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ACORDAO N° 187/2013

Processos n.°s 2/2013, 5/2013, 8/2013 e 11/2013
Plendrio
Relator: Carlos Fernandes Cadilha

Acordam, em Plenirio, no Tribunal Constitucional

1 - Relatério

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

No ambito do processo n.® 2/2013, foi pedida, pelo Presidente da
Republica, a apreciagdo e declaracio, com forca obrigatéria geral, da

inconstitucionalidade:

a} Das normas constantes dos n.% 1 a 9 do artigo 29.° da Lei n.° 66-
B/2012, de 31 de dezembro de 2012 {Lei do Orcamento do Estado para 2013,
adiante LOE2013), e, a titulo consequente, das restantes normas constantes do
mesmo preceito, por eventual violagdo, no plano tributario, do principio da
iguaidade na sua dimens&o de proporcionalidade, resultante da conjugacao das
disposi¢des normativas do artige 13.° e do n.® 1 do artigo 104.° com a norma do n.?

2 do artigo 18.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa Republica {CRP);
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. b} Das normas constantes dos ntumeros 1 e 2 e, a titulo consequencial,
das restantes normas do artigo 77.° da mesma lei, por violagéo, no plano tributéario,
do principio da igualdade na sua dimensdo de proporcionalidade (artigos 13.° e
104.°, n.® 1, conjugados com o artigo 18.°, n.° 2, da CRP)} e por violagio do principio
da protecao da confianca, contido no artigo 2.° da CRP;

¢) Das normas constantes dos n.°s 1, 2, 3 e 4 do artigo 78.° da mesma lei
e, a titulo consequente, das restantes normas do mesmo artigo, corn fundamento na
violagdo do principio da unidade do imposto sobre o rendimento pessoal, (artigo
104.°, n.° 1, da CRP), dos principios da igualdade e da proporcionalidade {artigo
104.9, n.® 1, conjugado com os artigos 13.° ¢ 18.%, n.° 2, da CRP)}, do principio da
protegao da confianga (artigo 2.° da CRP), do direito a uma sobrevivéncia com um
minimo de gualidade {artigos 1.° ¢ 63.°, n.% 1 e 3, da CRP} e do micleo essencial de
direitos patrimoniais 'de propriedade, na sua dimensédo “societario-pensionista”,
garantidos pelo n.° 1 do artigo 62.°, nos termos do n.° 2 do artigo 18.°, ambos da
CRP.

E a seguinte a fundamentagéo do pedido:

“yo
As normas que sdo objeto do presente pedido de fiscalizacdo da
constitucionalidade constam da Lei da Assembleia da Republica que
aprova o Or¢amento de Estado para 2013 e suscitam as duvidas de

constitucionalidade que se passa seguidamente a mencionar.

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

90
O artigo 29° da Lei indicada dispde o seguinte:

Artigo 29.°
Suspenséo do pagamento de subsidio de férias ou equivalente

1- Durante a vigéncia do PAEF, como medida excecional de estabilidade

orgamental é suspenso o pagamento do subsidio de férias ou quaisquer
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prestagoes corfespondentes ao 14.° més as pessoas a que se refere on.°
9 do artigo 27.° cuja remuneracéo base mensal seja superior a €1100.
2- As pessoas a que se refere o n. ° 9 do artigo 27.° cuja remuneragao
base mensal seja igual ou superior a €600 e nao exceda o valor de €1
100 ficam sujeitas a uma reducdo no subsidio de férias ou nas
prestacbées correspondentes ao 14. o meés, auferindo o montante
calculado nos seguintes termos: subsidio/prestagées = 1320 - 1,2 x
remuneraciao base mensal.

3- O disposto nos nimeros anteriores abrange todas as prestagoes,
independentemente da sua designagdo formal, que, direta ou
indiretamente, se reconduzam ao pagamento do subsidio de férias a que
se referem aqueles numeros, designadamente a titulo de adicionais a
remuneragao mensal.

4- O disposto nos n.°s 1 e 2 abrange ainda os contratos de prestacao de
servigos celebrados com pessoas singulares ou coletivas, na modalidade
de avenga, com pagamentos mensais ao longo do ano, acrescidos de
duas prestagdes de igual montante.

5- O disposto no presente artigo aplica-se apés terem sido efetuadas as
redugées remuneratérias previstas no artigo 27. ° bem como as
constantes do artigo 31.° .

6- O disposto nos numeros anteriores aplica-se ao subsidio de férias
que as pessoas abrangidas teriam direito a receber, incluindo
pagamentos de proporcionais por cessagdo ou suspensdo da relagdo
juridica de emprego.

7- O disposto nos numeros anteriores aplica-se igualmente ao pessoal
na reserva ou equiparado, quer esteja em efetividade de fungées quer
esteja fora de efetividade.

8- O Banco de Portugal, no quadro das garantias de independéncia
estabelecidas nos tratados que regem a Unido Europeia, toma em conta
o esforgo de contencéo global de custos no setor publico refletido na
presente lei, ficando habilitado pelo presente artigo a decidir, em
alternativa a medidas de efeito equivalente ja decididas, suspender o
pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestacées
correspondentes ao 14.° més aos seus trabalhadores durante o ano de
2013, em derrogacdo das obrigagées decorrentes da lei laboral e dos

instrumentos de regulamentacéo coletiva relevantes.
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9- O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa e
excecional, 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. "

3e
Cumpre assinalar que as normas contidas nos nimeros 1 e 2 do artigo
29°:
a) Se aplicam, por for¢ca da remissdo feita para a norma do n° 9 do
artigo 27° do mesmo diploma, quer a titulares de érgaos de soberania e
pessoas que desempenhem cargos publicos nos diversos setores da
Administragido, quer a trabalhadores com qualquer modalidade de
relacdo juridica de emprego publico, sendo todos eles, para os efeitos
deste requerimento, designados por trabalhadores ativos do setor
publico; '
b) Na medida em que determinam a suspenséo do subsidio de férias ou
de quaisquer prestagdes correspondentes ao 14° més aos referidos
trabalhadores, mantém uma medida equivalente & que constava das
normas do artigo 21° da Lei do Orcamento de Estado para 2012(1),
importando, todavia, assinalar uma diferenca entre os dois regimes:
enquanto as duas disposicdes impugnadas neste requerimento
determinam, apenas, a suspensdo do 14° més, ja as normas do artigo
21° do Or¢camento de Estado de 2012 impunham cumulativamente com
idéntica medida, também a suspensdo do 13° més (subsidio de Natal).

4°
Importa recordar, como premissa pré-compreensiva da presente
argumentagio, o contexto juridico que envolveu por parte do Tribunal
Constitucional, com os fundamentos constantes o Acérddo n°
353/2012, a declaragao da inconstitucionalidade, com forga obrigatoria
geral, das normas constantes do artigo 21° e também do artigo 25° da
Lei n.° 64-B/2011 que aprovou o Orgamento do Estado para 2012.

50
O Tribunal Constitucional apreciou, entdo, a suscitagdo de um
problema de constitucionalidade fundado na reparticdo desigual de
encargos publicos com o equilibrio financeiro do Estado entre, por um

lado, trabalhadores ativos do setor publico (artigo 21°) e reformados e
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pensionistas (artigo 25°), a quem foi determinada a suspensdo dos
subsidios de férias e de Natal e, por outro, os trabalhadores ativos do
setor privado, a quem néo foi exigido um sacrificio idéntico.

6°
O Tribunal, no aresto mencionado no n.° 4 deste requerimento e de,
algum modo, na linha do Ac. n° 396/2011, admitiu como legitima
alguma diferenciacédo entre "quem recebe por verbas publicas e (iuem
atua no setor privado da economia, nédo se podendo considerar, no atual
contexto econdémico e financeiro, injustificadamente discriminatéria
qualquer medida de redugdo de rendimento dirigida apenas aos
primeiros”.

70
Contudo, o mesmo o6rgiao nao deixou de considerar que a liberdade do
legislador em recorrer ao corte de remuneragdes e pensdes que auferem
por verbas publicas, tendo em vista atingir o equilibrio orgamental, nao
seria ilimitada, pelo que "a diferenca entre o grau de sacrificio para
aqueles que sdo atingidos por esta medida e para os que néo sido ndo
pode deixar de ter limites", importénao ter em conta que "a dimenséao da
desigualdade do tratamento tem de ser proporcionada as razées que
justificam esse tratamento desigual, nao podendo revelar-se excessiva ".

8°
Atenta a fundamentagio exposta, o Tribunal Constitucional declarou a
inconstitucionalidade das normas do artigo 21 ° e do artigo 25° da Lei
do Orgamento para 2012, com fundamento na violagédo do principio da
igualdade, conjugado com o principio da proporcionalidade, tendo-o
feito nos seguintes termos:
“A diferenca de tratamento ¢ de tal modo acentuada e significativa que
as razoes de eficacia da medida adotada na prossecugio do objetivo da
reducédo do défice pablico para os valores apontados nos memorandos
de entendimento nao tem uma valia suficiente para justificar a
dimensédo de tal diferenca, tanto mais que poderia configurar-se o
recurso a solucdes alternativas para a diminui¢do do défice quer do lado
da despesa ( .. .) quer do lado da receita (. .. ). Dai que seja evidente que
o diferente tratamento imposto a quem aufere remuneragées e pensées
por verbas publicas ultrapassa os limites da proibigdo do excesso em

termos de igualdade proporcional”.
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ge
O artigo 29° da Lei que é objeto do presente pedido de fiscalizagcdo de
constitucionalidade, em articulagido com outras disposi¢des de natureza
fiscal em sede de IRS constantes do mesmo diploma, mantém um
tratamento tributario diferenciado para certas categorias de cidadaos,
como os trabalhadores do setor piiblico, do qual resulta um esforgo
acrescido face aquele que é exigido aos restantes trabalhadores no
ativo.

10°
Sucede que, em matéria fiscal, o critério de diferenciacéo
constitucionalmente admitido na tributagdo do rendimento pessoal é o
critério da capacidade contributiva (n.° 1 do artigo 104° da
Constituigédo), o qual corporiza operativamente o principio da igualdade
na reparticdo dos encargos publicos entre os cidadaos, ndo podendo a
aplicabilidade do mesmo critério cingir-se aos impostos, ja que se impde
a quaisquer tributos de carater parafiscal, em nome dos principios
constitucionais da universalidade e da igualdade, bem como do
principio da prevaléncia da substancia sobre a forma que inere ao
Estado material de direito.
Assim,

11°
Embora do ponto de vista contabilistico se possa dizer que a suspenséao
do subsidio de férias consistira numa medida que incide sobre a
despesa publica, enquanto um agravamento fiscal constituira uma
medida do lado da receita, verifica-se que essa distingao é contabilistica
e formal pois, de um ponto de vista substantivo e juridico-
constitucional, a suspensdo do pagamento do subsidio de férias aos
funcionarios publicos e pensionistas traduz-se num esforgo contributivo
acrescido que lhes é unilateralmente exigido para o financiamento do
Estado e que envolve uma ablagdo do seu rendimento anual, pelo que
consistira num verdadeiro imposto.

12°
A desigualdade que subsiste na tributagdo entre trabalhadores do setor
publico e do setor privado, em detrimento dos primeiros, tera de

ancorar, por conseguinte, em fundamentos materiais adequados, € nao




Mod. 8

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

tanto em argumentos de maior fragilidade como os que constavam do
Relatério relativo a lei do Orgamento de 2012, de acordo com os quais:
i) Os trabalhadores ativos do setor publico beneficiariam, em meédia, de
retribui¢des superiores as do setor privado;
ii)) Os mesmos trabalhadores teriam uma maior garantia de subsisténcia
do vinculo laboral.

13°
Quanto ao primeiro argumento, importa esclarecer que ele contraria o
sentido dos principios juridico-constitucionais da "capacidade
contributiva" e da "unidade do imposto", acolhidos na norma constante
do n.° 1 do artigo 104° da Constituigdo, ja que a fixagcdo do imposto
sobre o rendimento néo é aferida em fungao de médias de retribuigéo de
distintas categorias profissionais, mas sim em razdo dos rendimentos e
das necessidades de cada sujeito ou agregado familiar.

14°
No que concerne ao segundo argumento, parece evidente que a
capacidade econémica para pagar impostos nao é determinada pela
maior ou menor estabilidade do vinculo laboral, ja que:
a) Um determinado sujeito passivo pode beneficiar de uma menor
garantia de subsisténcia do vinculo e ter uma capacidade econémica
substancialmente superior a outro com um vinculo laboral mais estavel
(como é o caso, exemplificativo, de profissionais famosos das artes e
espetaculos e do desporto que podem auferir, com um contrato de um
s6 ano, um rendimento que um funcionario piiblico podera nao receber
em muitos anos);
b) As redugdes salariais no setor publico tém afetado mesmo aqueles
funcionarios com vinculos precarios e a termo certo (como sera o caso
dos professores contratados).
O acolhimento deste argumento obrigaria a uma tributagiao que
examinasse, setor a setor e empresa a empresa, o nivel de estabilidade e
de precariedade do vinculo laboral dos diferentes trabalhadores, antes
de graduar em conformidade as diferentes taxas de imposto, o que se
afiguraria ndo apenas ilogico mas também impraticavel.

Dito isto,
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15°
Sem embargo de o artigo 29° da Lei que aprova o Or¢camento de Estado
para o ano de 2013 ter mantido um regime tributario diferenciado entre
trabalhadores do setor publico e do setor privado, diferenga que o
Tribunal Constitucional admite, em tese, poder ocorrer em razao do
critério do "recebimento por verbas publicas’, importa registar que o
mesmo preceito legal reduziu, também, a desproporcdo entre as duas
categorias de trabalhadores na reparticdo de sacrificios destinados a
garantir o equilibrio or¢amental.

16°
Poderd mesmo afirmar-se que, na norma mencionada no numero
anterior, a desigualdade que subsiste, quando comparada com o regime
julgado inconstitucional constante do artigo 21 ° da Lei de Orgamento
de Estado para 2012, deixou de assumir o nivel de desproporgao
previamente existente, passando por exemplo é diferenciar-se
quantitativamente, a partir do valor de 1.100 euros, na base da
suspensdo do montante equivalente a um salario mensal para a fungao
publica.
Contudo,

17°
Se é um facto que as opgdes normativas constantes do diploma que é
objeto deste pedido de fiscalizagao traduzem um esforgo de aproximagao
em relagdo & orientagdo jurisprudencial do Tribunal Constitucional
insita no Ac. n.° 353/2012, a qual admite uma desigualdade de
tratamento tributario entre categorias de trabalhadores nos limites da
razoabilidade, cumpre contudo interpelar o 6rgdo maximo de Justica
Constitucional sobre se essa aproximag¢do terda sido suficiente e
adequada, a luz do principio constitucional da igualdade conjugado com
o principio da proporcionalidade.

18°
No juizo de proporcionalidade sobre a conformidade das normas
sindicadas com a Constitui¢do nao podem deixar de ser tidas em conta,
a par do esforgo de redugdo quantitativa da desproporgdo pré-existente
na distribuigédo de sacrificios entre as duas categorias de trabalhadores,
outros fatores tais como:

a) A equidade e justiga na repartigdo desses sacrificios;
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b) A proibicao do excesso na diferenciagdo dos sacrificios entre
categorias de trabalhadores.

19°
Sendo o préprio Tribunal Constitucional, no ja citado Acérddo n.°
353/2012, que recorda que "(...) quanto maior € o grau de sacrificio
imposto aos cidaddos para a satisfagdo de interesses publicos, maiores
séo as exigéncias de equidade e justi¢ca na reparticdo desses sacrificios"
cumpre destacar, tal como se observou nos numeros 10° e 13° deste
requerimento e atento o disposto no n° 1 do artigo 104° da
Constituicao, que a capacidade contributiva respeitante ao imposto
sobre o rendimento pessoal é aferida por cada sujeito ou agregado
familiar em razédo do seu rendimento e necessidades.

20°
Uma menor consideragdo do principio da capacidade contributiva
pessoal pela norma impugnada pode conduzir, em diversos casos e ao
arrepio do n.° 1 do disposto no artigo 104° da Constituigao, a situagoes
de tributagdo regressiva do rendimento das pessoas singulares na
medida em que, quem tenha um nivel de rendimento menor pode vir a
ser obrigado, em razao do seu estatuto de funcionario publico, a fazer
um esforgo contributivo sensivelmente maior do que quem tenha um
nivel de rendimento superior, importando aferir se, nesses cenarios de
desigualdade, o referido esforg¢o contributivo é ou ndo excessivo, o que
envolve a submissdo da mesma norma a um teste de proporcionalidade.

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

22°
Impde-se a suscitagdo do controlo da constitucionalidade das normas
dos numeros 1 e 2 do artigo 29° da Lei n° 66-B/2012 e, a titulo
consequente, das restantes normas do mesmo preceito legal, na medida
em que subsistem duvidas sobre se as referidas normas observam "os

limites da proibigdo do excesso em termos de igualdade proporcional”
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(Ac® n® 353/2012 do Tribunal Constitucional) extraidos da conjugacao
das normas do artigo 13° e do n° 1 do artigo 104° da Constituigédo, com

a norma do n.° 2 do artigo 18°, da mesma Constituigao.

II. A tributagéo de reformados e pensionistas

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

a referir.

A. Da inobservancia pela norma do artigo 77° do critério da "igualdade

proporcional’ na tributagdo de reformados.

24°

Reza o seguinte o artigo 77° da Lei em apreciagao:

"Artigo 77.°

Suspensdao do pagamento do subsidio de férias ou equivalentes de
aposentados e reformados

1- Durante a vigéncia do PAEF, como medida excecional de estabilidade
or¢amental, é suspenso o pagamento de 90% do subsidio de férias ou
quaisquer prestagées correspondentes ao 14.° més, pagas pela CGA, IP.,
pelo Centro Nacional de Pensodes e, diretamente ou por intermédio de
fundos de  pensoes, por quaisquer entidades  publicas,
independentemente da respetiva natureza e grau de independéncia ou
autonomia, nomeadamente as suportadas por institutos piblicos,
entidades reguladoras, de supervisao ou controlo, e empresas publicas,
de ambito nacional, regional ou municipal, aos aposentados,
reformados, pré-aposentados ou equiparados cuja pensdo mensal seja
superior a e 1 100.

2-Para efeitos do disposto no niimero anterior, considera-se a soma de
todas as pensées devidas a qualquer titulo percebidas por um mesmo
titular e com a mesma natureza, nomeadamente pensdes de
sobrevivéncia, subvengdes e prestagdes pecunidrias equivalentes que

nao estejam expressamente excluidas por disposigao legal, e pagas pela

10
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CGA, IP., pelo Centro Nacional de Pensdes e, diretamente ou por
intermédio de fundos de pensdes, por quaisquer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza e grau de independéncia ou
autonomia, nomeadamente as suportadas por institutos piblicos,
entidades reguladoras, de supervisdao ou controlo, e empresas publicas,
de ambito nacional, regional ou municipal.

3- Para efeitos do disposto nos nuimeros anteriores, considera-se que
tém a mesma natureza, por um lado, as pensdes, subvengdes e
prestagdes atribuidas por morte e, por outro, todas as restantes,
independentemente do ato, facto ou fundamento subjacente a sua
concessao.

4- Os aposentados cuja pensdo mensal seja igual ou superior a € 600 e
nao exceda o valor de € 1100 ficam sujeitos a uma redugio no subsidio
ou prestagdes previstos no n.° 1, auferindo o montante calculado nos
seguintes termos: subsidio/prestagoes = 1188 - 0,98 x pensédo mensal.
5- Durante a vigéncia do PAEF, como medida excecional de estabilidade
orcamental, o valor mensal das subvengboes mensais vitalicias, depois
de atualizado por indexacdo as remuneragoes dos cargos politicos
considerados no seu calculo, é reduzido na percentagem que resultar da
aplicagao dos numeros anteriores as pensées de idéntico valor anual.

6- O disposto no presente artigo aplica-se cumulativamente com a
contribuicdo extraordinaria prevista no artigo seguinte.

7- No caso das pensbes ou subvengdes pagas, diretamente ou por
intermédio de fundos de pensdes, por quaisquer entidades publicas,
independentemente da respetiva natureza e grau de independéncia ou
autonomia, nomeadamente as suportadas por institutos publicos,
entidades reguladoras, de supervisdao ou controlo, e empresas publicas,
de ambito nacional, regional ou municipal, o montante relativo ao
subsidio cujo pagamento é suspenso nos termos dos numeros
anteriores deve ser entregue por aquelas entidades na CGA, IP., nao
sendo objeto de qualquer desconto ou tributagao.

8- O disposto no presente artigo abrange todos os aposentados,
reformados, pré-aposentados ou equiparados que recebam as pensodes e
ou os subsidios de férias ou quaisquer prestagdes correspondentes ao
14. ° més, pagos pelas entidades referidas no n.° 1, independentemente

da natureza publica ou privada da entidade patronal ao servigo da qual

11
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efetuaram os respetivos descontos ou contribuigcées ou de estes
descontos ou contribui¢oes resultarem de atividade por conta prépria,
com excecdo dos reformados e pensionistas abrangidos pelo Decreto-Lei
n.° 127/2011, de 31 de dezembro, alterado pela Lei n.° 20/2012, de 14
de maio, e das prestagdées indemnizatérias correspondentes atribuidas
aos militares com deficiéncia abrangidos, respetivamente, pelo Decreto-
Lei n.® 43/76, de 20 de janeiro, alterado pelos Decretos-Leis n.°s 93/83,
de 17 de fevereiro, 203/87, de 16 de maio, 224/90, de 10 de julho,
183/91, de 17 de maio, e 259/93, de 22 de julho, e pelas Leis n.°s
46/99, de 16 de junho, e 26/2009, de 18 de junho, pelo Decreto-Lei n. °
314/90, de 13 de outubro, alterado pelos Decretos-Leis n. °s 146/92,
de 21 de julho, e 248/98, de 11 de agosto, € pelo Decreto-Lei n. °
250/99, de 7 de julho.
9- O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa e
excecional, prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou
excecionais, em contrario e sobre instrumentos de regulamentacéo
coletiva de trabalho e contratos de trabalho, ndao podendo ser afastado
ou modificado pelos mesmos.

25°
A argumentacao expendida nos n.°s 3 a 22 deste requerimento relativa
a suspensdo do pagamento do subsidio de férias aos trabalhadores
ativos do setor publico é extensivel, com adaptagdes, a questdo de
sﬁspenséo do pagamento de 90% do subsidio de férias, ou de quaisquer
prestagdes correspondentes ao 14° més, a reformados e pensionistas,
determinada pelos n.°s 1 e 2 do artigo 77° do diploma em apreciagio,
acrescendo ainda a essa duvida de constitucionalidade, uma outra
sobre a conformidade das mesmas normas com o principio da protegédo
da confianga.

26°
No que concerne as pessoas cuja pensdo seja superior a 1.100 euros, a
suspensao de 90% do subsidio de férias prevista no n.° 1 do artigo 77°
implica um tratamento diferenciado em matéria de tributacdo de
rendimento dos reformados e pensionistas em relagdo aos demais
cidadaos que nao sejam trabalhadores ativos do setor publico, e que se

traduz numa redu¢éo de 6,43% do rendimento anual dos primeiros, a

12
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qual se associa numa pluralidade de casos, & eventual diminui¢ao de
rendimento resultante da alteragao dos escaldes e das taxas do IRS.
Ora,

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

28°
Se no caso dos trabalhadores do setor publico a desigualdade de
tratamento tributario em relagdo aos trabalhadores do setor privado
pode ter, de acordo com a jurisprudéncia constitucional, uma
justificagdo dentro de certos limites, centrada no critério do
"recebimento por verbas publicas" por parte dos primeiros, no caso dos
reformados, cuja situacdo especifica o Tribunal Constitucional
reconhece no Ac. n.° 353/2012, o referido critério justificante nao vale
exatamente da mesma forma, ja que as pensoes recebidas de instancias
publicas tiveram, como contrapartida, as contribui¢gdes que os mesmos
e as entidades empregadoras efetuaram para a seguranga social
durante a sua vida de trabalho.

29°
A desconsideracdo do principio da capacidade contributiva pelos
preceitos sindicados (articulados com outras disposicdes de
agravamento fiscal constantes do diploma), na medida em que nao toma
em conta os rendimentos e necessidades do agregado familiar, &
suscetivel de gerar situagdes de tributacio regressiva do rendimento de
reformados em termos pelo menos idénticos em relagdo a situacéo
problematica referida no n.° 20 deste requerimento, importando aferir-

LN
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a) Existe fundamento para essa situagdo de desigualdade em que o
reformado pensionista é sujeito a um esforgo contributivo especifico em
razdo da sua condicao;
b) Se esse esforgo viola, ou nao, o principio da proibigéo do excesso.

30°
Cumpre, assim:
a) Por identidade de razdo com o questionamento da
constitucionalidade do artigo 29°, promover a fiscalizagcdo da
constitucionalidade da norma contida no numero 1, e, a titulo
consequencial, das restantes normas do artigo 77° da Lei em exame, na
medida em que as mesmas inobservem "os limites da proibi¢do do
excesso em termos de igualdade proporcional” extraidos da conjugagao
das normas do artigo 13° e do n.° 1 do artigo 104°, com a norma do n.°
2 do artigo 18° da Constituigdo da Republica;
b)Por for¢a da aplicagao, com adaptagdes, da argumentagéao constante
dos numeros 46° a 53° deste requerimento, suscitar o controlo da
conformidade das normas referidas na alinea anterior com o principio

da protecao da confianga, previsto no artigo 2° da Constituigao.

B. Da suscetibilidade de violagdao do principio da igualdade pelas
normas contidas no artigo 78°, por for¢a de criagao de um "imposto de
classe" destinado a tributar agravadamente pensionistas e sujeitos a
eles equiparados
31°
O artigo 78° da Lei n.° 66-B/2012 dispde o seguinte:
“Artigo 78.°
Contribuicao extraordinaria de solidariedade
1- As pensdes pagas a um Unico titular sdo sujeitas a uma contribuigao
extraordinaria de solidariedade (CES), nos seguintes termos:
a) 3,5% sobre a totalidade das pensées de valor mensal entre € 1 350 e
€ 1 800;
b) 3,5% sobre o valor de €1 800 e 16% sobre o remanescente das
pensdes de valor mensal entre €1 800,01 e €3 750, perfazendo uma
taxa global que varia entre 3,5% e 10%;
c) 10% sobre a totalidade das pensdes de valor mensal superior a 3
750.
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2 - Quando as pensées tiverem valor superior a €3 750 sdo aplicadas,
em acumulagdo com a referida na alinea c) do numero anterior, as
seguintes percentagens:

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

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

3 - O disposto nos numeros anteriores abrange, além das pensoes,
todas as prestagdes pecuniarias vitalicias devidas a qualquer titulo a
aposentados, reformados, pré-aposentados ou equiparados que néao
estejam expressamente excluidas por disposigdo legal, incluindo as
atribuidas no ambito do sistema complementar, designadamente no
regime publico de capitalizagdo e nos regimes complementares de
iniciativa coletiva, independentemente:

a) Da designagao das mesmas, nomeadamente pensées, subvengodes,
subsidios, rendas, seguros, indemnizag¢oes por cessagdo de atividade,
prestagdes atribuidas no ambito de fundos coletivos de reforma ou
outras, e da forma que revistam designadamente, pensées de reforma
de regimes profissionais complementares;

b) Da natureza publica, privada, cooperativa ou outra, e do grau de
independéncia ou autonomia da entidade processadora, nomeadamente
as suportadas por institutos publicos, entidades reguladoras, de
superviséo ou controlo, empresas publicas, de ambito nacional, regional
ou municipal, caixas de previdéncia de ordens profissionais e por
pessoas coletivas de direito privado ou cooperativo, designadamente:

i} Centro Nacional de Pensbes (CNP), no quadro do regime geral de
seguranga social;

if) Caixa Geral de Aposentagdes (CGA), com excecdo das pensodes e
subvenc¢des automaticamente atualizadas por indexagdo a remuneracao
de trabalhadores no ativo, que ficam sujeitas as medidas previstas na
presente lei para essas remuneragoes;

iii) Caixa de Previdéncia dos Advogados e Solicitadores (CPAS);

iv) Institui¢des de crédito, através dos respetivos fundos de pensées, por
forca do regime de seguranca social substitutivo constante de
instrumento de regulamentag¢do coletiva de trabalho vigente no setor
bancario;

v) Companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de pensées.
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c) Da natureza publica, privada ou outra, da entidade patronal ao
servigco da qual efetuaram os respetivos descontos ou contribuigdes ou
de estes descontos ou contribuigbes resultarem de atividade por conta
prépria, bem como de serem obrigatérios ou facultativos;

d) Do tipo de regime, legal, convencional ou contratual subjacente & sua
atribuicao, e da protecédo conferida, de base ou complementar.

4- O disposto nos numeros anteriores nao é aplicavel a componente de
reembolso de capital, exclusivamente na parte relativa as contribuicoes
do beneficiario, das prestagbes pecuniarias vitalicias devidas por
companhias de seguros.

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

6- Nos casos em que, da aplicagdo do disposto no presente artigo,
resulte uma prestagdo mensal total iliquida inferior a €1 350 o valor da
contribuicdo devida é apenas o necessario para assegurar a percec¢ao do
referido valor.

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

8- A CES reverte a favor do IGFSS, IP., no caso das pensées atribuidas
pelo sistema de seguranga social e pela Caixa de Previdéncia dos
Advogados e Solicitadores, e a favor da CGA, IP.,, nas restantes
situagdes, competindo as entidades processadoras proceder a dedugéo
da contribuigdo e entrega-la 4 CGA, IP., até ao dia 15 do més seguinte
aquele em que sejam devidas as prestagdes em causa.

9- Todas as entidades abrangidas pelo n.” 3 sdo obrigadas a comunicar
a CGA, IP., até ao dia 20 de cada més, os montantes abonados por
beneficiario nesse més, independentemente de os mesmos atingirem ou
nao, isoladamente, o valor minimo de incidéncia da CES.

10- O incumprimento pontual do dever de comunicagéo estabelecido no
numero anterior constitui o responsavel maximo da entidade, pessoal e
solidariamente responsavel, juntamente com o beneficiario, pela entrega

a CGA e ao CNP da CES que estas instituigées deixem de receber e pelo
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reembolso as entidades processadoras de prestagbes sujeitas a
incidéncia daquela contribuicdo das importancias por estas
indevidamente abonadas em consequéncia daquela omissao.
11- O regime fixado no presente artigo tem natureza imperativa,
prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais,
de base legal, convencional Ou contratual, em contrario e sobre
instrumentos ,de regulamentagdo coletiva de trabalho e contratos de
trabalho, ndo podendo ser afastado ou modificado pelos mesmos, com
excecdo das prestagoes indemnizatérias correspondentes, atribuidas
aos deficientes militares abrangidos, respetivamente pelo Decreto-Lei
n.° 43/76, de 20 de Jjaneiro, alterado pelos Decretos-Leis n.°s 93/83, de
17 de fevereiro, 203/87, de 16 de maio, 224/90, de 10 de julho,
183/91, de 17 de maio, e 259/93, de 22 de julho, pelas Leis n.°s 46/99,
de 16 de junho, e 26/2009, de 18 de junho, pelo Decreto-Lei n.°
314/90, de 13 de outubro, na redagdo dada pelo Decreto-Lei n.°
248/98, de 11 de agosto, € 250/99, de 7 de julho.”

32°
Em sintese:
a) As normas contidas nas alineas do numero. 1 do artigo 78° do
diploma que & objeto do presente pedido preveem que as pensodes de
valor mensal situado entre 1.350 e 3.750 euros fiquem sujeitas a uma
contribuicao extraordinaria de solidariedade, fixada entre taxas de 3,5%
e de 10%;
b) As normas constantes das alineas do n.° 2 do preceito legal referido
na alinea anterior estipulam que, em acumulacdo com a taxa de 10%
acabada de referir, o montante das pensoes que exceda 12 vezes o valor
do IAS e que nao ultrapasse 18 vezes aquele valor fique sujeito a uma
taxa de 15%, enquanto o montante das pensdes que ultrapasse 18
vezes o valor do IAS seja tributado com uma taxa de 40%. B

33°
A contribuicao extraordinaria de solidariedade assume a natureza de
um imposto sobre rendimento pessoal que resulta ser distinto do IRS,
na medida em que:
a) Atinge apenas uma "classe" ou categoria de pessoas, os reformados e
pensionistas, pré-aposentados e equiparados e néo a universalidade dos

cidadaos;
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b) Aparenta apresentar caracteristicas nao apenas de imposto sobre o
rendimento pessoal, mas também de imposto sobre o patriménio
mobiliario;
¢) Incide sobre rendimentos brutos, enquanto o IRS incide sobre
rendimentos liquidos apés se proceder as dedugdes especificas previstas
no artigo 53° do CIRS;
d) A progressividade da confribuicéo extraordinaria de solidariedade é
distinta da progressividade dos escaldes do IRS;
e) Apresenta-se como um imposto real que ndo toma em conta as
necessidades e os rendimentos do agregado familiar, enquanto no IRS
os rendimentos de pensdes sdo englobados e sobre eles sdo feitas
dedugdes a coleta, que espelham a pessoalidade do imposto.

34°
Em razio destes atributos especificos, a taxa de solidariedade
determinada pelas normas constantes dos numeros 1 e 2 do artigo 78°
reflete uma fragmentacao da tributacdo do rendimento das pessoas
singulares com agravamentos fiscais seletivos em razéo de critérios de
classe, o que colide com a exigéncia constitucional de unidade de
tributacdo do rendimento das pessoas singulares, prevista no n.° 1
artigo 104° da Constituicao.

35°
Paralelamente, a contribuicdo extraordinaria de solidariedade que
impende sobre os reformados e pensionistas envolve um esforgo fiscal
muito intenso e desproporcionado para os sujeitos passivos aos quais
se aplica, do que resultam situagées objetivamente discriminatérias e
excessivas como a que resulta do seguinte exemplo:
a) Conjugando a Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade com a
nova tabela do IRS, com a taxa adicional de solidariedade prevista no
artigo 186° e com a sobretaxa prevista no artigo 187°, verifica-se que
um reformado que aufira uma pensdo com o valor mensal de 1.350
euros fica sujeito a taxa marginal de tributagdo de 34, a qual se eleva
com o valor da pensao, atingindo 77% para um montante de 18 vezes o
valor do IAS;
b) Em contraposicio com a situagdo acabada de descrever, para um
contribuinte nao pensionista, com idéntico rendimento, as taxas

marginais de tributacao sdo de 32% e 54%, respetivamente, devendo,
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em comparacao com os trabalhadores ativos do setor privado, acrescer,
ainda, a diferenciagéo que resulta da suspensao do pagamento de 90%
do subsidio de férias a reformados e pensionistas.
Do exposto, parece evidente que,

36°
A medida fiscal prevista no artigo 78° ao incidir, como se antecipou,
sobre uma categoria especifica de cidadaos, reforga a desigualdade na
reparticdo do esforco fiscal, j4 que nao assenta no critério da
capacidade contributiva, constituindo uma medida com caracteristicas
potencialmente arbitréarias e discriminatérias que penaliza uma classe
ou categoria social determinada, em violacdo do artigo 13° da
Constituicéao.

37°
De acordo com a norma do n.° 1 do artigo 104° da Constituigao, os
cidaddos sado tributados no seu rendimento pessoal através de um
imposto unico e progressivo que deve ter “em conta” “as necessidades e
os rendimentos do agregado familiar”, o que exclui a possibilidade de
uma tributagéo assente em critérios subjetivos, como o das categorias
sociais ou funcionais em que o sujeito passivo se insere.
Por conseguinte,

38°
Na medida em que o imposto sobre o rendimento pessoal nédo esta
concebido na ordem juridica portuguesa como um "imposto de classe”,
assente na divisdo dos cidaddos em diferentes categorias sociais e
profissionais, ocupagées e modos de vida, parece resultar que:
a) Por imposigao constitucional, o legislador nao pode modelar o
imposto sobre o rendimento das pessoas singulares desconsiderando o
critério da capacidade contributiva e substituindo-o por outro, a
margem da legitimagao constitucional;
b) A tributacdo sobre o rendimento pessoal dificilmente podera ter
outras razbes de agravamento que nido as decorrentes dos critérios
objetivos do principio da capacidade contributiva, nao parecendo
admissivel, a luz da teleologia que inere a listagem exemplificativa
constante da norma do n.° 2 do artigo 13° da Constituicao, a criacdo de

beneficios ou discriminagées tributarias fixadas em razio da origem,
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condigdo social ou, acrescenta-se aqui, da condigao ou estatuto de
atividade ou de inatividade laboral dos cidadaos.
Nestes termos,

39°
A contribuicdo extraordinaria de solidariedade, na medida em que
predica, progressivamente, valores elevados e crescentemente
desproporcionados na discriminagéo tributaria negativa do rendimento
dos pensionistas em face dos trabalhadores no ativo, carece de
fundamento constitucional e de cabal justificacdo em termos de
razoabilidade e de l6gica redistributiva.
E que, quanto a esse défice Justificativo, cumpre assinalar que

40°
Os reformados e pensionistas, quando comparados com os
trabalhadores ativos, encontram-se numa situagdo de maior caréncia e
vulnerabilidade material j4 que: nao podem progredir em nenhuma
carreira e aumentar o seu rendimento, nao podem em muitos casos
acumular a pensdo com rendimentos de trabalho e sdo objeto de um
aumento crescente com encargos no dominio da saude, pelo que, a ser
admissivel um critério de discriminacao positiva, o mesmo poderia em
tese operar justificadamente em favor dos pensionistas, mas ja nao em
favor dos trabalhadores ativos em face dos primeiros.

41°
E certo que a situagdo de emergéncia financeira a que o Estado
portugués se encontra sujeito obriga a convocagio de uma ponderagéo
proporcional de bens, podendo essa exigéncia de proporcionalidade
justificar a compressao de determinados direitos de natureza
remuneratéria, em nome de interesses publicos de alto relevo juridico-
constitucional.
Contudo,

42°
Um qualquer "estado de necessidade" financeiro ou fiscal nao parece
autorizar:
a) A criagao de “impostos de classe” portadores de um esforco fiscal
desigualitario e excessivo em face das demais categorias de cidadaos e,
mesmo que por hipétese fosse tida como admissivel semelhante opgéo,

importaria entao, por razdes légicas, que o legislador estabelecesse a
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identificacdo das classes e categorias especificamente a onerar
atendendo, a titulo prévio, quer a critérios de capacidade econémica,
quer a critérios de justi¢a material, o que manifestamente nao sucedeu
no caso “sub iuditto”; '
b) Que as pensdes de nivel médio ou superior, por se reportarem a uma
minoria (embora expressiva) de pensionistas, possam ser submetidas a
um agravamento tributario profundamente desigual e até exorbitante, ja
que os direitos fundamentais, com relevo para os direitos, liberdades e
garantias, valem universalmente para todos os cidadaos nos termos do
n.° 1 do art.° 12° da Constituicao e sao, tal como sustenta Dworkin,
"trunfos" contra as maiorias passiveis de legitima invocagdo em juizo,
em beneficio de setores minoritarios da sociedade.

' 43°
Nao se diga, por outro lado, que o propésito da contribuigdo seria o de
aproximar os reformados e pensionistas do regime aplicavel aos
funcionarios ativos, designadamente no que respeita a contribuicdes
obrigatérias para a seguranga social, carecendo em absoluto
semelhante tipo de fundamento de sustentagdo légica e juridica, na
medida em que:
a) A carreira contributiva de reformados e pensionistas, em vista de um
direito em formacgdo, ja se concluiu, tendo aquele direito sido
constituido, de forma plena, na respetiva esfera juridica;
b) Enfermaria de um vicio légico, a pretensdo de pensionistas e
reformados virem a contribuir para um sistema previdencial sobre os
beneficios que auferem desse mesmo sistema, pelo fato de se terem ja
tomado - por direito proprio - beneficiarios do mesmo sistema;
c) Uma contribuicdo que tivesse por objetivo compensar um eventual
desfasamento entre a penséao auferida e as contribuigdes do trabalhador
e do empregador efetuadas no passado teria sempre de respeitar, em
virtude dos principios da igualdade e da proporcionalidade, o histérico
contributivo de cada beneficiario e ndo a pensao presentemente
recebida;
d) Essa contribuicdo, por se referir a rendimentos passados que
produziram todos os seus efeitos contributivos, seria sempre
inconstitucional, por violagao da proibigdo da retroatividade da lei fiscal

agravadora, nos termos do n.° 3 do artigo 103° da Constituicéo.
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44°

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

a) A contribuicdo extraordinaria de solidariedade criada pelas
mencionadas normas pode, atentas as suas caracteristicas fiscais
auténomas ou préprias, ser definida como um imposto diverso do IRS,
pelo que ao refletir uma fragmentacao da tributacéo do rendimento das
pessoas singulares, com agravamentos fiscais ditados para certas
categorias de cidadaos, viola o principio da unidade do imposto sobre o
rendimento pessoal, previsto no n.° 1 artigo 104° da Constituicao;

b) A mesma contribuigdo, na medida em que tributa, em acumulagéo
com os agravamentos parafiscais previstos no artigo 77° e com os
agravamentos orcamentais em sede de IRS, uma categoria especifica de
pessoas em razdo de critérios ligados 4 sua condigdo ou estatuto de
inatividade laboral e ndo do critério constitucional da capacidade
contributiva, descrimina negativamente, de forma desproporcionada e
sem justificagdo constitucional, os pensionistas, em relacdo aos
trabalhadores no ativo, do que resulta a violagdo dos principios da
igualdade e da proporcionalidade, garantidos pelas disposicoes
normativas do n.° 1 do artigo 104° da Constitui¢do conjugadas com as
normas do artigo 13° e com as do n.° 2 do artigo 18° da mesma

Constituigao.

C. A desconformidade das normas sindicadas com os principios da
protecdo de confianga, da proporcionalidade e da garantia de direitos
patrimoniais associados & propriedade privada na afetagdo desfavoravel
do rendimento de pensionistas e aposentados
45°

O Tribunal Constitucional reconhecera ja no Ac. n° 353/2012 que a
“situacédo especifica dos reformados e aposentados se diferencia da dos
trabalhadores da Administragao Publica no ativo, sendo possivel quanto
aos primeiros convocar diferentes ordens de consideragées no plano da

constitucionalidade”.
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46°
A par da discriminagédo factual de que os reformados foram objeto em
termos de esforgo fiscal em relagdo a trabalhadores ativos por forca das
leis do Orgamento de Estado para 2012 e 2013, a especificidade do seu
estatuto juridico pode ancorar-se nas seguintes premissas:
a) A ordem juridica portuguesa reconhece a existéncia de uma relacao
sinalagmatica entre o sistema previdenciario e os contribuintes da
segurang¢a social, no marco da qual os pensionistas fizeram um
investimento de confianca e que garante que todo o tempo de trabalho
releve para o calculo das pensdes;
b) Essa relacéo permite distinguir a diferente natureza das taxas pagas
pelos trabalhadores no ativo a seguranca social, através de descontos
no seu vencimento, relativamente aos impostos que, no quadro de uma
relacéo unilateral, sdo pelo mesmo trabalhador pagos ao Estado;
c) A mesma ordem juridica, embora aceite a redutibilidade (por via
tributaria ou inclusivamente por for¢ca de outros atos como a penhora)
das pensdes que por virtude dessa relagio sinalagmatica sdo devidas
aos reformados e aposentados, ndo deixa de reconhecer um dominio de
intangibilidade a essas prestagdes (cujo valor é variavel em funcao do
rendimento) e que se encontra salvaguardado por for¢a da aplicacdo dos
principios constitucionais da dignidade da pessoa humana e da
garantia do nucleo de direitos patrimoniais conexos com o direito de

propriedade privada.

i) Da inobservancia do principio da protecio de confianga

No que concerne a primeira questao, a norma do n° 4 do artigo 63° da
Constituicao estabelece que "todo o tempo de trabalho contribui, nos
termos da lei, para o calculo das pensdes de velhice e invalidez
independentemente do setor de atividade em que tiver sido prestado ",
ndo assumindo este principio normativo o carater de uma norma
programatica, mas uma natureza precetiva na medida em que é
qualificado pela doutrina de referéncia como um direito social de
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias (-), sendo
inconstitucional toda a lei que desconsidere no calculo das pensdes
parcelas do tempo de trabalho ou que opere, nestas ultimas, redugoes

arbitrarias que equivalham a essa desconsideragao.
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48°
O principio acabado de expor deve ser conjugado com a relagéo
sinalagmatica estabelecida entre o sistema previdenciario e os
contribuintes da seguranca social e que é reconhecida no artigo 54° da
Lei de Bases da Seguranga Social (-), sendo nessa relagao direta "entre a
obrigacdo de contribuir e os direitos a prestagdes” que se funda o
investimento de confianc¢a dos cidadéos, assente no postulado de que as
suas contribui¢cdes para a seguranca social durante todo o tempo de
trabalho se traduzirao no valor de uma pensao, calculada de acordo
com a lei aplicavel no momento da aposentagdo, valor que nao podera
ser abrupta e drasticamente reduzido pelo Estado.

49°
O principio insito no n.® 4 do artigo 63° da Constituicdo deve ainda ser
conjugado com a protecédo devida a direitos adquiridos dos pensionistas,
expressamente reconhecida pelo artigo 66° e pelo artigo 100° da referida
Lei de Bases da Seguranga Social, determinando este tltimo preceito
que "o desenvolvimento e a regulamentacdo da presente lei nao
prejudicam os direitos adquiridos, os prazos de garantia vencidos ao
abrigo da legislagdo anterior, nem os quantitativos de pensées que
resultem de remuneracées registadas na vigéncia daquela legislacao ".
Ora,

50°
As normas do artigo 78° da Lei impugnada afrontam o principio da
protecdo da confianga (deduzido do artigo 2° da Constituigdo), na
medida em que a aplicacdo das taxas nele previstas, quando
acumuladas com as medidas parafiscais previstas no artigo 77° do
mesmo diploma e com o aumento da tributagao referido no n° 35° deste
requerimento, frustram de forma subita, em muitos casos exorbitante e
carente de fundamento constitucional, as legitimas expectativas dos
pensionistas em auferirem uma pensdo cujo valor efetivo, depois de
sujeito a tributagdo, se nao afaste excessivamente do valor esperado e
calculado nos termos da lei aplicavel no momento da aposentagéo,
atentas as contribuicées efetuadas e a salvaguarda do seus direitos

adquiridos.
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51°
Cumpre, a este propésito, enfatizar com muita clareza que, no tocante a
pensionistas e reformados se esta, efetivamente, perante auténticos
direitos adquiridos tal como se encontram definidos nos termos dos
artigos 66° e 100° da Lei de Bases da Seguranca Social, e nao apenas
perante direitos em formagcao.

52°
A leséo ao principio da protegdo da confianga ainda se pode tomar mais
evidente em dois tipos de situagées que se passa seguidamente a
mencionar.,

53°
As medidas previstas nos n.°s 1 e 2 artigo 78° ao incidirem, de acordo
com o n.® 3 deste artigo, sobre certificados de reforma da seguranca
social e outras prestagdes pecuniarias que operem como pensoes
complementares e cuja subscri¢do voluntaria pelos cidaddos tenha sido
incentivada pelo Estado, vulneram o investimento de confianga que
estes fizeram na sua subscricdo, por forca da desproporcionada ¢
desnecessaria tributagdo que comportam, Ja que os mesmos cidadaos,
ao abdicarem de outro tipo de poupancas, descontaram valores da sua
retribui¢do para obterem um complemento de reforma que passa a ficar
severamente comprometido através de um esforgo fiscal equiparado ao
das pensoes.
Por outro lado,

54°
A redagéo do n.° 4 do artigo 78°, quando conjugada com o disposto no
n.° 3, revela a incidéncia deste imposto sobre os juros de aplicagées
puramente privadas bem como sobre o respetivo capitél quando néao
resultem, exclusivamente, de contribuicées do beneficiario, o que se
mostra desconforme com o principio da protecéo da confianca e com a
protegéo constitucional da propriedade, tal como consagrada no artigo
62° da Constituigao ja que:
a) A realizagdo daquelas aplicagoes foi incentivada pelo legislador,
designadamente através da concessdo de beneficios fiscais, pelo que a
alteracdo legislativa agora operada assume uma natureza gravosa e

contraditéria com as expectativas criadas pelo mesmo legislador;
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b) Ao incidir de forma muito significativa sobre o capital, o imposto é
confiscatério e expropriativo, na medida em que representa uma
descapitalizagéao notéria, arbitraria e desigual de aplicagdes financeiras
realizadas por reformados, até em comparacao com aplicagdes de outra

natureza.

ii) Da afetagdo desproporcionada do direito a uma sobrevivéncia com
um minimo de qualidade

55°
Tal como foi antecipado no n.° 46 deste requerimento, existem no
ordenamento portugués disposicoes legais que admitem a redutibilidade
das pensdes, mormente em caso de penhora, o que significa que,
independentemente dos descontos feitos, o sistema admite a ablagao
parcial do seu valor quando esteja em causa a prevaléncia de outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, embora essas
reducdes se encontrem sujeitas a observiancia de uma parcela
intangivel.

56°
A titulo de exemplo, a norma da alinea b) do n.° 1 do artigo 824° do
Cédigo de Processo Civil veda a penhora de dois tercos das pensées de
aposentacao, regalia social, seguro, renda vitalicia ou qualquer penséo
dessa natureza.

57°
O Tribunal Constitucional sobre esta matéria tem entendido que o
direito do credor em realizar o seu crédito fundamenta-se no direito de
propriedade o qual pode colidir com o direito do pensionista a receber
uma penséo que lhe garanta "uma sobrevivéncia condigna” {artigos 1° e
63° na Constituicao), pelo que o sacrificio do direito do credor em nao
satisfazer o seu cr;édito na totalidade a custa do valor das pensées do
devedor "sera constitucionalmente legitimo se for necessario e adequado
a salvaguarda do direito fundamental do devedor a uma sobrevivéncia
com um minimo de qualidade” impondo-se que o legislador adote "um
critério de proporcionalidade na distribuigcao dos custos do conflito" (Ac.
n.° 349/91).
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58°
Limites de natureza analoga ditados por exigéncias de
proporcionalidade na reducgéo do valor das pensées por via tributaria,
tendo em vista a salvaguarda de uma existéncia condigna dos
pensionistas, devem igualmente impor-se no esforgo fiscal que recai

sobre os reformados e pensionistas.

59°

Sucede que a carga de esforgo crescentemente desproporcionada que

- impende sobre as pensées, e que-é claramente exemplificada na alinea

.a) do n.° 35° deste requerimento pode ter comprimido, para além do

admissivel, nas pensées a partir de 1350 euros, dimensdes
constitucionalmente protegidas pelo artigo 1° em conjugag¢do com as
normas dos n.°s 1 e 3 do artigo 63° da Constituicao, atento o facto
dessas normas, ignorando o principio da capacidade contributiva, terem
a potencialidade de afetar as condigdées de "sobrevivéncia com um

minimo de qualidade" de muitos pensionistas e respetivos agregados.

ili) Diminuicdo do nucleo essencial de direitos patrimoniais conexos
com o direito de propriedade privada

60°
A carga de esforgo tributario que é potenciada em termos excessivos
pelo disposto no artigo 78° do diploma ora sindicado pode, igualmente,
por em causa direitos patrimoniais conexos com o direito de
propriedade privada, ou se se quiser, da propriedade societario-
pensionista que se reconduz a norma do n.° 1 do artigo 620 da
Constituigdo e que beneficia, com adaptagées, do regime garantistico
dos direitos, liberdades e garantias contido no artigo 18° da mesma
Constituigéo.

61°
Existem, na verdade, tal como se demonstra no n.° 35 deste
requerimento, cargas de esforco fiscal relativas a uma pluralidade de
niveis de rendimento que, por efeito da aplicacdao da contribuigao
extraordinaria de solidariedade, podem revestir, pela sua
desnecessidade, despropor¢ao quantitativa e falta de fundamento num

critério constitucional aceitavel como o da capacidade contributiva, um
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carater expropriatério ou confiscatério que atinge o nicleo essencial de
direitos patrimoniais conexos ao direito de propriedade privada,
impedinde nomeadamente que os rendimentos liquidos dos

pensionistas lhes proporcionem uma existéncia condigna e com um

T minimo de qualidade.

62°
Em conclusfo, cumpre também suscitar o controic  da
constitucionalidade das normas dos n.%s 1'e 2 do artige 78° do dipioma
em apreciacio, com fundamento na eventual viclacde do nlcleo
essencial de direitos patrimoniais de propriedade, garantidos pelo n.% 1
do artigo 62° da Constituicio e de acordo com o disposto no n.° 2 do
artigo 18° da Constituicdo.”

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

No ambito do processo n.° 5/2013, foi pedida, por um Grupo de
Deputados {do PS) 4 Assembleia da Reptblica, a apreciacéo e declaragéo, com forca

obrigatéria geral, da inconstitucionalidade:

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

b} Da norma constante do artigo 78° da mesma lei, por violagéo do artigo
104.° da CRP, dos principios da protecdo da confianga, da igualdade perante os
encargos publicos e ainda dos artigos 62.° € 63.° da CRP, ¢ por violac@o do principio
da igualdade (artigo® 13.° da CRP) na medida em que se pretenda impdr um
adicional de sacrifico assumidamente equivalente entre funcionarios e pensionistas,
ex-funcionarios ¢ nfo, o que consiste em tratar de modo idéntico destinatarios em

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

E a seguinte a fundamentacgio do pedido:

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

Alcance

1. As normas supra citadas impdem aos pensionistas - que tinham visto
amputado pela LOE 2012 o valor anual das suas reformas, a titulo de
“suspensdo de pagamentos de subsidios, até mais de 14,2% - um novo
programa plurianual de amputagdes, indo até mais de 6,4% em cada
ano, que pretende aplicar-se, como o anterior se propunha, durante a
vigéncia do PAEF”. Como nas normas orcamentais que as precederam,
a amputagéo inicia-se a partir da pensao mensal de 600 euros, e atinge
o nivel maximo a partir da penséo mensal de 1100 euros.

2. Com o programa agora reformulado, alcangar-se-A em trés anos
(2012, 2013, 2014) uma ablacgao efetiva, s6 a este titulo de suspensao
de pagamento de subsidios, de até mais de um quarto do valor anual
das suas pensées (27%), em termos nominais.

3. Esta medida entra em vigor fazendo corpo com outra (artigo 77.°, n.°
6) que, adicionalmente, retira aos pensionistas 3,5% a 10% do
montante anual das pensées na faixa situada entre as pensdes de 1350
e de 3750 euros mensais, aplicando-se, a partir desse montante,
ablag6es mais severas (v. art.°77.° da LOE 2013). Tal significa, em dois
exercicios orcamentais, uma desapropriagdo cumulativa de mais 7 a
20%, que eleva, na prética, o valor acima indicado de 27% para 34%, no
caso de uma pensado de 1350 euros (e para 47%, no caso de uma
pensédo de 3750 euros, para ndo argumentar com os impactos mais

drasticos sobre as pensées a partir dai).
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4. Em relacdo a um pensionista com um valor de pensdao como o
indicado (1350 euros) -e a partir dai com expressdo bem mais elevada-,
s6 o programa cumulativo (v. art.° 77.°, n.° 6, da LOE 2013), que se
podéria denominar “suspensao/reducéo de subsidios mais contribuicao
extraordinaria (pressupondo que esta cumulagdo ablativa pretende
aplicar-se, no minimo, neste e no préximo ano orgamental),
completaria, no periodo em referéncia, a ablagdo de mais de um tergo
do montante anual, nominal, da penséo - em adigéo a pungao fiscal.

5. Acresce que as duas medidas vém a luz num quadro caracterizado
por um drastico agravamento fiscal, decorrente da redugao do numero
de escalbes e da aplicagdo de uma sobretaxa de 3,5% no ambito do IRS
- um quadro que é, por igual, aplicado aos pensionistas. Prescindindo
de entrar em linha de conta com todo o edificio do IRS e do efeito que
lhe & acrescentado pela redugdo de escaldes e outras alteragdes, e
considerando apenas o efeito, isolado, da “sobretaxa”, a percentagem do
montante anual da pensdo perdida, no periodo em causa, passaria,
num dos casos indicados, para 41%, e no outro para 54 %, sempre em
termos nominais (e sem argumentar com o caso das pensdes de valor

superior a 4250 euros).

6. No ordenamento or¢amental instituido para 2013, nenhuma norma -

prevé qualquer efeito compensatério especifico para o facto dos
destinatarios de normas orgamentais plurianuais que se sucederam
transitarem da algada do artigo 27.° da LOE 2112 - que s6 por ter sido
declarado inconstitucional deu espago, doutro modo inexistente, para a
solugdo aqui em causa - para a do artigo 75.° da LOE 2013 ja
amputados, por via de desapropriagdo ilegitima (suspensdo de
pagamento de subsidios), de 7,1 % a 14,2% do valor anual da pensao.
Normas e principios constitucionais violados

7. Séo violados os principios da protecdo da confianca, decorrente do
principio do Estado de Direito contemplado no artigo 2.° da
Constituicao, da igualdade perante a reparti¢do dos encargos publicos,
coberto pelo artigo 13.°, n.° 1, da Constitui¢do, da proporcionalidade,
decorrente, designadamente, do principio da dignidade da pessoa
humana, tutelado pelo artigo 1.° da Constituicdo e do principio do
Estado de Direito, bem como os artigos 62.° e 63.° da Constituicéo e

ainda o artigo 105.° da Constituicao
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8. Amputar, com os efeitos referidos, pensoes alcancadas com base em
vidas de trabalho e de carreiras contributivas nos termos fixados pela
lei, esforco dos proprios e, com essa estrita finalidade, de terceiros -
quando a prépria lei reconhece como relagao sinalagmatica direta a
relacdo entre contribuicdo e prestagdo (Cédigo dos Regimes
Contributivos do Sistema Previdencial da Seguranga Social, aprovado
pela Lei n.° 110/2009,de 16 de setembro, art.® 112, n.° 3) - é ferir
gravemente a confianga no Estado de Direito. Os cidaddos tém direito a
esperar que o Estado honre os seus compromissos, em especial quando

ja cumpriram os seus. A comunidade deixa de ter razées para confiar

no Estado e na lei, se estes ndo sustentam a sua promessa perante os

mais velhos - em particular quando estes ja satisfizeram, em tempo
oportuno, tudo o que lhes era pedido em contrapartida pela lei.

9. Fazer isso em relagdo a pessoas que, para além de terem cumprido a
sua parte, jA ndo podem alterar os seus planos de vida face ao
incumprimento publico, é uma ofensa qualificada ao principio da
protegcdo da confianca, praticada sobre expectativas que sdo, entre
todas, merecedoras de uma protecgao reforgada.

10. Quer quanto aos pensionistas que nunca foram servidores publicos,
quer quanto aos que o foram, a muito significativa diferenca de
tratamento que € instituida em seu desfavor, no contexto orcamental
em que ocorre, nao sO se afasta de qualquer justificagdo atendivel (o
critério da eficacia resultante da facilidade na execugdo nao pode ser
invocado em anos consecutivos - no que alids se desautoriza a si
proprio) como, utilizando o critério introduzido pelo TC, e para mais
constando de novo de normas orgamentais plurianuais, exorbita de
qualquer toleravel limiar de sacrificio.

11. Se se atentar que a posi¢cao dos pensionistas, comparada com as
demais posig¢des de proveniéncia de receita/redugédo de despesa, carrega
aos ombros o peso das medidas, declaradas inconstitucionais, ja
suportadas, encontrando-se assim em desigual ponto de partida criado
ilegitimamente pelo legislador, ressalta o carater desproporcionado e
excessivo da diferenciagao reformulada. E nao é admissivel que um
décimo de um catorze avos do valor anual da penséo (0,07%) compense

neste plano qualquer diferenga, ou seja expressio séria de uma

31




Mod 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

consideragdo da situagao especifica dos pensionistas (como no Relatério
se faz crer).

12. As medidas legislativas até aqui analisadas ofendem o principio da
proporcionalidade em pelo menos dois dos seus segmentos, adequagao
e necessidade.

13. Essas medidas nao sao adequadas para atingir ou fomentar o fim
que visam, isto é o fim (imediato) da consolida¢do orgamental. Mesmo
que o Tribunal deva atender a perspetiva ex ante do legislador,
baseando o seu juizo na apreciagdo dos factos, nos conhecimentos
técnicos e de ciéncia - particularmente da ciéncia econémica - e nas
prognoses que o legislador poderia e deveria fazer tendo em conta a
experiéncia, é evidente que as medidas que agora se repetem néo
permitem atingir nem fomentar o fim visado, antes se mostram até
contraproducentes.

14. O legislador devia ter tido em conta a experiéncia de 2011 e 2012 e
os ensinamentos da ciéncia econémica no momento da producgédo das
normas referidas, nao podendo deixar de concluir pela sua
inadequagdo, como nao pode agora o Tribunal, fazendo o juizo que o
legislador deveria ter evidentemente feito, deixar de concluir pela
inadequagéo e consequente violagédo do principio da proporcionalidade.
15. Do mesmo modo, e tal como no ano transato, as medidas
analisadas ndo se afiguram as menos drasticas, ou as menos
restritivas, dentro de um espetro alargado de alternativas, antes se
configurando como as mais faceis e as que menos esforgos envolvem da
parte do Estado. Os repetidos antincios por parte do Governo de que é
possivel reduzir a despesa do Estado em varios milhares de mi‘lhées de
euros da forca a esta conviccdo de que as medidas em causa sdo
inconstitucionais por violagao do segmento da necessidade do principio
da proporcionalidade.

16. Como o evidenciam anteriores abordagens desenvolvidas no TC, a
imposi¢do de diferenciagdao de tratamento como esta nao poderia ser
objeto de “medida plurianual”— por um lado por ser a ultra atividade
incompativel com a Constituigdo, por outro por a necessidade e
justificagdo da medida nao poderem verificar-se sendo em relagdo ao

horizonte de um or¢amento (artigo 106.° n.° 1 da Constituigao).
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17. As pensdes, de especifico valor, atribuidas a pessoas, em resultado
de contribuigées, préprias e alheias, e em concretizagdo, ja subjetivada,
do direito constitucional a seguranga social, prevista no artigo 63.° da
Constituicdo, devem ser havidas como bens privados, isto é,
propriedade para os efeitos da protegdo constante do artigo 62.° da
Constitui¢do, nomeadamente do seu n.° 2. Nao seria compreensivel que
na ordem constitucional portuguesa o direito a uma pensao, fixado em
certo valor nos termos da lei e atribuido a uma pessoa, com os
pressupostos dela constantes, tivesse uma protecio inferior a
propriedade (no sentido constitucional) e a sua sustentacdo, nessa
esfera, ficasse apenas entregue aos cuidados do principio da protecgéo
da confian¢a. Quando se amputa uma pensao de velhice, seja em que
contexto for, ndo é s de confianca - mas de mais do que isso - que
devemos falar.

18. As ablagées em causa, operando a titulo definitivo e
desacompanhadas, como sdo, de compensagao adequada, até mesmo
quando reconhecidas inconstitucionais, revestem carater confiscatério
(cf. Meneses Leitdo, «Anotagdo», in Revista da Ordem dos Advogados,
2012, pag. 415ss), também em consonancia com doutrina e
Jjurisprudéncia de varios paises europeus, a comegar pela Alemanha, e
de tribunais internacionais (cf., por todos, J. C. Loureiro, «Adeus ao
Estado Social,, pag. 115ss). Em sintese: pensées resultantes da
contribuicdo e do esfor¢o individual, pressupondo prestagdes nao
irrelevantes do préprio e de terceiros e servindo de fundamento a
planeamento individual de existéncia, em especial na velhice,
constituem ou, consoante a ordem juridica cohcreta, sao créditos
privados que equivalem a propriedade, para o efeito de beneficiarem de
protegao constitucional nao menor da que é atribuida a este direito
(entre nés, art.® 62, n.°2, da Constituicao).

19. As normas em causa, diferentemente dos chamados “chevaliers
budgétaires”, constituem tipicas normas orgamentais, pelo que sujeitas
ao principio da anualidade, a que constitucionalmente esta submetido o
orcamento. Em sede or¢amental, a ultra atividade é incompativel com a
Constitui¢do (cf. Moura Ramos, declaragao de voto, Ac. n.° 353/2012).

E infringida a norma que consta do artigo 106, n.° 1, da Constituicao.
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Inconstitucionalidade do artigo 78.° da LOE 2013

Alcance

20. Estabelece-se aqui um imposto a que se da o nome de contribuigao
extraordinaria de solidariedade: um imposto sobre o tipo de rendimento
penséo (ou para este efeito assim considerado) que é, declaradamente,
moldado por forma a infligir um sacrificio equiparavel (esta medida visa
alcangar um efeito equivalente &8 medida de reducgao salarial, 1é-se no
Relatério OE2013, pag. S1) ao das “redugdes remuneratoérias” aplicadas
os funcionarios piublicos em 2011 e anualmente renovadas até agora.
Também neste sentido é claro o Relatério cit., onde se 1é que o aumento
da despesa que resulta das alteragdes no regime dos subsidios,
vencimentos e pensées, alegadamente decorrentes do Acérdao do TC,
sera compensado por medidas de carater fiscal (pag.47).

21. Na verdade, o que é exigido de quem ja concluiu a sua carreira

contributiva, € com base nela formou o seu direito a uma especifica

pensao como é aqui o caso, ndo pode ser equiparado, ou sequer

aproximado, as “participa¢bes patrimoniais” a que se reconduzem as

" contribui¢bes e quotizagdes proprias do sistema de seguranga social.

Falta ai, de todo, a “relagdo sinalagmatica” que a propria ordem juridica
a reconhece (cf. Codigo e Lei citados). O regime tragado facilita a
conclusdo ao consagrar uma completa indiferenca a diferente natureza
das “pensées”, de origem contributiva e nao contributiva, e prestagdes e
rendimentos analogos abrangidos.

22. Tendo presente a referéncia do Relatério do OE2013 as redugdes
remuneratérias, a alternativa a qualificagao fiscal é ver-se aqui uma
pura redugédo de pensdes escondida sob a designag¢ao de contribuigao,
ja que as entidades a quem é consignado o produto dela (ISS, I.P. e
CGA, L.P.) sao afinal as que deveriam colocar o seu valor nas méos dos
titulares das pensdes e os proprios proponentes da solugdo usam
abertamente o modelo sacrificial e legal das “redug¢des remuneratérias”
{cf. OE2013 Relatério ).

Normas e principios constitucionais violados
23. Vista a contribuigdo como imposi¢cSo de natureza fiscal, é violado o

artigo 104.° da Constituigcao, que prevé um imposto sobre o rendimento
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“iinico” e personalizado (“tendo em conta as necessidades e rendimentos
do agregado familiar”), o que nesta construgéo é infringido.

24, A interpretar-se este sacrificio adicional como reducdo de tipo
analogo que é mantida para funcionarios - ou seja, outra pura
amputacdo de pensao - estdo entao em causa os principios da protecao
da confianca, da igualdade perante os encargos publicos e os artigos
62.° e 63.° da Constituicdo, sendo inteiramente aplicaveis, e
correlativamente agravados, os juizos e conclusdes formulados a
propdsito da suspensao de subsidio de férias.

25. Acresce que se esta fora do ambito pessoal versado no Acérdao do
TC n.° 396/2011 (“servidores publicos”, “ vencendo por verbas
publicas”, “com especial vinculo a prossecugéo do interesse publico”) -
para além de se exceder, no concreto regime instituido, o “limiar de
-sacrificio" a que ai se faz referéncia — pelo que a imposi¢do de um
adicional de sacrificio assumidamente equivalente entre funcionarios e
pensionistas, ex-funcionarios e nao, consistindo em tratar de modo
idéntico destinatarios em situacéao diferente, representa violagao, noutra

dimensdao, do principio da igualdade ( art.® 13.° da Constituigao ).

Inconstitucionalidade dos artigos 29.° da LOE 2013

Alcance

26. Impde-se aqui ao grupo que, por comodidade de expresso, se
designara genericamente de trabalhadores da funcdo publica, que
tinham visto, pela LOE de 2012, amputado, até mais de 14,2%, o valor
anual da sua remuneracéao - sacrificio ja efetivamente suportado com
que, também eles, transitam para a esfera do presente normativo
orcamental - um programa plurianual especifico de novas amputagdes,
que pretende vigorar, como o anterior, “durante a vigéncia do PAEF”,
indo até 7,1% em cada ano (“suspensdo/redugdo do subsidio”).
Alcanca-se assim, em trés anos (2012, 2013, 2014), uma ablagao, s6 a
este titulo, de mais de um quarto do valor anual do seu vencimento
(28,4%).' Tomando em consideragdo a “redugdo remuneratéria”, logo no
vencimento de 1500 euros mensais, a “perda”, no periodo (e sem tomar
em consideragdo a esfera fiscal), eleva-se para 38,9% do valor da

remuneracdo anual (sendo a partir dai os numeros bem mais elevados).
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27. A presente medida sacrificial ocorre no quadro, ja referido, de um
acentuado agravamento fiscal, decorrente da reducdo do numero de
escaloes e da aplicagdo de uma sobretaxa de 3,5% no IRS, em que é
tudo, por igual, aplicado aos trabalhadores da fungdo publica.

28. Com efeito, no ordenamento orcamental instituido, como ocorre com
os pensionistas atingidos, nenhuma norma atribui qualquer efeito util
ao facto dos destinatarios das normas orgamentais plurianuais que se

sucederam transitarem da algada dos artigos sacrificiais da LOE 2012 -

interrompidos pelo acérddo do TC na sua pretensdo de vigéncia

plurianual - para a das presentes normas da LOE 2013 ja amputados,
por via de ilegitima apropriacdo, de 7% a 14% do valor anual da
remuneragao.

29. Assim, o “programa de diferenciagao/ablagdo” em subsidio que
subjazia & norma de 2012 visava retirar aos trabalhadores da funcao
publica, nos anos de 2012, 2013, 2014, até 42,8% (3x14,2] a mais que
aos outros destinatarios nédo abrangidos por este tipo de sacrificios.
Com o novo dispositivo, a diferenciagao sacrificial imposta, a este titulo,
fica ainda em 28,5% (ou seja, sobrevivem dois tergos do programa
diferenciador original, em ambiente bem mais agravado para todos, e
também, e ao mesmo nivel, para os destinatarios do “programa”).

30. Cumulando com a redugao remuneratéria, que continua a operar, o
diferencial em desfavor dos trabalhadores da fungdo publica, naquele
periodo, ascende a 39,5% do valor da remuneragdo anual, logo a partir

dum vencimento de 1500 euros.

Normas e principios constitucionais violados

31. A solugdo imposta viola o principio da protecdo da confianca, o
principio da igualdade face a reparticdo dos encargos publicos e o art.°
106, n.° 1, da Constituicao (anualidade).

32. Viola, além disso, o principio da proporcionalidade, nos seus
segmentos da adequagao e necessidade, em termos equivalentes aos
acima aduzidos a propoésito das normas do artigo 77.°, n.°s 1 e 2, que se
dao aqui por reproduzidos.

33. Ao ja aduzido, acresce que o Estado nao sustenta o seu
compromisso em termos de retribuigao, mas sustenta o mesmo grau

exigéncia em matéria de duragao e qualidade na prestagao do trabalho,
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0 que acarreta, para la da violagao do art.® 59.° n.° 1 a) da Constituigao,
como apontado por Meneses Leitdo (ROA, cit) - violagdo que também
aqui se invoca - ofensa ao principio da confianga.

34. A diferenga de tratamento, na dimensao, “muito significativa”, que é
instituida em desfavor dos trabalhadores da funcao publica, a partir
dos que apenas ganham 600 euros mensais, no contexto orcamental em
que agora ocorre, nao so6 se afasta de qualquer justificagdo atendivel (o
critério da eficacia nao pode ser invocado em vista de orgcamentos
futuros em anos consecutivos), como ultrapassa o limiar de sacrificio,
utilizando o critério que foi introduzido pelo TC. Neste rumo,
constitucionalmente desautorizado, releva ainda a ultra atividade da
norma {pretensio a vigorar para la do ano em causa), incompativel com
a Constituigao.

35. Deve também frisar-se que o sacrificio extrafiscal dos trabalhadores
da fun¢ao publica “compara” agora com o tratamento, em primeiro
lugar em sede extrafiscal, dado as demais proveniéncias de
receita/redugdao de despesa, elegiveis para a partilha do sacrificio,
levando as costas todo o peso das medidas declaradas inconstitucionais
que ja suportaram - o que faz ressaltar o carater excessivo, e
excessivamente diferenciado, do tratamento que lhes é aplicado.

36. A violagdo do principio da igualdade avulta, em particular, se se
notar que em relagdo a outros contratos, ou outros vinculos
sinalagmaticos de que emergem posigoes devedoras e mesmo
pagamentos regulares da parte do Estado, ndo foi aplicada ablagao
idéntica - como se s6 em relagdo a “trabalho” e “pensbes” as regras e
principios da Constituigdo; fora do ambito fiscal, permitissem
amputacgédes e cortes por via legal deste tipo e dimenséao, o que nao pode
aceitar-se.

37. A regra orcamental em causa pretende-se de efeito plurianual, e de
ambito de vigéncia reportado a vigéncia do PAEF, pelo que, cqnforme ja

invocado, viola o art.° 106 n.® 1 da Constituicdo ".

37




Mo §

SEEN
T
%

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3. Pedido formulado no processo n.° 8/2013

No ambito do processo n.° 8/2013, foi pedida, por um Grupo de
Deputados {do PCP, do BE e do PEV) a Assembleia da Republica, a apreciacio e

declaragio, com for¢a obrigatoria geral, da inconstitucionalidade:

a} Das normas constantes dos artigos 27.°, 29.° ¢ consequentemente do
artigo 31.°, e 45.°, da LOE2018, por violagdo do principio da dignidade da pessoa
humana consagrado no artigo 1.° da CRP, do principio da confianca enquanto
elemento estruturante do Estado de direito democréatico consagrado no artigo 2.°,
do principio da proibigdo do excesso em termos de ignaldade proporcional
consagrado no artigo 13.°, do direito 4 contratagdo coletiva consagrado no artigo
56.% n.® 3, do direito ao saldrio consagrado no artigo 59.°, n.® 1, a}, bem como das
obrigagdes decorrentes de contrato na elaboragio do Or¢amento do Estado nos
termos do artigo 105.°, n.° 2, todos da CRP, para além do caso Julgado formado pelo
Acdrdio n.° 353/2012;

b} Das normas constantes do artigo 77.° da referida lei, por violagdo do
principic da confianga enquanto elemento estruturante do Estado de direito
democrético, consagrado no artige 2.° da CRP, bem como do direito a seguranca

social previsto no artigo 63.°, n.°s 1, 3 ¢ 4 ambos da CRP;

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

d} Do artigo 117.°, n.® 1, da mesma lei, por violagdo do prnncipio da
igualdade consagrado no artige 13.°, dos direitos dos trabalhadores em situagéo de
desemprego e de docnga consagrados no artigo 59.°, n.° 1, alineas e} ¢ f), ¢ do

direito & seguranga social consagrado no artigo 63.°, n.° 3, todos da CRP.
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e) Do artigo 186.° (na parte em que altera os artigos 68.°, 71.°, 72.°,78.°,
85.° e adita o artigo 68.°-A ao Coédigo do IRS da mesma lei), por violagdo da
proibicdo do excesso em termos de igualdade proporcional consagrada no artigo
13.° da CRP e por violagdo da progressividade e do principio da capacidade
contributiva do imposto sobre o rendimento consagrados no artigo 104.°, n.° 1,
ambos da CRP;

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

E a seguinte a fundamentacao do pedido:

“Da inconstitucionalidade dos artigos 27.°, 29.°, 31.° e 45.°

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

2. Esta disposicéo ¢ idéntica a ja consagrada nos Or¢amentos do Estado
para 2011 e para 2012, sendo assim aplicada pelo terceiro ano
consecutivo.

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

4. Por seu lado, o artigo 45.° da LOE 2013 determina que todos os
acréscimos ao valor da retribuicao horaria referentes a pagamento de

trabalho extraordinario prestado em dia normal de trabalho, pelos
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mesmos cidadéos elencados no n.° 9 do artigo 27.°, cujo periodo normal
de trabalho ndo exceda sete horas por dia nem 35 horas por semana
sofram um corte de 12,5% da remuneragio na primeira hora, e de
18,75% da remuneragéo nas horas ou fragoes subsequentes.

5. O que esta em causa é portanto a admissibilidade constitucional das
redugdes salariais, pela prestacao de trabalho normal ou extraordinario,
e da suspensdo dos subsidios de férias, conjugadamente, nos exatos
termos previstos na LOE 2013.

6. Trata-se pois de saber em que medida é constitucionalmente
admissivel que o legislador determine o corte das remuneracgdes dos
trabalhadores que exercem fungdes publicas ou equiparadas, pondo em
causa o seu direito a retribuicao.

7. Esta questdo foi ja objeto de decisdo do Tribunal Constitucional,
através do Acérdao n.° 396/2011, que apreciou o corte das
remuneragoes previstas no Orgamento do Estado para 2011, idénticas
as previstas no artigo 27.° da LOE 2013, néo se pronunciando pela sua
inconstitucionalidade.

8. Importa porém lembrar que o citado acérdio assentou o seu juizo no
pressuposto de que tal reducdo seria uma “medida idénea para fazer
face a situagdo de défice orgamental”. Dando como adquirido que “s6 a
diminuicdo de vencimentos garantia eficacia certa e imediata” para
garantir “resultados a curto prazo” na consolidagao or¢amental. Por ndo
haver “razées de evidéncia em sentido contrario”, o Tribunal considerou
que a medida prevista para 2011 se incluia ainda “dentro dos limites do
sacrificio que a transitoriedade e os montantes das redugées ainda
salvaguardavam”.

9. Como é sabido porém, chamado a decidir sobre idénticos cortes
salariais contidos no Or¢camento do Estado para 2012, conjugados com
a suspensao dos subsidios de férias e de Natal dos cidadidos que
auferem remuneragées piiblicas, o Tribunal Constitucional, através do
Acordao n.° 353/2012, considerou que a conjugagdo entre o
congelamento de saldrios e pensbes 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 Acérdao n.° 396/2011.
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10. Assim, o Tribunal Constitucional declarou inconstitucional o corte
dos subsidios de férias e de Natal dos funcionarios e pensionistas do
setor publico, por violagédo do principio da igualdade, na sua dimensao
de igualdade proporcional, consagrado no artigo 13.° da Constituicgao.
11. Vemos assim que, ainda que o Tribunal Constitucional tenha
admitido a constitucionalidade de cortes salariais até um certo limite, a
protecdo do direito dos trabalhadores & remuneracio, o cumprimento
pontual dos contratos e a proporcionalidade na imposicéo de sacrificios
aos cidadédos por parte do Estado, ndo sdo valores alheios & ordem
constitucional portuguesa. E todos eles estao em causa na LOE 2013. |
12. Com efeito, diversas disposigdes constitucionais, com projecao em
diplomas legislativos, revelam nao ter sido intencdo do legislador
constituinte dar o aval a redugées salariais.

13. Tal resulta do artigo 1.° que se refere a dignidade da pessoa
humana e aq empenhamento do Estado na construcio de uma
sociedade livre, justa e solidaria; do artigo 9.°, d) que considera tarefa
fundamental do Estado a promogéao do bem-estar e da qualidade de vida
do povo; do artigo 59.°, n.° 1, a) que consagra o direito a retribuicao do
trabalho de modo a garantir uma existéncia condigna; do artigo 59.°,
n.° 2, d) que estabelece a incumbéncia do Estado de estabelecer e
atualizar o saldrio minimo nacional; do artigo 59.°, n.° 3, segundo o
qual os salérios gozam de garantias especiais nos termos da lei; ou o
artigo 81.°, a) que estabelece como incumbéncia prioritaria do Estado
promover o aumento do bem-estar social e econémico e da qualidade de
vida das pessoas, em especial das mais desfavorecidas.

14. Mais: o artigo 16.° da Constituicdo dispée que os direitos
fundamentais consagrados na Constituicio ndo excluem quaisquer
outros constantes das leis e das regras aplicaveis de Direito
Internacional. E o caso do Pacto Internacional dos Direitos Economicos,
Sociais e Culturais, de 16 de dezembro de 1966, ratificado sem reservas
através da Lei n.° 45/78, de 11 de julho, que reconhece no artigo 7.° o
direito a uma remuneragdo que proporcione, no minimo, a todos os
trabalhadores um salario equitativo e uma existéncia decente para eles
€ para as suas familias.

15. Decisivo porém, é o facto do direito a retribuicdo do trabalho

constituir um direito fundamental, consagrado na alinea a) do n.° 1 do
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artigo 59.° da Constituicao, de natureza analoga aos direitos, liberdades
e garantias (conforme Acordédos n.°s 373/91 e 498/2003 do Tribunal
Constitucional), sendo-lhe aplicavel o mesmo regime garantistico.

16. Assim, as restrigoes salariais impostas pelo legislador, incluindo
tanto as redug¢des remuneratérias como a suspensdo do subsidio de
férias, ndo sendo expressamente autorizadas pela Constituicdo, s6
seriam admissiveis para resolver problemas de ponderagao de conflitos
entre bens ou direitos constitucionais, ou seja, para salvaguarda de um
interesse constitucionalmente protegido (neste sentido, J. J. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, 4. edigéo, 2007, pag. 393).

17. Mesmo admitindo, como mera hipétese de raciocinio que o chamado
PAEF (Plano de Assisténcia Econémica e Financeira) assinado entre o
Governo Portugués e a “troika” formada pelo FMI, BCE e CE, ou que a
redugdo do défice das contas publicas, correspondam a interesses
constitucionalmente protegidos, sempre havera que verificar se os
cortes nas remuneragbes previstos respeitam o principio da
proporcionalidade, enquanto pressuposto decisivo do respeito pelo
principio constitucional da igualdade.

18. Segundo Gomes Canotilho e Vital Moreira, o respeito pelo principio
da proporcionalidade impoe a proibicdo do excesso, em trés diferentes
dimensdes: a adequagdo ou idoneidade (as medidas devem revelar-se
como um meio adequado para a prossecucdo dos fins visados); a
exigibilidade, necessidade ou indispensabilidade (as medidas devem
revelar-se necessarias porque os fins visados ndo podem ser obtidos por
outros meios menos onerosos para os direitos, liberdades e garantias); e
finalmente a proporcionalidade em sentido estrito (os meios devem
situar-se na justa medida).

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

20. Quanto a adequagcéo aos fins visados, ao contrario do que acontecia
em 2011, existem hoje evidéncias de que tal ndo se verifica. Com efeito,
tendo sido as redugdes salariais, e o corte dos subsidios de férias e de
Natal, apresentadas como as medidas mais eficazes para a reducao do
défice das contas publicas no imediato, os dados disponiveis, relativos a

execugdo orcamental de 2012, revelam a ineficicia dessas medidas,
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devido ao efeito recessivo que delas decorrem. Os cortes salariais nao
sao, portanto, medidas adequadas para a reducao do défice publico.

21. Alias, essa redugéo foi anunciada para que se obtivesse um valor de
4,5% do défice publico, quando é ja hoje reconhecido pelo préprio
Governo que esse valor serd, quando muito, de 5%, e mesmo este valor
s6 sera atingido através de medidas extraordinarias nao previstas
inicialmente no Or¢amento do Estado para 2013.

22. Quanto a indispensabilidade dessas medidas, sustentam os
requerentes idéntica conclusdo. Tais medidas nao sao indispensaveis,
podendo e devendo os objetivos por elas, alegadamente, visados, ser
obtidos de outro modo, designadamente com a renegociacdo de
parcerias publico-privadas que constituem pesadissimos encargos para
o Estado, com o recurso a uma justa tributacdo dos rendimentos de
capital (matéria que adiante sera autonomamente abordada), ou com a
renegociacdo dos encargos da divida soberana portuguesa perante os
credores internacionais.

23. Registe-se, alids, que a previsdo de despesa com pessoal para 2013
representa apenas 20,46% do total da despesa corrente do Estado (cfr.
Quadro III.1.2 na pagina 95 do Relatério do Or¢amento do Estado para
2013 que acompanhou a Proposta de Lei n.° 103/XII).

24. Dir-se-4 que as alternativas acima referidas, a titulo meramente
exemplificativo, decorreriam de opg¢des politicas, ndo desejadas pelo
Governo em fungdes. E certo. Mas nao se diga que tais medidas seriam
impossiveis, ao ponto tornar inevitaveis os cortes nos salarios e nas
pensoes previstos na LOE 2013.

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

26. Todos convirdo que a situagdo de crise financeira que o pais
atravessa néo foi da responsabilidade dos trabalhadores por conta de
outrem, ou dos reformados, sejam do setor publico ou do setor privado.
As responsabilidades da crise financeira decorrem, entre outras causas,
- todos o sabem - de desmnandos cometidos pelo setor financeiro, muitos

deles com relevancia criminal, da propria natureza das operacées
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especulativas, e da auséncia de regulacdo e de supervisdo que os
permitiram.

27. E a crise das dividas soberanas decorre - também todos o sabem -
da opgdo politica tomada pelos Governos, de evitar a faléncia dos
bancos a custa dos contribuintes.

28. No caso portugués, sO para citar o caso mais conhecido do Banco
Portugués de Negdcios, o Estado assumiu ja um encargo estimado em
3.405,2 milhoes de euros, entre 2010 e 2012, que pode chegar, no
limite, aos 6.509 milhGes, mais juros e contingéncias, caso ndo se
venha a verificar qualquer tipo de recuperacao de ativos transferidos do
BPN para o Estado, segundo as conclusdes aprovadas pela Comissao
Parlamentar de Inquérito ao Processo de Nacionalizagdo, Gestdo e
Alienacao do BPN em 16 de novembro de 2012.

29. Acresce que na LOE 2013 se verifica uma disparidade entre a
tributagdo dos rendimentos do trabalho, com taxas que chegam aos
48%, no caso de rendimentos coletaveis superiores a 80.000 euros
anuais, a que se acrescentam contribuigées adicionais de solidariedade
com taxas de 2,5% e 5%, conforme os rendimentos se situem,
respetivamente, entre 80.000 e 250.000 euros e acima deste valor, em
flagrante disparidade com taxas liberatérias e especiais de 28%
aplicaveis aos rendimentos de capital, juros, dividendos e mais valias.
Esta matéria sera adiante abordada, mas fica desde ja assinalada, como
elemento decisivo na consideragao da violagdo do principio da igualdade
de que enfermam os pesados sacrificios impostos sobre os rendimentos
do trabalho (cortes de salarios, pensdes, subsidios e aumento enorme
de impostos) em contraste com a leveza dos encargos impostos sobre os
rendimentos de capital.

30. No caso das parcerias publico-privadas, segundo dados da Diregao
Geral o Orgamento, os custos para o erario publico foram de 987
milhées de euros em 2012, serdo de 884 milhoes em 2013 e admite-se
que aumentem para 1.581 milhdes em 2014.

31. Como se pode entao afirmar que o corte nos salarios e nas pensodes
se afigura como o Unico meio idoneo, indispensavel, e proporcional,
para garantir a estabilizagdo das contas publicas?

32. Ha porém, outro aspeto a considerar quanto a proibicdo do excesso

e aos limites exigiveis dos sacrificios, que tem que ver com a conjugagao
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entre os cortes salariais e a sobrecarga fiscal, sobretudo em sede de
IRS.

33. E que os artigos 27.°, 29.° e 45.° ndo sdo as unicas disposigoes
constantes da LOE 2013 que representam cortes nos salarios dos
trabalhadores que exercem fungoes puiblicas.

34. Para além dos cortes nos salarios, entre 3,5% e. 10% previstos no
artigo 27.°, a suspenséo do subsidio de férias previsto no artigo 29.°, e a
reducédo dos valores da retribuig¢do horaria referentes ao pagamento de
trabatho extraordinario previstas no artigo 45.°, s@o reduzidos entre
35% e 40% valores de ajudas de custo referidas nos artigos 42°. e 44.°.
35. Mas muito mais significativa é a introdugdo de uma sobretaxa de
3,5% no IRS (prevista no artigo 187.° da LOE 2013, e cuja
inconstitucionalidade sera adiante advogada), a redugdao do nuimero de
escaloes desse imposto, a eliminagdo ou redugdo das dedugdes de
despesas com saude, educacgao e habitagcao, que, em conjugac¢éo com os
cortes nos salarios e nas pensdes e com a suspensao dos subsidios de
férias, corresponde a um verdadeiro confisco de grande parte dos
rendimentos do trabalho, de proporgées intoleraveis.

36. A conjugacao dos cortes nos saldrios e nas pensbes, com o
agravamento da carga fiscal, conduz a que muitos trabalhadores ou
reformados, que vivem exclusivamente dos rendimentos do seu
trabalho, presente ou passado, se vejam privados de meios de
subsisténcia por uma decisao do legislador, que revela pouco respeito
pela dignidade do ser humano, valor primeiro em que assenta a ordem
constitucional portuguesa.

37. E posta assim em crise a garantia constitucional de direito ao
salario de forma a garantir uma existéncia condigna [artigo 59.°, n.° 2,
alinea a)).

38. Os artigos 27.°, 29.°, 31.° e 45.° da LOE 2013 violam também o
artigo 105.° da Constituigdo e o principio da confianga, na medida em
que se traduzem num incumprimento contratual por parte do Estado.
39. De facto, o n.° 2 do artigo 105.° da Constituicao determina que o
Orcamento do Estado é elaborado tendo em conta as obrigacgoes
decorrentes de lei ou de contrato.

40. Ora, a relagao existente entre os trabalhadores que exercem fungées

publicas e o Estado, é, indubitavelmente, uma relacdo contratual,
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regulada através do vinculo publico de nomeagdo e do Regime do
Contrato de Trabalho em Fungées Publicas {Lei n.° 59/2008, de 11 de
setembro, alterado pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril).

41. Desse contrato, resulta o valor da remuneragdo como elemento
essencial [artigos 68.°, n.° 1, h) e 214.°].

42. Assim, na relagéo juridica de emprego publico, em que, em matéria
de retribuicdo, o Estado é o devedor e o trabalhador o credor, o
cumprimento do contrato exige o pagamento pontual e integral da
prestacdo a que o Estado se encontra juridicamente obrigado.

43. E o Estado nao tem o direito de escolher entre os credores a quem
paga e aqueles a quem decide nao pagar. Ndao ha qualquer fundamento
constitucional ou legal para que o Estado trate de forma diferente os
trabalhadores do setor publico com quem assumiu obrigagdes
contratuais e os credores internacionais ou os grupos econdémicos
beneficidrios de parcerias publico-privadas, pagando pontualtiente as
prestacdes destes negocios com que se comprometeu (com os mais
fortes), e arrogando-se o direito de ndo cumprir as obrigagdes
remuneratérias contratualmente assumidas com os trabalhadores (os
mais fracos).

44. Se se invoca a credibilidade do Estado portugués perante os
credores internacionais ou perante grupos econdémicos, nao sera
igualmente invocavel, por maioria de razdo, a credibilidade do Estado
perante os cidaddos que tém como unico meio de subsisténcia o
cumprimento das obrigagcdes a que o Estado se obrigou para com eles?
45. Se no primeiro caso estd em causa a credibilidade e a
responsabilidade contratual do Estado, no que se refere aos
trabalhadores, estd em causa tudo isso, mas também,
fundamentalmente, o respeito pela dignidade do ser humano que vive
exclusivamente do seu trabalho.

46. Acresce que tanto o n.° 15 do artigo 27.°, como o n.° 9 do artigo
29.° como o n.” 3 do artigo 45.° referem que os regimes de redugéo
remuneratéria neles previstos tém natureza imperativa, prevalecendo
sobre instrumentos de regulagao coletiva de trabalho e contratos de
trabalho, ndo podendo ser afastados ou modificados pelos mesmos.

47. Estas disposi¢oes violam de forma flagrante o disposto no n.° 3 do

artigo 56.° da Constituicdo, que confere as associagdes sindicais o
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direito e a competéncia de exercer o direito de contratagdo coletiva, o
qual é garantido nos termos da lei.

48. O direito a contratagdo coletiva insere-se no titulo II da
Constituicdo, relativo aos direitos, liberdades e garantias, sendo-the
diretamente aplicavel o regime do artigh 187>

49. O direito & contratacéo coletiva vincula as entidades publicas e
privadas e s6 pode ser restringido nos casos expressamente previstos na
Constituigdo, devendo as restrigées limitar-se ao necessario para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos.

50. As leis restritivas da contratagdo coletiva nao podem ter efeito
retroativo nem diminuir a extensdo e o alcance do contetido essencial
dos preceitos constitucionais.

51. As disposigoes acima citadas da LOE 2013 violam, ndo-apenas
obrigagdes contratuais assumidas pelo Estado, como restringem
inconstitucionalmente o direito das associa¢ées sindicais a contratagéo
coletiva, ao dispor que prevalecem sobre instrumentos de regulagao
coletiva de trabalho.

52. Foi ja demonstrada pelos requerentes, a inexisténcia de direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos que possam justificar a
restricdo do direito fundamental & retribuicdo do trabalho nos termos
em que a LOE 2013 o pretende fazer. Esse raciocinio aplica-se mutatis
mutandis as restri¢goes impostas ao direito de contratagao coletiva.

53. Com a agravante decisiva das restrigdes impostas pretenderem ter
eficacia retroativa - constitucionalmente vedada - prevalecendo sobre
quaisquer normas, especiais ou excecionais em contrario, e sobre
instrumentos de regulagéo coletiva de trabatho.

54. E diminuem a extensdo e o alcance do contetido essencial do
preceito constitucibnal relativo a contratagao coletiva.

55. O direito & contratagéo coletiva é conferido as associagoes sindicais
para defesa e promogdo da defesa dos direitos e interesses dos
trabalhadores que representam (artigo 56:°, n.° 1). Entre esses direitos
estd seguramente o direito a retribuigao |artigo 59.°, a)].

56. Se o legislador pretende legitimar a prevaléncia absoluta, ja que é
disso que se trata, de disposicoes legais restritivas do direito a

retribuicdo sobre quaisquer instrumentos de regulagao coletiva de
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trabalho, estd posto em causa o conteudo essencial do direito
fundamental a contratagao coletiva.

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

58. Mas no caso vertente existe ainda uma clara violacao do caso
julgado pelo Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 353/2012.

59. O referido Acérdéo declarou inconstitucionais as normas constantes
da Lei do Orcamento do Estado para 2012 que suspendiam o
pagamento dos subsidios de férias e de Natal dos trabalhadores com
fungdes publicas e dos reformados, ressalvando apenas os efeitos
produzidos em 2012. O que obviamente proibe a adogdo de medidas
idénticas para 2013.

60. Acontece porém que a LOE 2013 mantém integralmente a
suspensao do pagamento do subsidio de férias, ndo obstante a
declaragao de inconstitucionalidade.

61. E incorreu num artificio destinado a defraudar os efeitos da
declaragao de inconstitucionalidade, que consiste em subtrair o valor
correspondente ao subsidio de Natal através da criagdo de uma taxa
adicional de 3,5% sobre a remuneracédo anual, em sede de IRS.

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

63. Nao colhe desde logo, porque a ultrapassagem “dos limites da
proibicdo do excesso em termos de igualdade proporcional” declarada
em 2012 néao é eliminada, nos seus efeitos, pelo mal dos outros. Se
assim fosse, ndo haveria limites para a imposicao de sacrificios. Todos
os excessos poderiam ser cometidos, desde que todos fossem
sacrificados por igual.

64. Mas também porque nos préprios termos do Acoérdao n.° 353/2012,
a violagdo do principio da igualdade proporcional também se refere ao
facto de nenhuma das imposi¢gdes de sacrificios (no OE 2012) ter
equivalente para a generalidade dos outros cidaddos que auferem
rendimentos provenientes de outras fontes. E na declaragao publica em

que anunciou a deciséo, o Presidente do Tribunal Constitucional (ao
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tempo em fungodes) referiu-se explicitamente a comparacdo com os
cidadaos que auferem rendimentos de capital.

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

66. Donde, em conclusio, se requer a declaragdo de
inconstitucionalidade dos artigos 27.°, 29.° e 31.° da LOE 2013 por
violagdo do respeito pelo principio da dignidade da pessoa humana
consagrado no artigo 1.°; por violagao do principio da confianga
enquanto elemento estruturante do Estado de direito democratico
consagrado no artigo 2.°; por violagdo do principio da proibi¢do do
excesso em termos de igualdade proporcional consagradane artige 13.°%
por violagdo do direito a contratagéo coletiva consagrado no art.® 56.°,
n.° 1; por violagdo do direito ao salario consagrado no arti_go 59.°, n.° 1,
a); por violacdo das obrigagdes decorrentes de contrato na elaboragéo do
Orcamento do Estado nos termos do artigo 105, n.° 2, todos da
Constituicdo, e ainda por violagdo do caso julgado no Acérdédo n.°

353/2012.

Da inconstitucionalidade do artigo 77.° da LOE 2013

67. O artigo 77.° da LOE 2013 suspende o pagamento de 90% do
subsidio de férias ou equivalentes de aposentados e reformados, por
parte da Caixa Geral de Aposentagdes, do Centro Nacional de Pensdes e,
diretamente ou por intermédio de fundos de pensées, por quaisquer
entidades publicas, desde que o valor da pensédo seja superior a 1.100
euros mensais.

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

69. Afigura-se aos requerentes que os cortes nas reformas e pensdes
violam manifestamente o principio da protegdo da confiangca como
“exigéncia indeclinavel de realizagao do principio do Estado de direito

democratico” consagrado no artigo 2.° da Constituigédo.
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70. Esta questdo da protegao da confianga foi circunstanciadamente
abordada no Acérddo n.° 396/2011 do Tribunal Constitucional a
propdsito dos cortes salariais previstos no Orcamento do Estado para
2011. Ai se refere a densificacdo dos regjuisites cumulatives-s=quedeve
obedecer a aplicagdo desse principio, efetuada no Acérdéao n.° 287/90.
71. Ai se considera que a frustracdo das expetativas dos cidadéaos
provocada pelas medidas em causa sera inadmissivel, nomeadamente, a
luz dos seguintes critérios: a) quando a afetagdo de expetativas
constitua uma mutagdo da ordem juridica com que, razoavelmente, os
destinatarios das normas dela constantes .néo possam contar; b)
quando nao for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se
prevalecentes, recorrendo-se aqui ao principio da proporcionalidade.

72. Tudo o que foi invocado acima, acerca da violagdo do principio da
proporcionalidade nos cortes dos subsidios de férias aos trabalhadores
que exercem fun¢bées publicas, é inteiramente aplicivel no caso
vertente.

73. Com efeito, a medida de suspensdo do subsidio de férias aos
reformados e pensionistas ndo é uma medida adequada ou idénea para
garantir a consolidagédo orcamental, ndao é uma medida indispensavel
para esse objetivo, nem é uma medida que, pela sua onerosidade, se
contenha na justa medida.

74. Porém, no que se refere aos reformados e pensionistas, acrescem
outras razdes adicionais que concorrem para a inconstitucionalidade da
suspensao dos respetivos subsidios.

75. Os reformados e pensionistas auferem prestagoes pagas pelo
Estado, que decorrem das respetivas carreiras contributivas. Ou seja,
enquanto trabalhadores do ativo efetuaram descontos nos respetivos
salarios, tendo como contrapartida futura, ap6és a reforma ou
aposentacgio, os montantes das respetivas reformas ou permrsdes.

76. As reformas e pensdes auferidas pelos reformados e pensionistas
nao podem pois ser qualificadas como “dinheiros publicos” tout court,
na medida em que sao suportadas pelos descontos entregies ao Estado
pelos prdprios beneficiarios, enquanto trabalhadores no ativo.

77. Sendo que o Estado cumpre o dever constitucional de garantir o

direito de todos & seguranca social, tal como determina o artigo 63.° da
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Constituicdo, devendo todo o tempo de trabalho contribuir, nos termos
da lei, para o calculo das pensdes de velhice e invalidez.

78. A partir da reforma ou da aposentagao, os cidaddos aposentados ou
reformados deixaram de ser cidaddos no ativo, profissionalmente
falando. Deixaram de poder depender do seu trabalho para obter meios
de subsisténcia e passaram a ter de viver exclusivamente das suas
reformas e pensoes.

79. Acresce ainda que, com o avango inevitavel da idade, a situagdo dos
reformados e pensionistas torna-se mais fragil e vulneravel, dado que
aumentam as situacgdes de dependéncia e as situagdes de doenga, com
os consequentes aumentos de encargos.

80. Uma alteragdo substancial dos montantes das reformas e pensodes
por decisdo unilateral do Estado, como ocorre por for¢a da LOE 2013,
em que a suspensao, de 90 do subsidio de férias acresce um enorme
aumento da carga fiscal em sede de IRS, pde irremediavelmente em
crise o principio constitucional da protecao da confiang¢a, sendo certo
que os reformados e pensionistas nao tém nenhuma possibilidade de
aumentar os seus proventos e de refazer os seus planos de vida.

81. A prote¢do da confian¢a no caso dos reformados e pensionistas
exige portanto uma tutela reforgada.

82. Assim, tal como acontece com a suspenséo dos subsidios de férias
prevista nos artigos 29.° e 31.° da LOE 2013, também a suspenséo dos
subsidios de férias dos reformados e pensionistas previstas no artigo
77.° deve ser declarada inconstitucional por violagdo dé principio da
protecdo da confianga que decorre do Estado de direito democratico
(artigo 2.° da Constituigao).

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

O artigo 78.° da LOE 2013 vem criar a designada “contribuigao
extraordinaria de solidariedade”.

Trata-se de uma contribuicdo extraordinaria, imposta aos reformados e
pensionistas que auferem montantes de reformas e pensdes superiores
a 1.350 euros, nos seguintes termos: 3,5% no caso das pensdes de valor
mensal entre 1.350 e 1.800 euros; 3,5% sobre o valor de 1.800 e 16%
sobre o remanescente das pensdes de valor mensal entre 1.800,01 e
3.750 euros; 10% sobre a totalidade das pensdes de valor mensal

superior a 3.750 euros; e neste ultimo caso, havera ainda um acréscimo
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da contribuigdo no valor de 15% sobre o montante que exceda o valor
do IAS mas que nao ultrapasse 18 vezes aquele valor, ou no valor de
40% sobre o montante que exceda 18 vezes o valor do IAS.

84. Tal contribuicido extraordinaria teffi sUSCItadS irifenso devate Ha
sociedade  portuguesa, envolvendo~ inchisivamente ~ reputados
constitucionalistas que pdem em causa a sua constitucionalidade.

85. Pode legitimamente questionar-se se considerar as pensdes acima
de 1.350 euros como suficientemente elevadas para justificar uma
contribuigcdo que acresce aos cortes ja efetuados por via dos artigos 27.°
e 77.° da LOE 2013, nao incorre em violagdo do principio da proibi¢do
do excesso, por ser uma medida desproporcionada.

86. Mas mesmo que tal nao se considere, o que parece inequivoco é que
os argumentos invocados acima, acerca da inconstitucionalidade dos
artigos 27.° e 77.° da LOE 2013 por violagdo do principio da proibiggo
do excesso enquanto pressuposto da protecdo da confianga, tém, no
caso da contribuigdo extraordinaria prevista no ai‘tigo 78.°, inteiro
cabimento.

87. Porém, pode e deve questionar-se se a “contribuicdo extraordinaria
de solidariedade” nao viola autonomamente o principio constitucional
da igualdade constante do artigo 13.° da Constituicao.

88. Na verdade, esta contribui¢do impende unicamente sobre uma
determinada categoria de cidadaos: os reformados e pensionistas.
Trata-se obviamente de uma discriminag¢éo. Resta a questao de saber se
essa discriminacao é constitucionalmente legitima.

89. Segundo o ensinamento de Gomes Canotilho e Vital Moreira (op. cit.
pag. 340), as diferenciacées s6 podem ser legitimas quando se baseiem
numa distingdo objetiva de situagoes, tenhanm um fini légitimo segundo
o ordenamento constitucional, e se revelem necessarias, adequadas e
proporcionadas & satisfagiao do seu objetivo.

90. Nao parece que tais pressupostos se verifiquem.

91. A distingdo objetiva de situagdes nunca podéra conduzir &
consideragdo de que os reformados e pensionistas™devem. ser
discriminados negativamente em relagdo aos trabathadores no ativo.

92. Tal nao significa que a imposi¢do de uma contribuicdo semelhante
aos trabalhadores no ativo fosse constitucionalmente admissivel. No

entender dos requerentes, nunca o seria, pelas razdes ja explicitadas
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acima quanto a inconstitucionalidade dos cortes salariais. Porém, nao
se vislumbra qualquer razao plausivel que confira legitimidade &
imposicao de uma contribuicao extraordinaria aos reformados e
pensionistas, sobretudo se tivermos em conta, mais uma VézZ, a
disparidade existente na LOE 2013 entre a oneragédo dos rendimentos
do trabalho e dos rendimentos de capital.

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

94. A auséncia de necessidade, adequagdo e proporcionalidade da
“contribuicdo  extraordinaria" consideram os requerentes ja
suficientemente demonstrada. Ndo se trata de uma medida que nao
pudesse ser evitada, cujos efeitos financeiros ndo pudessem ser obtidos
de um modo diferente e socialmente mais justo, e é uma medida
desproporcionada, devido ao grau de onerosidade em que se traduz.

95. Alias, quanto a caracterizagéo do fim visado pela medida em causa,
a sua designagao, na epigrafe do artigo 78.° da LOE 2013, como
contribuicéo de "solidariedade”, s6 pode conduzir a equivocos.

96. A Constituicdo, no seu artigo 1.°, refere-se a construcédo de uma
sociedade livre, justa e solidaria.

A solidariedade, enquanto tarefa do Estado, implica obviamente um
esfor¢o no sentido da redugéo das desigualdades e no apoio as camadas
sociais mais desfavorecidas.

97. Porém, a "solidariedade” a que alude a epigrafe do artigo 78.° da
LOE 2013 ¢é indefinida. E conhecido que é o esforgo de austeridade que
a LOE 2013 impbée aos portugueses, mesmo aos de mais baixos
rendimentos, em nome do cumprimento dos objetivos do chamado
PAEF, somos forcados a concluir que a solidariedade que é exigida aos
reformados e pensionistas nio tem como destinatarios os cidadaos que
mais necessitariam dela. A "solidariedade" a que alude o artigo 78.° da
LOE 2013 n&o passa afinal de uma solidariedade para com a politica
financeira definida pelo Governo. Nao é titulo bastante para conferir

legitimidade constitucional & medida imposta.

53




Mod. 6

£

w Tl
e

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

98. Nestes termos, consideram os requerentes que a contribuicao
extraordinaria de solidariedade prevista no artigo 78.° da LOE 2013 ¢é

inconstitucional por violagéo dos artigos 2.° € 13.° da Constituigao.

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

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

100. Nao se trata evidentemente de uma “contribuicdo”, Trata-se, isso
sim, de uma reducao nas prestagdes sociais em caso de doenga e de
desemprego, sem qualquer consequéncia na carreira contributiva dos
beneficiarios.

101. Os subsidios de desemprego e de doenca tém expressa protecdo
constitucional. O n.° 1 do artigo 59.°, relativo aos direitos dos
trabalhadores, consagra na alinea e) o direito de todos os trabalhadores
a assisténcia material, quando involuntariamente se encontrem em
situagdo de desemprego, e na alinea f} o direito a assisténcia e justa
reparagdo quando vitimas de acidente de trabalho ou de doenga
profissional. Por seu lado, o artigo 63.°, que consagra o direito de todos
a seguranga social (n.° 1), prevé no n.° 3 que o sistema de seguranga
social protege os cidadaos na doenga ( ... ) bem como no desemprego e'
em todas as outras situagdes de falta ou diminuicdo de meios de
subsisténcia ou de capacidade para o trabalho.

102. Dir-se-a que cortes da ordem de 5% e 6% nas prestagdes sociais
nao serao suficientes para pér em causa, de forma decisiva, o direito &
seguranga social e o direito dos trabalhadores a protecdo no
desemprego e na doenga, e que o conteiido essencial desses direitos,
apesar de tudo, se mantém.

N&o ¢é esse, porém, o juizo dos requerentes, pelas razdes seguintes:

103. Os direitos sociais & assisténcia material no desemprego e na
doenca, apesar de nao se encontrarem sujeitos ao regime de restrigdes

aplicavel aos direitos, liberdades e garantias, possuem uma tutela

constitucional clara, acima explicitada, e ndo podem ser sujeitos a
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restrigées que ponham em causa a aplicagao do principio constitucional
da igualdade.

104. O que sucede é que estes direitos sociais tém vindo a ser
sucessivamente restringidos pelo legislador, tanto nos mertartes=dos
apoios concedidos, como no tempo de concessdo, como no universo dos
destinatarios.

105. E é evidente que, sendo os rendimentos auferidos por via dos
subsidios de doenca e do desemprego rendimentos substitutivos do
trabalho, os trabalhadores que deles beneficiam nao se encontram em
situacgao idéntica a dos demais trabalhadores.

106. A concessdao dos subsidios de desemprego e de doenga decorrem
de situagdes em que os trabalhadores se encontram, involuntariamente,
em situagdes de objetiva desigualdade em relagdo aos demais, devido a
impossibilidade temporaria de obtengao de meios de subsisténcia.

107. Nao se trata de benesses, de privilégios, ou de subsidios &
inatividade. Trata-se de presta¢des sociais destinadas a acorrer, de
forma temporaria, a situagdes em que a auséncia de apoio por parte do
Estado a trabalhadores temporariamente inativos seria suscetivel de
provocar situagoes de excluséo social violadoras da dignidade da pessoa
humana a que se refere o artigo 1.° da Constituigéo.

108. Sera pois constitucionalmente admissivel que os trabalhadores em
situacdo de desemprego involuntario, ou incapazes de trabalhar por
comprovados motivos de saude, sejam penalizados por isso, nas
prestacgdes sociais a que tém direito? Os requerentes entendem que néo.
109. Se o corolario fundamental do principio constitucional da
igualdade é o de que devem ser tratadas como iguais situagoes iguais, e
como diferentes, situacdes diferentes, os beneficiarios dos subsidios de
desemprego e de doenca, que se encontram em situagées de maior
vulnerabilidade em relacdo aos demais cidadaos, ndo devem ser
prejudicados por parte do Estado, de forma a acentuar ainda mais a
sua situacéao de vulnerabilidade.

110. Nestes termos, entendem os requerentes que o n.° 1 do artigo
117.° da LOE 2013 deve ser declarado inconstitucional por violagéo dos

artigos 13.°, 59.°, n.° 1, alineas e) e f}, e 63.°, n.° 3 da Constituigao.
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Da inconstitucionalidade de disposigdes contidas no artigo 186.° e do
artigo 187.°

111. A LOE 2013 introduz diversas alteragdoes em sede do Imposto
sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS); das quais—se
destacam:

No artigo 186.°, alteragdes aos seguintes artigos do Céodigo do IRS:

- Artigo 68.°, que reduz de oito para cinco, os escalées de rendimento
coletavel;

- Artigo 68.°-A, que cria uma taxa adicional de solidariedade;

- Artigo 78.°, que reduz, entre outras, as dedugdes a coleta relativas as
despesas de saude, educagéo e formagao;

- Artigo 85.°, que reduz as dedugdes a coleta relativas a despesas com
imdveis para habitacdo propria e permanente, ou com rendas de
habitagao prépria do arrendatario.

No artigo 187.°, que cria uma sobretaxa de 3,5% sobre o rendimernto
coletavel dos sujeitos passivos cujo rendimento exceda o valor anual da
retribuicdo minima mensal.

112. Nos termos do artigo 104.°, n.° 1, da Constituigao, o imposto sobre
o rendimento pessoal visa a diminuigdo das desigualdades e sera tinico
e progressivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos do
agregado familiar.

113. O IRS foi concebido tendo em conta estas caracteristicas. Adotou
um sistema de progressividade por escaloes de rendimentos, de acordo
com o qual a matéria coletavel concretamente apurada é dividida em
tantas partes quantas as que correspondem ao leque de taxas em que
couber, aplicando-se a taxa mais elevada apenas a parte que excede o
limite maximo do escaldo anterior, e institui um conjunto de deducgées a
coleta em fungdo da composigao e despesas dos agregados familiares,
procurando alcangar uma reparti¢cao equitativa da carga fiscal.

114. As alteragoes introduzidas na LOE 2013, que o préprio Ministro
das Financas caracterizou como um "enorme aumento de impostos",
que o Conselheiro de Estado Luis Marques Mendes qualificou de
"assalto 4 mao armada" e que para o Conselheiro de Estado Antonio
Bagao Félix "ultrapassam os limites da decéncia fiscal’, reduzem a
progressividade, desconsideram o principio da c@éci‘&dde contributiva,

e pdem em causa a unidade do imposto sobre o rendimento.
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115. Vejamos o caso da alteracao dos escaldes do IRS & luz do principio
da progressividade fiscal: a taxa do escaldao minimo de tributagédo passa
de 11,5% para 14,5% e os rendimentos coletaveis mais baixos sao
elevados a um escaldo superior; sao colecades rendimentos coletaveis
com valores muito diferentes no mesmo escaldo (de 7.000 a 20.000, de
20.000 a 40.000, de 40.000 a 80.000); e sdo taxados da mesma forma
rendimentos coletdveis de valores muito diferenciados. Todos os
rendimentos coletaveis acima de 80.000 euros sado taxados com o
minimo de 48, a que acresce a taxa adicional de solidariedade de, pelo
menos 2,5% que coloca a taxa em valores superiores a 50%.

116. Nao se cumpre o principio aa progressividade simplesmente por
haver mais que um escaldao. Por absurdo poderia haver apenas dois.
Quando se reduz significativamente a progressividade, esta-se a violar
esse principio constitucional.

117. Desta forma, a LOE 2013 abdica da progressividade do imposto €
do critério da capacidade econémica na repartigdo dos impostos.

118. No caso das dedugdes a coleta, as alteragbes verificadas, que
eliminam dedug¢des ou que as colocam em patamares efetivamente
simbélicos, nao tém em conta as necessidades dos agregados familiares
nem a real capacidade contributiva das familias.

119. Esta questao, do principio da capacidade contributiva, nao é
irrelevante como parametro de afericdo da constitucionalidade das
normas de natureza fiscal. Segundo o Acérdéao n.° 84/2003 do Tribunal
Constitucional, o principio da capacidade contributiva “exprime e
concretiza o principio da igualdade fiscal ou tributaria na sua vertente
de uniformidade - o dever de todos pagarem impostos segundo o mesmo
critério - preenchendo a capacidade contributiva o critério unitario de
tributagédo”, critério este, em que a incidéncia e a reparticdo dos
impostos se devera fazer segundo a capacidade econémica de cada um.
120. A criagado no artigo 187.° da “sobretaxa e.m sede de IRS”, assume
enorme gravidade e constitui uma flagrante violagdo de diversas
disposigdes constitucionais.

121. Importa relembrar que esta sobretaxa é criada como uma forma de
defraudar a inconstitucionalidade do corte dos subsidios de férias e de
Natal aos ‘funcionarios publicos e reformados, declarada através do

Acérdao n.® 353/2012 do Tribunal Constitucional.
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122, Mantendo o corte do subsidio de férias e criando a sobretaxa em
sede de IRS, a LOE 2013 mantém os efeitos das normas declaradas
inconstitucionais. Como diz o povo, pretende fazer entrar pela janela, o
que o Tribunal Constitucional ndo permitiu que entrasse pela porta.
123. O artigo 187.° da LOE 2013 configura assim uma violagdo de caso
julgado pelo Tribunal Constitucional.

124. Para além disso, esta sobretaxa niao tem as caracteristicas do
imposto sobre o rendimento, tal como a Constitui¢do e o Cédigo do IRS
o configuram.

125. Esta sobretaxa nao integra o Cédigo do IRS, tratando-se, de facto,
de um novo imposto sobre o rendimento, sem qualquer progressividade.
126. A sobretaxa incide na proporcdo de 3,5% sobre todos os
rendimentos. N&o respeita o principio da progressividade do imposto
sobre o rendimento.

127. As regras de retencédo na fonte previstas=Ti6oartigo 187.° da LOE
2013 diferem das regras de retengao na fonte do IRS. Existe uma
retengao auténoma, existe uma deducéo especifica propria e ndo existe
coeficiente conjugal.

128. Ou seja: estamos perante um novo imposto sobre o rendimento,
parcialmente associado a regras do IRS, mas com outras regras,
distintas e auténomas. Trata-se assim de um novo imposto, que nao
respeita as regras da unidade e da progressividade do imposto sobre o
rendimento consagradas no artigo 104.°, n.° 1 da Constituicao.

129. Finalmente, a inconstitucionalidade dos artigos 186.° e 187.° da
LOE 2013, na parte em que altera os escaldes do IRS e as deducgées a
coleta e em que cria a sobretaxa em sede de IRS assume particular
evidéncia quando confrontamos essas disposi¢des com a tributagio dos
rendimentos de capital, constantes dos artigos 71.° e 72.° do mesmo
Cadigo.

130. A existéncia de taxas liberatorias em sede de IRS é contestada pela
doutrina constitucional.

Referem Gomes Canotilho e Vital Moreira (opag. cit., pag. 1099), que os
requisitos de unicidade e progressividade do imposto sobre o
rendimento retiram base constitucional as taxas liberatorias de
determinados rendimentos, e Eduardo Paz Ferreira, na Constituicido da

Republica Portuguesa Anotada de Jorge Miranda e Rui Medeiros, refere
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em anctagéo ao artige 104.° da Constituigdo, que 2 existéncia de taxas
liberatérias parece pouco compativel com a natureza unitaria do
impoesto e com a justica fiscal.

131. No entanto, enquanto a {ributacéo dos rendimentos do trabalho’e
das pensdes assumem niveis confiscatorios, com taxas de RS
superiores a 50% sobre saldrios e pensdes ja substancialmente
reduzidos por via de outras disposicées da LOE 2013, os rendimentes
de capital, jures, dividendos e mais-valias referidos nos artigos 71.° e
72.° da LOE 2013 sfo taxados & taxa Hberatéria inica de 28%.

132. Tendo em atencgfio o Acérdéo n.® 353/2012 do Tribunal
Constitucional, estamos perante uma manifesta falta de equidade na
reparticie dos sacrificios entre os rendimenios do trabalho e os
rendimentos provenientes de outras fontes, que contraria o principio
constitucional da igualdade na reparticio dos encargos pabiicos,

133. Nestes termos, os signatirios requerem a -declaracio—de
inconstitucionalidade dos artigos 186.° {na parte em que aitera os
artigos 68.°, 71.°, 72.°, 78.°, 85.° e adita o artigo 68.%-A ac Cddigo do
IRS} ¢ do artigo 187.“ da LOE 2013, por violagdo dos artigos 13° e
104.° n.° 1 da Constifuigio e por violagao de caso julgado pelo Tribunal

Constitucional.”
4. Pedidoc formulado no processo n.° 11/2013

No ambito do processo n.® 11/2013, foi pedida, pelo Provedor de Justiga,
a apreciacao e declaracéo, com forga obrigatoria geral, por violagdo dos artigos 2.°
13.° da CRP, da inconstitucionalidade das normas dos artigos 77.° ¢ 78.° da
LOE2013, cujo teor ja consta do pedido relativo ao processo n.® 2/2013.

E a seguinte a fundamentacéo do pedido:
“y @
Pela Lei n.” 66-B/2012, de 31 de dezembro, foi aprovado o Orgamernto
do Estado para o ano de 2013.
2.
Na sistemética desta Lei os preceitos questionados inserem-se no seu

Capitulo [1], contendoe as Disposigdes relativas a trabalhadores do setor
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publico, aquisicao de servigos, protegdo social e aposentagdo ou
reforma, mais concretamente, na Secgdao VI, sob a epigrafe “Protecéo
social e aposentagao ou reforma”.

3 o
E o seguinte o teor das normas impugnadas:

[..]

4.°
O primeiro preceito citado determina a suspensédo do pagamento, ou a
redugao, conforme os casos e com o alcance ai fixado, do subsidio de
férias ou equivalente de aposentados e reformados que auferem pensées
através do sistema piiblico de seguranca social.

5.°
Repristina assim para este exercicio orgamental, no que & prestagio em
causa concerne e ainda que com modelagédo distinta, uma das medidas
consignadas no art.” 25.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro
(Orcamento do Estado para 2012), cujas normas foram declaradas
inconstitucionais, com for¢a obrigatéria geral, pelo Acérddo n.°
353/2012 do Tribunal Constitucional.

6.°
Por seu lado e em cumulo com a referida medida ablativa (n.° 6 do
artigo 77.° citado), o artigo 78.° sujeita as pensdes, bem como outras
“prestagdes pecuniarias vitalicias devidas a qualquer titulo” a
aposentados e reformados, a uma contribuicdo extraordinaria de
solidariedade, medida de natureza fiscal que, no plano substantivo,
replica, relativamente aos aposentados e reformados e em razao dessa
sua condigéo, a determinagdo normativa de reducdo das remuneragoes
pagas aos que exercem fungdes no setor publico - artigo 19.° da Lei n.°
55-A/2010, de 31 de dezembro (Orcamento do Estado para 2011),
mantido em vigor pelos Orgamentos do Estado para 2012 e 2013
(respetivamente, artigos 20.° e 27.° das Leis correspondentes).

7.°
Significa isto que, sem efnbargo da referida natureza fiscal (que convoca
a aplicagcdo do principio da unicidade do imposto sobre o rendimento

pessoal), a contribuigao extraordinaria de solidariedade, nos moldes ora
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vigentes, consubstancia uma auténtica medida de reducao de pensoes e
rendimentos titulados aposentados e reformados.

8.°
Para afericao da conformidade constitucional das medidas que
dimanam dos preceitos questionados, estas nao podem deixar de ser
ponderadas a luz dos principios da igualdade, da protegédo da confianga
dos cidadédos e da proibi¢do do excesso.

9.
Com efeito, conforme entendimento que o Tribunal Constitucional teve
ja ocasido de expressar, «a protegao dos direitos a prestagdes sociais ja
instituidos opera, no essencial, através dos principios fundamentais do
Estado de Direito Democratico, tais como a igualdade ou a confianga

legitima {(...)», tal como ficou vertido no Acérdéo n.° 3/2010 (incidente

sobre um conjunto de normas que tornaram mais exigente o sistema de

aposentac¢ao dos funcionarios publicos, resultando numa diminui¢éo do
nivel de protecdo anteriormente reconhecido).

10.° ;
Se & certo que no Acdérdao n.°353/2012 o Tribunal Constitucional
declarou a inconstitucionalidade de medidas analogas por violagao do
principio da igualdade, dispensou-se, por concomitante desnecessidade,
de aferir da sua constitucionalidade face aos principios da confianga e

da proibi¢cao do excesso.

Da violagdo do principio da igualdade:

11.°
As medidas constantes dos preceitos em causa vém dirigidas a uma
categoria bem determinada de destinatarios, a saber, os aposentados e
reformados.

12.°
Com efeito, salvaguardadas em ambas as situacdes as excegoes que
legislador autorizou, as medidas constantes do artigo 77.° tém por
destinatarios os aposentados e reformados que auferem pensodes através
do sistema publico de seguranga social e as medidas que dimanam do
artigo 78.°, além desse circulo de pessoas, veem o respetivo ambito
subjetivo enunciado na norma inserta no seu n.° 3, tratando

indistintamente nao s6 pensdes de diversa natureza como também
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outras “prestagbes pecuniarias vitalicias” devidas a aposentados e
reformados.

13.°
E sabido que, numa formulagao compendiada, de resto bem assente na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, o principio constitucional da
igualdade postula que se dé tratamento igual a situagdes de facto
essencialmente iguais e tratamento diferente para as situacées de facto
desiguais, nao proibindo o mesmo principio, em absoluto, as
diferenciagcdes, mas apenas aquelas que se afigurem destituidas de
fundamento razoavel (proibigdo do arbitrio).

14.°
Acresce que, na formulagdo do Tribunal Constitucional no citado
Acorddo n.° 353/2012 e na senda de jurisprudéncia anterior ai

referenciada, « igualdade juridica é sempre uma igualdade

proporcional, pelo que a desigualdade justiffcada pela dilerenca de

situagdes nao estd imune a um juizo de proporcionalidade. A dimensao
da desigualdade do tratamento tem que ser proporcionada & razdes que
justificam esse tratamento desigual, nao podendo revelar-se excessivan.

15.°
A esta luz, ndo se perde de vista o entendimento expresso no Acérdao
do Tribunal Constitucional n.° 396/2011, tendo por objeto normas
constantes da Lei do Orgamento do Estado para 2011 dirigidas aos que
exercem funcgées no setor publico, segundo o qual «quem recebe por
verbas publicas nao esta em posi¢do de igualdade com os restantes
cidadéos, pelo que o sacrificio adicional que é exigido a essa categoria
de pessoas - vinculada que ela esta a prossecucéo do interesse publico -
nao consubstancia um tratamento injustificadamente desiguals.

16.°
Todavia, importa ndo extrapolar o sentido da prossecugéao do interesse
publico que recai sobre «quem recebe por verbas publicass, como
habilitacdo bastante, por natureza e¢ de per se, para determinadas
diferenciagbes de tratamento, inclusive num contexto de
excecionalidade orgamental como aquele que ora nos afeta.

17.°
Isto porquanto, sem embargo de a expressio citada nao estar

necessariamente confinada ao conceito comum de fungdo publica, se
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atendermos ao disposto no artigo 269.°, n.° 1, da Constituicdo, a
subordinagdo ao interesse publico consubstancia um principio
constitucional que respeita, na sua esséncia, ao exercicio de
determinada funcao.

18.°
Com efeito, conforme se expressam J. J. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, «a vinculagdo exclusiva ao interesse publico s6 afeta os
trabalhadores da Administragéo publica, quando no exercicio das suas
fungées, nao podendo essa vinculagdo afetar ou limitar a sua vida
privada ou o exercicio dos seus direitos quando fora delas» (in
Constituicdo da Republica Portuguesa 'Anotad_a, Vol. 11, 4. edicéo,
Coimbra: Wolters Kluwer Portugal, Coimbra Editora, 2010, pag. 840).

19.°
Nesta linha e com relevo para a matéria a sindicar, atento o tratamento
de acentuado desfavor dado aos aposentados e reformados pelds
normas questionadas, perfila-se, com toda a clarividéncia, o Acérdao do
Tribunal Constitucional n° 72/2002, pronunciado a propésito de norma
do Estatuto da Aposentagdo que determinava a extingao da situagao de
aposentado no caso de perda da nacionalidade portuguesa, quando esta
fosse exigida para o exercicio do cargo pelo qual tinha sido concedida a
aposentacao.

20.°
Assim, pode ler-se no mencionado aresto o seguinte |[...]:
No “estatuto da aposentagado” - que é matéria de “funcéo publica” -
avulta a sua dimenséo de instrumento e instituto de “seguranca social”;
o direito & aposentagédo é, de algum modo, o direito & seguranga social
dos funcionarios e agentes da Administragao Piiblica.
E, nesta perspetiva, deixa de ser decisiva a circunstéancia de a situagao
juridica dos aposentados incluir elementos do estatuto da funcéao
publica, para assumirem maior relevancia outras consideracées.
Desde logo, o facto de o fundamento em que assenta a extingdo da

situagdo de aposentagao - deixar o interessado de ser portugués quando

o cargo por ele exercido e por que adquiriu o estatuto de aposentado -

exige a nacionalidade portuguesa nido atender & substancial diferenca

entre a situacéo de trabalhador no ativo e a de aposentado.
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Com efeito, no caso, a exigéncia da nacionalidade portuguesa
conexiona-se intimamente com o efetivo exercicio do cargo - é porque
neste nao predominam fun¢des técnicas e nele avultam poderes cujo
exercicio nao deve ser atribuido a ndo nacionais que a Constituicao
estabelece a ressalva ao principio da equiparacgao - sendo certo que na
situagdo de aposentado o funcionario fica definitivamente dispensado
do servigo ativo, perdendo, deste modo, sentido que nela se projetem os
condicionamentos impostos ao exercicio do cargo e sO por este
justificados.

21.-°
Resulta, por conseguinte, em toda a sua clareza, desta passagem do
Acordao n.° 72/2002, a "substancial diferenca entre a situacdo de
trabalhador no ativo e a de aposentado”, nao sendo legitimo, sem
desvalor para o principio da igualdade, confundir-se a situagao do
servidor publico, no plano dos condicionamentos decorrentes do
exercicio de fung¢des, com a situagédo do aposentado.

22.°
Por maioria de razdo, nao pode ser confundida, nesse mesmo plano, a
situagdo do servidor publico com a do reformado do setor privado, este
ultimo nunca tendo detido qualquer vinculo laboral de natureza
publica.

23.°
Razao pela qual, um juizo segundo o qual a vinculagao a prossecucao
do interesse publico de quem recebe por verbas publicas pode, em
circunstancias-como as presentes, justificar quanto a estes - ainda que
com limites, como sublinhou o Tribunal Constitucional no Acérdao n.°
353/2012 - um esforgo adicional, deve merecer uma ponderagao
especifica no que aos aposentados e reformados concerne, nédo lhes
sendo aplicavel pelos motivos expostos.

24°-°
Alids, o préprio Tribunal Constitucional ndo deixou de reconhecer ja no
Acérdao n.° 353/2012 que «a situagdo especifica dos reformados e
aposentados se diferencila] da dos trabalhadores da Administracéo
Publica no ativo, sendo possivel quanto aos primeiros convocar

diferentes ordens de consideragoes no plano da constitucionalidade {...)»
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25.°
Ora, a esta luz, importa fazer notar que as medidas contestadas
denunciam um ‘“estatuto diminuido" dos aposentados e reformados,
acoplando a essa sua condi¢do - e unicamente em razdo da mesma -
uma obrigacéo especial perante os encargos publicos.

26.°
Esta situacao é tanto mais evidente e gravosa porquanto extravasa as
pensdes de reforma ou aposentacdo recebidas através do sistema
publico de seguranca social, atento o recorte, no artigo 78.° da Lei do
Or¢amento do Estado para 2013, da contribuicdo extraordinaria de
solidariedade, a qual, nomeadamente no caso dos fundos de pensoes,
configura uma tributagado especifica de determinados rendimentos de
capitais, em termos nao aplicaveis a generalidade dos rendimentos
desta categoria.

27.°
Com efeito, quanto a suspensao/reducdo, nos termos legislativamente
conformados, do subsidio de férias ou equivalentes pagos por verbas
publicas aos reformados e aposentados, estd em causa a ablacgdo, na
medida determinada, de uma prestacdo complementar que, conforme
declarado no Acérdéao do Tribunal Constitucional n.® 353/2012, assume
«a mesma natureza das prestagées mensais pagas a estas pessoas,
caracterizadas por uma periodicidade distinta, mas que se integram no
computo global anual da pensao». (sublinhado meu)

28.°
De outro modo dito, as medidas que dimanam do artigo 77.° da Lei do
Or¢amento do Estado para 2013, redundam, para os aposentados e
reformados abrangidos, numa amputacde do montante anual das
respetivas pensées.

29.°
Cumulativamente com essa "compressio”" de rendimentos, os
aposentados e reformados, com a amplitude do alcance definido no n.°
3 do artigo 78.°, sdo sujeitos, unicamente por forca dessa sua condigao,
a um corte acrescido das respetivas pefisdes e outras prestagdes
equiparadas para o efeito pelo legislador, operado por via da chamada
contribuicdo extraordinaria de solidariedade, a qual discrimina

negativamente as pensoes e as prestacdoes abrangidas para efeitos de
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tributagdo, redundando num tratamento fiscal diferenciado do circulo
de cidadéos destinatarios.

30.°
Nao se desconhece que no Memorando dé Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econémica consta, no quadro da "politica
orcamental em 2012", medida expressa com a seguinte formulacao:
«Reduzir as pensdes acima de 1.500 euros, de acordo Torm 48§ taxas
progressivas aplicadas as remuneragdes do setor publico a partir de
janeiro de 2011, com o objetivo de obter poupancgas de, pelo menos, 445
milhdes de eurosn.

31.°
Para efeitos da redugéo das pensoes operada por via do artigo 78.° em
questdo, o legislador fixou limiar aparentemente distinto (€1350)
daquele fixado para a operatividade da redugdo remuneratéria dos que
exercem fung¢des no setor publico (€1500), previsivelmente em vista de,
em ambas as situagoes, ter na sua base um aproximado rendimento
“liquido” (tendo em conta que aqueles que exercem fung¢des no setor
publico realizam descontos para os respetivos sistemas de seguranca
social, nos quais se integrem), e, por conseguinte, numa légica de
tendente equiparagéo no tratamento de situagées que, como o Tribunal
Constitucional antecipou, séo distintas.

32.°
Estamos, por conseguinte, perante um "esfor¢o adicional”, "em prol da
comunidade” que é pedido, em significativa medida, aos aposentados e
reformados, sobre os quais é ilegitimo, conforme anteriormente aduzido
fazer recair qualquer obrigacdo qualificada perante os encargos
publicos.

33.°
Subsiste, por conseguinte, quanto a este circulo de cidaddos, uma
diferenciacdo discriminatéria na participagdo nos encargos com a
diminuicdo com o défice publico, privados que sdo, por for¢as das
normas objeto do presente pedido, de parte significativa do seu
rendimento, com desvalor, em ultima instancia, das exigéncias da

igualdade proporcional.
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34.°
Estas medidas ablativas sdo particularmente desproporcionadas e
injustas - em onerosidade agravada pela cumulagdo das mesmas no
contexto mais amplo de medidas de agravamento fiscal -, carecem de
fundamento material bastante, constitucionalmente ponderoso face ao
principio da igualdade, para justificar o tratamento de desfavor
conferido aos aposentados e reformados, mesmo num quadro de
emergéncia econémica, financeira e orgamental nacional.

35.°
Pelo que as normas em causa sdo inconstitucionais. por violagédo do

principio da igualdade consagrado no artigo 13.° da Constituigéo .

Da violagao do principio da prote¢do da confianca e da proibigcdo do
excesso:

36.°
A luz das exigéncias do principio da protecdo da confianga, insito no
principio do Estado de direito, a determinacao, pelo legislador, das
medidas ablativas em causa, ndo pode também deixar de ser, desde
logo, aferida no quadro da distingdo entre direitos em formagao e
direitos adquiridos.

37.°
Com efeito, por forca dos ditames que inerem aos assinalados principios
constitucionais, ndo é idéntico o nivel de tutela das expectativas
relativamente a
a) um trabalthador no ativo durante o periodo em que efetua as suas
contribuicdes para o correspondente sistema de seguranca social, num
quadro legal aberto a revisibilidade, em comparag¢éo com
b) uma pessoa ja aposentada ou reformada em cuja esfera juridica se
consolidou, por aplicagdo de um determinado regime legal, a situagao
de concessdo da aposentacdo/reforma com o consequente pagamento
da respetiva pensao.

38.°
Os aposentados e reformados veem reduzidas as suas pensdes, com
lesdo de expectativas legitimamente fundadas quanto a confianca

gerada pela consolidagdo, no momento da aquisicdo do estatuto de
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aposentado/reformado do direito & pensdo, bem como - 0 que nao é
despiciendo - da sua adequada salvaguarda.
_ 39.°

Importa realcar que a tal acresce mmmmﬁmm-de
destinatarios das normas em causa €m principio, de rendimentos-do
trabalho, encontrando-se numa condigdo que dificilmente permite a
reorientagdo da sua vida com o objetivo de fazer face a dificuldades
acrescidas, designadamente por via de um mais vasto leque de medidas
de austeridade.

40.°
A situacao afigura-se tanto mais injusta, quanto é certo que, no que
especificamente tange a contribuicdo extraordinaria de solidariedade,
destinando-se a mesma a financiar o sistema publico de seguranca
social (n.° 8 do artigo 78.°), como que duplica, no plano substantivo e
em certa medida, uma obrigagédo contributiva a seu tempo ja cumprida
e, todavia, agora confrontada com a correspetiva obrigagao prestacional
amputada.

41.°
Também neste plano, a iniquidade é tanto mais acentuada no que diz
respeito as situagoes abrangidas pelo disposto no artigo 78.° e que se
situam fora das relagées contributivas no ambito do sistema publico de
seguranga social, tratando jgualmente nao sé pensoes de distinta
natureza como também outras "prestacoes pecuniarias vitalicias
devidas a qualquer titulo” aos cidadaos visados.

42.°
Acresce que, sempre numa ponderagao sob os parametros
constitucionais da protegdo da confianga, nao podem ser igualmente
obnubiladas as especificas obrigagdes do Estado em matéria de
protecdo da terceira idade, estando consagrado no art.° 72.° da Lei
Fundamental o direito das pessoas idosas a seguranca econdmica, em
consideragdo, certamente, da ja assinalada situagdo de maior
vulnerabilidade em que se encontram nessa fase da vida.

43.°
Como se expressa Rui Medeiros a este respeito (in Jorge Miranda; Rui

Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo [, 2.* edicao,
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Coimbra: Wolters Kluwer Portugal, Coimbra Editora, 2010, pp. 1404-
1405):
embora velhice e reforma nao sejam sinénimos, nédo se pode olvidar que
a passagem a situagao de reforma e a dependéncia do sistema de
pensdes constituem frequentemente, um importante fator de
vulnerabilizacdo e de precarizagdo da vida das pessoas idosas (Heloisa
Perista, Usos do tempo, ciclo de vida e vivéncias da velhice, pags. 170-
171). O direito & seguranca econéomica que a Constituigao assim
autonomiza tem plena justificagao, embora deva ser conjugado com o
direito fundamental a seguranca social das pessoas idosas (...) €
constitua, nessa medida, uma incumbéncia do Estado. O nucleo
essencial do dever de proporcionar seguranga econdémica aos idosos,
que se extrai do artigo 72.°, n.° 1, tem assim em vista as pensdes pagas
pelo sistema de seguranca social que ao Estado cumpre organizar e
manter (...).

44.°
Em consideracio do que antecede, a frustracao de expectativas
legitimas que para o circulo dos aposentados e reformados decorre da
aplicagdo do teor dos citados artigos 77.° e 78.° nao se afigura
constitucionalmente toleravel em vista dos parametros valorativos
decorrentes do principio da protecao da confian¢a, atendendo a
"situagao especifica’ das pessoas que integram o referido circulo e a
protegdo acrescida que lhes é devida, mesmo que em face de um
interesse publico de realizagao imperativa e do carater transitorio das
medidas ablativas.

45°
Acresce que, no plano das exigéncias de proporcionalidade, no quadro
da necessaria articulagao entre o principio da protecao da confianga € o
principio da proibigéo do excesso, as solucdes normativas impugnadas,
na sua aplicagdo cumulativa, vao para além dos 'limites de
razoabilidade e de justa medida”.

46°.
Com efeito, atentos a especificidade da situacdo dos aposentados e
reformados afetados pelas medidas ablativas em questdo e o cumulo de
sacrificio que as mesmas carregam, sobressai aqui a intensidade da

afetagao dos respetivos interesses € expectativas legitimas, estando em
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causa «redugdes significativas, capazes de gerarem ou acentuarem

dificuldades de manutencio de praticas vivenciais e de satisfagdo de

compromissos assumidos {..)», para me socorrer de expressao
constante do Acordéo n.® 396/2011 deo Tribunal-Constituciomih— —
47.°

A excessiva onerosidade revelada pelos montantes pecuniarios que os
aposentados e reformados visados perdem n#o é despicienda, estatido
em causa perdas significativas para os patrimonios dos cidadaos
atingidos em termos que acarretam a “frustragio do «investimento na
confianca»”, sobressaindo, outrossim, o desvalor das medidas
questionadas a luz de uma aplicacdo articulada dos principios da
proibigéio do excesso e da prote¢do da confianca.

48.°
Assim sendo, estamos perante a afetagdo, com elevado grau de
intensidade, de uma posigiio de confianga das pessoas especificamente
visadas, constitucionalmente desconforme, afigurando-se a mesma
desproporcionada pelo excessivo acréscimo de sacrificio e pela medida
de esforgo exigidos a este circule determinado de cidadéos.

49.0 '
Pelo que as normas em causa sio ainda inconstitucionais, por violagao
dos principios da protecio da confianca e da proibigdo do excesso,
ambos subprincipios densificadores do principio do Estado de direito

acolthido no artigo 2.° da Constituigéo”.

Notificado para se pronunciar, querendo, sobre os pedidos e a solicitagéo
do requerente no Processo n.° 8/2013 de atribuicéo de prioridade para a apreciagéo
e decis@io, o autor da norma, em resposta, ofereceu o merecimento dos autos ¢ deu

a sua concordéncia a pretendida atribuigéo de prioridade.

Por despacho do Presidente do Tribunal foi ordenada a incorporagdo de

todos processos e conferida prioridade a sua apreciagéo e decisao.

Foram apensos por linha uma nota explicativa de reflexdo sobre as

questées financeiras e juridicas implicadas e quatro pareceres de jurisconsultos,
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que foram enviados ao Tribunal por iniciativa do proponente da norma, bem como

dois pareceres enviados pelo Provedor de Justica.

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

11 - Fundamentacao

A. Enqnadramento preambular e descrigio geral das medidas de
consolidacio orcamental previstas na Lei n.° 66-B/2012
1. De acorde com o enguadramento constante do Relatério que

acompanhou a Lei do Or¢amento de Estado para 2013, o conjunto das normas
impugnadas inscreve-se no ambito da concretizagio de uma orientacgéo estratégica
comprometida com o prosseguimento do esforco de consolidagéo orcamental
previsto no Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro (PAEF) acordado
entre o Governo portugués e o FMI, a Comisséo Buropeia e o BCE, nos tezinos do
qual os limites quantitativos para o défice orgamental em 2012, 2013 e 2014,
apesar de inicialmente fixados em 4,5%, 3,0% e 2,3%, respetivamente, foram

revistos para 5%, 4,5% e 2,5%.

Segundo o Governo, «fa] revisao dos limites para o défice orcamental &
justificada pelo diferente padrao do processo de ajustamento. Em particular
verificou-se uma queda mais acentuada na procura interna, compensada
parcialmente por uma maior contribui¢do das exportagtes liguidas para a atividade
econémica. Ao mesmo tempo verificou-se uma queda mais acentuada da massa
salarial. Estes desenvolvimentos acentuaram os efeitos dos estabilizadores
automaticos, reduzindo as receitas fiscais (em 1,6 pp. do PIB) e as contribuicdes
para a seguranca social fem 0,4 pp.) ¢ aumentando as despesas com o subsidio de

desemprego (em 0,2 pp.).» {Relatério do OE2013, pag. 42}.

Ainda de acordo com a mesma fonte, «o}s novos limites sdo consistentes

com a necessaria consolidagdo orcamental e tém por base o reconhecimento que o
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cumprimento dos anteriores limites sé seria posstvel com custos econoémicos €

sociais excessivamente elevados» {Relatorio do OE2013, pag. 42).

Apresentado como “um exercicio particularmente dificil” {Relatorio do
OE2013, pag. 45), o Orgamento do Estado para 2013, em especial as medidas
suplementares de conten¢do orcamental no mesmo previstas, foi elaborado tendo
em vista respeitar o limite de 4,5% do PIB para o défice orcamental”, respondendo
por essa via & «necessidade imperiosa de continuar o processo de acumulagdo de
credibilidade e confianca junto dos credores, bem como de honrar os COMPromissos
internacionais assumidos pelo Estado Portugués e, bem assim, de salvaguardar a
realizacdo das suas tarefas fundamentais perante os seus cidadaos» {Relatério do
QOE2013, pag. 39).

Tais medidas de consolidacdo or¢gamental tém uma natureza
heterogénea, contemplando intervencgdes, quer pelo lado da receita, gquer pelo lado
da despesa. De acordo com a estimativa avangada pelo Governo, terdo um efeito

agregado de valor correspondente a 3,2% do PIB.

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

2. As medidas adotadas pelo lado da receita, cujo impacto orcamental
estimado ascende a 4.312,4 milhdes de euro, correspondente a 2,6% do PIB
(Quadro 11.3.1, pag. 47 do citado relatério), wvisam promover maior igualdade na
distribuicéo do impacto das medidas de austeridade entre os diversos setores da
sociedade portuguesa de forma a garantir que os contribuintes que revelam uma
maior capacidade contributiva suportardo, na medida dessa capacidade, um esfor¢o
acrescido no esforco de consolidacao (...), distribuido este equitativamente pelo “1)
setor publico e setor privado, por um lado; e pelos ii) titulares de rendimentos do
trabalho e rendimentos de capital e da propriedade, por outro» (Relatorio do
QOE2013, pag. 60).
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Tais medidas, com base nas quais a previsao da receita fiscal para 2013
foi estimada no valor de M€ 35.947,7 - representando um acréscimo de 10,2% face
a estimativa de execucdo da receita fiscal para 2012 (Relatério do OE2013, pag. 95)

- sao, entre outras, as seguintes:

(i) Medidas relativas ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, concretizadas nas alteragcoes ao respetivo Caodigo
introduzidas pelo artigo 186.° da Lei n.° 66-B/2012, contemplando
estas a alteracdo da estrutura de taxas e de escaloes do IRS, a
introducdo de uma sobretaxa de 3,5% - inicialmente perspetivada, de
acordo com a versao constante da Proposta de Lei n.° 103/XIl, em 4% -,
a manutengao da taxa adicional de solidariedade ao ultimo escaldo de
rendimentos e o agravamento para 28% da taxa liberatéria aplicavel aos
rendimentos de capital, designadamente juros € dividendos, e as mais-
valias em partes de capital e outros valores mobiliarios, o que suporta a
estimativa de que a receita proveniente do IRS venha a situar-se no
valor de 12.066,3 milhdes de euro, correspondente a uma variagao de
30,7% relativamente a receita prevista para 2012 e a aproximadamente
32,74% da previsdo global da receita fiscal para 2013 (cf. Relatério do
OE2013, Quadro 1I1.1.5., pag. 95), ainda que com a afetagédo resultante
do abaixamento final da sobretaxa referida;

(ii) Medidas relativas ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas, incluindo a manutengéo de uma taxa adicional, a titulo de
derrama estadual, de 3% sobre os lucros superiores a €1,5 M, e o
abaixamento de €10M para €7,5M do limite a partir do qual o lucro
tributavel fica sujeito a aplicagdo de uma taxa adicional de 5%
(Relatério do OE 2013, pag. 61), determinados no ambito das alteragdes
ao Coédigo do IRC introduzidas pelo artigo 191.° da Lei n.° 66-B/2012,
as quais suportam a estimativa de que a receita liquida em sede de IRC
venha a situar-se em M€4.559,5, o que representa um crescimento de
3,9% face a receita homologa prevista para 2012 e corresponde a cerca
de 12,68% da previsdo global da receita fiscal para 2013 (cf. Relatério
do OE2013, Quadro I11.1.5., pag. 95)

(iii) Medidas relativas ao Imposto de Selo, as quais, associando-se ao

impacto resultante da sujeigao dos imoéveis habitacionais de valor igual
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superior a 1 milhdo de euros a taxa agravada de 1%, em sede de
Imposto do Selo, resultante das alteragées introduzidas pelo artigo 4.°
da Lei n.° 55-A/2012, de 29 de outubro, incluem a criagdo de uma nova
taxa de 20% sobre os prémios dos jogos sociais do Estado superiores a
5.000 euro, determinada pelo artigo 206.° da Lei n.” 66-B/2012, bem
como a autorizagdo legislativa para a criagdo de um imposto sujeito a
uma taxa maxima de 0,3% sobre a generalidade das transagoes
financeiras que tenham lugar em mercado secundario, resultante do
artigo 239.° da mesma Lei, suportando a estimativa de um acréscimo de
15,4% face a receita homologa prevista para 2012 (Relatério do
OE2013, pag. 95).

(iv) Medidas relativas a outros impostos indiretos, como o Imposto sobre
o Valor Acrescentado (artigo 195.° da Lei n.” 66-B/2012), o Imposto de
Consumo sobre o Tabaco (artigo 207.° da Lei n.° 66-B/2012) e o
Imposto sobre Bebidas Alcodlicas (artigo 207.° da Lei n.° 66-B/2012),
cujo acréscimo estimado em face da receita homéloga prevista para
2012 é de 2,2%, 2,7% e 1,6%, respetivamente (Relatério do OE2013,
pags. 95 e 97).

3. Do lado da despesa, o esfor¢o de consolidagdo or¢amental concretiza-
se na adocdo de medidas que totalizam aproximadamente 2.700 milhées de euro
(Relatério do OE2013, pag. 135) - 1.700 dos quais se estima serem absorvidos pelo
aumento de despesa face ao exercicio de 2012 decorrente da reposigdo parcial de
subsidios aos funcionarios publicos e pensionistas -, representando uma
diminuicdo estimada de 0,6% do PIB face ao exercicio anterior (Relatério do

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

(i) Manutengdo do congelamento nominal de remuneragcdes para os
trabalhadores das administragbes publicas e do setor empresarial do
Estado, bem como dos titulares de cargos politicos e outros altos cargos
publicos, através da reprodugéo das seguintes medidas, constantes dos
Or¢amentos de 2011 e 2012:

a. — manutencdo das reducgdes entre 3,5% e 10% para salarios

superiores a 1500 euro/més (artigo 27.° da Lei n.® 66-B/2012);
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b. - proibigao, como regra geral, de quaisquer valorizagoes
remuneratorias decorrentes de promogdes ou progressoes (artigo
35.° da Lei n.° 66-B/2012);
c. - proibigdo de atribuigao de prémios de gestao aos gestores de
empresas publicas, entidades reguladoras e institutos publicos
(artigo 37.° da Lei n.° 66-B/2012).
(ii) Suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente nos
termos que vigoraram em 2012 (artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012).
(iii) Reducéo anual de efetivos em 2%, com impacto estimado de reducéo
da despesa em 0,2% do PIB, em valores brutos face ao ano anterior
(€330 M) - Relatério do OE 2013, pags. 47 e 49.
(iv) Outras medidas de racionalizagéo dos custos com pessoal para
reducéao da despesa no valor estimado de €249M (Relatério do OE 2013,
pag. 50), contemplando a:
a. Reducdao do numero de contratos de trabalho a termo
resolutivo (artigo 59.° da Lei n.° 66-B/2012).
b. Alteragio das regras de atribuigdo do abono de ajudas de
custo nas deslocagdes em servigo (alteragao ao Decreto-Lei n.°
106/98, de 24 de abril, introduzida pelo artigo 41.° da Lei n.° 66-
B/2012) da redugdo de subsidio de residéncia/habitacgéo
atribuido a titulares de cargos publicos (alteragdao ao Decreto-Lei
n.° 72/80, de 15 de abril, introduzida pelo artigo 43.° da Lei n.°
66-B/2012), com a consequente redugao dos valores atualmente
previstos.
c. Redugdo em 50% do valor das subvengbes pagas aos
trabalhadores que, no ambito da mobilidade especial, se
encontram de licenca extraordinaria (artigo 34.° da Lei n.® 66-
B/2012);
d. Redugdo adicional na compensagdo 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 remuneragédo na
primeira hora e a 18,75% da remuneragéo nas horas ou fragodes
subsequentes (artigo 45.°, n.” 1, da Lei n.° 66-B/2012) e a

redugdo para 25% do valor do acréscimo remuneratorio devido
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por cada hora de trabalho extraordinario prestado em dia de
descanso semanal, obrigatério ou complementar, € em dia feriado
(artigo 45.°, n.° 2, da Lein.® 66-B/2012)
(v) Medidas no ambito da protecao social e aposentagdo ou reforma,
contemplando:
a. Alteracdo das regras relativas a atribuicao do subsidio de
doenca no ambito do Regime de Protecado Social Convergente,
através do ndo pagamento de baixas até 3 dias e a redugéo de
10% na remuneragao base didria (sem possibilidade de
reembolso) para baixas médicas a partir do 4.° até ao 30.° dia
(alteragdo ao Decreto-Lei n.° 100/99, de 31 de margo,
introduzida pelo artigo 76.° da Lei n.° 66-B/2012);
a. Fixacéo em 65 anos cia idade de aposentagéo estabelecida no
regime geral do Estatuto da Aposentagdo (artigo 81.° da Lei n.°
66-B/2012).
b. Instituicio de uma contribuigao adicional sobre pensoes
(Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade — CES) entre 3,5%
e 10% para pensdes mensais a partir de €1.350 (artigo 78.° da
Lei n.° 66-B/2012).
c. Suspensdo de 90% do pagamento do subsidio de férias ou
equivalente a aposentados e reformados cuja pensdo mensal seja
superior a €1100 (artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012);
(v) Agravamento em 50% da redugao de transferéncias a conceder as
Fundacoes identificadas na Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 79-
A/2012, de 25 de setembro, e proibi¢do da realizagao de quaisquer
transferéncias para as fundagées que nao acederam ao censo
desenvolvido em exécucéo do disposto na Lei n.° 1/2012, de 3 de
janeiro, ou cujas informagoes incompletas ou erradas impossibilitaram
a respetiva avaliagao (artigo 14.° da Lei n.° 66-B/2012);
(vi) Compromisso para a redugéo de encargos nas parcerias publico-
privadas do setor rodoviario no valor expectavel em 2013 de 30 % face
ao valor originalmente contratado (artigo 143.° da Lei n.° 66-B/2012);
(vi) Medidas para a redugéo dos custos operacionais no ambito do setor
empresarial do Estado, contemplando a:
a. Reducgdo no seu conjunto, no minimo, em 3% do numero de

trabalhadores face aos existentes em 31 de dezembro de 2012,
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com excecdo dos hospitais, E.P.E. (artigo 63.° da Lei n.° 66-
B/2012).

- Na medida em que o calculo do impacto orgamental é aferido face ao ano
de 2012, a suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente aos
funcionarios publicos e a suspensdo do pagamento de 90% do subsidio de férias
aos pensionistas ndo sédo contabilizadas como medidas de poupanca do lado da
despesa, sendo antes descontado do total de medidas do lado da despesa o
montante correspondente a reposi¢do do subsidio de Natal ou equivalente aos
funcionarios publicos e pensionistas (no valor de 1.673,5 milhées de euro),
obtendo-se uma diminuicdo da despesa de apenas 1.025,6 milhes de euros
(Relatorio do OE2013, Quadro I1.3.1., pag. 47).

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

B/2012.

De acordo com o Relatério da Lei d6 Orgamento de Estado, o cenério
macroeconémico para 2013 prevé uma contragdo do PIB em 1% em meédia anual,
valor que, por um lado, aponta para uma inversao da tendéncia registada desde
2011 - no ano de 2011 verificou-se uma contragéo do PIB em 1,7%, sendo estimada
em 2012 uma contracdo do crescimento econémico em 3% - e, por outro, reflete as
caracteristicas de ajustamento da economia portuguesa verificadas em anos
anteriores, na medida em que se prevé uma contragao adicional do consumo
privado de 2,2%, associada a taxa de desemprego estimada de 16,4%, bem como a

redugéo do rendimento disponivel das familias (Relatério do OE2013, pags. 24-25).

Entretanto, ha ja outros indicadores que revelam um agravamento destes
dados, que permitem situar a contragdo do PIB em 2,3% em média anual, a
contragido adicional do consumo privado em 3,5%, € a atual taxa de desemprego em
18,2%.
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B. Normas que estabelecem a manutencéo da redu¢ido remuneratéria
¢ suspendem total ou parcialmente o pagamento do subsidio de férias ou
equivalente (artigos 27° e 29°)

1. Enquadramento

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

€4165; ) 10 % sobre o valor total das remuneragées superiores a €4165s.

Através desta norma, a Lei n.° 66-B/2012 faz transitar para o ano de
2013 o regime instituido pelo artigo 19.° da Lei n.® 55-A/2010, de 31 de dezembro
{Lei do Orgamento de Estado para 2011} e ja transposta para o ano de 2012 pelo
artigo 20.” da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro {Lei do Orgamento de Estado
para 2012, assim operando uma reducdo, entre 3,5% e 10%, em funcéo do
respetivo montante, das remuneragdes superiores a €1.500 que devam ser pagas,
através de dinheiros publicos, a um amplo universo de sujeitos no qual se incluem
os titulares de 6rgdos de soberania, dos demais 6rgaos constitucionais e de cargos
publicos, os militares das Forgas Armadas e da Guarda Nacional Republicana, os

gestores publicos e equiparados, e os trabalhadores na Administracio central,
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regional e local do Estado, bem como em empresas, fundacées e estabelecimentos

publicos.

Em relagdo 4s normas pretéritas suas congéneres - isto &, ao disposto
nos n.°s 1, 2 ¢ 9 do artigo 19.° da Lei n.® 35-A/2010, de 31 de dezembro, e no n.° 1
do artigo 20.° da Lei n.” 64-B/2011, de 30 de dezembro -, a disposigcéo constante do
artigo 27.° nao contém qualquer modificagdo relevante da regra aplicavel, o que
permite concluir que a redugdo remuneratéria imposta aos trabathadores do setor
publico persistird em 2013 sem qualquer modificagdo objetiva ou subjetiva. Nao ha
qualquer compressdc ou ampliagdo dos coeficientes legais, minimo e maximo,
aplicaveis e/ou dos montantes remuneratérios a que os mesmos se encontram
indexados, nem limitagdo ou expansdo do universo de sujeitos abrangidos pela
medida, com excegdo da eliminagédo da referéncia expressa aos governadores e vice-
governadores civis constante da alinea j} do n.” 9 do artigo Lei n.° 35-A/2010, de 31
de dezembro, o que resulta da transferéncia de competéncias dos governos civis
para outras entidades da Administracdo Publica, determinada pelo Decreto-Lei n.°
11472011, de 30 de novembro.

Deste ponto de vista, o alcance do artige 27.° da Lei n.° 66-B/2012
consistird na imposicdo as pessoas que auferem rendimentos salariais no ambito do
setor publico, pelo terceiro ano consecutivo, da redugdo remuneratoria que vigorou
nos anos de 2011 e 2012, nos exatos termos em que a mesma foi fixada e vigorou,

em gualguer um desses anos.

6. A par da manutencdo da reducéo nas remuneragdes introduzida pela
Lei n.° 85-A/2010, de 31 de dezembro, a Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro,
determina, no seu artigo 29.°, n.° 1, que durante «a vigéncia do PAEF, como medida
excecional de estabilidade orcamental é suspenso o pagamento do subsidio de férias
ou quaisquer prestagbes correspondentes ao 14.° més as pessoas a que se refere o

n.” 9 do artigo 27.°, cuja remuneragdo base mensal seja superior a €1100».
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O n.® 2 deste artigo estabelece, por sua vez, que “[a]s pessoas a que se
refere o n.® 9 do artigo 27.°, cuja remunerac¢do base mensal seja igual ou superior a
€600 e naoc exceda o valor de €1100 ficam sujeitas a uma redugéo no subsidio de
férias ou nas prestagbes correspondentes ao 14.° més, auferindo o montante
calculado nos seguintes termos: subsidio/prestagbes = 1320 - 1,2 x remuneracgéo

base mensal”.

Nos termos destas disposi¢des legais, determina-se a suspensdo total ou
parcial do pagamento do subsidic de férias ou quaisquer prestagbes
correspondentes ac 14.° més para pessoas que auferem remuneragdes salariais de
entidades pablicas - cujo universo é feito expressamente coincidir com o dos
titulares de retribuicdes sujeitas & redugdo determinada pelo artigo 27.° da mesma
lei -, estabelecendo-se que tal medida visa aplicar-se durante o periodo de vigéncia
do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF) acordado pelo Estado
Portugués com o Fundo Monetario Internacional e as instituigdes competentes da

Uniao Europeia.

Ressalta destas normas que, apesar de impor aos trabalhadores do setor
publico, pelo segundo ano consecutivo, a suspensio total ou parcial do pagamento
do subsidio de férias ou quaisquer prestagdes correspondentes ao 14.° més iniciada
com Lei n.® 64-B/2011, a Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, ao contrario
daquela, niao prevé a concomitante suspensdo do subsidio de Natal ou quaisquer
prestacbes correspondentes ac 13.° més, o qual, nos termos do artigo 28.° da Lei

n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, sera pago em duocdécimos.

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

- para os rendimentos mensais iliquidos entre €600 e €1.100, o legislador

manteve a férmula "subsidios/prestagbes = 1320 - 1,2 X remuneragdo base
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mensal", ja anteriormente prevista no artigo 21.°, n.° 2, da Lein.® 64-B/2011, de 30
de dezembro;

- para os rendimentos mensais superiores a €1.100, encontra-se prevista
a ablagao dé totalidade do subsidio de férias ou equivalente, nos termos € na
medida em que a mesma fora determinada para 0 ano de 2012 pelo n.° 1 do artigo
21.°, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro.

8. De acordo com o artigo 31.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro,
a reducdo remuneratoria € a suspensao total ou parcial do pagamento do subsidio
de férias ou quaisquer prestacoes correspondentes ao 14.° més determinadas nos
artigos 27.° € 29.° do mesmo diploma, respetivamente, € ainda aplicavel aos valores
pagos por contratos que visem 0 desenvolvimento de atividades de docéncia ou de
investigagdo e que sejam financiados por entidades privadas, pelo Programa Quadro
de Investigagdo e Desenvolvimento da Unido Europeia ou por instituicoes
estrangeiras ou internacionais, exclusivamente na parte financiada por fundos

nacionais do Orcamento do Estado.

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

exclusivamente, pela natureza remissiva da norma impugnada.

Trata-se, portanto, de um vicio que reside, nao na opgao de estender o
regime definido nos artigos 27.° e 79.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, ao
universo caracterizado no artigo 31.° do mesmo diploma, em razdo da respetiva
natureza ou especificidade, mas do efeito que a inconstitucionalidade daquele

regime projetara sobre a validade constitucional da norma que para ele remete.

Por essa razao, nao devera ser objeto de tratamento auténomo.
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2. Ambito temporal de vigéncia

9. Enquanto que a norma constante do artigo 27.°, n.° 1, da Lei n.® 66-
B/2012, de 31 de dezembro (relativa as reducgdes salariais), a. semelhanc;a do que
sucedeu com as correspondentes normas dos artigos 19.° e 20.° das Lei n.° 55-
A/2010, de 31 de dezembro (Lei do Or¢amento de Estado para 2011) e 64-B/2011,
de 30 de dezembro (Lei do Orgamento de Estado para 2012), respetivamente, nao
especifica o termo final do periodo a que destina a aplicagdo da reducdo das
remuneragdes totais iliquidas mensais de valor superior a €1500 aos trabalhadores
do setor publico, a norma inserta no artigo 29.°, n.° 1, da mesma Lei, tal como a
que constava do artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (relativa a
supressdo do subsidio de férias), para além de assumirem expressamente a
natureza “excecional” e o carater “orcamental” das medidas nelas previstas, definem

o seu ambito temporal de vigéncia, fazendo-o coincidir com o da vigéncia do PAEF.

A questdo relativa a determinacao do periodo de vigéncia de normas
inseridas em leis orcamentais que, acompanhadas ou nao de um elemento
delimitador do respetivo ambito temporal de vigéncia, afetam o valor da
remuneracédo dos trabalhadores do setor publico nao é nova, tendo comegado por
colocar-se no ambito da fiscalizagao da constitucionalidade do artigo 19.° da Lei n.°
55-A/2010, de 31 de dezembro (Or¢amento do Estado para 2011), que determinou,
pela primeira vez, a redugdo dos vencimentos mensais, pagos por dinheiros

publicos, superiores a €1500, entre 3,5% e 10%, consoante o seu montante.

Quanto a saber se as redugdes impostas pelo artigo 19.° da Lei n.° 55-
A/2010, de 31 de dezembro, operavam a titulo definitivo ou a titulo meramente
transitorio, o acérdao n.° 396/2011, que se pronunciou sobre essa disposicao,
recusou extrair da auséhcia de uma clausula de temporalidade uma concluséao
favoravel a definitividade da medida, tomando por base a natureza das normas em

causa e os preceitos constitucionais relativos a vigéncia das leis do Orgamento.
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Segunuo foi entdo afirmado, apesar de “ndo consistlirem] numa mera
inscri¢cao de verbas, em normas de aprovacéo dos mapas de receitas e despesas” e
se poderem suscitar por isso “duvidas quanto & sua natureza especificamente
orgamental”, as normas entdo impugnadas “apresentalvam] uma imediata
incidéncia financeira, ja que visa[vam] diretamente reduzir o valor das despesas
inscritas no orgamento para o ano a que respeita”, nao podendo ser por isso

consideradas cavaliers budgétaires.

Tendo por dificilmente sustentavel a perspetiva segundo a qual essas
normas regulariam, afinal, «matéria alheia a funcdo especifica e mais estrita do
orgamento, enquanto instrumento de programacgdo anunal econdmico-financeira da
atividade do Estados, o Tribunal assumiu o entendimento de que se tratava de
disposi¢bes que tinham a funcéo de dar «suporte normativo a uma dada previsdo de
despesas, e sendo a sua aplicagdo indispensavel & sua correta execucso, elas
repercutjiam-se] diretamente no proprio quadro contabilistico do orgamento,

integrando-se substancialmente neste diploma, como sua componente essencials.

Concluiu-se, assim, que as normas constantes do artigo 19.° da Lei n.°
55-A/2010, de 31 de dezembro, na medida em que “ndo se projetajvam], com
independéncia, para fora da aprovacdo e execugdo do Orgamento do Estado”,
tinham “carater orgamental”, pelo que, «por forga de regra constitucional {artigo
106.%, n.? 1, da Constituicéo)”, ndo poderiam gozar sendo de vigéncia anual, o que
tornava desnecesséaria a determinagdo auténoma 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
redagéo da Lei n.° 48/2004, de 24 de agosto}».

Apesar de assim concluir, o Tribunal considerou, todavia, nao poder
signorar-se que as redugdes remuneratorias estabelecidas na Lei do Or¢amento do
Estado de 2011 t{inham] como objetivo final a diminuicdo do défice orgamental para
um valor precisamente quantificado, respeitador do limite estabelecido pela Uniao

Europeia, no quadro das regras da unido econémica e monetarias, para que “fo[ra|
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estapelecida uma calendarizagéo por etapas anuais”, prevendo-se para 2013 a

“satisfacfo plena de tal objetivo”.

No contexto descrito, poderia dizer-se que «as medidas de diminuigao da
despesa publica inscritas no Orgamento de 2011 mais ndo representalriam] do que
umna parcela, uma fase, de um programa cuja realizacio integral se estende[na] por

um horizonte temporal mais alargados.

Porém, na medida em que o legislador ndo optara “por estabelecer
expressamernte para as reducdes remuneratonas uma vigéncia correspondente a do
PEC (2010-2013)", aquele dado “néo invalidalria] a conclusiao de que elas
vigorar{iam| segundo a sua natureza de medidas de carater orcamental” - isto €,
com base num principio de anualidade ~, apenas levando «a dar como praticamente
certa, porque necessaria para o cumprimento das vinculacdes assumidas, a
repeticio de medidas de idéntico sentido, para vigorar nos anos correspondentes
aos da execucdo do programa que as justifica € em que se integram, ou seja, até
2013s.

De qualquer forma, segundo o Tnbunal, esta prognose, a ser tida em
conta, sapenas podejria] fundar a conclusdo de que estas medidas terliam] uma
duracao plunanual, sem pdr em causa 0 seu carater transitério, de acordo com a
sua razéo de ser € natureza, de resposta normativa a uma conjuntura excecional,
que se pretende corrigir, com urgéncia € em prazo o mais breve possivel, para

padrées de normalidades.

10. Embora em termos néo inteiramente coincidentes, o problema
relativo & determinagfo do ambito temporal de vigéncia das normas que afetam ©
valor da remunera¢dt dos trabalhadores do setor publico inscritas em leis
orcamentais voltou a colocar-se no ambito da fiscalizagao da constitucionalidade do
artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro {Lei do Orcamento de Estado
para 2012}, que determinou, no respetivo n.° 1, a suspenséo “durante a vigéncia do

Programa de Assisténcia Economica e Financeira {(PAEF)}, como medida excecional
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de estabilidade or¢camental” do pagamento de subsidios de férias e de Natal ou
quaisquer prestagdes correspondentes aos 13.° e/ou 14.° meses aos trabalhadores

do setor publico cuja remuneragéo base mensal seja superior a €1.100.

Neste caso, decidido pelo acérddao n.° 353/2012, a questdo colocada
consistiu em saber se a inscricio daquela medida numa lei orgamental
determinaria a sujei¢do do respetivo ambito temporal de vigéncia aos limites para
esta legal e constitucionalmente fixados, ou se, pelo contrario, tal ambito deveria
ser estabelecido a partir da clausula de temporalidade inserta na prépria norma do
n.° 1 do artigo 21.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, 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 ultimo entendimento, o Tribunal considerou entao
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 nio podleria] deixar de ter, pelo menos, a

duragao de 3 anos, abrangendo os anos de 2012, 2013 e 2014».

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

Acérdaos n.° 396/2011 e 353/2012.

A limitacédo ao ano de 2011 do ambito temporal de vigéncia da redugéo
salarial, sem indicacdo de qualquer termo final, determinada pelo artigo 19.°, n.® 1,
da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, tal como normativamente a perspetivou o
Acérdao n.° 396/2011, encontra-se implicitamente assumida e confirmada pela

opcao de renovar, primeiro no artigo 20.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro,
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e agora no artigo 27.°, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, a norma que
imp6s aquele efeito. De facto, se tal norma tivesse consagrado a titulo definitivo a
reducdo das remuneragées dos trabalhadores do setor publico superiores a €1.500,
aquela renovacgdo apresentar-se-ia, nao so desnecessaria, como até mesmo
contraditéria, ja que, neste caso, a simples inércia do legislador seria suficiente
para assegurar a manutencdo da redugdo salarial aos trabalhadores do setor

publico para os anos de 2012 e 2013.

Embora a consecutividade da medida consistente na redugdo das
remuneragoes dos trabalhadores do setor publico superiores a €1.500 constitua,
por isso, apenas o resultado da reprodugéo do regime instituido no 19.°, n.° 1, da
Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, primeiro pelo artigo 20.° da Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de dezembro, e agora pelo artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012, a
respetiva propensdo plurianual, baseada na calendarizagao dos objetivos
orcamentais a cujo prosseguimento a mesma se encontrava ja entao funcionalizada,
niao deixou de ser caracterizada no Acérddo n.° 396/2011, que a considerou

compativel com a natureza transitoria da afetagdo imposta.

Apesar de a plurianualidade da redugdo das remuneragoes dos
trabalhadores do setor publico se tornar agora, sendo prospetiva, pelo menos
retrospetivamente mais evidente, persistem as razdes que, no contexto normativo
subjacente ao 19.°, n.°1, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, conduziram o

Tribunal a nao por em causa o seu carater transitério e temporario

Considerado o respetivo enquadramento or¢amental, tal carater continua
a resultar com clareza da circunstancia de se tratar de uma medida inscrita na
estratégia de consolidagdo orcamental, através da reducdo da despesa, tendo em
vista 0 cumprimento dos limites quantitativos para o défice (Relatério, pags. 46 e

48).

Pode concluir-se, assim, que as distintas opgoes legislativas, quanto a

indicacdo de um termo final para a redugdo de remuneragoes, por um lado, e a
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suspensdo de subsidios, por outro, ndo inviabilizam a qualificagdo unitaria, que a
ambas abrange, de medidas com carater transitério. Apenas, no segundo caso,
ficou normativamente expressa uma duragao correspondente a do PAEF, o que, de
todo o modo, como adiante veremos, nao dispensa, para dar essa vigéncia temporal
a suspensao, a renovagdo da medida em cada orgamento desse periodo, dada a
regra da anualidade or¢amental — exigéncia exatamente coincidente com a que se

submete a redugio de remuneragées, para obter aplicagao plurianual.

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

verdadeiramente relevante, como fator de valoragao.

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

12, No Processo n.° 2/2013, o requerente suscitou a
inconstitucionalidade da norma do artigo 29° da Lei do Orgcamento do Estado para
2013 com base na violagdo do principio da capacidade contributiva e do principio
da igualdade proporcional. Relativamente a mesma norma, os requerentes no
Processo n.° 5/2013, invocaram, além da desconformidade com o principio da
igualdade perante os encargos publicos e o principio da proporcionalidade, a
infracdo ao principio da prote¢do da confianga e ao principio da anualidade do

orcamento, a que se refere o artigo 106°, n.° 1, da Constituigao.

Os requerentes no Processo n.° 8/2013 alargaram o pedido também a
norma do artigo 27°, e imputaram conjuntamente as duas disposi¢ées um juizo de
inconstitucionalidade por violagéo do respeito pelo principio da dignidade da pessoa
humana consagrado no artigo 1.° da Constituigdo; por violacdo do principio da
confianga enquanto elemento estruturante do Estado de direito democratico
consagrado no artigo 2.°; por violagdo do principio da proibicdo do excesso em
termos de igualdade proporcional consagrado no artigo 13.°; por violacao do direito

a contratacao coletiva consagrado no artigo 56.°, n.° 3; por violacdao do direito ao
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salario consagrado no artigo 59.°, n.° 1, alinea a); por violacdo das obrigagdes
decorrentes de contrato na elaboracido do Orgamento do Estado nos termos do

artigo 105.%, n.? 2, e ainda por violagcéo do caso julgado no acérdéo n.” 353/2012.

Articulando o objeto de gqualguer dos pedidos, interessa cofaecar por
analisar as questdes de constitucionalidade que, sendo comuns as referidas
disposicoes dos artigos 27° e 29°, nado sao influenciadas pelo diferente conteudo
precetivo das normas e justificam um tratamento uniforme, deixando para um
momento posterior a andlise da alegada violagéo do principio da confianca e do
principio da igualdade proporcional, que pode implicar uma diferenciada

ponderacéo em relacéo a cada um dos preceitos que esta especificamente em causa.

Por outro lado, uma vez que a reducdo da remuneragdo mensal base
imposta pelo artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012 apenas atinge as retribuicoes
superiores a €1300, a duvida de constitucionalidade relativa ao principio da
existéncia condigna - também invocado pelos requerentes -, apenas podera colocar-
se quanto & suspensdo parcial do pagamento do subsidio de férias ou 14.° més
determinada pelo n.° 2 do artigo 29.° daquele diploma, que atinge os titulares de
remuneracdes base mensais iguais ou superiores a €600 que néo excedam o valor
de €1100, pelo que apenas se justificara apreciar essa matéria a proposito dessa

outra disposigéo.

Neste sentido, tomar-se-ao em conta, por agora, as questdes relativas ao
caso julgado, a regra da anualidade orgamental, & regra do artigo 105° n.° 2, da
Constituicdo, ao direito a contratagfo coletiva, a aplicabilidade da constituicéo

fiscal e ao direito & retribuicao.

1. Ofensa do caso julgado

13. Pode, desde j&, ter-se por manifestamente infundada a invocagao, no
pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2012, da violagédo do caso julgado, como
um dos fundamentos da alegada inconstitucionalidade das normas dos artigos 27.°,
29.° e 31." da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.
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Essa alegacao socorre-se da declaragéo de inconstitucionalidade ermitida
no acérdao n.° 353/2012. Tal declarag@o recaiu sobre as normas da Lei n.® 64-
B/2011, de 30 de dezembro, que suspenderam, total ou parcialmente, os subsidios
de férias e de Natal dos trabalhadores com funcdes publicas e dos reformados. Nao
é esse o contendo precetivo das normas agora em apreciacéo, concluséo que nao €
infirmada por uma eventual identidade da medida da afetagéo patrimonial que elas
possam causar na esfera das categorias de sujeitos abrangidos, por efeito da

aplicagéo cumulativa de outras medidas.

No caso em apreco, apenas podera estar em causa a pretensao de lancgar
mio da fundamentacdo de uma anterior decisao de inconstitucionalidade sobre
determinada norma como critério invalidante de um outro preceifo gque produza
idéntico efeito pratico. Ainda que possa admitir-se que a fundamentagao
jurisprudencial de uma decisao de inconstitucionalidade tenha a virtualidade de
desempenhar um papel de orientagéo de futuras atuagoes legislativas (mas sem
eximir o legislador & sua responsabilidade politica propria, quando decide tomar
medidas alternativas as declaradas inconstitucionais}, é constitucionalmente
inadmissivel pretender que essa fundamentagéo tenha forga de caso julgado e seja,

por si, invalidante de uma nova solugdo legislativa.
2. Ofensa da regra da anualidade orcamental

14. Ao contrario da norma que determina a reducéo dos salarios dos
trabalhadores do setor publico para o ano de 2013, a norma relativa a suspenséao
do pagamento do subsidio de férias ou equivalente, constante do artigo 29.°, n.° 1,
da Lei n.° 66-B/2012 contém uma clausula de temporalidade, atraves da qual o

respetivo &mbito temporal de vigéncia ¢ feito coincidir com o da vigéncia do PAEF.

Para os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.® 5 /2013,

em tal clausula residira um dos fundamentos para a sua invalidagao constitucional.
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Tal vicio decorrera, assim, da pretensao de um efeito plunanual gerado
pela indexacfo do ambito de aplicacdo temporal a vigéncia do PAEF, o que
constituird uma violagio do principio da anualidade estabelecido no artigo 106.°,

n.? 1, da Constituigéo.

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

Mesmo perante a versfo de 1982, a doutrina ¢ a jurisprudéncia
mantiveram o entendimento de que, apesar da auséncia de um expresso imperativo
constitucional, a opgéo do legislador constituinte se-mantivera-inaiterada, devendo,

por isso, continuar a considerar-se consagrada a regra da anualidade.

Procurando delimitar o ambito de aplicacéo dessa regra, o acorddo n.’
358/92 considerou que o mesmo “se reporta ao Orcamento propriamente dito,
donde decorre que "o principio da anualidade do Orcamento (...} sé sera violade
quando a uma certa previsdo de receita ou de despesa do Orgamento ~ & previséo
de uma receita do respetivo mapa; ou a4 dotagdo de certas verbas de um mapa de
despesa ~ se atribuir uma duragdo plurianual” {cfr., no mesmo sentido, o acérdao

n.° 108/88)".

Ora, ndo é esse o efeito produzido pela clausula de temporalidade inserta
na norma or¢amental constante do artigo 29.°, n.° 1, da Lei n.” 66-8/2012.

Na medida em que a referida clausula, apesar de definir para cada uma
das normas em gue se insere um termo final de vigéncia que ultrapassa o ano a que
se refere o exercicio orgamentado, ndo tem, ela propria, uma expressdo orgamental
equivalente ~ isto &, ndo se traduz numa previsdo de receita ou de despesa de
duracgdo correspondente —, a respetiva vocagdo plurianual, ndo s6 néo dispensa a

reiteracdo nas leis orcamentais subsequentes abrangidas ainda pelo periodo de
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vigéncia do PAEF, como néao viola, por aquela razdo, a regra constitucional da
anualidade do orcamento, até porque esta, apesar de consagrada de “forma
rigorosa” no n.° 1 do artigo 106.° da Constituicdo, «¢ compativel com a
orcamentacao plurianual, admitida pelo n.° 3 do artigo 105.° ao estabelecer a
possibilidade de orgcamentagao por programas» (JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS,
Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo II, Coimbra, 2006, pag. 236).

Consequentemente, a norma do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012, néo
viola o principio constitucional da anualidade, consagrado no artigo 106.°, n.° 1, da

Constituigéao.

3. Viola'qio da regra do n.° 2 do artigo 105.° da Constituicio

15. Os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2012
alegam ainda que a reducdo das presfagées pecuniarias a cargo do Estado-
empregador viola a norma extraida do n.° 2 do artigo 105.° da Constitui¢do, na
parte em que manda elaborar o orgamento “tendo em conta as obrigagées
decorrentes de lei ou de contrato”. A relagdo juridica de emprego publico, entre o
Estado e os trabalhadores ao seu servigo, configuraria uma relacdo contratual, de
que o valor da remuneragdo € elemento essencial, devendo ser esse o valor

orcamentado na rubrica das despesas atinentes aos custos salariais.

Nao sofre duvida de que “os encargos com o pessoal do servigo do
Estado” integram “as obriga¢des decorrentes da lei ou do contrato” a ter em conta
na elaboracdo do Orgamento do Estado (GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA,
Constituicdo da Reptblica Portuguesa Anotada, vol. I, 4.2 edicdo, Coimbra, 2010,
pag.1103).

Mas essa norma néo é aqui autonomamente convocavel.

Enquanto regra respeitante ao Orcamento de Estado, a norma constante
do n° 2 do artigo 105.° da Constituicdo estabelece a necessidade de uma

correspondéncia financeira ou contabilistica entre a dotagdo orgamental prevista e
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as obrigacdes legais e contratuais que oneram O Estado tal como estas se
apresentam no momento em que aquela adquire valor e eficacia juridica; isto é, no
momento da publicagao da lei do orgamento. Mas nada nos diz quanto a substancia
e valor monetario dessas obrigacoes, em nada obstando que estes sejam
orcamentalmente definidos de modo diferente do que resultaria de anteriores
instrumentos juridicos. Para ajuizar da validade ou néo dessa alteragdo e da sua
medida, o n.? 2 do 105.°, naoc é parametro adequado, justamente porque se
configura como uma norma adjetiva, que se limita a impor a necessaria inscri¢ao
orcamental para que possa estar satisfeito o requisito da cabimentagao, como
condicdo do processamento € pagamento das obrigacdes assumidas pelo Estado.

Mas nada rege, quanto a definicao dessas obrigaces.

Na verdade, a questdo de constitucionalidade para que. remete ©
comando inscrito no n.° 2 do artigo 105.° da Constituigdo € a de saber se a falta de
dotacao orgamental para satisfazer aquelas obrigagbes devera inquinar a validade
do orgamento e ndo, sequer também, a de saber se sdo ou nao constitucionalmente
legitimas as normas concomitantemente aprovadas que, fazendo baixar o valor dos
encargos do Estado por via da reducdo das prestagoes pecuniarias devidas aos
trabalhadores do setor publico, tornam as verbas-correspondentenrente inscritas, -

assim proporcionalmente reduzidas, suficientes para aquele efeito.

A resposta as questdes de constitucionalidade suscitadas quando a
reducéo de remuneragbes e & suspensado do subsidio de férias nao depende, em
absoluto, do disposto no n.° 2 do artigo 105.° da Constituigao, pelo que a alegacao
de violacao dessa norma ndo tem pertinéncia de fundamentagho do pedido de

declaracdo de constitucionalidade.

4. Violag@o do direito de contratagéio coletiva

16. Para os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.®
8/2012, as normas constantes do n.° 15 do artigo 27.° e do n.° 9 do artigo 29.° da

Lei n® 66-B/2012, ao disporem que os regimes de reducao remuneratoria ai
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previstos tém natureza imperativa, prevalecendo sobre instrumentos de regulacéo
coletiva de trabalho e contratos de trabalho e nao podendo ser por isso afastados ou
modificados pelos mesmos, violam © disposto no n.® 3 do artigo 56.° da

Constituigédo,

Esta norma confere as associagdes sindicais o direitoe a competéncia de

exercer o direito de contratagao coletiva, “garantido nos termos da lei”.

Deve comegar por dizer-se que a existéncia de normas legais imperativas,
entendendo-se como tais as normas que estabelecem clausulas fixas (que néo
podem ser substituidas) ou que impdem condi¢bes minimas para a tutela da
relagdo laboral {que apenas podem ser substituidas por outras disposighes que
prevejam um regime mais favoravel), ndo é, em si, contraditéria com o direito &
contratacéo coletiva. Apenas significa que tais normas consagram o estatuto legal
do contrato — aplicavel aos trabalhadores abrangidos por contrato de trabalho em
funcoes publicas - € que ndo péem em causa bo estatuto contratual, que ¢&
constituido, além do mais, pelas normas dos instrumentos de regulamentagao
coletiva que néo contrariem aguelas outras disposigdes. A interligag@o entre €ssas
diferentes disposigbes e a sua adicao as clausulas do contrato, definindo, na sua
globalidade, o regime juridico da relagéo laboral, naoc representa uma qualquer
violagdo do direito instituido pelo artigo 56°, n.® 3, da Constituicéo (cir. artiges 3° ¢
478°, n.° 1, alinea a}, do Codigo do Trabalho, € 4°, n.° 1, do Regime do Contrato de
Trabalho em Fungdes Publicas, aprovado pela Lein.° 59/2008, de 11 de setembro).

Por outro lado, e ainda que as normas €m causa, por consagrareml
reducdes remuneratbrias, possam S€T qualificadas como “legislagdo do trabalho”,
para efeitos do ambito de incidéncia do artigo 56.° da Constituigdo, o certo € que,
conforme pacificamente resulta da doutrina e da jurisprudéncia constitucionais, o
n.° 3 daquele preceito, embora atribua as associagdes sindicais a competéncia para
o exercicio do direito de contratagdo coletiva, “devolve ao legislador a tarefa de
delimitacdo do mesmo direito, aqui lhe reconhecendo uma ampla liberdade

constitutiva” [(acérddo n.° 94/92 e, no mMEsmo sentido, Rul MEDEIROS, in
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Constituigdo Portuguesa Anotada, JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Tomo 1, 2.2 edicéo,
Coimbra, pag. 1118)}.

O direito a autonomia contratual coletiva, apesar de constitucionalmente
colocado sob reserva de lei, implica que nfo possa deixar de haver um espago
abrangente de regulacdo das relagées de trabalho que se encontre submetido &
disciplina contratual coletiva, o qual ndo pode ser aniquilado por via normativo-
estadual. Sendo este direito garantido mos termos da leis, tal significa que “a lei
niao pode deixar de delimita-lo de modo a garantir-lhe uma eficacia
constitucionalmente relevante, havendo sempre de garantir uma reserva de
convencio coletiva, ou seja, um espago que a lei ndo sé nfo pode vedar &
contratacdo coletiva, como deve confiar a esta nucleos materiais reservados” {cfr.

GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, ob. cit., pag. 745).

Assim configurada, a questdo a resolver consistird entdo em saber se o
legislador ordinario, ao retirar &4 regulamentacéo coletiva uma certa matéria — no
caso, a possibilidade de fixar para a retribuigdo do trabalho normal um valor
distinto daquele que resulta da aplicagido das medidas orcamentais consagradas
para o ano de 2013 nos artigos 27.° ¢ 29.°, todos da Lei n.° 66-B/2012 - veio
“reduzir de tal modo aquele espago da autorregulacéo constitucionalmente
garantido que poe em causa a possibilidade de realizacdo do direito de contratacao
coletiva” {acdrdao n.® 94/92).

Considerando a atendibilidade do interesse plblico prosseguido através
do esforco de consolidacdo or¢amental - ponto que mais detidamente
desenvolveremos no ambito da ponderacdo implicada nos principios da protegao da
confianca e da igualdade ~ nao parece que da obrigagao que ao legislador ordinario
constitucionalmente se impde de “deixar sempre um conjunto minimamente
significativo de matérias aberto” & negociagdo coletiva possa extrair-s¢ um
argumento para a invalidacdo constitucional do carater necessariamente

imperativo das normas or¢amentais que, com base naquele interesse publico,
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impoéem, a titulo excecional e transitorio, a reducgédo do valor anual da retribuigao

dos trabalhadores do setor publico.

Subtrair ao ambito da negociagao coletiva a faculdade de derrogar o
regime consagrado nas normas em questao, ndo sé constitui a condigédo que torna
tais normas aptas a prosseguir o fim a que se dirigem, como néo representa uma
intromissdo nos “nuicleos materiais reservados”, que o legislador ordinario se
encontra constitucionalmente obrigado a néo excluir do ambito material da reserva

de contratagao coletiva.

17. O argumento retirado da pretensa retroatividade atribuida as normas

em causa nao devera fazer variar os termos da solugéo.

Nao estando em causa a afetacao da estabilidade dos contratos de
trabalho geradores do direito a retribuigdo cujo montante é conjunturalmente
atingido pelas normas cujo carater imperativo se impugna, a suposta eficacia
retroativa resume-se, afinal, a impossibilidade de as convengbes coletivas se
imporem para futuro a lei imperativa e nao a possibilidade de a lei imperativa se
sobrepor retroativamente a estas, invalidando efeitos pretéritos que ao respetivo

abrigo hajam sido produzidos.

A conclusio no sentido da inexisténcia de fundamento para a
invalidagdo constitucional, através do n.° 3 do artigo 56.° da Constituigdo, das
normas constantes do n.° 15 do artigo 27.° e do n.° 9 do artigo 29.° da Lei n.® 66-

B/2012, € assim de manter.

5. Aplicabilidade de normas da “constituigao fiscal”

18. Tal como se encontra fundamentado, o vicio de inconstitucionalidade
imputado pelo requerente do pedido que deu origem ao Processo n.° 2/2013 as
normas constantes do artigo 29.° da Lei n.° 66-B/2012 desenvolve-se sob o

pressuposto de que, embora a suspensao do pagamento do subsidio de férias aos
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trabalhadores do setor publico se possa apresentar, “do ponto de wista
contabilistico”, como uma “medida que incide sobre a despesa publica”, tal
distingdo & contabilistica e formal pois, “de um ponto de vista substantivo e
juridico-constitucional®, aquela suspensio. «raduZ.se. OUm. esforgo gontributive

acrescido que lhes é unilateralmente exigida.para.e.financiamenio. 6o Lo ado ¢ que

envolve uma ablacdo do seu rendimento anual, pelo que consistira num verdadeiro

imposto».

Com base nesta qualificagdo, sustenta o requerente que a medida de
suspenséo do pagamento do subsidio de férias aos trabalhadores do setor pablico
“mantém um tratamento tributario diferenciado para certas categorias de
cidaddos”, o que o leva a controverter a respetiva legitimidade constitucional, a luz
de um parametro de controlo integrado por uma norma especifica da_chamada
“constituicdo fiscal”, mais precisamente a constante do artigo 104.° da
Constituicdo. Na 6tica do pedido, tal medida viola tamiaém o critério da capacidade
contributiva consagrado nesta disposigéo, o Qnico critério “constitucionalmente
admitido na tributagéo do rendimento pessoal”, “o qual corporiza operativamente o

principio da igualdade na reparticao dos encargos publicos entre os cidadaos”.

19. A atribuiciio de natureza tributaria a medida de suspenséo do
pagamento do subsidio de ferias aos trabalhadores do setor publico pressupde que
o valor suprimido por essa via possa ser qualificado como imposto, isto €, como
uma “prestacao pecunidria, coativa, unilateral, sem o carater de sancéo, exigida
pelo Estado com vista & realizacao de fins pablicos” (TEIXEIRA RIBEIRO, Licoes de
Financas Publicas, 5.° edigo, Coimbra, 1996, pag. 258}, ou, em todo o caso, COMIO
um tributo parafiscal, dele préximo, a operar por via da despesa sob a forma de
“contencéo ou (eliminacao) do gasto publico {neste sentido, ANTONIO CARLOS DOS
SANTOS, “A nova parafiscalidade: a tributacdo por via de cortes na despesa com
remuneracoes de funcionarios € pensionistas”, Revista do Ministério Pablico, ano
33, n.° 129 (2012}, pag. 51).
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Quanto ao estatuto da relagao juridica afetada pelas medidas de reducéo
remuneratoria impostas aos trabalhadores do setor publico pelas Leis n.° 55-
A/2010, de 31 de dezembro, e 64-B/2011, de 30 de dezembro, essa nao foi,
todavia, a orientacdo seguida por este Tribunal nos acérdéos n.°s 396/2011 e

353/2012, respetivamente.

Assumindo implicitamente a necessidade de uma distingao entre as
atuacoes do Estado enquanto titular do poder politico soberano, concretizadas na
edicao de normas que se dirigem e impoem a generalidade dos cidadaos, e atuagoes
do Estado-empregador, que ocorrem no ambito da relagao laboral estabelecida com
os trabalhadores do setor publico, os acérddos n.°s 396/2011 e 353/2012
apreciaram a legitimidade constitucional das medidas relativas a redugdo das
remuneracdes e a4 suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente
impostas pelos artigos 19.° e 21.° das Leis n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, € 64-
B/2011, de 30 de dezembro, respetivamente, no ambito deste segundo
enquadramento, perspetivando-as a partir do direito a retribuigéo inerente a

relagao juridica de emprego publico.
E nio ha razdes para divergir deste entendimento.

20. Considerada a caracterizacéo do universo dos sujeitos afetados pelas
medidas constantes dos artigos 27.° € 29.° da Lei n.® 66-B/2012 - universo esse
que é, em todos os casos, o definido no n.” 9 do artigo 27.° -, percebe-se que o
mesmo remete para o mais lato dos sentidos admitidos pela delimitagao conceitual
da tradicional nocdo de “fungao publica”, abrangendo por isso, «ndo s6 todos os
funcionarios e agentes do Estado e demais pessoas coletivas de direito publico mas
também os titulares de cargos publicos, incluindo os préprios titulares dos érgéaos
de soberania», isto é, todos “quantos explicitam um qualquer desempenho
funcional na Administracdo Publica, Estado e outras entidades publicas” (ANA
FERNANDA NEVES, Rela¢do juridica de emprego publico, Coimbra, 1999, pag. 22) e

cuja remuneragdo é por isso, assegurada através de verbas publicas.
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Este sentido lato, delimitado a partir da relagcdo de emprego publico,
apenas coloca fora do conceito a atividade de entes néo publicos, ainda que

finalizada ou revertivel ao interesse geral (idem, pag. 27).

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

exercicio de fungdes publicas.

Mesmo nesta acecéo, estamos sempre em face de situagdes em que o
Estado se vincula com particulares numa relagdo que o obriga, em vomtrapartida
da prestagao de determinada atividade, ao pagamento de uma retribumgaos—

21. Em relagdo ao universo, assim caracterizado, dos trabalhadores do
setor publico, a concentragdo numa unica € mesma entidade — o Estado — das
qualidades de sujeito ativo da relagdo juridico-tributaria e de sujeito passivo da
relagao que o obriga a uma prestagao remuneratéria pode conduzir aque a nitidez
da diferenciacdo entre as intervengdes realizadas numa € noutra esfera se esbata.
Ademais, a relativa indiferenciagdo dos efeitos praticos produzidos na esfera
patrimonial dos sujeitos afetados pode compreensivelmente direcionar para a
qualificagdo como imposto, como forma, no limite, de prevenir que o Estado

contorne abusivamente as apertadas exigéncias da constituicao fiscal.

Todavia, esta concegdo radicalmente garantistica impde que qualquer
correcdo do desequilibrio orcamental que contenda com posi¢bes individuais so0
possa constitucionalmente ser levada a cargo por via tributaria, pelo aumento da
carga fiscal. O que significaria uma drastica limitagéo do exercicio do poder politico

soberano na orientacéo das medidas a tomar no campo das finangas ptiblicas.
Nao parece que esta seja uma imposigao constitucional.
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Os principios ¢ normas estruturantes do sistema fiscal néo podem ser
automaticamente erigidos em critérios determinantes da via fiscal, como via tinica
de obter ou poupar recursos financeiros, sempre que este resultado implique
perdas privadas. Sob este ponto de vista, sdo diferenciaveis e ndo necessariamente
justificativos de um mesmo tratamento a retengfo na fonte de um acréscimo de
imposto incidente apenas sobre trabalhadores da Administragéo Pablica e devido ao
Estado-fiscal e a supressdo transitéria de uma parcela da remuneragéo devida pelo

Estado-empregador no ambito da relagao estabelecida com aqueles.

A opgdo do Estado em seguir esta segunda via néo a situa obviamente
em terrenc constitucionalmente neutro, do ponto de vista da reparticho dos
encargos publicos. Mas a atendibilidade da ideia valorativa que esse criténo
concretiza passa, como adiante veremos, pela aplicagdo de principios estrutairantes,
designadamente o da igualdade (na sua enunciagdo mais genérica e n&o na sua
refracio, no dominio fiscal), ndo pressupondo nem autorizando a transmudacao
normativa da natureza da medida, convertendo uma intervengéo realizada no
dominio da relagdo de emprego publico numa intervengdo de natureza fiscal ou

parafiscal.

A norma constante do artigo 104.°, n.° 1, da Constituigéo, convocada
pelo requerente do pedido que deu origem ao Processo n.” 2/2013, nao serve, por

isso, como parametro auténomo de constitucionalidade.
6. Violacdo do direito @ retribuigdo

22. Reconduzida ac ambito da relagdo juridica de emprege publico a
posicéo subjetiva afetada pelas normas constantes dos artigos 27.% ¢ 29.° da Lei n.®
66-B/2012, importa agora venficar se as mesmas, singularmente e em resultado do
seu efeito cumulativo, pdem em causa, de forma constitucionalmente inadmissivel,
o direito & retribuicéo dos trabalhadores do setor publico, tal como invocado pelos

requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.® 8/2013.
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Tendo em conta a dupla configuracéo das atribuicdes patrimoniais a
cargo do Estado-empregador abrangidas pelas referidas normas - redugéo do valor
das remuneracdes mensais superiores a €1.500 {artigo 27.°) e suspensic do
pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestagdes correspondentes ac 14.°
més (artigo 29.°) - impde-se, antes de mais, ajuizar se esta ultima cabe no conceito

de retribuicio.

No que respeita aos trabalhadores que exercem fung¢bes publicas, esta
natureza foi reconhecida, desde logo, no Decreto-Lei n.® 372/74, de 20 de agosto,
que instituiu, com cardter de obrigatoriedade, o subsidio de Natal, e criou o
subsidio de férias. Conforme resulta do predmbulo desse diploma, teve-se em vista,
com ¢ mesmo, aumentar “substancialmente os vencimentos do funcionalismo
publico civil”, cuio poder de compra havia side fortemente abalado pela evolugao
dos pregos nos anos anteriores. Ainda de acordo com o referido predmbulo, esse
aumento foi efetuado “segundo um esquema de aumentos degressivos em valor
absoluto”, bem como com a instituicéo, com carater de obrigatoriedade legal, do
13.° més {subsidio de Natal} e com a criagdo do subsidio de férias [cujo valor era,
entdo, equivalente a metade da remuneracdo mensal).

Atualmente, a ideia de que estes subsidios constituem parte da
“‘remuneragao anual” resulta claramente do artige 70.7, n.° 3, da Lei n.® 12-A/2008,
de 27 de fevereiro, que estabelece os regimes de vinculacgéo, de carreiras e de
remuneracdes dos trabalhadores que exercem fungdes plblicas, o qual dispde que
va renuneracdo base anual é paga em 14 mensalidades, correspondendo uma delas
ao subsidio de Natal e cutra ac subsidic de {érias, nos termos—da lei» {em idéntico
sentido, ainda que com uma formulacédo diferente, dispdem os artigos 207° e 208°
do Regime do Contrato de Trabalho em Fungbées Publicas, aprovado pela Lei n.®
59/2008, de 11 de setembro].

Essa é também a conclusdo que se retira dos—principios gerais em
matéria laboral, e, designadamente, dos artigos 258.° e seguintes do Codigo do
Trabalho. Pode dizer-se que, no dmbito do contrato de trabalho, a retribuigdo em
sentido estrito compreende a denominada “retribuicdo base” — correspondente a

parcela retributiva contratualmente devida que condiz com o exercicio da atividade
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