziram a que se
identificasse, no Acérdao, fundamentos de violagao do principio da igualdade quando a medida ¢é encarada
numa perspetiva interna, mas também, como referi, do ponto de vista externo.

Estamos perante mais uma alteracdo avulsa e assistémica, mas, ao contrario de outras, com vocac¢ao para
se tornar definitiva. Ora, uma medida que pudesse intervir de forma a reduzir o montante das pensoes a
pagamento teria de encontrar forte apoio num conjunto sistémico de alteragoes estruturadas (como se
exigiu no ja referido Acérdao n.° 862/2013, sobre a convergéncia de pensdes), nao devendo incidir, de
forma cirurgica, apenas sobre uma categoria de pensionistas — os beneficiarios de pensoes de
sobrevivéncia, e, dentro destes, ndo abarcando todos — sem considerar as demais situagoes de pensoes
devidas pela seguranca social, e, bem assim, sem considerar o conjunto das situagoes dentro do proprio
universo dos titulares de pensoes de sobrevivéncia.

De novo, como antes no diploma relativo a convergéncia de pensoes dos sistemas da Caixa Geral de
Aposentagoes e do regime geral da seguranca social, o legislador nao pensou o sistema de forma integrada,
na sua globalidade. Afetam-se, de modo isolado, somente algumas categorias de beneficiarios, sem cuidar
da sua posi¢ao relativa no sistema geral da seguranca social.

Acresce que, no caso, a reducao das pensoes de sobrevivéncia, dada como permanente, nao compreende,
na sua configura¢do, a previsio da reavaliagdio das condi¢Oes de acesso a pensdo, nem prevé um
mecanismo que determine a possibilidade de recalcular a pensiao caso as circunstancias pessoais do
beneficiario se modifiquem. Por outro lado, a medida legislativa que acarreta o recalculo da pensao ignora,
por exemplo, a concreta circunstancia de cada pensionista, ou o peso real da pensdao de sobrevivéncia na
afericdo do montante total do rendimento de pensdes que determina o escalao de recalculo. Na verdade,
aplica-se uma nova taxa de formagdo da pensio de sobrevivéncia, cuja determinagido depende do valor
global mensal constituido pela pensio de sobrevivéncia somado ao de outras pensdes, percebido pelo
titular. Mas o impacto do recalculo com base na nova taxa ¢ tanto maior, quanto maior for o peso da
pensio de sobrevivéncia no rendimento.

Convém também recordar que esta disposicdo afeta, fundamentalmente, os viuvos e viGvas que ja niao
estdo na vida ativa, operando uma redugdo imprevista no seu rendimento.

Este ¢ um grupo de destinatarios especialmente sensivel ao impacto das medidas de contracao das
prestagoes a que tem direito (ainda que estejamos a falar de rendimentos totais superiores a 2000 euros),
por constituirem, como ja antes se escreveu em voto de vencida, um segmento da populagiao que, na sua
maioria, se encontra em especial situacdo de vulnerabilidade e dependéncia e que, por naturais razoes
atinentes a sua idade (e, muitas vezes, a saide) se mostra incapaz de reorientar a sua vida em caso de
alteracdo inesperada das circunstancias que lhes ndo permita fazer face a encargos anteriormente
assumidos.

Reconhece-se que o interesse publico prosseguido com esta medida ¢ digno de tutela: o legislador aponta
como interesse publico a reducao da despesa, com o objetivo de reduzir o défice orcamental e a criacao de
condi¢Oes para a sustentabilidade futura das finangas publicas e do sistema de pensoes. Respeitados os
principios constitucionais estruturantes e apresentada uma justifica¢ao forte e razoavel este poderia fundar
uma afetacdo do valor da pensao, frustrando as expetativas de quem recebe uma pensao.

Mesmo que se admita que as expetativas do montante de pensio possam ter de ceder face a interesses
publicos contrapostos de maior peso, ¢ necessario, a semelhanca do que antes se fez no diploma da
convergéncia das pensdes, aferir do ponto de vista da proporcionalidade se esta é uma afetagao
desproporcionada da posi¢ao de confianga. Fazé-lo nido se resumira a aceitagio de que, num critério de
evidéncia (que o Acérdio aceita), ndo é possivel afirmar que a medida frustradora de expetativas nio seja



apta a finalidade, ou seja dispensavel, por exemplo. A justificacdo para tal afetacdo tera, também aqui, de
ser uma justificacdo forte.

Nao pode deixar de se considerar que ¢ excessiva a frustragio de expetativas que a medida introduz,
afetando uma categoria de pessoas especialmente fragilizada — agora mais ainda, pela auséncia de alguém
com quem a vida era partilhada, e que, na falta desta, se vé privada da sua colaboragio, desde logo, na
partilha de despesas e na organiza¢ao da vida familiar. Por outro lado, o interesse fundamental apresentado
como justificador — o reequilibrio or¢amental, em situagdo de emergéncia financeira - nio pode fundar
uma medida tendencialmente definitiva. E mesmo quando se invoca a sustentabilidade do sistema de
pensoes a longo prazo, a medida falha na revisao globalmente ponderada dos regimes de prote¢ao social.
A prossecucao deste objetivo estrutural exigiria medidas integradas, dotadas de coeréncia.

Considerei, por isso, frageis as razoes invocadas para a imposi¢ao de uma reducdo de carater permanente,
nao temporariamente determinada.

A ser assim, rejeito que possam ser afetadas, neste grau, as expetativas deste grupo de pensionistas,
considerando também violado o principio da protegao da confianga (artigo 2.° da Constituigdo), afastando-
me do Acordio nesta parte.

D. A restrigao de efeitos da declaracao de inconstitucionalidade (artigo 282.°, n.® 4, da Constitui¢ao)

1. Fiquei vencida quanto a alinea f) da decisdo, respeitante a producdo de efeitos do juizo de
inconstitucionalidade relativamente a norma que impde a redugdo remuneratoria devida no ambito da
relacao de emprego publico.

2. Defendo que a presente decisdao de inconstitucionalidade deve valer — o que ¢, sublinho, a regra prevista
na Constituicio — desde o inicio da vigéncia da norma, ndo se ressalvando os efeitos juridicos que esta
tenha produzido até a decisao do Tribunal Constitucional.

Vejamos a razao pela qual considero que o Tribunal ndo deve limitar os efeitos, fazendo-os valer apenas
para o futuro.

3. Nos termos do n.° 1 do artigo 282.° da Constitui¢ao, a declaragdo de inconstitucionalidade com forca
obrigatéria geral produz efeitos desde a entrada em vigor da norma declarada inconstitucional. No caso, ao
determinar a cessagdo de efeitos da norma que impoe a reducdo salarial, a declaracio de
inconstitucionalidade produzira um efeito restitutivo dos valores da reducao dela resultante, considerada
contraria a Constituigdo. l.e., como os efeitos regra previstos na Lei Fundamental sdo efeitos retroativos,
tal significaria a reposi¢ao da totalidade do valor indevidamente niao pago desde o inicio do ano, ou seja,
desde a entrada em vigor da Lei do Orcamento de Estado para o ano de 2014, na qual se inscreve a norma
que impos as reducdes, agora declarada inconstitucional.

Estes efeitos regra, nos termos do n.° 4 do artigo 282.° da Constitui¢dao, apenas por razdes de seguranca
juridica, razdes de equidade ou de interesse publico de excecional relevo, que devera ser fundamentado,
podem ser substituidos por efeitos de alcance mais restrito. Tem-se entendido que os efeitos mais restritos
sao efeitos temporalmente mais limitados: efeitos ex nunc, ou seja, efeitos que se produzem somente a
partir da declaracio de inconstitucionalidade da norma (muito embora o Tribunal Constitucional tenha
considerado, em 2012, de forma inovadora e com o meu voto de vencida, que poderia determinar a
suspensao de efeitos da declaracao de inconstitucionalidade de uma norma do or¢amento até ao final do



ano, havendo implicado, na pratica, que esta produzisse a plenitude dos seus efeitos, apesar de haver sido
declarada inconstitucional).

A meu ver, as razdes apresentadas pela maioria nao tém forca suficiente para fundamentar o desvio aos
efeitos regra. O interesse publico, que nao foi, afinal, suficiente para credenciar constitucionalmente a
imposi¢ao das medidas de redugdo, continua, a meu ver, a nao ser fundamento suficiente para permitir a
restricao temporal de efeitos da declaragao de inconstitucionalidade das normas que as sustentam,
salvaguardando a poupanga liquida de despesa publica ja obtida pelo Estado em resultado das reducoes
remuneratorias (a meu ver reiteradamente) inconstitucionais, em detrimento do pesado sacrificio dos
cidadaos.

Considerar o contrario, seria admitit que os sacrificios impostos, que a maioria considerou
inconstitucionais, poderiam, ainda assim, ser suportados pelos seus destinatarios durante quase metade do
ano. Nao vejo que o interesse publico invocado deva prevalecer.

Sublinhe-se que a restricao de efeitos onera em particular grupos de rendimentos especialmente sensiveis a
variagoes, que foram sujeitos as medidas agora declaradas inconstitucionais, e que, assim, se véem
irremediavelmente impedidos de recuperar o que perderam por efeito de solugdes violadoras da
Constituicao. Entre estes destinatarios encontram-se pessoas ja em situacdo de grande caréncia, como
aqueles que auferem rendimentos mais baixos, designadamente os que passaram a ser afetados pela
reducio salarial em 2014.

4. E possivel sustentar-se que é bastante elevado o valor resultante da reposicdo em causa, ja que, com 0s
efeitos regra se determinaria a devolugao de toda a redugdo remuneratéria, incluindo, até, uma parte da
reducdo salarial que, anteriormente, este Tribunal ndo considerou inconstitucional.

Embora reconhecendo que o Tribunal ndo censurou, no passado, a redugiao remuneratdria anteriormente
imposta (tendo eu ficado vencida no Acérdao n.° 187/2013) — pelo que seria possivel sustentar-se que,
nessa parte, os efeitos da norma deveriam ser salvos — ndo deixa de ser muito duvidoso que a Constituigao,
no n.° 4 do artigo 282.°, admita uma modelagdo, nio apenas temporal, mas também do préprio conteudo
que permita salvar apenas parte da reducao remuneratoria, até ao valor antes nao censurado, ja que, na
verdade, a norma agora declarada inconstitucional nao repristina, a meu ver, a norma anteriormente em
vigor (que era orcamental, tendo de ser renovada em cada ano). A norma aplicada no ano anterior — que a
maioria ndo censurou em 2013 -, ndo é, sequer, parcialmente sobreponivel com a que agora se declara
inconstitucional: varia nas taxas de redugdo aplicadas; varia nos intervalos minimos e maximos fixados;
atinge um universo niao completamente coincidente de destinatarios quando consideramos as anteriores
normas de reducio remuneratéria.

Niao vejo que o Tribunal deva utilizar a modelacdo de efeitos temporais ao seu alcance para colmatar uma
possibilidade que a Constitui¢ao lhe nega, que ¢ a de estratificar a decisao.

Sublinhe-se que a constru¢ao da norma foi uma op¢ao do legislador — concentrou numa sé norma a
reducdo remuneratoria, sem distinguir segmentos — e ¢ esta opcao legislativa que determina que a decisao
de inconstitucionalidade recaia sobre a norma assim concebida.

5. Relembre-se, por outro lado, que, quando o Tribunal, em 2013 (Ac6rdao n.° 187/2013), declarou a
inconstitucionalidade da suspensao total ou parcialmente do pagamento do subsidio de férias ou
equivalente — estando em causa uma medida que atingia dois grupos de destinatirios (pensionistas e
trabalhadores que auferem por verbas publicas), e ndo, como agora, apenas os trabalhadores no ativo, o
Tribunal nao decidiu no sentido da limitacao temporal de efeitos, deixando a norma de vigorar desde o
inicio da sua vigéncia.



0. Acrescente-se que defender a producao de efeitos regra da decisao de inconstitucionalidade ¢, alias, o
que mais sentido fara para aqueles que consideraram, anteriormente, a inconstitucionalidade das reducoes
remuneratorias. Quem entendeu ja, quanto ao OE 2013, que era inconstitucional proceder a reducoes
remuneratorias (entendendo, assim, que em 2013 ndo deveriam ja ter vigorado), sustentard, em coeréncia,
por maioria de razio, que as reducées (que ja nio deveriam ter vigorado e que sio agora mais gravosas)
nao possam, em 2014, produzir efeitos até a data da presente decisao do Tribunal.

7. Entendo, por fim, que este Tribunal nao pode, reiteradamente, e incoerentemente, afastar os efeitos
regra, permitindo, sistematicamente, ¢ ao contrario daquela que é a solugao constitucional normal, que
normas inconstitucionais produzam efeitos.

Catarina Sarmento e Castro

DECLARACAO DE VOTO

1. Votei vencido quanto a declaragcdo de nao inconstitucionalidade das normas constantes do artigo
75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, que suspenderam o pagamento de complementos de
pensodes nas empresas do setor publico empresarial que tenham apresentado resultados liquidos
negativos nos trés ultimos exercicios, por entender que tal medida viola o direito a contratagao coletiva
estabelecido no artigo 56.°, n.° 3, da Constituicao, e o principio da protecdo da confianga inerente ao
modelo do Estado de direito democratico, consagrado no artigo 2.°, da Constituicao.

O referido artigo 75.° determina a suspensao de normas constantes de instrumentos de regulamentacao
coletiva de trabalho que se encontram em vigor, impondo uma ineficacia temporaria destas normas,
cuja cessacao fica condicionada a ocorréncia de um determinado facto futuro — trés anos consecutivos
de resultados liquidos positivos nas empresas afetadas.

Essas normas respeitam a atribui¢ao de complementos de pensao dos sistemas de protecao social.

Se, por um lado, ¢ verdade que ndo estamos perante uma matéria que integre a reserva da convengao
coletiva, por outro lado, atenta a sua conexao imediata com os direitos dos trabalhadores a seguranca
econdmica na velhice, ela ¢ naturalmente vocacionada para ser objeto de negociagdo coletiva, nao
existindo qualquer disposicao legal que proiba a sua contratualizagao.

As normas suspensivas do pagamento dos suplementos livremente acordados constituem, pois, numa
intromissado na eficacia do contetido do que foi livremente contratualizado.

Essa intromissao constitui uma restri¢ao a eficacia do exercicio do direito a contratagdo coletiva a que
preside um interesse publico (diminui¢ao das despesas das empresas que integram o setor empresarial
do Estado, com a consequente diminui¢cao do montante das transferéncias de verbas do Orgamento
Geral do Estado para estas empresas) que nao € capaz de justificar tal restrigao, num juizo estrito de
proporcionalidade, atento o nivel particularmente intenso da confianca depositada na eficacia do
contratado e o grau elevado das consequéncias lesivas da frustracao do investimento nessa confianca.

Na verdade, os atingidos pela medida em analise tomaram decisdes irreversiveis que definiram os dias
do resto das suas vidas, em fun¢ao do contratualizado, pelo que o objetivo de obter uma poupanca
or¢amental nao pode justificar a frustracao de tais expectativas.

Tal desproporgao resulta, simultaneamente, numa restricdo inadmissivel ao direito a contratacao
coletiva e numa violagdo do principio da confianca inerente a um Estado de direito democratico.



2. Fiquei também vencido quanto a restricao de efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade do
artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, por entender que o facto do Tribunal em acordaos
anteriores ter admitido o corte de salarios estabelecido no artigo 19.°, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro (entre 3,5% a 10%, a partir de € 1.500,00), apenas justificava que procedesse a uma
limitagdo parcial desses efeitos, que abrangesse somente esse segmento ideal das normas constantes do
referido artigo 33.°, e ndo a estendesse, como o fez, a todo o contetdo das normas.

Fora do ambito desse segmento ideal, os interesses das pessoas afetadas por uma intervencgao ilegitima
do legislador, designadamente aqueles que auferem baixos saldrios e aqueles que viram
desmesuradamente agravado o corte dos seus vencimentos, deveriam ter sido salvaguardados, valendo
ai a regra geral da eficacia ex func da declaragdo de inconstitucionalidade, consagrada no artigo 282.°,
n.° 1, da Constitui¢do, que obrigasse a reposicao da parte dos salarios que foi ilegitimamente retirada
ao abrigo de uma norma ferida de inconstitucionalidade.

S6 assim se faria uma justa composicao entre os interesses publicos invocados no acérdao e os
interesses particulares afetados.

3. No que respeita aos fundamentos da declaragdo de inconstitucionalidade das normas constantes do
artigo 117.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, entendo que os vicios da mesma nao se reduzem
a violagao duma exigéncia de igualdade entre os afetados pela nova férmula de célculo das pensdes de
sobrevivéncia aplicada a quem cumula pensdes.

Na verdade, tais normas também violam o principio da prote¢do da confianga inerente ao modelo do
Estado de direito democratico, consagrado no artigo 2.° da Constituicao, e o principio da igualdade,
consagrado no artigo 13.°, n.° 1, da Constitui¢do, na medida em que apenas afetam aqueles que
cumulam a pensao de sobrevivéncia com outra pensao.

A opcao do legislador de apenas determinar a aplicacdo da nova formula de calculo das pensoes de
sobrevivéncia a quem também receba outras pensoes nao foi minimamente fundamentada, nao se
vislumbrando qualquer razdo que a justifique, pelo que tal medida, ao intervir de forma perfeitamente
assistematica e avulsa no regime de pensdes, revela-se incapaz, pelas razdes que o Tribunal ja
enunciou no Acérdao n.° 862/2013, de justificar a violacao das legitimas expectativas de quem ja
aufere essas pensoes, violando o principio da confianca inerente a um Estado de direito democratico.

Além disso, a diferencga instituida entre quem cumula uma pensao de sobrevivéncia com outras
pensodes e quem a aufere como rendimento unico ou a cumula com outro tipo de rendimentos ¢
arbitraria, por que nao tem a justifica-la um fundamento racionalmente inteligivel, sobrecarregando
gratuita e injustificadamente uma parte do universo das pessoas que aufere pensoes de sobrevivéncia,
violando também nesta dimensao externa o principio da igualdade.

Jodo Cura Mariano

DECLARACAO DE VOTO

A) Divergi parcialmente da decisao expressa na alinea a) da Decisao do presente Acérdao no
que respeita as normas do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (Redugao remuneratiria),
pelas razoes essenciais que de seguida se explicitam.

O artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, consagra uma medida de reducio
remuneratoria — reducao das remuneragdes totais iliquidas mensais — aplicavel aos «titulares dos cargos e



demais pessoal» identificados no n.° 9 da mesma disposi¢ao, pagos por verbas publicas. Esta medida de
reduc¢do remuneratéria, na sua configuragiao, afasta-se das correspondentes medidas previstas nos
Orcamentos de Estado para os anos de 2011, 2012 e 2103 (artigos 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro, 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro e 27.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro), em razdo de trés aspetos essenciais: o abaixamento do valor do limiar a partir do qual as
remuneracoes ficam sujeitas a redugdo (675 euros, em vez de 1500 euros); a alterag¢do dos limites minimo e
maximo do coeficiente de reducao (2,5% e 12% em vez de 3,5% e 10%); e o abaixamento do valor do
limiar a partir do qual é aplicavel o coeficiente maximo de redugao (2000 euros em vez 4150 euros).

O presente Acordao parte, na apreciacao da questao de constitucionalidade, do critério de
apreciacio que enunciou e aplicou nos Acérdaos n.° 396/2011, n.° 353/2012, e n.° 187/2013, o qual
respeita, por um lado, a existéncia de um fundamento para a diferenciagio — daqueles que recebem
remuneracoes e pensodes pagas por verbas publicas — e, por outro lado, a medida dessa diferenca.

Para tal, convoca o principio da igualdade proporcional, aferindo, face a nova configuragio da
medida de redugdo remuneratéria, o esforco adicionalmente exigido aos trabalhadores do setor publico
por confronto quer com o esforgo exigido pela anterior modelagao das medidas de redugao remuneratoria,
quer com o cumulo destas com as medidas de suspensao, total ou parcial, do pagamento dos subsidios de
térias e de Natal (Orcamento de Estado para 2012) ou apenas do subsidio de férias ou 14.° meés
(Or¢amento de Estado para 2013). E, na senda do postulado resultante da jurisprudéncia anterior, em
especial no Acérdao n.° 187/2013 (segundo o qual «ao legislador nio se encontra vedada a opgao de, na
prossecucao do interesse publico na consolidagao or¢camental, diferenciar, a titulo excecional e temporario,
aqueles que auferem remuneragoes do Orgamento do Estado, mas a medida da diferenciagao que em tal
contexto seja imposta terd que ser proporcional ao fim visado e sensivel a dimensdo de igualdadey),
conclui, sendo de manter os critérios definidos pelo Acérdao n.° 187/2013, que a redugio estabelecida nao
constitui, quando globalmente considerada, uma versiao relevantemente atenuada da desigualdade gerada
por via da associagdo da suspensdo total ou parcial do pagamento do subsidio de férias (Or¢amento de
Estado para 2013) e, assim, que a «medida da diferenciacao» inerente a configuracao da medida, ainda que
desacompanhada de qualquer afetacio dos subsidios, se afigura excessiva e constitucionalmente ilicita
perante o principio da justa reparticdo dos encargos publicos — conclusdo que se afigura particularmente
evidente em relagdo ao segmento de remuneracées base de valor compreendido entre 675 e 1.500 euros.

Entende-se que, no contexto de aprova¢io do Orcamento de Estado para 2014, ainda de
excecionalidade econémico-financeira, subsistem as razoes de interesse publico, inerentes desde logo a
«Bstratégia de consolida¢ao orcamental» determinada pelas obrigacdes especificas assumidas pelo Estado
portugués ao nivel internacional (Fundo Monetario Internacional) e da Unido Europeia, por via do
Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (e também pelos Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econémica e do Memorando de Politicas Econémicas e Financeiras
acordados, respetivamente, com a Comissao Europeia e o FMI) que podem ainda justificar a diferenca de
tratamento daqueles que auferem rendimentos pagos por verbas publicas que, por essa razdo, podem ser
chamados a suportar um esfor¢o adicional face ao imperativo de adogao de medidas de reducio de
despesa que concorram para o cumprimento daquelas obrigacoes, em especial quanto ao valor, mais
exigente, fixado para o défice orcamental para 2014. Acresce que, ndo obstante o termo formal do
Programa de Assisténcia Econémica e Financeira, no contexto de aprovagao do Orcamento de Estado
para 2014, existem ainda outras razées de interesse publico que podem justificar aquela diferenca — quer
em geral as atinentes ao cumprimento das obrigacoes que decorrem do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia no quadro da politica econémica e também do Pacto de Estabilidade e Crescimento,
quer em especial as decorrentes das imposicdes do procedimento por défices excessivos em curso (cfr. as
Recomendacbes do Conselho de 16/06/2013 com vista ao termo da situa¢io de défice excessivo que
impoe que seja posto termo a situagao de défice excessivo em 2015 e um valor de 2,5% para o défice no
mesmo ano), quer ainda as razoes decorrentes das obrigagoes mais estritas assumidas pelo Estado
portugués por via da entrada em vigor, em 1 de janeiro de 2013, do Tratado sobre a Estabilidade,
Coordenagao e Governacao Econémica na Unido Europeia de 2 de marco de 2012 (DR, 1.* Série, n.” 127,
de 3/7/2012 e Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, com a redagao da
Lei n.° 37/2013, de 14 de junho, que a republicou)).



O controlo constitucional agora convocado para as normas constantes do artigo 33.° da Lei
n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, que aprova o or¢amento de Estado para o ano de 2014, nio pode
contudo deixar de ponderar, por um lado, aquele interesse publico e, por outro lado, a previsao de outras
medidas que, embora sem alcance universal, contribuem de algum modo para a reparti¢do diversa dos
encargos publicos. Por isso se entende que, nao obstante a medida de redugao remuneratdria, na sua nova
configuracdo, impor na sua globalidade, face a configura¢io das anteriores medidas de reducio
remuneratoria, um esforgo acrescido aos que auferem remuneragdes por verbas publicas — e, em especial,
ao segmento intermédio mais afetado pelo abaixamento do limiar remuneratério de aplicacio do
coeficiente maximo de redugdo — nao se verifica de forma evidente a desigualdade de tratamento na
reparticio dos encargos publicos que justifique um juizo de inconstitucionalidade por se encontrarem
ultrapassados os limites do sacrificio.

Assim, e sendo certo que, com a medida de redugdo remuneratéria reconfigurada, os
trabalhadores que auferem por verbas publicas se mostram mais onerados na distribui¢do dos encargos
publicos, por compara¢io com os trabalhadores que ndo recebem por verbas publicas, a diferenca de
tratamento, fundamentada na diferenca de posi¢coes dos abrangidos e dos excluidos da medida em causa,
nao se afigura excessiva e desproporcionada, enquanto expressao de uma medida ainda excecional e (como
se assume no Relatério do Orcamento de Estado para 2014) com cariter transitério, nao definitiva,
justificada em face do interesse publico de conten¢ao da despesa publica e de reducao do défice para tanto
invocado — de modo a que este se venha a conter nos limites do défice admissivel a luz das obrigacées
decorrentes do Direito da Unido Europeia.

Nao obstante subsiste, em nosso entender, uma questio que deve ser apreciada, nio na
perspetiva da medida da diferenca 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 formulacao reconfigurada face ao desenho da medida, também de reducao
remuneratoria, constante das normas dos Orcamentos de Estado de anos anteriores — e como se revela
evidente por aplicacio do n.° 1, primeira parte, do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro —a
medida de «reducdao remuneratdria» prevista naquele artigo 33.° abrange trabalhadores do setor publico
pagos por verbas publicas que auferem menores rendimentos, ja que o limiar de aplicagdo da mesma se
situa, agora, em 675 euros mensais, estando este limite ndo muito longe do minimo de existéncia em
termos de rendimento liquido de imposto previsto no n.° 1 do artigo 70.° do Cédigo do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Singulares.

Ora merecera especial tutela a situacao daqueles que, auferindo retribuicdes mais baixas, ainda
sao abrangidos pela medida em analise. A medida deve ser apreciada 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 razdo do agregado familiar compativeis com uma existéncia condigna e autbnoma e a encargos e
compromissos assumidos. Nao se afigura desrazoavel supor que no segmento de rendimentos que
constitui o limiar de aplicagao da medida em causa (675 euros mensais) — e também nos segmentos que
deste estejam proximos que nao eram afetados pelas anteriores medidas de reducao remuneratoria — o
rendimento disponivel para fazer face a onera¢oes de rendimento justificadas por motivos de interesse
publico seja muito diminuto ou mesmo inexistente, por todo o rendimento ser alocado a satisfacdo de
necessidades essenciais inerentes a existéncia e a compromissos basicos que concorram para essa
existéncia, como o custo da habitacdo, da alimentagdo, da satde e dos transporte — e outros custos,
designadamente os derivados de outros direitos fundamentais como o direito a educagdo ou o acesso a
cultura. Com efeito, e de acordo com os dados do Inquérito as Despesas das Familias 2010/2011
elaborado pelo Instituto Nacional de Estatistica (disponivel em http://ine.pt), a despesa total média de um
agregado (sem crian¢as dependentes) composto por dois adultos nao idosos cifra-se em 19946 euros, a que
corresponde uma despesa média mensal de 1662 euros e de 831 euros per capita (cfr. 2.12) — e de um
agregado composto por um adulto nao idoso em 13789 euros, a que corresponde uma despesa média
mensal de 1149 euros - muito superiores ao limiar de aplicagao da medida remuneratoria.

Por essa razao, e considerando a intensidade, acrescida, das consequéncias da medida de reducao
remuneratéria no que respeita aos segmentos em causa acima identificados, com rendimentos
provenientes do trabalho menos elevados, a medida representa, face aos fins de interesse publico por elas



visados, um sacrificio que ultrapassara os limites de exigibilidade requeridos pelo principio da
proporcionalidade, afigurando-se desrazoavel na sua dimensdo subjetiva por o sacrificio exigido ao
segmento em causa assumir uma intensidade acrescida.

Neste sentido, mostrar-se-a desrespeitado o principio da proporcionalidade decorrente do artigo
2. da Constituicaio da Repuablica Portuguesa, pelo que nos pronunciamos no sentido da
inconstitucionalidade da norma do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, mas apenas na
parte em que fixa o limiar de aplicagio da medida de redugdo remuneratéria num valor de remuneragao
total iliquida mensal de 675 euros.

B) Divergi quanto a decisao expressa na alinea b) da Decisao do presente Acoérdio no que
respeita as normas do artigo 115.°, n.% 1 e 2, da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (Contribui¢ao
sobre prestagoes de doenga e de desemprego), pelas razoes essenciais que de seguida se explicitam.

O presente Acérdao, na apreciacio da questao de constitucionalidade, considera que as
normas do artigo 115.° em causa violam o principio da proporcionalidade ja que, nao obstante a
consagracao, pelo n.° 2, de uma garantia do valor minimo das prestagdes — garantia inexistente na
correspondente norma inserida no Or¢amento de Estado para 2013 e declarada inconstitucional pelo
Acordao n.° 187/2013 —, a medida ai contida de aplicagio das contribuicGes sobre as prestacoes de
desemprego e de doenga, por afetar os que, encontrando-se naquelas situagoes de especial vulnerabilidade,
auferem prestacées de menor valor, se afigura desrazoavel.

Entende-se todavia que o fundamento da inconstitucionalidade decorrente do Acérdao n.°
187/2013, atinente a violagao do principio da propotcionalidade, que acompanhamos, foi de algum modo
ultrapassado — ndo obstante subsistir uma afetagdo de rendimentos daqueles que se encontram numa
situagdo de especial vulnerabilidade por se encontrarem numa situacio de desemprego ou de doenca — pela
previsao, no n.” 2 do artigo 115.°; de uma «garantia do valor minimo das prestagdes» correspondente ao
valor minimo das mesmas fixado nos termos previstos nos respetivos regimes juridicos. Tal garantia
podera em certa medida corresponder — tendo em conta a menor amplitude dos rendimentos envolvidos
sujeitos a contribuicdo prevista no n.° 1 do artigo, em especial no caso do subsidio de desemprego cujos
limites minimo e maximo sdo fixados por referéncia ao valor do Indexante dos Apoios Sociais —, do ponto
de vista da sua funcao, ao limiar de aplicagdo das medidas de reducdao remuneratoéria e de aplicagdo da
contribuicdo extraordiniria de solidariedade também consagradas na Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro.

Atendendo ao que ficou exposto a nossa pronuncia foi no sentido da nao
inconstitucionalidade das normas do artigo 115.°, n.° 1 e 2, da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.

C) Acompanha-se a decisdo expressa na alinea ¢) da Decisio do presente Acérdao no que
respeita as normas do artigo 117.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (Pensdes de sobrevivéncia
dos conjuges e ex-conjuges), nos termos que de seguida se explicitam.

No que respeita a apreciagao da violagao do principio da igualdade, acompanhamos o sentido da
decisdo e a fundamenta¢ao do Acérddao na parte em que af se entende ser no parametro da igualdade, na
sua vertente interna, devido aos efeitos dentro do grupo de destinatarios afetados pela medida, que reside
o fundamento da sua desconformidade constitucional.

No que respeita a apreciagdo da violagio do principio da protegao da confianca entende-se, em
qualquer caso, que as pensoes de sobrevivéncia tém idéntica dignidade constitucional face as outras
pensodes diretamente substitutivas de rendimentos de trabalho (cfr. artigo 63.°, n.° 3, da Constitui¢do), nao
obstante a configuracao daquelas pelo legislador, implicar, em especial, que as mesmas niao tém sempre
carater vitalicio, nem ficam imunes a alteracio do seu montante por virtude das particularidades do
respetivo regime.



D) Acompanha-se a decisao expressa na alinea d) da Decisio do presente Acérdao no que
respeita as normas do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (Complementos de pensio),
nos termos que de seguida se explicitam.

Quanto a apreciagdo da violagao do direito de contratacao coletiva, alcangamos a conclusao
formulada, mas nao acolhemos os fundamentos para tanto invocados. Ainda que se admita que a matéria
em causa — complementos de pensdes — nao integra o nucleo essencial da reserva de contratagdo coletiva,
tal como configurada pela jurisprudéncia deste Tribunal, a mesma nio deixa sé por isso de poder
beneficiar do ambito de protegdao do direito de contratagao coletiva tal como decorre do artigo 56.%, n.° 3,
da Constituicao da Republica Portuguesa.

Além disso, ndo se nos afigura evidente que do teor do artigo 478.°, n.° 2, do Cddigo de
Trabalho, articulado com o disposto na Lei de Bases da Seguranga Social em matéria de regimes
complementares de iniciativa coletiva e individual (artigo 83.° e seguintes da Lei n.° 4/2007, de 16 de
janeiro, com as alteracoes introduzidas pela Lei n.° 83-A/2013, de 30 de dezembro), resulte que a matéria
em causa nao possa integrar o sistema complementar na vertente regimes complementares de iniciativa
coletiva — assentes na partilha de responsabilidades sociais (cfr. artigo 81.°, n.” 2) — os quais, se incluem os
regimes profissionais complementares (cft. artigo 83.°, n.° 2 e Decreto-Lei n.® 225/89, de 6 de julho), a
estes nao se confinam necessariamente (cfr. artigo 83.°, n.° 1) — e que, por essa via, fique fora do ambito da
previsao daquela disposi¢ao do Codigo do Trabalho.

Ora as normas do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, objeto de apreciacio
afetam o exercicio concreto, ja ocorrido, do direito fundamental de contratagao coletiva, ao determinar a
suspensao do pagamento, verificados certos requisitos, de complementos de pensdes objeto de
instrumentos de regulamentagao coletiva de trabalho e, assim, determinando uma conformagao externa e «
posteriori do conteudo das convengoes coletivas afetadas.

Contudo, entende-se que tal ingeréncia assim operada no contetdo do direito de contratacao coletiva ja
exercido nao se afigura excessiva a luz do disposto no artigo 18.°, n.” 2, da Constitui¢ao, face a prevaléncia
dos objetivos de interesse publico a prosseguir aliada quer ao facto de o dominio em causa —
complementos de pensdes (a cargo de empresas do setor publico empresarial) — nao estar incluido na
reserva de contratacao coletiva, quer a configuracio da medida como medida de mera suspensio (e niao
eliminacao), ainda que determinada pelo preenchimento de requisitos relativos ao resultado liquido do
exercicio das empresas abrangidas e, ainda, a previsao de uma clausula de garantia da percecao de um valor
minimo de 600 euros mensais (cfr. artigo 75.°, n.” 4).

Quanto a apreciacaio da violagio do principio da confianga, entende-se que se afigura
suficiente a analise do primeiro teste de aplicagao do principio da tutela da confianga para alcancar a
conclusio da sua nao violagdo, por o mesmo nao se encontrar preenchido e serem cumulativos os
requisitos ou testes de que depende a tutela da situag¢ao de confianga.

Maria José Rangel Mesquita

DECLARACAO DE VOTO

Vencido quanto as alineas a), b) e ¢) da decisdo, pelas razdes a seguir indicadas.



§ 1.° - Quanto a alinea a) da decisao: reducio remuneratoria (artigo 33.° da Lei n.” 83-C/2013, de 31
de dezembro — LOE para 2014)

1.1. No Acérddo — maxime nos seus n.”* 20 e 21 € 29 e 30 - reconhece-se que a redugio das
remuneragdes mensais prevista no artigo 33.° da LOE para 2014 se integra numa estratégia que ja nao
se reconduz ao simples cumprimento do PAEF, nomeadamente por tal medida, segundo as palavras do
Relatorio do OE para 2014, procurar “dirimir uma inadequada politica de rendimentos na
Administragdo Publica”, através da correcdo do “padrao de iniquidade” considerado existir entre o
publico e o privado e, outrossim, por a mesma medida se inscrever agora no ambito do “processo de
revisado estrutural da despesa”. Por outro lado, o citado Relatorio refere ndo so6 que o “ano de 2014 sera
um ano de transi¢do entre o Programa de Ajustamento Econémico [0 PAEF] e o novo enquadramento
or¢amental a que estdo sujeitos os paises da Unido Europeia e, mais especificamente, os paises da area
do euro”, como também que, “paralelamente ao Programa [— isto ¢é: o PAEF —], Portugal [se] encontra
sujeito a um procedimento de défice excessivo” (v. pag. 38).

Estes novos dados — que, justamente por serem novos, ndo foram (nem podiam ter sido) considerados
nas avaliagoes realizadas pelos Acérddos n.” 396/2011, 353/2012 e 187/213 — “rompem o horizonte
temporal definido a partir do periodo de vigéncia do PAEF” e impdem tanto a reponderagdo da
perspetiva de atuagao do legislador orcamental — reforcando especialmente a vertente do Estado-
empregador —, como a consideragdao da nova defini¢cao dada ao interesse publico prosseguido mediante
a reducdo das remuneragdes de quem € pago por verbas publicas — o interesse publico visado no artigo
33.° ja ndo ¢ apenas a consolidagdo das contas publicas no curto prazo; a medida plasmada nesse
preceito integra-se numa trajetéria de médio ou longo prazo.

Contudo, o caminho seguido no presente Acordao foi o da continuidade, relativamente ao decidido nos
trés anos anteriores, como se neste momento o mais importante ainda fosse o PAEF e os objetivos do
artigo 33.° em andlise se pudessem reconduzir simplesmente aos das normas de redugdo remuneratéria
previstas nos Or¢amentos do Estado para 2011, 2012 e 2013:

« Embora nos encontremos ja no limite desse programa, o certo ¢ que estamos em face de uma medida
que, sem prejuizo da sua anunciada integracao em objetivos mais amplos — cuja eventual concretizagao
normativa futura podera, a seu tempo, ser apreciada — se dirige ainda, em termos imediatos, e em linha

com as anteriores, a viabilizacao do cumprimento das metas or¢amentais definidas no PAEF para o ano
de 2014» (n.° 21)

« Apesar do mais amplo enquadramento fundamentador que agora ¢ dado a redugdo remuneratéria
imposta aos trabalhadores do setor publico, ¢ patente que a opgao persiste relacionada, em termos
diretos e imediatos, com a prossecu¢ao do mesmo interesse publico que conduziu a adog¢ao das medidas
congéneres previstas nas Leis n.°s 55-A/2010, 64-B/2011 e 66-B/2012, isto é, com a “consecucio de
fins de redugao da despesa publica e de correcao de um excessivo desequilibrio or¢amental” (acérdao n.°
396/2011), de acordo com um plano, plurianual mas temporalmente delimitado, definido a partir o

Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro, o qual se estende ainda ao exercicio or¢amental de
2014 [...].

[A] luz, quer do enquadramento objetivo que continua a resultar do PAEF, quer dos termos em que se
encontra uma vez mais normativamente concretizada, a redu¢ado remuneratoria imposta para 2014 aos
trabalhadores do setor publico (apenas) permite que nela continue a reconhecer-se uma medida transitoria,
instrumentalmente preordenada “a realizagdo de objetivos orcamentais essenciais ao reequilibrio das
contas publicas, num contexto de particular excecionalidade” [...] (ac6rdao n.® 187/2013).



Apesar de politicamente subjacente, a perspetiva mais ampla seguida pelo legislador de 2013 nao encontra
nos preceitos orcamentais sob sindicancia expressio normativa que justifique — ou até mesmo autorize — a
reconfiguragdo do campo de ponderagio em que o Tribunal consecutivamente situou a apreciagdo das
medidas de afetagdo salarial introduzidas em exercicios or¢amentais condicionados pelo cumprimento das
obrigacoes estabelecidos no PAEF [...]» (n.° 30)

Ora, como o Tribunal referiu no Acordao n.° 396/2011, a resposta a questao de saber se as reducoes
remuneratorias operam a titulo definitivo ou a titulo meramente transitorio constitui “um muito
relevante fator de valoragdo, atuante transversalmente em todos os campos problematicos de aplicagao
dos parametros constitucionais” invocados para a apreciacdo da constitucionalidade das mesmas
reducoes.

O argumento fundamental em que se baseia a perspetiva de continuidade acolhida no presente Acordao
¢ o de uma alegada «falta de tradugao ou concretizagdo normativa» dos novos dados, em especial no
artigo 33.° da LOE para 2014; aliés, nesse artigo estabelece-se expressamente em relacao as reducdes
remuneratorias nele previstas um periodo de duragdo correspondente ao ano de 2014 (cfr. o respetivo
n.° 1: “durante o ano de 2014”).

Sucede que o elemento literal ndo deve ser o unico a relevar na interpretagdo do artigo em causa.

Com efeito, para a determinacao da sua teleologia concorrem, além das referéncias constantes do
Relatorio do OE para 2014 anteriormente mencionadas, € bem assim aquelas que sdo feitas no proprio
Acordao, a vontade expressa manifestada pelo proponente da norma nas pags. 49 ¢ 50 do mesmo
Relatorio, no sentido de, para 2014, substituir a redugdao remuneratéria que vigorou entre 2011 e 2013
por uma medida de redu¢do com limiares e taxas diferentes destinada a atingir objetivos igualmente
diferentes. Ou seja, a medida apreciada nos arestos referentes aos Orcamentos do Estado dos anos
anteriores, ndo obstante a identidade da denominacgao, ¢ diferente na sua estrutura e teleologia daquela
que agora esta em apreciacao.

Também nao ¢ a auséncia de uma «reforma sistematica» da politica de remuneragdes dos trabalhadores
das Administracdes Publicas na LOE para 2014 que constitui obstaculo a divisar-se na reducao
remuneratoria consagrada no artigo 33.° desta Lei um sentido estratégico perfeitamente definido e
consonante com o programa reformador anunciado no Relatorio do OE para 2014, pags. 49 e 50. De
resto, tal politica remuneratdria, por natureza, ¢ parte integrante da politica orgamental, pelo que o
sentido estratégico desta nao pode deixar de ter repercussdes naquela.

Acresce que, com incidéncia autonoma e especifica no plano normativo, nao podem igualmente ser
desconsiderados novos dados que impdem um reenquadramento da medida de redugdo remuneratéria
aplicavel em 2014.

Em primeiro lugar, o inicio de vigéncia em 1 de janeiro de 2013 do Pacto Or¢amental, correspondente
aos artigos 3.° a 8.° do Tratado sobre Estabilidade, Coordenagao e Governagao na Unido Econdmica e
Monetaria (cfr. o respetivo artigo 14.°, n.° 2, e o Decreto do Presidente da Republica n.° 98/2012, de 3
de julho).

E, em segundo lugar, a Lei n.° 37/2013, de 14 de junho, que na sequéncia do artigo 3.°, n.° 2, daquele
Pacto, veio introduzir alteracdes relevantissimas na Lei de Enquadramento Or¢camental (Lei n.°
91/2001, de 20 de agosto), como, por exemplo, os principios da estabilidade or¢amental (artigo 10.°-



A) e da sustentabilidade (artigo 10.°-D) ou as regras do limite da divida publica (artigo 10.°-G) e do
saldo or¢amental estrutural (artigo 12.°-C).

Era no ambito deste novo quadro normativo que as aludidas justificagdes constantes do Relatorio do
OE para 2014 sobre a redugdo remuneratdria plasmada no artigo 33.° da LOE para 2014 deviam ter
sido ponderadas e fixado o sentido e alcance deste mesmo preceito. Procedendo desse modo,
facilmente se chegaria a conclusao que os interesses publicos prosseguidos pelo citado artigo 33.° ndo
se esgotam no PAEF — alids, estdo agora presentes novos interesses publicos — e que todas as
ponderagdes feitas em Acorddos anteriores relativamente as redugdes remuneratorias nao sao
transponiveis, sem mais, para o caso sujeito. O termo do PAEF ndo ¢ um «ponto de chegada», mas
antes simples «estacao» num caminho (longo) em dire¢do a situacao orcamental sustentavel. E, até 14,
a liberdade conformadora do legislador or¢gamental encontra-se — ou continua — fortemente limitada.

1.2. Em qualquer caso, a abordagem do artigo 33.° da LOE para 2014 a partir do que foi decidido
anteriormente sobre medidas de redugao remuneratéria, sem refazer todo o processo de ponderagao,
abstraindo do seu especifico programa normativo e da integragao de novos dados no dominio da
norma, € sem reanalisar a propria realidade constitucional — que neste ambito econdomico-social ¢
reconhecidamente dindmica — afigura-se inadequada como base para a apreciagao da sua
constitucionalidade.

Em especial, este novo contexto factual e normativo, para la de obstar a uma aferi¢do da medida da
diferencga constitucionalmente tolerada em fung¢io do decidido em anos anteriores (cfr. os n.”* 34 e 35
e, sobretudo, 38 a 43, todos do presente Acordao), também nao permite mais continuar a perspetivar as
redugdes remuneratorias dirigidas a quem recebe por verbas publicas em termos de «encargo publicoy»
ou como equivalente funcional de medidas tributérias. O fim precipuo do legislador ¢ mesmo a
reforma, reestruturagdo e reducao da despesa publica, considerada excessiva, pelo que o recurso a via
fiscal ndo constitui na 6tica do interesse publico em causa uma solucao alternativa (cfr. o Relatorio do
OE para 2014, pag. 42 e seguintes).

1.3. Acresce que, ainda que se pudesse continuar a considerar existir na solu¢ao do artigo 33.° da LOE
para 2014 uma diferenciacao relevante a luz do principio da igualdade entre trabalhadores pagos por
verbas publicas e aqueles que o ndo sdo — e, pelo anteriormente exposto, julgo que tal ja nao sucedera
—, a verdade ¢ que a desconsideracao ou subvalorizagao do referido contexto — que vai muito para além
do “plano da execucgdo or¢amental relativa ao ano de 2014” — inquinaria sempre a analise da relagdo
meio fim (também referida como “dimensdo interna do principio da igualdade™) realizada (cfr. os n.”
44 ¢ 45 do presente Acordao). E, de todo o modo, no tocante a afericao da “medida da diferenga” (cfr.
0 n.° 46 do presente Acordao), subsistiriam igualmente as obje¢des ja formuladas na declaragdo de
voto conjunta aposta ao Acérddo n.° 187/2013, em especial nos seus n.” 5 ¢ 6.

§ 2.°- Quanto a alinea b) da decisdo: contribuigdo sobre prestacoes de doenga e desemprego (artigo
115.°da Lei n.” 83-C/2013, de 31 de dezembro — LOE para 2014)

2. Pelas razoes constantes da minha declaragcdo de voto individual junta ao Acordao n.° 187/2013, na
parte relativa ao artigo 117.° da LOE para 2013, entendo que o artigo 115.° da LOE para 2014 nao
viola o principio da proporcionalidade em qualquer uma das suas dimensoes. Tais razoes, de resto,
valem por maioria de razao face a introdugao pelo legislador de uma clausula de salvaguarda, tal como



exigido no citado Acérdao, representando a decisdo agora adotada nao apenas uma inflexao face ao
decidido em 2013, como um verdadeiro reexame da solucao adotada pelo legislador democratico.

2.1. Em primeiro lugar, cumpre recordar que em 2013, na apreciacao do artigo homologo daquele que
agora esta em analise — o artigo 117.° da LOE para 2013, que, excetuando a clausula de salvaguarda, ¢
«reeditado» por via do artigo 115.° da LOE para 2014 — foi o proprio Tribunal quem convocou o
principio da proporcionalidade como parametro constitucional, € ndo os requerentes. Nessa altura, o
Tribunal considerou as dimensdes deste principio que entendeu relevantes, sendo que todos os aspetos
que conduziram no presente Acordao ao juizo positivo de inconstitucionalidade também ja entao se
encontravam presentes na solucao legislativa sub iudicio.

Em segundo lugar, as apreciagoes realizadas no Acordao n.° 187/2013 — a luz do principio da
proporcionalidade (n.° 94) e da garantia da existéncia condigna (n.° 95) — respeitaram exclusivamente a
seguinte solugdo ou opgao legislativa (n.° 93):

“ [A] ausencia de uma qualquer cliusula de salvaguarda que impeca que os montantes pecunidrios corvespondentes aos
subsidios de doenga e de desemprego, por forca da dedugao agora prevista [no artigo 117.°, possam ficar abaixo do
limite minimo que o legislador fixon, em geral, para o conterido da prestacio devida para qualquer uma das duas
situacoes.

Nao esta, por conseguinte, excluido que a contribuicio sobre subsidios de doenga e desemprego,
implicando, na pratica, uma redu¢ao dos montantes pecuniarios a que os beneficiarios tém direito, venha a
determinar que a prestacao a auferir fique, em certos casos, aquém do nivel minimo que foi ja objeto de
concretizacao legislativa e que se encontra sedimentado por referéncia a uma certa percentagem da
retribui¢do minima mensal, no caso do subsidio por doenga, ou ao indexante dos apoios sociais, no caso
do subsidio de desemprego” (italicos aditado)

Mais: a «desrazoabilidade» imputada a tal solu¢ao em 2013, conforme decorre inequivocamente dos
paragrafos primeiro e terceiro do n.° 94 do Acérdao n.° 187/2013, e é corrente na jurisprudéncia deste
Tribunal (v., por exemplo, o Acordao n.° 159/2007), ¢ aquela que surge associada ao excesso ou a
auséncia de justa medida — correspondente ao terceiro teste da metodica de aplicagdo do principio da
proporcionalidade, ou seja, a proporcionalidade em sentido estrito. A falta de razoabilidade, neste
sentido e com tal recorte dogmatico, ndo ¢ uma simples negacao da ragionevolezza italiana nem se
confunde com a perspetiva da dogmatica alema da «desrazoabilidade», referida a «algo» que ¢
inadmissivel, inaceitadvel ou intoleravel (unzumutbar) na sequéncia da valoragao a luz de um parametro
de justica do caso concreto (Mapstab der Einzelfallgerechtigkeit) — e ¢ essa valoragdo que parece
subjacente a afirmacao feita no presente Acordao de que o artigo 115.° da LOE para 2014 redunda
numa “afetagdo inadmissivel ou intoleravel do ponto de vista de quem a softre e por razdes
essencialmente atinentes a sua subjetividade”. Com efeito, se tal subjetividade nao ¢ a de sujeitos
concretos, mas simplesmente abstrata, nada justifica a autonomizagao da razoabilidade nesta acegao
especifica do terceiro teste do controlo do principio da proporcionalidade, uma vez que o excesso ou
auséncia de justa medida ndo podem em caso algum ser considerados desrazoaveis.

Tendo em conta todos estes dados, a censura feita a solu¢do da LOE para 2013 respeitou
exclusivamente a omissao da previsao de uma clausula de salvaguarda impeditiva de que que a
contribuicao sobre subsidios de doenga e desemprego viesse a determinar que a prestacao a auferir
ficasse, em certos casos, aquém do nivel minimo que havia sido j& objeto de concretizagdo legislativa e
que se encontrava sedimentado por referéncia a uma certa percentagem da retribui¢do minima mensal,
no caso do subsidio por doenga, ou ao indexante dos apoios sociais, no caso do subsidio de



desemprego. De resto, somente neste quadro € que se pode compreender a declaragao de voto do
Senhor Conselheiro Cura Mariano aposta ao Acérdao n.° 187/2013: para ele, a inconstitucionalidade
do artigo 117.° da LOE para 2013 residia ndo na omissao da clausula de salvaguarda, mas na omissao
de definicdo de um “patamar quantitativo” superior, porventura similar as isengoes estabelecidas com
referéncia aos «cortes» dos rendimentos dos trabalhadores da Administragao Publica e dos
pensionistas.

Pelo exposto, a interpretacdo e execucao daquele Acérdao pelo artigo 10.° da Lei n.° 51/2013, de 24 de
julho (que alterou a LOE para 2013), primeiro, e pelo artigo 115.° da LOE para 2014, depois, foram
corretas — isto ¢, correspondem ao entendimento exato daquilo que foi a censura constitucional feita a
norma do artigo 117.° da LOE para 2013 pelo Acordao n.° 187/2013.

2.2. Sucede, isso sim, que o Tribunal decide agora perfilhar, face a mesma questdo juridico-
constitucional, uma posi¢ao (ainda) mais restritiva da liberdade de conformacao do legislador,
considerando que a clausula de salvaguarda por este introduzida no citado artigo 115.°, n.° 2, nao
impede que a redug¢do dos montantes das prestacdes em causa penalize ainda excessivamente 0s
credores de prestacdes mais baixas. Por outras palavras, considera o Tribunal no presente Acordao que
o legislador deveria estabelecer, no minimo, um limiar de isen¢do de qualquer redugdo situado num
patamar superior aquele que corresponde a clausula de salvaguarda prevista no referido artigo 115.°,
n.° 2.

Contudo, as razdes para esta inflexao jurisprudencial ndo sao de todo em todo convincentes.
2.3. Desde logo, no plano estritamente metodico.

A alegada «desrazoabilidade» da solugdo legal ¢ — e ndo pode deixar de ser atento o tipo de controlo
aqui em causa: a fiscalizacao da constitucionalidade de normas juridicas — abstrata: considera o peso
dos sacrificios impostos aos possiveis destinatarios da norma, e ndo a intolerabilidade ou
inaceitabilidade da medida para destinatarios singularmente considerados decorrente de razdes
atinentes exclusivamente a respetiva subjetividade. Ou seja, tudo o que ¢ aduzido no presente Acordao
no sentido de considerar a posi¢do dos destinatarios da medida em anélise, nomeadamente a sua
situagdo de especial vulnerabilidade ou fragilidade, respeita a «carga coativa» ou ao sacrificio
associados a medida legislativa em si mesma considerada, com abstracao da situagdo particular de
alguns dos seus concretos destinatarios. Trata-se, por conseguinte, ndo de um «outro fundamento» ou
de um «argumento adicional» “relacionado com a situacdo especifica dos beneficiarios dos subsidios
de doenga e de desemprego”, mas da (nova) consideragao dos custos da medida para os direitos
fundamentais afetados, tipica do terceiro teste do controlo da proporcionalidade — o critério da
proporcionalidade em sentido estrito ou critério da justa medida. Isso mesmo ¢ evidenciado com
meridiana clareza no seguinte passo conclusivo da argumentagdo desenvolvida no Acérdao em aprego:

«  [Ilmpor-se-ia que se ndo atingissem, sem uma justificagdo reforcada, aqueles que auferem
prestagdes de menor valor e cuja redugdo so poderia constituir uma iniciativa extrema, de ultima ratio,
fundada na sua absoluta indispensabilidade e insubstituibilidade.»

Simplesmente, regressando ao terceiro teste do controlo da proporcionalidade, impunha-se um passo
mais, o qual foi omitido: a ponderagao dos custos para os afetados acima da clausula de salvaguarda
com os ganhos ou beneficios para o interesse publico.

2.4. Num plano mais substancial, ndo pode deixar de relevar a aparente inconsisténcia entre a
jurisprudéncia constante deste Tribunal que, em matéria de direitos sociais, tem reservado — e bem —
para o legislador “as ponderagdes que garantam a sustentabilidade do sistema e a justi¢a na afetacao de



recursos” (v., por exemplo, o Acorddo n.° 3/2010) e a exigéncia formulada na presente decisdo de
standards minimos de protecao superiores ao direito a uma existéncia condigna e, mesmo, superiores
ao minimo de prote¢do normativamente ja assegurado no ambito dos dois regimes de protecdo social
em apreciagdo. A fixagdo normativa de tais minimos de protecao ja implica valoragdes proprias da
funcdo legislativa, pelo que, fora do quadro de aplicagdo do principio da igualdade — que aqui nao esta
em causa —, nao se vislumbra qual a base juridico-constitucional para o Tribunal aferir da insuficiéncia
dos mesmos e impor standards minimos mais exigentes do que os estabelecidos pelo proprio
legislador.

Coisa diferente — e, apesar de contraditoria com a ideia de ndo proibi¢ao do retrocesso social sempre
afirmada pelo Tribunal, em si mesma consistente em termos ldgicos e do ponto de vista da sua
fundamentagao juridico-constitucional — seria mobilizar o principio da proporcionalidade para
considerar que, dada a natureza especifica dos subsidios de doenga e desemprego e a situacao de
vulnerabilidade dos seus beneficiarios, em caso algum seria admissivel operar a diminui¢ao do seu
montante, designadamente em ordem a contribuir para a consolidagdo das contas publicas.

Contudo, nao foi isso que o Tribunal decidiu. O que o Tribunal decide no presente Acordado € que o
valor minimo das prestagdes de doenca e desemprego salvaguardado pelo artigo 115.°, n.° 2, da LOE
para 2014 nao chega; ¢ insuficiente. E o problema inerente a esta decisao ¢ que nao existe qualquer
critério juridico que permita ao legislador saber quando € que afinal, para o Tribunal, o valor minimo
salvaguardado sera suficiente. E uma simples questio de «tentativa/erro», a decidir casuisticamente. E
o que acontece quando o Tribunal deixa de rever as decisdes do legislador a luz de parametros
normativos de controlo, e passa a reexaminar o seu mérito, eliminando-as sempre que discorde das
escolhas que nelas sao plasmadas.

Em suma, as consideracdes expendidas no presente Acordao para declarar inconstitucionais as normas
do artigo 115.° da LOE para 2014 nao chegam para mostrar que o 6rgao autor das mesmas, ao aprova-
las, violou de modo claro — ou mesmo evidente — os deveres que sobre ele impendem por for¢a do
principio constitucional da proibi¢cdo do excesso.

§ 3.°- Quanto a alinea c) da decisdo: pensoes de sobrevivéncia (artigo 117.° da Lei n.” 83-C/2013, de
31 de dezembro — LOE para 2014)

3. O objetivo de refor¢ar numa perspetiva de longo prazo a sustentabilidade financeira do sistema de
pensoes mediante a restricdo da cumulagdo de pensoes a operar por via de uma penalizagdo das
pensoes de sobrevivéncia dos conjuges sobrevivos € membros sobrevivos de unido de facto permite
explicar como nao arbitrarias as solugdes consagradas no artigo 117.° da LOE para 2014 e, por isso,
justificar suficientemente as diferencas de tratamento referidas a este respeito no presente Acordao. Tal
justificacdo, em meu entender, afasta o juizo de inconstitucionalidade, por violagao do principio da
igualdade enquanto proibi¢ao do arbitrio, formulado na alinea ¢) da decisao.

Com efeito, o Tribunal Constitucional tem sustentado em matéria de proibicao do arbitrio o seguinte
entendimento (cfr. o Acordao n.° 546/2011):

« [E] ponto assente que o n.° 1 do artigo 13.° da CRP, ao submeter os atos do poder legislativo a
observancia do principio da igualdade, pode implicar a proibicdio de sisterzas legais internamente
incongruentes, porque integrantes de solucdes normativas entre si desarmonicas ou incoerentes. Ponto ¢,



o

no entanto — e veja-se, por exemplo, o Acérdio n° 232/2003, disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt — que o caracter incongruente das escolhas do legislador se repercuta na
conformacao desigual de certas situagoes juridico-subjetivas, sem que para a medida de desigualdade seja
achada uma certa e determinada razdo. B que nio cabe ao juiz constitucional garantir que as leis se
mostrem, pelo seu conteudo, “racionais”. O que lhe cabe ¢ apenas impedir que elas estabelecam regimes
desragodvers, isto é, disciplinas juridicas que diferenciem pessoas e situagdes que meregam tratamento igual
ou, inversamente, que igualizem pessoas e situa¢oes que mere¢am tratamento diferente. S6 quando for
negativo o teste do “merecimento’” — isto ¢, s6 quando se concluir que a diferenca, ou a igualizacdo, entre
pessoas e situacOes que o regime legal estabeleceu nio ¢ justificada por um qualquer motivo que se
afigure compreensivel face a ratio que o referido regime, em conformidade com os wvalores
constitucionais, pretendeu prosseguir — é que pode o juiz constitucional censurar, por desrazoabilidade, as
escolhas do legislador. Fora destas circunstancias, e, nomeadamente, sempre que estiver em causa a
simples verificagdo de uma menor “racionalidade” ou congruéncia interna de um sistema legal, que
contudo se ndo repercuta no trato diverso — e desrazoavelmente diverso, no sentido acima exposto — de
posi¢des juridico-subjetivas, ndo pode o Tribunal Constitucional emitir juizos de inconstitucionalidade.
Nem através do principio da igualdade (artigo 13.°) nem através do principio mais vasto do Estado de
direito, do qual em dltima analise decorre a ideia de igualdade perante a lei e através da lei (artigo 2.°), pode a
Constitui¢do garantir que sejam sempre “racionais” ou “congruentes” as escolhas do legislador. No
entanto, o que os dois principios claramente proibem ¢é que subsistam na ordem juridica regimes legais
que impliquem, para as pessoas, diversidades de tratamento nao fundados em motivos razoaveis.»

No artigo 117.° da LOE para 2014, o legislador, considerando a especificidade do instituto da pensao
de sobrevivéncia enquanto “compensacao dos familiares da perda dos rendimentos de trabalho
determinada pela morte do beneficiario” ancorada numa presungdo do contributo de tais rendimentos
para a economia do agregado familiar (cfr. também neste sentido o Acordao n.° 651/2009), optou por
intervir no respetivo calculo sempre que a mesma pensao juntamente com pensoes de outra natureza
onere o orcamento da seguranca social acima de um dado valor. Esta op¢ao implica ndo apenas
penalizar as pensoes de sobrevivéncia por confronto com pensdes de outra natureza, como também
desconsiderar outras fontes de rendimento que nao as pensdes ou situacdes em que a pensao de
sobrevivéncia € a unica pensao auferida, ja que a logica da solugao legal nao ¢ analoga a tributaria,
atuando sobre a capacidade contributiva; mas sim racionalizadora das situagcdes de acumulacao de
pensodes, em ordem a desonerar financeiramente o respetivo sistema.

3.1. Nesta perspetiva, quem aufere unicamente uma pensao de sobrevivéncia de valor igual ou superior
a €2 000 (cfr. o artigo 117.°, n.° 15, da LOE para 2014) nao esta numa situagdo idéntica a de quem
percebe um valor global mensal a titulo de pensao igual ou superior a € 2 000, em resultado da soma
do valor da pensao de sobrevivéncia com o valor de pensdes de outra natureza. Com efeito, na 6tica do
legislador, ndo ¢ principalmente a condi¢do de recursos ou a capacidade contributiva que releva, mas
exclusivamente a situagdo de acumulag¢do de pensoes. Podia ndo ser assim, e o legislador considerar
relevante o nivel de rendimentos globalmente auferido pelo beneficiario a titulo de pensdes —
porventura, até seria essa a solucao mais adequada numa perspetiva de maximizagao dos objetivos do
legislador (a diminui¢do dos encargos da seguranga social e o consequente refor¢o da sua
sustentabilidade financeira). Porém, o legislador entendeu prosseguir os seus objetivos mediante a
consideragdo apenas das situagdoes de cumulagao de pensodes, restringindo-as.

E o critério da cumulagao de pensdes ¢ um critério de diferenciacdo admissivel, estando em causa uma
medida essencialmente dirigida a sustentabilidade do sistema de pensdes por via da racionalizagao das
situagdes de acumulacdo de pensdes. A dependéncia de uma tnica pensao de sobrevivéncia, para mais
dadas as especificidades do seu regime em que o beneficidrio pode ver-se na contingéncia de concorrer
com outros para beneficiar de uma mesma pensao, cria uma maior vulnerabilidade por comparagao
com a dependéncia conjunta de pensdes proprias e da pensao de sobrevivéncia.



Pelo exposto, existe ainda nesta opcao legislativa uma relagdo de substancialidade entre os fins
prosseguidos e os meios utilizados. Dai que, contrariamente ao afirmado no Acordao a tal respeito,
considere que esta solucao cabe ainda na liberdade de conformagao legislativa, no ponto em que € ao
legislador que pertence definir e qualificar as situagdes de facto ou as relacdes da vida que hao-de
funcionar como elementos de referéncia a tratar igual ou diferenciadamente. E s6 poderiam considerar-
se violados os limites externos da discricionariedade legislativa caso a medida ndo tivesse adequado
suporte material ou fosse destituida de uma racionalidade coerente face a estratégia de atuacao que se
entendeu adotar.

3.2. Por outro lado, e por idénticas razdes, nao esta o legislador impedido, nos casos de acumulacao de
pensoes, de penalizar apenas as pensdes de sobrevivéncia.

Conforme se refere no Acérdao, € exato que, nesses casos, o impacto da medida ora em analise no
rendimento mensal do titular da pensao de sobrevivéncia depende da proporcao que esta representa no
seu rendimento global, uma vez que a redugdo so6 afeta a pensao de sobrevivéncia e ndo o valor das
demais pensdes por ele auferidas. Assim, valores globais mensais percebidos a titulo de pensao
idénticos podem sofrer reducdes muito diferentes, pois, quanto maior for o peso da pensao de
sobrevivéncia no valor mensal global das prestacdes percebidas pelo titular, maior sera o impacto da
redu¢do determinada pelo artigo 117.° da LOE para 2014.

Mas, justamente, tais diferengas assentam igualmente em valores de pensdes de sobrevivéncia
diferentes. O que, na perspetiva da opc¢ao do legislador esta em causa — mais uma vez em atengao a
natureza especifica das pensoes de sobrevivéncia — ¢ nao o valor global mensal percebido a titulo de
pensao fout court, mas antes e tdo-somente a redugdo do valor da pensdo de sobrevivéncia em
situagoes de acumulagdo com pensoes de outra natureza. Por isso, o que importa comparar € o valor
das diferentes pensoes de sobrevivéncia e nao o respetivo peso relativo no valor global mensal do
rendimento percebido a titulo de pensao.

E comparando o que ¢ comparavel na otica da solugao legislativa, verifica-se que, ocorrendo os
pressupostos de aplicacao do disposto no artigo 117.° da LOE para 2014, diferentes valores da pensdo
de sobrevivéncia determinam diferentes reducoes dessas mesmas pensoes, com a consequéncia de o
impacto sobre o valor global mensal do rendimento percebido a titulo de pensdo ser também
necessariamente diferente. No exemplo concreto referido no Acordao, uma pensao de sobrevivéncia de
€ 600 nao ¢ igual a uma pensado de sobrevivéncia de € 2 000, pelo que a subtragdo a primeira de € 120,
quando confrontada com a subtracao a segunda de € 400, ndao pode ser considerada arbitraria, apesar
de o valor global mensal do rendimento percebido a titulo de pensdo pelos beneficiarios ser
inicialmente igual e resultar afetado em termos diferentes: em vez dos € 2 600 iniciais, a final, em
consequéncia da aplicagdo do artigo 117.° da LOE para 2014, um dos beneficiarios recebera (€ 2 600-
€ 120=) € 2 480 ¢ o outro (€ 2 600-€ 400=) € 2 200.

3.3. Em suma: na solucao legal, existe igualdade no tratamento das pensdes de sobrevivéncia
percebidas em acumulacdao com pensodes de outra natureza; ndo existe — nem tal ¢ exigivel por forca do
principio da igualdade — igualdade no tratamento dos rendimentos percebidos a titulo de pensao
independentemente da respetiva natureza nem igualdade no tratamento dos rendimentos percebidos em
razao de uma unica pensao de sobrevivéncia, cumulada ou ndo, com outras fontes de rendimento que
nao revistam a natureza de pensao. No “circulo dos destinatarios da normas tal como se encontra
legalmente delimitado™ ocorrem diferengas de tratamento fundadas nas diferentes situag¢oes desses
destinatdrios quanto a percegao de pensoes de sobrevivéncia:

- Em primeiro lugar, quanto a questdo de saber se tais pensoes sdo auferidas juntamente com
pensoes de outra natureza — se assim nao acontecer, os beneficiarios ndo sao afetados pela redefinicao



da taxa da pensao de sobrevivéncia estatuida no artigo 117.° da LOE para 2014 (cfr. o seu n.° 15), uma
vez que o legislador intencionou restringir apenas as pensoes de sobrevivéncia em situagdes de
acumulagdo com pensoes de outra natureza;

- Em segundo lugar, e mais uma vez devido a opcao legal de fazer incidir a racionalizagdo do valor
das pensdes atribuidas apenas sobre as pensdes de sobrevivéncia, quanto ao valor relativo das pensoes
de sobrevivéncia no rendimento global percebido a titulo de pensoes — quanto maior for a proporcao
das primeiras face ao valor de pensdes de outra natureza, maior serd a reducao do rendimento dos
beneficiarios, uma vez que somente a taxa daquelas ¢ objeto de redefini¢ao para menos.

O legislador poderia ter optado por outras solugdes racionalizadoras das pensdes de sobrevivéncia ou
do valor global mensal dos rendimentos percebidos a titulo de pensdo, independentemente de haver
acumulagdo de pensodes de diferentes naturezas ou acumulagdo com outras fontes de rendimento que
nao pensoes (as quais, por certo, nao deixariam de suscitar outras ponderagdes relacionadas com a
natureza propria das diversas fontes de rendimento acumuladas); porém, nao foi esse o caminho
seguido pelo artigo 117.° da LOE para 2014. Diferentemente, considerou-se que, em caso de
acumulagdo de pensdes de sobrevivéncia com pensdes de outra natureza acima de um dado valor,
apenas as primeiras deveriam ser reduzidas. E dadas as particularidades de tal tipo de pensdes
plasmadas no respetivo regime, tal op¢ao nao pode ser considerada arbitraria ou desrazoavel nem
totalmente inconsequente do ponto de vista da estratégia de refor¢co da sustentabilidade financeira da
seguranca social.

Pedro Machete

DECLARACAO DE VOTO

A) Quanto a alinea ¢) da decisao

Votei vencida no que respeita a alinea ¢) da decisao, embora acompanhe toda a fundamentacio do
Acérdao, com excepeao da parte relativa ao principio da igualdade, porque considero que, ao contrario do
que nele se sustenta, o facto de a medida prevista no artigo 117.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro, ter um efeito diferenciado no rendimento mensal global do titular da pensdo, consoante a
propor¢ao que assume a pensao de sobrevivéncia nesse computo global, nio viola o principio da



igualdade. Desde logo, porque o juizo de igualdade nao se pode basear, pura e simplesmente, em calculos
matematicos absolutos. Ora, sendo o objectivo da medida, segundo o indicado pelo legislador, no
Relatorio do Orgamento de Estado (pag. 44), citado no Acordio, o da redugdo da despesa e o de criar as
condi¢Oes de sustentabilidade futura das financas publicas e do sistema de pensdes, parece razoavel que o
legislador procure evitar a acumulagdo de pensdes. Ora, tendo de sacrificar uma parte do rendimento
global mensal dessa acumulagdo ¢é razoavel que o faca a custa da pensdo, que, por depender da
contribui¢ao de terceiros e nao do proprio, ndo pode deixar de ter uma menor prote¢do constitucional
quando em acumula¢ao com uma pensio de aposenta¢ao — a pensao de sobrevivéncia.

Ja no que diz respeito a exclusio do conjuge sobrevivo ou membro sobrevivo da unido de facto
que recebe apenas uma pensao de sobrevivéncia do ambito de aplicagao do artigo 117.° da Lei n.” 83-
C/2013, de 31 de dezembro, entendo que a medida nio s6 nao é arbitraria como até é legitima, uma vez
que estas pessoas estdo em situagdo diferente das que recebem cumulativamente a pensdao de sobrevivéncia
e a de aposentacao, pois dependem totalmente da primeira. Alids, a solugao legislativa contraria é que,
muito provavelmente, seria inconstitucional por tratar igualmente situagdes diferentes, em violagao, af sim,
do principio da igualdade e ainda por violagao do artigo 63.°, n.° 3, da Constitui¢ao, na parte relativa a
proteccao da velhice e da viuvez. Acresce que a solucgao legislativa contraria poderia ainda colidir com o
principio da nao discriminacdo, por se consubstanciar, na pratica, numa discriminac¢ao indirecta em razao
do sexo, uma vez que a maior parte destas pensoes de sobrevivéncia serdo, porventura, atribuidas a
mulheres que se dedicaram a familia e nunca trabalharam.

Tudo visto e ponderado, pronuncio-me no sentido de que a norma do artigo 117.° da Lei n.” 83-
C/2013, de 31 de dezembro, nio é inconstitucional.

B) Quanto a alinea ) da decisao

Votei a decisio da alinea d), relativa ao artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro,
essencialmente, porque considero que o primeiro teste da confianga nao esta preenchido. Ainda que se
pudesse admitir, numa visdo menos formalista do conceito de Estado, que, no caso das empresas publicas
em que o Estado detém uma influéncia dominante, nos termos do artigo 9.°, n.° 1, alineas a) a d) do
Decteto-lei n.° 133/2013, de 3 de outubro, se poderia equacionar a hipétese da eventual violagio do
principio da confianca. Porém, estendendo-se o ambito de aplica¢ao da norma do artigo 75.° da Lei n.” 83-
C/2013, de 31 de dezembro, a todo o sector publico empresarial, o qual abrange empresas em que o
Estado detém influéncia dominante na decisio empresarial, a par de outras, em que nao a detém, para se
chegar a uma eventual inconstitucionalidade teria de se proceder a segmentacao da norma.

Ora, a aceitacdo da inconstitucionalidade parcial pressupde a cindibilidade da norma, o que me
parece de dificil realizacao neste caso. Com efeito, o estabelecimento claro e inequivoco de uma fronteira
entre a parte da norma que, eventualmente, poderia estar ferida de inconstitucionalidade e aquela que, sem
quaisquer davidas, se afigura conforme a Constitui¢ao é extremamente dificil. Alias, o Tribunal nem sequer
dispoe de informagao suficiente para levar a cabo esta tarefa. Acrescente-se que num processo, COMoO O
presente, que se integra na fiscaliza¢do abstracta sucessiva de uma norma legal (ou melhor dito, orcamental
ja em execucdo), o principio da presun¢do da conformidade constitucional das normas legais, impdoe-se
particularmente, pelo que o juiz constitucional, na divida, ndo deve declarar a inconstitucionalidade da
norma ou de parte dela. Considero, pois, que sé se poderia admitir a inconstitucionalidade parcial da
norma se ela se afigurasse claramente cindivel, o que nao sucede.



Ana Guerra Martins

DECLARACAO DE VOTO

Nao pude acompanhar as deliberagées do Tribunal relativas (a) a ndo inconstitucionalidade da
abolicio dos complementos de pensdes pagos por empresas do sector publico empresarial (SPE),
determinada pelo artigo 75.°, (b) a inconstitucionalidade da reducdo das pensbes de sobrevivéncia,
determinada pelo artigo 117.°, e (c) a restricao de efeitos ex nunc da declaraciao de inconstitucionalidade do
artigo 33.°, todos do Or¢amento de Estado para 2014,

I - Tenho por excessivamente formalista a consideragdo da autonomia juridica das empresas do
SPE, que sustentou, no essencial, a deliberagio do Tribunal relativa a nido inconstitucionalidade da
aboli¢ao dos complementos de pensoes pagos por empresas do sector publico empresarial (SPE). Entendo
que, por um lado, ¢ real e quase sempre determinante a influéncia do Governo nas empresas do sector
empresarial do Estado (que constitui a parte mais significativa do SPE), nomeadamente naquelas — como o
Metropolitano de Lisboa e a Carris — que o Governo sempre refere quando trata de enfatizar dificuldades
economicas, como fez na documentacao que enviou ao Tribunal (e nas quais o Estado ¢ accionista inico).

O Governo nao s6 nomeia (e exonera) as administracdes, como, através dos membros do
Governo que exercem os poderes que a lei confere ao Estado na qualidade de accionista de tais empresas,
condiciona fortemente a gestao empresarial. Esta circunstancia torna, a meu ver, insuficiente o argumento
da autonomia juridica, para sustentar que o Governo nada teve a ver com as decisdes gestionarias
determinantes do pagamento dos complementos das pensoes, de que resultaria a falta de fundamento para
o investimento de confianca.

As decisdes das administragdes das empresas pretenderam, como estratégia empresarial
seguramente apoiada pelo Governo, reduzir os recursos humanos das empresas e dai as propostas de
reformas antecipadas, preco dessa redugao. Os trabalhadores que as aceitaram, acreditando na sua
seriedade, fizeram uma op¢ao que nio fariam noutras circunstancias, opgao essa irreversivel. Acreditaram
na estabilidade da situagao econémica resultante de um verdadeiro contrato com a empresa, contrato que
o Governo vem agora violar (bem ao contrario do respeito escrupuloso que exibe por outros contratos,
muito mais lesivos dos contribuintes), impondo-lhes uma redugdao, em muitos casos drastica, dos seus
rendimentos.

IT - Considero que o regime estabelecido no artigo 117.° do Orgamento de Estado para 2014
norma nao ofende qualquer norma ou principio constitucional. Sera, quando muito, um regime de
racionalidade e economicidade duvidosas, mas tal nao acarreta a sua inconstitucionalidade.

Julgo que existem razdes para a norma (1) atingir somente as acumula¢oes de pensoes, (2) para o
fazer de forma distinta consoante o maior ou menor peso relativo da pensao de sobrevivéncia no conjunto
dos rendimentos provenientes de pensoes e ainda, (3) para ndo se aplicar aqueles que apenas auferem
pensio de sobrevivéncia, independentemente do montante desta.



Atingir apenas pensdes ¢ uma opgao discutivel do legislador, mas compreensivel, a luz da
preocupagdo com a sustentabilidade da seguranca social. Atingir mais fortemente os pensionistas que,
acumulando pensoes, auferem pensoes de sobrevivéncia de montante mais elevado, afigura-se razoavel,
considerando que a pensao de sobrevivéncia ¢ uma segunda pensao, que o préprio acérdiao reconhece nao
ter a estabilidade da primeira (ponto 98., pendltimo paragrafo). Poupar aqueles que apenas recebem
pensdo de sobrevivéncia faz sentido, pois a pensio de sobrevivéncia é, para estes, a primeira (e unica
pensao). E “estes” serdao, na sua maioria, mulheres, que dedicaram a sua vida ao trabalho nao remunerado
para a sua familia.

III — A restricdo de efeitos ex nunc da declaracio de inconstitucionalidade do artigo 33.°do
Orcamento de Estado para 2014, possibilitando a salvaguarda dos efeitos da norma declarada
inconstitucional durante quase metade do periodo de vigéncia do Orgamento, constitui um claro e
inaceitavel “beneficio do infrator”, tanto mais de lamentar quanto a situagdo se vem repetindo, ano apos
ano. Acresce que os argumentos utilizados pelo Tribunal para fundar a declaragao de inconstitucionalidade
traduziram um juizo especialmente severo sobre a norma em causa.

Jodo Pedro Canpers

DECLARACAO DE VOTO

1. Pronunciei-me pela inconstitucionalidade das normas do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro (redu¢do remuneratoria), nos termos da alinea a) da decisao, por razdes que radicam em toda
a expressao diferenciadora da medida, a qual considero desrespeitar o principio da igualdade na
reparticao dos encargos publicos, de acordo com o entendimento que exprimi em declaragcdo de voto
aposta no Acordao n.° 187/2013, e para a qual remeto. Considero mesmo que a fixacdo de um novo
patamar remuneratério ressalta ainda mais evidente, na medida em que o seu enquadramento
fundamentador afasta-se da invocagao da emergente necessidade de sacrificio conjuntural, e da
excecionalidade da redugdo salarial, descobrindo o propdsito de intervengdo duradouramente corretiva
sobre o que se qualifica como “padrio de iniquidade entre o piblico e privado”. E a esta luz, e ndo
como resposta temporaria e transitoria a emergentes necessidades de consolidacao das contas publicas,
que encaro a nova, ¢ mais acentuada, medida de afetagdo remuneratoria imposta a quem recebe por
verbas publicas.

2. Discordo da fixacao de efeitos ex nunc da declaragdo de inconstitucionalidade das normas do
mesmo artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, pois entendo que, no quarto ano de
aplicacdo de redugdes remuneratorias de quem aufere por verbas publicas, e perante condicionalidades
externas qualitativamente distintas daquelas presentes em anteriores decisoes do Tribunal
Constitucional, ndo se verificam para tal razdes de excecional relevo, como exige o n.° 4 do artigo
282.° da Constituicao.



3. Também nao acompanho a posi¢ao que encontrou vencimento na alinea c) da decisdo, quanto ao
juizo de inconstitucionalidade das normas do artigo 117.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro
(pensoes de sobrevivéncia). Atuando a norma no interior do sistema de seguranga social, como
restri¢ao da cumulacao de pensdes, a medida em apreco traduz a ponderacao do legislador
democratico, contida na sua margem de determinacao, de que a intervencao reconfiguradora inserida
numa estratégia de conten¢do da despesa publica com prestacdes sociais deveria incidir
primacialmente sobre a parcela correspondente a compensacao da perda de rendimentos do trabalho
com a morte do beneficiario, tida como resposta previdencial suplementar ou de acréscimo — e por isso
a componente mais ductil em face de pressao insustentavel sobre o sistema de pensdes -, sempre que
coexista com outros rendimentos de pensdes.

Enquanto medida relativa ao sistema de pensdes, dirigida a sustentabilidade do sistema de seguranca
social e em particular a sustentabilidade do sistema de pensdes, obedecendo a um principio de
equidade intergeracional, ndo se v€ que a sua coeréncia e racionalidade fique colocada em crise
quando nao considerada a integralidade dos rendimentos do sujeito.

Nao se trata aqui de aferir da capacidade contributiva do sujeito, mas da sua posi¢do como beneficiario
do sistema de pensoes, o que permite compreender, ao que me parece, a diferenciagdo entre quem
aufere uma pensao, sendo essa a unica prestacao do sistema de seguranca social de que beneficia — o
que correspondera as mais das vezes a conjuges ou unidos de facto que nunca exerceram atividade
laboral remunerada, contribuindo em dedicagdo exclusiva para a vida familiar e dependendo
economicamente por inteiro dos rendimentos do trabalho do beneficiario falecido -, e aqueles que,
fruto da atuagdo concomitante de diferentes situacdes de facto ou relacdes de vida geradoras de
protecao, beneficiam de mais do que uma pensao, presumindo entao o legislador que a dependéncia
em vida do beneficiario que subjaz a atribui¢do de pensdo de sobrevivéncia nao era completa e, desse
jeito, a perda de rendimentos a compensar seria menos acentuada. Note-se que o direito a pensao de
sobrevivéncia relativamente a titulares que nao sejam os conjuges ¢ membros de unidao de facto ou os
filhos menores ja depende da demonstracdo de uma situacao de dependéncia econdmica em relacao ao
beneficiario falecido, sendo o impacto da solucao de reducao ou recalculo mais mitigado do que
aconteceria com a limitagcdo das condi¢des da atribuicao da pensao de sobrevivéncia.

E certo que, tomando o universo dos conjuges ou membros sobrevivos de unifio de facto que
percebam varias pensoes, entre as quais uma pensao de sobrevivéncia, a concreta modelagdo da
medida suscita interrogacdes de resposta duvidosa. Mas, em todos os quadros aplicativos, denota-se
que os niveis de reducao sao tanto maiores quanto o peso relativo que a pensao de sobrevivéncia
assume no valor acumulado, o que encontra relagdo com a distinta natureza das pensdes em pagamento
e o diferente lastro contributivo especifico que a cada uma corresponde, sendo mais elevado no que
respeita a pensao de aposentacao ou reforma (sobre a evolugao do esforgo contributivo relativo as
pensoes de sobrevivéncia, cfr. Jodo Carlos Loureiro, Sobre a Chamada Convergéncia das Pensoes: O
caso das Pensodes de Sobrevivéncia, Coimbra, 2013, pags. 11 a 14). Ou seja, na concretizacao da
medida de reducdo e recélculo, ndo se atendeu apenas ao valor global das pensdes em pagamento, mas
também a natureza da prestagcdo € ao que cada uma significa em termos do esfor¢o contributivo
autobnomo associado a protecdo da eventualidade morte e do seu impacto nos conjuges e unidos de
facto sobrevivos, de acordo com o principio da contributividade. Essa ponderagdo confere, ao que me
parece, fundamento razodvel e bastante ao tratamento diferenciado no (re)célculo ou reducao de
pensoes de sobrevivéncia, também no plano da igualdade interna.

Por tais razdes, dissenti da decisdo quanto a inconstitucionalidade das normas do artigo 117.° da Lei n.°
83-C/2013, de 31 de dezembro.



4. Encontro-me vencido quanto ao juizo de ndo inconstitucionalidade que versa as normas constantes
do artigo 75.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (complementos de pensao), constante da alinea
d) da decisdo, pois pronunciei-me pela formulagdo de juizo de inconstitucionalidade, por violagao do
principio da confianga, insito no artigo 2.° da Constituicao.

Diferentemente da posi¢ao que encontrou vencimento, nao creio que a ponderagdo da atuagdo do
Estado, na sua veste de acionista, em particular quando em posi¢cdo dominante, deva quedar-se pelo
plano meramente formal, inteiramente descomprometido das principais decisdes tomadas pelos
titulares dos seus 0rgaos em aspetos relevantes de politica remuneratoria, relativamente aos varios
entes que integram o Sector Empresarial do Estado (SEE). Numa visao material de Estado, que tenha
em atencao toda a dimensao conformadora da atuagao Estado administrador no SEE, creio que existem
boas razdes para considerar que as posigdes subjetivas que decorrem dos varios acordos de empresa
em que se estipulam a concessao de complementos de pensodes, nao sé foram permitidas, como
corresponderam a orientagOes estratégicas das empresas dimanadas dos poderes publicos.

E certo que Tribunal ndo estd em condi¢des de determinar com precisdo quais as empresas e 0s
trabalhadores e ex-trabalhadores afetados, mas ndo ¢ menos certo que o interesse fundamentador da
medida expresso no Relatorio OE remete para a “viabilizacao financeira do SEE na area dos
transportes”. Ora, creio existir evidéncia de que tais beneficios pos emprego foram concedidos e
mantiveram-se por influéncia determinante dos poderes publicos nos 6rgaos de tais empresas. Tenha-
se em atencao, a titulo de exemplo, o que ¢ dito por exemplo no Relatdério de Auditoria do Tribunal de
Contas n.° 30/2009, relativo aos exercicios econdomicos de 2003 a 2007 da Carris, SA (disponivel
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel _auditoria/2009/audit-dgtc-rel030-2009-2s.pdf).

Sinaliza-se nesse texto a auséncia de contabilizacao dos encargos futuros com complementos de
pensoes, em desrespeito da Diretriz Contabilistica n.° 19, apenas registando como custo do exercicio os
complementos pagos, o que significava que, quando adicionados esses encargos, o capital social
encontrava-se completamente perdido, determinando a aplicacao do artigo 35.° do CSC. Perante essa
realidade, a Assembleia Geral da Carris deliberou, em 11 de abril de 2006: “O accionista esta ciente da
situagdo de insuficiéncia dos capitais proprios da CARRIS e dos défices de exploragao sistematicos
evidenciados pelas contas da Empresa, ndo obstante as compensagdes indemnizatorias concedidas,
encontrando-se a ponderar as medidas que se mostrem adequadas bem como a defini¢ao das
orientagdes estratégicas” e, quase dois anos mais tarde, em 25 de margo de 2008, “(...) a matéria
relativa ao Artigo 35.° do CSC, nao seja objeto de deliberagdo na presente Assembleia Geral, uma vez
que nao se encontram reunidas as condi¢des para o Accionista Estado se pronunciar sobre a mesma”.
Dai que tenha o Tribunal de Contas concluido: “Tais deliberagdes demonstram a incapacidade do
accionista Estado de encontrar uma solugao célere para esta Empresa de Servigo de Interesse
Economico Geral, portanto estratégica, contribuindo, dessa forma, para a sua crescente degradagao
financeira. Nestas circunstancias, se a CARRIS nao fosse uma empresa do Sector Empresarial do
Estado a sua continuidade seria dificilmente viavel, logo abrangida pelas solugdes preconizadas no art.
35.°do CSC”. Ou seja, apesar dos desequilibrios repetidamente registados, que a sustentabilidade da
empresa ndo se encontrava em risco, pois ha muito que ocorrera o “alarme” — sucessivamente ignorado
- ¢ a necessidade de racionalizagao de custos.

Neste contexto, partilhado por outras empresas do setor publico empresarial no dominio dos
transportes, entre as quais o Metropolitano de Lisboa, ndo comungo da ideia de que o distanciamento -
na forma - face a “entidade publica mae” serd por si s6 idoneo a afastar o preenchimento do primeiro
teste do principio da confianga. Ao invés, entendo que a medida em aprego atinge expetativas de
estabilidade do regime juridico relativos ao quadro normativo dos beneficios pos laborais relativos a



complementos de pensdes induzidas e alimentados por comportamentos dos poderes publicos, nas
vestes de Estado Administrador. Do ponto de vista material, entendo existir fundamento para imputar
aos poderes publicos a criacdo nos trabalhadores e ex-trabalhadores de tais empresas da convicg¢ao de
que os acordos que estipularam tais beneficios obedeceram a vontade estadual, sendo compaginaveis
tanto com as orientacdes estratégicas executadas, como com a viabilidade dos entes que assumiam tais
responsabilidades, atenta a dimensao de interesse econdmico geral e o relevo social do respetivo objeto
empresarial.

Por outro lado, entendo que as expetativas de continuidade dos trabalhadores e ex-trabalhadores
relativamente a tais beneficios sdo legitimas, justificadas e assentes em boas razdes.

Os complementos de pensao integram a politica de remuneragdes de uma empresa, constituindo
mecanismos de atragao e de retencdo de colaboradores, na medida em que asseguram aos membros da
organizac¢ao produtiva seguranca econémica, removendo o receio de perda de poder de compra na
velhice. Nessa medida, representam uma forma de investimento da empresa no “capital humano”, que
proporciona aos seus servidores um maior desempenho e uma maior produtividade, cujo retorno ¢
refletido positivamente nos respetivos resultados operacionais. Acolhendo uma visao juridico-
constitucional da atividade empresarial publica que nao tenha como vetor tinico a maximizagao do
retorno do capital investido, e integre na sua racionalidade de gestdo politicas responsaveis do ponto de
vista social, incluindo na dimensao (interna) de resposta a necessidades sociais dos seus colaboradores
- contributo essencial para o desenvolvimento sustentdvel e comprovadamente gerador de resultados
positivos a longo prazo para qualquer empresa, como se sublinha no Livro Verde Promover um
Quadro Europeu para a Responsabilidade Social das Empresas, COM(2001) 366 Final, e na resolugao
do Parlamento Europeu que sobre ele incidiu, onde se afirma que “ha um consenso global cada vez
maior, no seio das empresas e nos circulos de investidores, de que tém uma missao mais vasta do que
apenas a de gerar lucros e que o desafio do seu sucesso consiste na combinacao entre rentabilidade,
sustentabilidade e responsabilidade” (JO C187E de 07/08/2003, pp. 180-188) - entendo que os
complementos de pensdo em apreco nao estdo a margem do sistema de recompensas pecuniarias pela
laboragao em empresa do SEE, sendo nessa medida indissocidveis da sua operacionalidade.

A sua racionalidade podera encontrar-se no seio da estratégia remuneratoria, ndo como uma espécie de
clausulas de reparti¢ao de lucro, ou como beneficios contingentes, mas como compensagao em
prestacdes futuras pelos servigos dos trabalhadores, sendo por estes interiorizados como integrando
responsabilidades a respeitar e a satisfazer em condigdes nao inferiores aquelas assumidas pela
empresa para com os demais credores. O trabalhador comum do universo empresarial abrangido sera
naturalmente impressionado pela natureza e dimensao das empresas envolvidas, compondo uma
garantia de solvabilidade que, em todo o caso, nao esta em condigdes plenas de avaliar. Essa avaliacao
cabe, em primeira linha, aos 6rgaos de gestao e aos poderes publicos com posi¢do de influéncia e de
tutela, agindo o trabalhador beneficidrio na convicgdo, de boa fé, de que nao ¢ celebrado acordo que se
sabe ndo poder ser cumprido.

Face a particular intensidade da posi¢cao de confianga criada, que atinge uma opg¢ao de vida crucial — a
passagem a reforma — e irreversivel — o trabalhador ndo pode mais completar a sua carreira
contributiva de forma a diminuir, quando possivel, o diferencial entre a remuneragao no ativo e na
reforma - considero que as razdes de interesse publico invocadas para a edi¢ao da norma nao atingem
peso prevalecente sobre o investimento de confianga legitima em presenca, ponderando o leque
limitado de sujeitos e o concreto valor envolvido, que do ponto de vista das empresas ndo atinge
montantes de gastos com o pessoal muito significativos, enquanto na perspetiva dos trabalhadores e
ex-trabalhadores amputa uma percentagem consideravel dos rendimentos respetivos. Sendo verdade
que, ao reduzir os gastos com pessoal das empresas publicas visadas, a medida em aprego contribui
para a reducao das transferéncias do Or¢amento de Estado que lhes sdo destinadas, a fim de compensar



situagdo deficitaria, existem razdes para considerar nao justificada a op¢ao do legislador. Mesmo
considerando a reclassificacdo de algumas das empresas em causa, € a consequente integracao no
perimetro de consolidagdo das contas publicas, com efeitos diretos sobre o défice e a divida publica,
essa condicao ndo ¢ imputavel, de forma alguma, aos seus trabalhadores ou ex-trabalhadores.

Releva para o balanceamento entre a afetacdo desfavoravel dos interesses particulares e as razoes de
interesse publico invocadas pelo legislador que deparamos, em termos praticos, com uma verdadeira
ablacdo, e ndo perante mera suspensdo. As condi¢des de retoma dos pagamentos — em que nado basta o
equilibrio, exigindo-se trés anos consecutivos de resultados liquidos positivos - a luz dos resultados de
exercicio anteriores ¢ do grau de dependéncia financeira externa de tais empresas, tornam muito
improvavel, no horizonte de vida dos atuais beneficidrios, que o pagamento dos complementos de
pensao volte a ter lugar.

Fernando Vaz Ventura

DECLARACAO DE VOTO

1. Votei vencida quanto a declarac¢ao de inconstitucionalidade das normas contidas nos artigos 33.°,
115, n% 1 e 2 e 117.° da Lei do Or¢amento de Estado para 2014. Entendo que com esta decisdo o
Tribunal restringiu indevidamente a liberdade de conformacao politica do legislador ordinario, e que o fez
de forma tal que da sua argumentagdo se nao pode extrair qualquer critério material percetivel que confira
para o futuro uma bzissola orientadora acerca dos limites (e do conteudo) da sua propria jurisprudéncia.
Entendo ainda que tal aconteceu por nio terem sido seguidas na fundamentacdo exigéncias basicas do
método juridico quando aplicado a assuntos constitucionais, de cujo cumprimento depende o tragar rigoroso da
fronteira entre o que significa julgar em direito constitucional e o que significa atuar por qualquer outra
forma.

Dentro dessas exigéncias, salientarei apenas o seguinte, que me parece, para o caso, central.

Nio se invalida uma norma editada pelo legislador democraticamente legitimado invocando para
tal apenas a violagao de um principio (seja ele o da igualdade ou da proporcionalidade) se se nao
apresentarem como fundamento para o juizo razoes que sustentem a evidéncia da violagio. Além disso, o
Tribunal, quando escrutina uma medida legislativa tendo como parametro apenas um principio, ndo pode
partir da assuncao segundo a qual o legislador penetrou num dominio material que lhe ndo pertencia. Essa
assuncgao s6 sera legitima — e mesmo assim, necessitada, evidentemente, de posterior reexame critico —
quando a norma da lei ordinaria que se tem que julgar “afetar”, ou aparenta “afetar”, no sentido lato do
termo, um direito das pessoas que seja determinado e determinavel a nivel constitucional Af, pode partir-se
do ponto de vista segundo o qual, prima facie, o legislador tera penetrado numa area de competéncia que lhe
nao pertencia, uma vez que lesado tera sido um direito das pessoas que se nao encontrava a sua disposigao.
Mas para além destas hipoteses, em que se nao considera portanto que o problema juridico-constitucional
que tem que resolver-se se consubstancia na afetagao, por parte do legislador ordinario, de um direito
fundamental, o Tribunal ndo pode nunca partir do principio segundo o qual o legislador tera atuado para
além da sua competéncia. Quer isto dizer que, nestas situagdes, o controlo do Tribunal, além de ser um
controlo de evidéncia, devera ter sempre uma intensidade minima. A conclusao nao pode senao reforcar-se



quando estdo em causa interagoes complexas, com repercussoes sistémicas imprevisiveis, nas quais nao
pode deixar de reconhecer-se ao legislador uma amplissima margem de liberdade para efetuar juizos de
prognose.

Para além deste ponto, que me parece fundamental, um outro ha que interessa salientar.

As normas constitucionais que tém a estrutura de um principio sao, por causa da indetermina¢ao
do seu conteido, normas de dificilima interpretagdo. A “descoberta” do sentido destas normas enguanto
pardmetros autonomos de vinculagio do legislador tem sido portanto feita, gradual e prudencialmente, tanto na
Europa quanto na tradicdo mais antiga norte-americana, em trabalho conjunto da doutrina e da
jurisprudéncia. A razdo por que tal sucede ¢ a de evitar saltos imprevisiveis na compreensio do conteudo
destes principios.

2. No caso presente, o Tribunal julgou inconstitucionais as normas constantes do Orcamento de
Estado para 2014 com fundamento em violagao do principio da igualdade (artigo 13.° da CRP) e do
principio da proporcionalidade (artigo 2.° da CRP). A violagio da jgunaldade foi a razido invocada para
declarar a inconstitucionalidade da norma sobre reducdes remuneratérias (artigo 33.° do LOE) e daquela
outra sobre pensoes de sobrevivéncia (artigo 117° da LEO). Por seu turno, a violagao da proporcionalidade
foi a razao invocada para declarar a inconstitucionalidade das normas relativas as contribui¢ées em caso de
subsidio de doenca e desemprego (artigo 115.° da LOE). Como em qualquer um destes casos o Tribunal
partiu do principio segundo o qual a lei ndo tinha “afetado” nenhum direito que fosse fundamental, de
harmonia com as premissas metddicas de que parti o seu juizo deveria ter sido o da evidéncia e a densidade
do seu escrutinio de grau minino. Nao o foi. Por isso, entendo que com esta decisao o Tribunal invadiu um
campo que pertencia ao legislador; e que, por ter agido a margem das exigéncias metodicas que siao
proprias da argumentacao juridico-constitucional, nao deixa para o futuro qualquer bussola orientadora
sobre o conteudo da sua propria jurisprudéncia, e sobre o entendimento que tem quanto aos limites do seu
proéprio poder.

3. A meu ver, assim ¢, desde logo, com o juizo de inconstitucionalidade sobre as normas
constantes do artigo 33.° (reducdes remuneratorias).

Como ja se disse, foi esse juizo fundado, apenas, em violagao do principio da igualdade consagrado
no artigo 13.° da CRP.

A igualdade de que fala o artigo 13.° ndo ¢ uma “igualdade” qualquer. Nao é um programa geral de
filosofia politica ou de tarefas do Estado, pois que essas sio matérias nao sindicaveis pela funcao
jurisdicional. A igualdade a que se refere o artigo 13.° da CRP ¢ a igualdade juridica, elemento do Estado de
direito, que se traduz na jgualdade de todos quanto a aplicacio da lei — ou seja, em vinculos que impendem sobre
a fun¢ido administrativa (legalidade e imparcialidade da administragao) e sobre a fun¢iao jurisdicional
(neutralidade dos tribunais) — e na igualdade de todos através da lei — que se traduz, por seu turno, em vinculos
que impendem sobre o proprio legislador.

No entanto, e como legislar significa, por esséncia, definir regimes diferenciados para as situagoes
da vida que o requeiram, desde cedo se identificou o vinculo que impende especificamente sobre o
legislador a luz do principio da igualdade como proibicao do arbitrio, ou como proibi¢ao de introdugio, pelo
mesmo legislador, de diferencas entre as pessoas insuscetiveis de serem compreendidas através de
quaisquer critérios de racionalidade intersubjetivamente aceitaveis. Esta “férmula”, adotada pela
jurisprudéncia do Tribunal na sequéncia da doutrina fixada pela Comissao Constitucional, correspondia ao
patrimoénio comum da ciéncia do direito publico europeia sobre a matéria (construido a partir da obra
seminal de Leibhoz, de 1925), e pretendia dar prioritariamente resposta ao problema da distribui¢ao de
competéncias entre a justi¢a constitucional e o legislador, num dominio em que o poder de escrutinio da
primeira se deveria limitar — como ja vimos — a um grau minimo de evidéncia.



Nio tem naturalmente cabimento proceder, numa declaracio de voto, a uma analise da evolucao
da jurisprudéncia do Tribunal sobre esta matéria. Mas importa dizer que sé a partir do acérdio n.° 330/93,
o qual recebeu a “neue Formel” do Tribunal Constitucional Federal alemao, é que o Tribunal
Constitucional portugués, considerando insuficiente a férmula da proibi¢do do arbitrio, passou a admitir
que pudesse haver violagdo do principio da igualdade para além das situagdes de arbitrio legislativo. No
plano dogmatico, aquilo a que a “nova férmula” conduz é a um acréscimo da intensidade de escrutinio por
parte da justica constitucional e, portanto, a uma redu¢ao da margem de livre conformacao do legislador.
Esta ultima sera tanto mais reduzida — diz a “nova férmula” — quanto mais forte for a projecio da
desigualdade de tratamento no exercicio de direitos de liberdade, ou quanto mais as caracteristicas pessoais com
base nas quais ¢ feita a diferenciacio entre os grupos de cidadios se aproximarem das chamadas
«categorias suspeitasy, enunciadas, na CRP, no n.° 2 do artigo 13.°.

Porém, tal ndo significou o abandono da férmula da proibicio do arbitrio por parte da
jurisprudéncia posterior. Por isso, caberia sempre ao Tribunal a elaboragao de critérios suficientemente
estaveis para determinar quais as situagdes em que se deveria recorrer a cada uma das féormulas, dado
resultar, da aplicacio de uma ou de outra, diferentes consequéncias quanto ao grau de intensidade do
escrutinio adotado e, logo, quanto ao grau de constrangimento da liberdade conformadora do legislador.

Dizendo de outro modo: haveria sempre que justificar com cuidado por que motivos se aplicariam a certos
dominios da vida o “teste minimo” da proibicao do arbitrio e a outros um teste mais “largo”, com consequéncias mais
restritivas da liberdade de conformagio do legislador. Nao sendo constitucionalmente proibida, em certas
circunstancias, a ado¢ao de um escrutinio mais intenso a propésito da aplicagio do principio geral da
igualdade, deveria sempre o Tribunal precisar com cuidado quais os critérios gerais (e estaveis) que
presidiriam a opg¢ao por um ou outro “modelo” de controlo.

4. Nido foi porém, a meu ver, isso que se fez no presente acoérdio, a proposito do juizo de
inconstitucionalidade da norma sobre redugdes remuneratérias. Na sequéncia de decisdes suas anteriores
(Acordao n.° 396/2001; 353/2012 e 187/2013), o Tribunal da um passo de gigante na interpretagiao que faz
do principio da igualdade, abandonando a férmula da proibicao do arbitrio e abandonando também os
caminhos proprios da “nova férmula”, inaugurada em 1993. Daqui decorre uma constri¢io da liberdade de
conformacao do legislador que toda a jurisprudéncia anterior [sedimentada até ha pouco tempo| nao
deixava antever; que nao surge, em minha opiniao, minimamente justificada; e que, por isso mesmo, torna
absolutamente imprevisivel a atuagdo futura do Tribunal.

A forma como vem identificado o novo principio, que surge como fundamento unico da decisao de
inconstitucionalidade, ¢ ela prépria muito variavel. Invocando a sua jurisprudéncia de 2011, 2012, e 2013
(onde se falava a este proposito de zgualdade proporcional, enquanto “elemento estruturante do Estado de
direito)”, o Acordao refere-se agora tanto a um “principio de proibi¢ao do excesso em termos de igualdade
proporcional”, quanto a um “principio de igualdade perante os encargos publicos”, ou ainda a um
principio de “equitativa adequagao”. Mas basicamente, o que o novo principio diz — independentemente do
nomen que se lhe dé — é que o artigo 13.° da CRP habilita o Tribunal a proceder, a propésito do artigo 33.°
da Lei do Orcamento do Estado, a um duplo teste: (1) saber se o fundamento da diferenca [que leva a que
s6 os funcionarios publicos, e ndo os demais trabalhadores por conta d’outrem, sejam alvo de reducoes
remuneratorias em contexto de crise econémica] ¢ arbitraria ou racionalmente fundada; (ii) saber se a
medida dessa diferenca é ou ndo excessiva, aqui se contendo a dimensio da proporcionalidade. E
entendendo o Acérdao, em harmonia com jurisprudéncia que remonta a 2011, que é negativa a resposta ao
primeiro teste (a medida legislativa nao seria pelo sen fundamento arbitrdria), também em concordancia com as
decisoes de 2011, 2012 e 2013 conclui, apesar disso, pela juizo de inconstitucionalidade, por entender que
¢ positiva a resposta ao segundo “teste”: a medida seria excessiva, por ir além dos “limites do sacrificio”
imposto pelas redu¢oes remuneratorias.

Mas como medir aqui o excesso? Como saber a partir de quando ¢ que se ultrapassaram os limites
do sacrificio? Como saber exatamente qual o parametro de juizo que aqui foi aplicado? Tera sido o
decorrente simplesmente do principio da proporcionalidade? A primeira vista dir-se-ia que sim, visto que a



fundamentagdo do Acordio se estriba, essencialmente, na medicao do guantum da redugao remuneratiria que os
sacrificados jd sofreramr (numa analise que se restringe a comparagao das relagdes intragrupo, ou seja, a
comparagdo entre o nivel de remuneragao que o mesmo grupo de pessoas tinha antes e tem agora), dai se
retirando a evidéncia do excesso do sacrificio. No entanto, a aplicagao do “teste” da proporcionalidade com estes
resultados pressuporia a assuncao do principio segundo o qual as pessoas afetadas teriam um direito
fundamental a nao reduciao dos seus montantes remuneratorios, direito esse que teria sido exvessivamente
restringido pelo legislador ordinario, com as consequéncias decorrentes da parte final do n.° 2 do artigo
18.° da CRP. Contudo, o Tribunal diz — e di-lo desde 2011 — que #ao parte do entendimento segundo o
qual o direito a nido afetagao do montante da remuneragao seja um direito fundamental.

Assim sendo, volta a perguntar-se: qual é entdo o parametro do juizo? O principio da igualdade
consagrado no artigo 13.° da CRP, com o recurso ao duplo escrutinio que a “proibicao do excesso no
contexto de igualdade” conferiria ao Tribunal? Por defini¢ao, tal pressuporia a possibilidade de comparar
as diferengas de niveis remuneratérios, ndo entre pessoas pertencentes a0 mesmo grupo, e, nelas, entre
nfveis remuneratérios presentes e niveis remuneratorios passados, mas entre grupos distintos de pessoas,
que aqui seriam aquelas que exercem funcdes de emprego publico, por um lado, e aquelas que se
“empregam” no setor privado, por outro. Mas também nio ¢ isso que é feito: alids, nem poderia ter sido
feito, visto que sempre seria impossivel ao Tribunal, com os poderes de que dispoe, avaliar exatamente a
“medida da diferenca” existente entre as remunerag¢oes dos assalariados publicos e privados.

Por isso, o que mais impressiona no raciocinio do Acérdao é que se contente com uma avaliacao
da perda remuneratéria dos trabalhadores do setor publico em 2014 face a sua propria situagdo em anos
anteriores, assumindo que os niveis remuneratérios no setor privado para os diferentes niveis de
rendimento sdo, normativamente ou de facto, insuscetiveis de sofrer qualquer flutuagao durante um periodo
de quatro anos (2011-2014). Se assim nao ¢ numa economia de mercado mesmo em periodo de
crescimento econémico, ndo O serd seguramente num contexto de crise econdmica e financeira. Como
impressiona sobremaneira o facto de o Tribunal, depois de nido ter declarado a inconstitucionalidade da
norma que concretizava a introdu¢ao de uma medida que estabelecia uma redugdo remuneratéria dos
trabalhadores do setor publico, prevista na LOE 2011, vir agora, rever a sua posicio. B certo que,
comparativamente com a medida validada pelo Tribunal no Acérdao n.® 396/2011, a medida ora em
apreciacao ¢ redesenhada em aspetos nao-irrelevantes que se traduzem, na pratica, num agravamento da
reducdo da retribuicdo mensal. Simplesmente, verifica-se, por outro lado, uma diferenca entre a LOE 2011
e a LOE 2014 que o Tribunal nio valora devidamente. E que, quando a LOE 2011 foi aprovada no
Parlamento, em novembro de 2010, Portugal nio estava ainda sujeito ao programa de ajustamento
economico e financeiro, acordado, em maio de 2011, entre o Governo de Portugal e o Fundo Monetario
Internacional, a Comissao Europeia e o Banco Central Europeu. Se no acérdio n.° 396/2011, se
considerou justificada a introdugao da redu¢ao remuneratéria na LOE 2011 a margem de uma situagio de
emergéncia financeira, em que, apesar de tudo, a Republica Portuguesa ainda conseguia obter
financiamento nos mercados financeiros através do mecanismo normal de emissio de divida publica, ndo
parece que se possa, sobretudo num controlo de evidéncia, negar relevancia a sobrevigéncia de uma
situagdo em que a Republica, impossibilitada de emitir divida a uma taxa de juro comportavel, se viu na
necessidade de negociar um empréstimo internacional e de se submeter as condigoes exigidas pelos
credores, nao apenas em termos de calendarizacio de objetivos de consolidagio orcamental, mas
obrigando-se a adotar um conjunto de medidas concretas, nos termos de um programa de assisténcia
econémica e financeira, sujeitas a revisio regular. Mesmo que fosse de atribuir relevancia juridico-
constitucional ao agravamento da medida — o que, num controlo de evidéncia, é impossivel — seguramente
que a alteragdo do contexto que determinou a reconfiguracio da medida deveria ter sido devidamente
valorada. Em meu entender, nao o foi. A légica que, quanto a este ponto central, o Tribunal segue — a de
que, 2 medida que o tempo de “ajustamento” ia passando, ia também crescendo a obrigacio para o legislador
ordindrio de procurar ontras vias que ndo estas de reducdo de despesa — parece-me incompativel com a margem de
liberdade, larguissima, que dever reconhecer-se ao legislador na prognose dos factos (cfr. s#pra, ponto 1).



5. A mesma falta de rigor na determinagao do conteido do parametro constitucional invocado, e a
mesma incerteza, dai decorrente, quanto a previsibilidade da orientagao futura do Tribunal esta patente,
segundo creio, no juizo de invalidade relativo as normas constantes dos n.°s 1 e 2 do artigo 115.° da lei
or¢amental, respeitantes as contribui¢ées em caso de subsidio de desemprego e doenga.

Depois de o legislador ordinario ter, na sequéncia da decisao proferida pelo Acérdao n.° 187/2013,
estabelecido uma clausula de salvaguarda que impede que a aplicag¢ao da contribuigdao sobre prestagoes de
desemprego e doenga possa prejudicar a garantia do valor minimo das prestagdes que resulte do regime
aplicavel a qualquer das situagoes, a presente decisao vem agora dizer (argumentando que tal se encontrava
ja dito 7z nuce na sua jurisprudéncia de 2013) que tal nao ¢é suficiente para fazer cumprir a Constituigao.

O fundamento para tanto invocado é o do principio da ragoabilidade, que nunca antes tinha sido
apresentado como parametro unico de invalidagio de uma norma legislativa com forg¢a obrigatéria geral.

Num s6 paragrafo, define-se o conteudo do principio. Trata-se, segundo o Tribunal, de um
parametro de validade da norma legislativa que “surge relacionado com o principio da proporcionalidade
em sentido estrito”, mas que se autonomiza deste ultimo na medida em que através dele se acentuam “as
consequéncias da imposicao [legislativa] na esfera pessoal daquele que ¢ afetado.” Com esta defini¢ao, fica-
se sem saber o que ¢ que, no dominio da fixacdo dos montantes de prestagdes sociais em caso de doenca e
desemprego se podera considerar como ragodvel, e, portanto, conforme com a Constitui¢ao. A davida é
tanto mais grave porquanto, nestes dominios, a competéncia para a regulacio da matéria cabe exclusivamente
ao legislador ordinario, visto estarmos fora do ambito de direitos cujo conteudo seja determinado ou
sequer determinavel a nivel constitucional. A invalida¢io da medida legislativa surge assim fundada em
violagao do artigo 2.° da CRP — sede do principio da proporcionalidade — a partir de um “sub-parametro”
que o Tribunal nele encontrou, sem que se saibam ao certo quais os instrumentos hermencéuticos que
foram utilizados para o autonomizar, qual o seu conteido rigoroso, € o que esperar por isso da sua futura
evolucao.

6. Finalmente, a declaragdo de inconstitucionalidade das normas constantes do artigo 117.° da lei
or¢camental, relativas as pensoes de sobrevivéncia.

O parametro invocado para invalidar a medida legislativa volta a ser o principio da igualdade,
contido no artigo 13.° da CRP.

Contudo, o entendimento que o Tribunal aqui adota de “igualdade” nio parece ser o0 mesmo que
fundamentou a invalidacio das redugdes remuneratérias (artigo 33.° da lei orcamental). Com efeito,
nenhuma conjuncao se estabelece agora entre “igualdade” e “proporcionalidade”. Mas também se nao
retorna, segundo creio, nem a firmula tradicional da proibicio do arbitrio, nem sequer aos modelos intermédios
proprios da “nova formula” de origem alema (supra, ponto 3 desta declaragdao). Aparentemente, portanto,
teremos também aqui um #ovo principio, ou um novo entendimento guanto ao contesido de um principio, que volta a
assumir contornos assaz indefinidos.

Que se nio regressa aos dominios possiveis ensaiados pela “nova féormula” é certo, uma vez que
esses pressupoem que se avaliem diferencas, estabelecidas pelo legislador, entre grupos de pessoas, sendo
tanto mais intenso o escrutinio do Tribunal quanto mais essas diferencgas forem estabelecidas em funcao
das chamadas “categorias suspeitas”, fixadas no n.” 2 do artigo 13.° da CRP. Nada disso esta em causa no
juizo agora efetuado pelo Tribunal, uma vez que o que esse juizo censura ¢é a designaldade existente entre o
mesmo grupo de pessoas. B apenas a este estrito dominio — que o Acérdio qualifica como “o ambito da
relacdo interna” do principio da igualdade, respeitante portanto apenas ao “circulo dos destinatarios das
normas [sob juizo]” — que se aplica o disposto no artigo 13.° da CRP. Mas com que sentido se aplica?

O sentido tradicional da proibicao do arbitrio também nao parece ser, para o caso, adequado. E que é
dificil conceber que se considere como arbitriria, isto ¢, ndo racionalmente fundada, ou ininteligivel de acordo com



critérios de racionalidade intersubjectivamente aceites uma opgao legislativa de “limitagdo de acumulagido de
pensdes”, que limite essa cumula¢io em funcao de uma reducdao apenas da pensio de sobrevivéncia.
Poder-se-ia discutir a constitucionalidade da opg¢ao legislativa noutra sede e noutro lugar que ndo a do
principio da igualdade: uma vez que o legislador entendeu — por motivos de interesse publico que o
Acérdao rigorosamente identifica — instituir limites a acumulagao entre pensao de sobrevivéncia e outra
pensao afetando apenas o montante da primeira, poder-se-ia discutir se a tutela constitucional da pensao de
sobrevivéncia é menos intensa do que a tutela conferida a outras pensdes. Nao foi contudo esse o
caminho que o Acérdio seguiu, uma vez que entendeu que nenhum problema se colocava quanto a
protecio da “confian¢a” que os titulares dos direitos, neste caso afetados, tinham “investido” na
continuidade do Direito. Nao tendo sido esse o caminho seguido, como considerar arbitriria a referida
“desigualdade interna”, ao ponto de se considerar também inconstitucional (por violagao do artigo 13.° da
CRP), o facto de nao ser alvo de qualquer redugdo [do montante da pensdao] quem for apenas titular da
pensio de sobrevivéncia?

O entendimento que aqui se faz da “igualdade” parece, portanto, ser ainda um outro, que nao o
decorrente da férmula tradicional da proibi¢ao do arbitrio. Mas a meu ver nao se entende bem qual seja: é
que ¢ dificil aceitar que o legislador ordinario esteja constitucionalmente vinculado a configurar a medida
de limitagdo da acumulacio de pensoes zendo en conta o rendimento global que decorre dessa acumulagao a partir do
disposto no do artigo 13.” da CRP.

Por todas estas razdes, desta decisao, como das outras tomadas neste caso no sentido da
inconstitucionalidade, radicalmente me afasto.

Maria Liicia Amaral

DECLARACAO DE VOTO

Divergi da posicao assumida pela maioria, quanto ao juizo de (in)constitucionalidade formulado
relativamente as normas dos artigos 33.° e 115.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro de 2013, que
aprova o or¢amento de Estado para 2014, concluindo pela sua ndo inconstitucionalidade, com os
fundamentos que de seguida se explicitam.

1. Quanto a inconstitucionalidade do artigo 33.° da Lei do Or¢amento do Estado para 2014
(reducao remuneratoria):

Considerou a posi¢do que obteve vencimento no acérdao que, no plano normativo, a questao da
validade constitucional da medida inscrita no artigo 33.° da LOE 2014 nio seria substancialmente diversa
daquela que foi apreciada por este Tribunal, no acérdio n.® 187/2013, a propédsito das medidas de redu¢ao



remuneratoria, associadas a suspensao do pagamento do subsidio de férias dos trabalhadores do setor
publico.

Essa similitude deteta-se na natureza das medidas em causa — mormente no seu carater
transitério, perpassado por um objetivo imediato de consolida¢ao or¢amental - e ainda na circunstancia de,
mantendo-se inalteradas as circunstancias da execucio orcamental, as medidas introduzidas em 2014
terem uma carga ablativa de “sentido ambivalente” as estabelecidas (cumulativamente) na LOE 2013.

Atentos estes pontos de contato, ndo surpreende que a conclusio da maioria quanto a validade
constitucional da medida em causa nio tenha sofrido altera¢oes. Tal posicao, recorde-se, nao contesta a
razoabilidade do fundamento oferecido pelo legislador para justificar a diferenca de tratamento introduzida
entre aqueles que recebem por verbas publicas e aqueles que atuam no setor privado, mas impugna — antes
— a razoabilidade da medida da diferenca instituida por esse tratamento (igualdade proporcional). A
“descoberta” dessa desrazoabilidade prende-se, por um lado, com a evidéncia da dispensabilidade da
solucao encontrada pelo legislador no quarto ano consecutivo de execu¢ao or¢amental, e, por outro, com a
medida do sacrificio exigido aos trabalhadores do setor publico, que se qualifica de desproporcionada e
excessiva.

Discorda-se deste juizo pelas razoes ja apontadas na declaragao de voto anexa ao acérdiao n.°
187/2013. Limitamo-nos, por isso, a enfatizar alguns aspetos. Como ali se disse, a matéria cuja validade
constitucional se aprecia nao integra o leque daquelas em que se devolve ao legislador o 6nus de
demonstrar a bondade das suas escolhas (sobre este 6nus, v., por ex., o acérdao n.° 632/2008, disponivel
em www.tribunalconstitucional.pt). Tampouco o critério de diferenciacio mobilizado pelo legislador
justifica, da parte do Tribunal, um crivo mais severo do que aquele de que geralmente se langa mio na
apreciacao do “conteido minimo” do principio da igualdade, proposicao que tem, importa sublinhar, um
extensissimo lastro na jurisprudéncia constitucional sobre a matéria (v. Maria Licia AMARAL, “O
principio da igualdade na Constituicdo Portuguesa”, Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Armando Marques Guedes, Coimbra Editora, 2004, p. 50).

Destarte, tendo em conta a prerrogativa de avaliagdo de que quer o executivo (autor da proposta
de Orgamento), quer o legislativo democraticamente legitimado devem beneficiar em matéria financeira e
orcamental, cré-se que os argumentos avancados no que concerne a evidéncia da dispensabilidade da
medida e a existéncia de solugdes alternativas para a reducao do deficit continuam a situar-se no plano
daquilo que ¢ “jurisdicionalmente indemonstravel”.

2. Quanto a inconstitucionalidade do artigo 115.° da Lei do Or¢amento de Estado para 2014:

Discordei ainda do entendimento perfilhado pela maioria sobre a inconstitucionalidade do artigo
115.° da LOE 2014, que institui uma contribuicdo sobre presta¢oes de doenca e de desemprego.

Como ponto prévio, ainda que nao determinante, importa destacar que da fundamentacao do
acordao n.° 187/2013 decorre - assim o cremos - que o juizo de inconstitucionalidade nele proferido a
proposito da norma constante do artigo 117.° da LOE 2013 se ficou a dever, em exclusivo, a auséncia de
qualquer isencao de base quanto as prestagoes de desemprego e doenca afetadas. Esta conclusao, mesmo
depois de estabelecida a mencionada isengdo de base, nio torna a medida imune ao escrutinio
constitucional. Ndao nos convencem, todavia, as duvidas levantadas pelo acérdio quanto a necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito das contribui¢oes instituidas. Vejamos.



E consabido, e o acérdio nio o contraria, que a Constituicio ndo assegura o direito a um
concreto montante de assisténcia material, pelo que a redu¢ao do quantum das prestacdes em causa nao se
assume como uma medida restritiva do direito dos trabalhadores a assisténcia material em situacdo de
desemprego e de doenca (cfr. os artigos 63.°, n.° 3 e 59.°, n.° 1, alineas ¢) e f), da Constitui¢ao). Visto que a
medida ora analisada salvaguarda os niveis minimos de rendimento ja objeto de concretizagdo legislativa,
nao ha que apurar da respetiva validade a luz do direito fundamental a um minimo para uma existéncia
condigna. Tal dado ¢ igualmente relevante no que concerne o escrutinio da proporcionalidade da medida,
porquanto este nao pode deixar de obedecer a niveis de intensidade diversos consoante em causa esteja, ou
ndo, a restricio a um direito fundamental.

Fora desta hipdtese, atento o amplo poder de conformaciao de que dispoe o legislador na
concreta modelagdo do conteudo dos direitos sociais, a censura constitucional sé devera ser dirigida a
situagoes-limite, ou seja, aquelas em que seja possivel concluir, indubitavelmente, pela violagdo manifesta
das exigéncias constitucionais.

Em nosso entender, a medida inscrita no artigo 115.° da LOE 2014 nio é uma dessas situagoes.
Com efeito, atento o terreno pisado, é imprestavel tentar evidenciar cabalmente a indispensabilidade da
ope¢ao legislativa, concebendo a existéncia de outros meios menos gravosos, ou indagando do beneficio
or¢amental proveniente da sobrecarga contributiva. Certo é que se encontra salvaguardado o nivel minimo
exigido pela dignidade da pessoa humana e que a medida tem carater transitério e excecional, nao
socobrando argumentos para desmerecer as justificagoes fornecidas pelo Governo quanto a sua mais-valia
na racionalizacdo das despesas com prestagdes sociais e no combate ao deficit da segurancga social.

Face ao exposto, concluimos que a opgao legislativa vertida no artigo 115.° da LOE 2014 ainda se
conserva dentro de um “circulo de razoabilidade” reclamado pelo principio da proporcionalidade, niao
havendo, por conseguinte, violagao do principio da proporcionalidade em sentido estrito.

J. Cunba Barbosa

DECLARACAO DE VOTO

Fiquei vencido quanto a alinea 4) da decisao, pois entendo que as normas do artigo 75.°, referente a
complementos de pensio, violam o artigo 56.°, n.° 3, da Constitui¢do e, em conexao, o principio da
protecao da confianga.

Quanto ao primeiro, as razoes sio substancialmente as mesmas que expendi no ponto 3 da
declaragio que emiti no Acérdao n.° 602/2013. Como af se disse, colocar os efeitos vinculativos de uma
convengao coletiva de trabalho, «sob condi¢ao resolutiva impropria de livre revogagdao [ou suspensio] por
lei posterior é destruir a garantia institucional que o reconhecimento constitucional do direito a
contratacao coletiva subentende». Esta em causa a violacao, pelo legislador, do dever de respeitar os
efeitos normativos resultantes de um anterior exercicio da autonomia coletiva. Por isso, passam ao lado da
questdo todas as consideracoes, apoiadas no Acérdio n.° 517/98, que intentam demonstrar que a matéria



dos complementos de pensiao esta fora do conteido essencial ou da reserva de contrataciao coletiva. Essa
colocagao do problema ¢ falseadora da sua natureza, pois nao esta em causa a matéria regulada, mas antes
a perduragdo da eficicia de uma anterior regulacdo. Para este efeito, basta que a matéria seja objeto possive/
de contratacao coletiva, nao se requerendo que seja reservada a convengao coletiva de trabalho ou de
regulacao necessdria por este instrumento. E se ha qualquer davida quanto a validade dos acordos coletivos,
a questdo ¢ para ser dirimida na esfera judicial e ndo pelo exercicio do poder legislativo.

Sobretudo no que diz respeito aos trabalhadores que ja beneficiam dos complementos de pensao, a
destruicdo da garantia que uma convengdo coletiva disponibiliza representa também uma lesdo
particularmente grave da confianga legitimamente depositada na aplicagdo do regime acordado. Com a
passagem a reforma, os trabalhadores tornam-se titulares do direito de crédito as prestagoes
correspondentes aos complementos de pensao, o que outra coisa nao significa, para o que aqui interessa,
do que o direito a confiar que elas lhes serdo pagas. A intervencao do legislador retira-lhes (pelo menos
temporariamente) esse direito, numa fase em que esses trabalhadores ja ndo estao em condi¢oes de ajustar
a sua conduta ao novo quadro legal, ficando definitivamente presos a op¢oes tomadas no passado, por
investimento na confianga, agora irremediavelmente frustrado. E nem se diga, como argumenta o
Acérdao, que foram as empresas ¢ nao o Estado a celebrar os acordos coletivos, pelo que nao pode ser
imputada ao Estado a criagao de uma situagao de confianca. A promiscuidade, existente no passado, entre
as empresas publicas do tipo das envolvidas e o Estado-Administragao nao autoriza semelhante separagao,
no quadro da tutela constitucional da confianga, legitimando, pelo contrario, a “desconsideragdo da
personalidade juridica” das entidades empresariais outorgantes.

Joaguim de Sonsa Ribeiro



