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desta perspeﬁva, «0 principio da capacidade contributiva exige que os contribuintes
sejam tratados com igualdade e que os seus pagamentos impliquem um sacrificio
igual para cada um deles, resultando dai gue a tributagdo progressiva serd mais
justa que a proporcional, pois que o sacrificio objetivo que € imposto pela tributagéo
€ tanto menor quanto maior for o rendimento» {Sousa FrRaNCO, Finangas Pablicas e
Direito Financeiro, vol. I, 4 & edicdo, Coimbra, pag. 195).

Ao controlo de constitucionalidade interessa apenas um conceito
normativo de progressividade, ajustado as opgbes de valor que informam toda a
Constituicdo.

99. Progressividade é um conceito indeterminado, suscetivel de graus
muito diversificados de concretizagdo. E nao é possivel inferir do imperativo
constitucional o grau de amplitude que, em concreto. permita satisfazer o requisito
de progressividade exigivel. Ainda que mais detathada, em dominio fiscal, do que
muitas outras leis fundamentais, a Constituicdo portuguesa nao se pronuncia
sobre o ntimero de escaldes nem sobre a grandeza das taxas respetivas, questdes
que sio deixadas & margem de apreciacdo politico-legislativa. Na verdade, O grau de
progressividade, assim como o nivel de tributagéio, a carga fiscal ou a relacdo entre
os diferentes impostos slo questdes de “politica fiscal” que &, ela prépria, um
instrumento de poiitica-' governamental (neste sentido, GOMES CANOTILHO/ VITAL
MOREIRA, ob. cit., pag. 1102).

Mas isso néo significa que a Constituicdo ndo tenha estabelecido, nesta
matéria, um conjunto de vinculagdes objetivas, que condicionam intensamente a
ordem infraconstitucional e a liberdade do legislador ordinario, sobretudo quanto

a0 imposto sobre o rendimento pessoal.
Como contexto mais amplo (e também mais difuso) de referéncias

valorativas, ha a reter que a ordem constitucional comete ao Estado,

especificamente através da politica fiscal, a incumbéncia de operar as necessarias
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corregbes aas desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento {artigo
81.°, alinea b)).

No ambito especifico da “constituicdoc fiscal”, estabelece-se a
funcionalizagdo do sistema fiscal a uma justa reparticdo dos rendimentos ¢ da
riqueza, a par da satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras
entidades publicas {artigo 103.°, n.® 1).

Como corolario, prescreve-se, no artigo 104.°, n.° 1, visando a
“diminuigéo das desigualdades”, a progressividade do imposto sobre o rendimento
pessoal, tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar.

Numa interpretacéo articulada do conjunto dos segmentos do disposto
no artige 104.°, n.” 1, e integrada no contexto das opg¢des constitucionais que
enquadram esse regime, impée-se a concluséo de que a progressividade ai
expressamente consagrada € “um elemento intrinseco do Estado social configurado
na Constituicdo” (assim, GOMES CANOTILHG/ VITAL MOREIRA, ob. cit., pag. 1089,
Estabelecendo também uma ligacdo da progressividade ao principio do estado
social, CASALTA NABAIS, ob. cit., pags. 555-577).

100. Tendo isso presente, é seguro que nem todos os modos e graus de
concretizacéo de progressividade do imposto sobre o rendimento pessoal satisfazem
a exigéncia constitucional. Esse elemento conformador dessa espécie de imposto é
estabelecido como forma de cumprimento, constitucionalmente vincudada, da tarefa
que cabe ao sistema fiscal, no seu conjunto, de promover uma justa reparticdo dos
rendimentos e da riqueza. Conseqﬁent&m&nt&, a Constituicdo exige mais do que
uma qualquer progressividade, exige uma progressividade com a virtualidade
intrinsleca de contribuir para uma diminuigao da desigualdade de rendimentos.

Assim, a luz da Cozﬁstituicéo, néao € possivel validar um sistema de
“progressividade minima”, traduzido na existéncia de uma taxa finica, proporcional

(flat tax}, associada & garantia da nao tributacdo do rendimento correspondente ao
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minimo de existéncia. Como salienta SALDANHA SANCHES (Manual de Direito Fiscal,
pag. 237), o objetivo constitucional da “‘reparticdo justa dos rendimentos” nio é
compativel com uma progressividade minima, pois a existéncia de um imposto de
rendimento pessoal que vise a “diminuicio das desigualdades” implica «wum grau
mais elevado de progressividade do que aquele que existe num sistema que, sem
conter preocupagdes redistributivas, se limita a ndo tributar os réndimentos

minimosn».

No caso em-apreg:o, as alteragoes operadas pela Lei do Org¢amento nao
sdo reconduziveis a uma situagio de mera proporcionalidade ou sequer de
progressdo minima. O sistema continua a revelar suficiente sensibilidade a
diferenga de niveis de rendimento para se poder concluir que a fragdo livre de
imposto é proporcionalmente mais elevada para os rendimentos mais baixos, com

um assinaléavel grau de progressio.

Na verdade, o rendimento coletavel continua a ser distinguido através da
sua distribui¢do por um niimero consideravel de escaldes (cinco), suficientemente
diferenciador de varios niveis de rendimento, aos quais sdo aplicaveis taxas
progressivas, ou seja, crescentemente mais elevadas a medida que aumenta a
matéria coletavel (efeito que é acentuado pela existéncia de taxas normais e taxas

médias dentro de cada escalio, com excegdo do ultimo).

A redugdo do numero de escaldes, ainda que' associada a um aumento
generalizado das taxas corréspondentemente aplicaveis, deixa ainda de pé uma
taxacao progressiva, da qual ndo pode ser afirmado que se revela manifestamente
inadequada a uma justa reparticdo de rendimentos. E certo que a diminuig¢do do
numero de escalées coloca dentro do mesmo escaldo rendimentos muito diferentes
(h& escal6es em que o limite minimo do rendimento coletavel é metade do seu limite
méaximo) e essa diferenca nio sera totalmente esbatida pela regra do n.° 2 do artigo
68.° que determina a divisdo do quantitativo do rendimento coletavel em duas

partes e a correspondente aplicagio de taxas diferenciadas: a taxa meédia
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{tendencialmente mais baixa) a uma parte do rendimento e a taxa normal ao

excedente,

No entanto, ainda que as alteracdes aos escaldes possam corresponder a
uma certa diminuicdo do grau de progressividade, ela ndo &, em si mesma,
inconstitucional. Concretamente, o namero de escaldes agora fixado (cinco), a
existéncia de taxas diferenciadas e progressivas para os diversos escaldes e a
existéncia de duas taxas dentro de cada escaldo {com excegdo do primeiro), ndo
permitem conchuir pélé violagéio do principio constitucionalmente estabelecido, pois,
ainda que o grau de progressividade tenha sido reduzido, essa redugdo situa-se na
margem de livre conformacdo da politica fiscal. S6 néo o seria se da nova
configuragio se pudesse afirmar - 0 que ndo é o caso ~ que ela ostensivamente nao

contribui para a reparticio justa dos rendimentos.

101. O mesmo se diga relativamente & “taxa adicional de solidariedade”
consagrada no artigo 68.°-A do CIRS. Esta corresponde a uma verdadeira “taxa
adicional”, na medida em que “apenas” eleva a taxa aplicavel ao 1ltimo escalao,
sendo certo que, com a alteragdo operada pela Lei do Orgamento, tal aumento é
agora dotado de maior progressividade, nos termos acima referidos. Acresce que,
contrariamente 4 alteracio operada ao artigo 68.°, a manutengdo de uma “taxa
adicional de solidariedade” ndo pode deixar de se entender como limitada ao ano

orgamental em curso, atenta a natureza extraordinaria da medida em causa,

Por isso e também pelas razées ja aduzidas a proposito da alteracdo da
estrutura dos escaldes e das taxas gerais previstas no artigo 68.°, ndo se afigura
que a referida taxa adicional de solidariedade se apresente desconforme a

Constituicéo.
Pelo exposto, o Tribunal pronuncia-se pela nao inconstitucionalidade da

norma do artigo 186.° da Lei do Orgamento de Estado para 2012, na parte em que
alterou os artigos 68.° ¢ 68.°-A do CIRS.
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2. Reducgio das dedugdes A coleta (artigos 78.° ¢ 85.° CIRS)}

102. As alteracées operadas pela Lei do Orgamento do Estado para 2013
aos artigos 78.° ¢ 85.° do CIRS, que os requerentes questionam, consubstanciam
uma reducdo dos limites estabelecidos para as dedugbes a coleta relativas a
despesas de satde, de educagio e formagso, respeitantes a pensdes de alimentos,
encargos com lares € com iméveis e equipamentos novos de energias renovaveis
(78.°, n.°s 7 e 8}, bemn como na redugso do montante dos encargos com iméveis que

sdo suscetiveis de dedugdo & coleta (85.%, n.° 1, alineas a) a d)).

A revisdio dos limites gIoBais progressivos para as dedugbes & coleta (e
para os beneficios fiscais) é apresentada, no Relatério do OE2013 {pag. 60}, como
uma medida fiscal do lado do aumento da receita, assim sumariada: «fsldo,
também, ajustados os limites globais progressivos para as dedugdes 4 coleta e para
os beneficios fiscais, tendo em conta a nova tabela dos escalées do IRS,
salvaguardando-se, contudo, os contribuintes do primeiro escaldo {isentos da
aplicagio de qualquer limite ou teto maximo), o caso das pessoas com deficiéncia,
bem como o principio da protegio fiscal da familia através da atribuigdo de uma
majoragdo da dedugdo fiscal personalizante em funcéo do ntmero de filhos.»

Invocam os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.°
8/2013, que as alteragbes no regime das dedugdes & coleta ~ na medida em que
eliminam dedugées ou que as colocam em patamares efetivamente simbélicos - néo
tém em conta as necessidades dos agregados familiares nem a real capacidade

contributiva das familias. Mais alegam, citando o acérdio n.° 84/2003, que o

principio da capacidade contributiva, no sendo irrelevante comé parimetro de

afericdo da constitucionalidade das normas de natureza fiscal, exprime e concretiza
o principio da igualdade fiscal na sua vertente de uniformidade — o dever de todos
pagarem impostos segundo o mesmo critério - critério esse em que a incidéncia e a
reparticdo dos impostos se devera fazer segundo a capacidade econdémica de cada

LI,
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103. A questdo que o Tribunal ¢ chamado a resolver € a de saber se a
redugdo ou eliminagio da possibilidade de se efetuar dedugdes a coleta em sede de
imposto sobre o rendimento das pessoas singulares é compativel com o principio da
capacidade contributiva (enquanto decorréncia do principio da igualdade fiscal} e

com o principio da consideracido fiscal da familia.

O problema nao pode ser resolvido sem antes se esclarecerem
devidamente os elementos que tém que ser postos em confronto: por um lado,
determinar o alcance das normas questionadas, o que implica perceber qual o papel
das “deducgdes a coleta”, no ambito do IRS; por outro lado, esclarecer o
posicionamento dos invocados principios no plano constitucional, a fim de

determinar o respetivo alcanice paramétrico.

Para melhor compreender a fungdo fiscal das “deducdes a coleta”,
importa relembrar como se aptira o imposto em sede de IRS:; ao rendimento bruto
de cada categoria de rendimentos comegam por ser feitos abatimentos automaticos,
consoante a origem dos rendimentos, que sdo as denominadas “dedugdes
especificas” (no caso dos rendimentos da categoria A, estdo previstas nos artigos
25.° a 27.° do CIRS), obtendo-se o rendimento liquido de cada categoria que, depois
de somado (englobamento), conduz ao “rendimento global Hquido” que, apéds
“‘dedugdo de perdas”, corresponde ao “rendimento coletavel” (matéria coletavel). Ao
rendimento coletavel apurado aplica-se a taxa do imposto (e o quociente conjugal,
quando aplicivel), assim se chegando (desde que salvaguardado o “minimo de
existéncia”, nos termos do artigo 70.° do CIRS) ao montante da coleta. £ sobre esta
que sdo feitas as dedugdes & coleta que, uma vez subtraidas, determinam o

montante do imposto a pagar ou a receber.,

Esta esquematizagio evidencia que, contrariamente as entretanto
eliminadas “dedugdes 4 matéria coletavel”, as atuais “dedugdes & coleta” ndo tém
qualquer influéncia na determinagfo da taxa de imposto aplicavel, pois nio
contribuem para diminuir o guantum sujeito a tributagdo, que vai determinar o

escaldo contributivo e a respetiva taxa. Como vimos, as dedugdes a coleta sdo
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efetuadas sobre o montante de imposto ja apurado através da aplicagdo da taxa ao

rendimento coletavel.

A alteracdo (ocorrida em 1999) de considerar determinadas despesas
como “dedugdes a coleta” (abatimentos ao proprio imposto) em vez de permitir que
influenciassem a determinagdo do rendimento coletavel através da anterior técnica
das “dedugdes a matéria coletavel” visou favorecer os sujeitos passivos com
rendimento mais baixos em relagdo aos que tém rendimentos mais elevados. Na
verdade, a conjugagéo do regime dos abatimentos (4 matéria coletavel) com as taxas
progressivas, tende a resultar num maior beneficio para os sujeitos com
rendimentos mais elevados e a ser mais penalizador para os sujeitos passivos de
baixos rendimentos, pois as dedugées no calculo da matéria coletavel irdo
determinar o escaldo em que se insere o sujeito passivo e a correspondente taxa,
sendo que a reducéo do escaldo corresponde a uma maior poupanca para aqueles

do que para estes (SALDANHA SANCHES, ob. cit., pag. 334).

No regime atual, as dedugbes a coleta abrangem, nomeadamente: a) as
chamadas “dedugées pessoais” (previstas no artigo 79.° CIRS), que correspondem a
percentagens do valor do IAS, por cada sujeito passivo e por cada dependente,
afilhado civil ou ascendente; b) as despesas, até determinado limite,
designadamente, com a saude, ed{lcacéo e habitagdo (artigos 78.° e 85.°, aqui
questionados); ¢) determinados beneficios fiscais, tais como os relacionados com
aplicagbes com planos poupanca-reforma, prémios de seguro que cubram
exclusivamente riscos de satude e donativos (artigos 21.°, n.° 2, 74.° e 63.° do

Estatuto dos Beneficios Fiscais).

A soma das dedugdes a coleta previstas nos artigos 82.°, 83.°, 83.°-A,
84.° e 85.° (despesas com saude, educagao, pensdes alimentos, lares e iméveis) nao
pode exceder os limites constantes da tabela do n.° 7 do artigo 78.° Por seu turno, a
soma dos beneficios fiscais dedutiveis a coleta ndo pode exceder os limites

constantes da tabela do n.° 2 do artigo 88.° do CIRS.
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No caso em apreco, relembre-se, apenas estdo em causa os limites das
dedugdes a coleta aplicaveis & soma das dedugbes motivadas por despesas
relacionadas com satnide, educagdo, pensdes de alimentos, lares e iméveis (artigo
78.°, n.° 7, do CIRS) e, quando a estes ultimos, também os limites dos montantes

dedutiveis com encargos com iméveis (artigo 85.%, n.° 1).

Note-se que o atual conjunto das dedugdes a coleta ndo obedece a um
critério orientador uniforme, antes corresponde ao acolhimento, pelo legislador
ordinario, de situagdes muito diversas, cujo elemento comum € apenas o facto de
constituirem despesas do sujeito passivo. Assim, as diferentes dedugoes a coleta
tém um fundamento substantivo variavel, dependente do tipo de despesas que séo

eleitas como dedutiveis.

No que aqui mais interessa, a consideragao, como dedugoes a coleta, de
ceftos encargos com a saude, educagéo, lares ou habitdcao, reflete a perda da
capacidade contributiva ligada a estas despesas. Isto €, estamos perante dedugoes
pessoais ligadas & redugdo da capacidade contributiva que sao usadas para
determinar o rendimento liquido subjetivo. E que por isso tém de ser qualificadas
como dedugdes pessoais ou abatimentos em sentido préprio — como formas de
quantificagdo do imposto ~ e que conduzem & sua efetiva personalizagdo (idem,
pag. 3395).

104. O principio da capacidade contributiva representa umaﬂ certa
concecio do sistema fiscal segundo a qual “cada contribuinte deve pagar na medida
dé sua capacidade”, opondo-se, assim, a uma conce¢do em fungao do principio do
beneficio, .que determinaria o dever de “cada um pagar na medida dos beneficios

que recebe do Estado”.
Sendo certo que a Constituigdo néo se refere expressamente ao principio

da capacidade contributiva, existe uma consistente construcdo doutrinaria e

jurisprudencial em torno desse conceito.
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SoUSsA FRANCO (Finangas Publicas e Direito Financeiro, vol. 1I, citado, pags.
186-187), €& perentério na afirmacéo de que a capacidade contributiva esta
subjacente a4 Constituigéo fiscal, extraindo-se da «forte personalizaq:éo do imposto
sobre o rendimento, com a consideragéo da situaco do agregado familiar, fator que
parece ser essencial - mas néo anico ~ para que se possa considerar que um
sistema leva efetivamente em conta as faculdades contributivass. SALDANHA
SANCHES (ob. cit., pag. 227), analisando a estrutura do sistema fiscal portugués que
resulta dos artigos 103.° e 104.° da Constituicio, conclui haver uma sdefinicdo
indireta da capacidade contributiva como principio estruturante do sistema através
da tributacéo do rendimento». CASALTA NABAIS (ob. cit., pags. 445 e segs.) afirma que
o principio da capaczdade contributiva extrai-se deo principio da igualdade,
estabelecido no artigo 13.° da Constituigao. Também SERGIO VASQUES (Manual de
Direito Fiscal, Coimbra, 2011, pag. 251), considera que o principio da capacidade

contributiva representa «o critério material de igualdade adequado aos impostos».

O Tribunal Constitucional, debrucando-se sobre um conjunto de normas
da Lei Geral Tributéaria respeitante & avaliacio indireta da matéria coletavel, através
de “métodos indiciarios” ou de “presuncgbes”, comegou por afirmar que o principio
da capacidade contributiva nfo tem expressa  consagragao constitucional,
sublinhando a dificuldade em e«retirar consequéncias juridicas muito liquidas e
seguras do principio da capacidade contributiva, traduzidas num juizo de
inadmissibilidade constitucional de certa ou certas solucoes adotadas pelo
legislador fiscals, concluindo-se que, no caso ai em apreco, o principio da
capacidade contributiva nao era sequer “pardmetro constitucional relevante”
(acorddo n.® 84/2003).

Mas foi mais afirmativo em jurisprudéncia posterior. Reportando-se a
admissibilidade constitucional de normas que estabelecern presuncdes em matéria
tributéaria, veio a acolher o entendimento de que a capacidade-contsibutiva, apesar
da sua nio consagracfo expressa na Constituicdo, mais.nda.serd do que «@

expressao (qualificada) do principio da igualdade, entendido em sentido material, no
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dominio dos impostos, ou se€ja, a igualdade no imposto» {cfr. actrdéos n.°s
211/2003, 452/2003 e 601/2004).

£, assim, de reafirmar que o principio da capacidade contributiva esta
implicitamente consagrado na Constituicdo, enquanto corolario tributario dos
principios da igualdade ¢ da justica fiscal e do qual decorre um comando para ©
legislador ordinario no sentido de arquitetar o sistéma fiscal tendo em vista as

capacidades contributivas de cada um.

A proposi¢do mais elementar que flui do principio da capacidade
comtributiva respeita ao modo de organizar a tributacéo, que, devera
necessanamente ser orientada para a seleg@o de fatos tributarios que revelem a
maior ou menor capacidade contributiva do sujeito, apontando-se, desde logo, ©
imposto sobre o rendimento, como o mais apto a espelhar a forga econémica dos
contribuintes. Mas, como nota SALDANHA SANCHES (ob. cit., pag. 228}, o principio da
capacidade contributiva padece de uma relativa “indeterminabilidade estrutural”,
que coloca problemas na sua aplicagéo, quando confrontado com uma concreta
solugéo Iégislativa. Essa indeterminacéo resulta do fato de, por um lado, 0 conceito
de capacidade contributiva nao caber numa definicdo exata e precisa, mas

corresponder a um principio ordenador do ordenamento juridico tributario.

105. Das varias implicagdes inerentes & coﬁsideracéo da capacidade
contributiva como critério estruturante do sistema fiscal, interessam agora, apenas,
as que se relacionam com a necessidade de o imposto sobre o rendimento pessoal
dever ter em conta «as necessidades e os rendimentos do agregado familiars — como
expressamente se 1€ no n.° 1 do artigo 104.° da Constituicéo. Neste ponto, em
particular, o conceito de capacidade contributiva associa-se a4 ideia de
“personalizacéo” do imposto, bem como a necessidade de considerar fiscalmente o

agregado familiar.

A especificagdo constitucional que manda atender as necessidades e

rendimentos do agregado familiar deve ser entendida como um comando para o

210




Mo, &

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

legislador ordinario, que este esta obrigado a respeitar na estruturagéo do imposto
sobre o rendimento das pessoas singulares, mas cujas implicagbes concretas, nos
varios aspetos do respetivo regime, cabe ao legislador definir, desde que néc ponha
em causa o contetido essencial daquele comando constitucional {CASALTA NABAIS,
ob. cit., pag. 530). ‘

Concretamente, em matéria de dedugdes {objetivas e subjetivas) em sede
de IRS, o legislador nfo pode deixar de ter uma ampla margem de apreciagio, como
temn sido reconhecido pela jurisprudéncia constitucional. Como se salientou no
acordaoc n.° 173/2005, a respeito de “dedugdes especificas” {dedugbes objetivas, que
correspondem a despesas indispensaveis a formacéo do rendimento), «matérias
como a dos limites a dedugbes, sobretudo para rendimentos relativamente elevados,
ndo podem considerar-se, a partida, como tipicamente merecedoras de uma
estabilidade tal que as torne imunes a alteracoes, ou, mesmo, que possam fundar

uma confianca digna de protegio na manutengéo do respetivo regimnes,

106. O alcance das alteragoes questionadas, no caso vertente, é mais

_ percetivel se atentarmos na tabela constante do n.” 7 do artigo 78.° e confrontarmos

a atual redagéo com que Ihe tinha sido conferida pela Lei do Orcamento de Estado
para 2012. Resulta dessa comparagac que oS limites para as redugbes a coleta

foram modificados nos seguintes termos:

- No escaldo de rendimento coletavel até €7000 (correspondente aos
anteriores dois primeiros escalées, cujo limite supen'dr era €7410}, continuam a
admitir-se dedugdes “sem limnite”;

— No escaldo de mais de €7000 até €20000, o limite é de €1250 {idéntico
ao que vigorava para o anterior escaldo de mais de €7410 até €18 375);

— No escalio de mais de €20 000 até €40 000, o limite foi reduzido para
€ 1000 {no anterior escalao de mais de €18 375 até €42 259, o limite era de €1
200},
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— No escaldo de mais de €40 000 até €80 000, o limite foi estabelecido
em €500 (quando anteriormente o escaldo entre €42 259 até €61 244 tinha um
limite de €1 150; e o escaldo entre €61 244 até €66 045 tinha um limite de €1 100});

- No dltimo escaldo, superior a €80 000, nac ha lugar a dedugdes {no
regime anterior a inexisténcia de dedugées comecava no escaldo de mais de €66
045).

Nos termos do n.° 8 do artigo 78.°, estes limites continuam a ser
majorados em 10% por cada dependente ou afilhado civil que nao seja sujeito
passivo de IRS nos escaldes com rendimento coletavel entre €7 000 e €80 000
{anteriormente, esta majoragao abrangia rendimentos coletaveis entre €7 410 e €66
045).

No que respeita as dedugdes dos encargos com iméveis {artigo 85.9) -
que, relernbre-se, devem ser somadas as demais dedugoes &, em qualguer caso, nio
podem exceder os limites globais constantes da citada tabela do n.° 7 do artigo 78.°
— os limites baixaram de €591 para €296, quanto a importancias relativas a juros
de dividas, prestacgdes e rendas por contrato de locagéo financeira {alirieas a}, b) e ¢}
do n.® 1 do artigo 85.%) e de €591 para €502, quanto a importancias suportadas a
titulo de renda, {alinea d) do n.° 1 do artigo 85.%).

Os escalées de rendimento coletavel para efeito dos limites de deducdes a
coleta correspondem aqueles que se encontram definidos no artigo 68° para
determinagdo da taxa aplicivel ao imposto. E, assim, a redefinicac dos limites as
dedugdes resulta, em certa medida, da necessidade de adaptacdo a nova estrutura
de escalées, que foi reduzida de sete para cinco niveis por efeito da alteragao
introduzida aquele preceito. Nos escalées intermédios, que situam logo acima do
limiar em que ndo ha restrigdo para as dedugdes, a alteracdo nao ¢ significativa. A
redugdo dos limites das dedugSes ¢ mais expressiva no atual 4.° escaldo
{rendimento coletavel de mais de €40 000 até €80 000), pois o limite baixou para
menos de.metade {de €1 150 e € 1 100 passou para €500), embora a faixa superior

deste escaldo tenha passado a beneficiar da possibilidade de efetuar deducées {e da

212




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

citada majoragdo por existéncia de dependentes ou afilhados civis), que
anteriormente lhe estava vedada (rendimentos coletaveis entre €66 045 e €80 000).
A exclusdo de qualquer dedugdo, que operava, no regime precedente, a partir de
rendimentos .superiores a €66 045 (abrangendo os antigos 7° e 8° escaldes),
verifica-se agora a partir de rendimento superiores a €80 000, a que corresponde
atualmente o ultimo escalao.

Em geral, estas alteragbes correspondem a uma diminuicdo dos
descontos que cada sujeito passivo esta autorizado a fazer ao imposto, embora
tenha subido - como se referiu -, o limite do rendimento coletavel a partir do qual

nao ha lugar a dedugées a coleta.

107. O maior grau de problematicidade quanto a conformidade
constitucional do novo regime situa-se precisamente na reduc¢do substancial do
limite das dedugdes a coleta nas situagdes em que o rendimento coletavel oscila
entre €40 000 até €80 000 e na total eliminagdo da possibilidade de dedugéao nos

casos em que esse rendimento vai além deste ultimo valor.

Ha aqui objetivamente uma desconsideragdo da capacidade contributiva
e do critério de tributagdo segundo as necessidades do agregado familiar, que tem
como necessaria consequéncia um agravamento do imposto a pagar por parte dos
titulares de rendimentos mais elevados, contribuindo para diminuir o grau de

personalizagédo do imposto.

Nao pode ignorar-sé, em todo o caso, que as limitagdes as dedugdes a
coleta operadas pela Lei do Orgamento do Estado de 2013 ocorrem num contexto de
aumento generalizado da carga fiscal, em que um maior esfor¢o de participagdo na
satisfagcdo os encargos publicos é exigido a todas as categorias de contribuintes a

partir de um rendimento minimo tributavel.

Neste condicionalismo, pode entender-se que a adogdo de solugdes

legislativas mais exigentes em relagido a titulares de rendimentos mais elevados, no
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que se refere & dedugao de despesas com a satisfagdo de necessidades basicas,
como as de saude, educagdo ou habitagdo - que esses contribuintes, em principio,
sempre estardo em condigées de suportar -, pode ainda manter-se dentro dos

critérios da constituicéo fiscal.

Um juizo de inadmissibilidade constitucional podera colocar-se se
entender que o principio da capacidade contributiva impde ao legislador

infraconstitucional a previsdo de dedugdes subjetivas, de forma a que o rendimento

_para a satisfacdo de necessidades basicas seja encarado como rendimento

vinculado que o contribuinte néo tem liberdade para o empregar de outro modo.

No entanto, e uma vez que - como se concluiu - o principio da
capacidade contributiva surge como um critério ordenador do sistema fiscal, que
nao fornece uma resposta precisa sobre quantum das dedugées e os seus limites,
nao parece possivel seguir essa outra via, e ndo pode deixar de enquadrar-se a
opgao consubstanciada nas alteragées aos artigos 78.° e 85.° do CIRS dentro da

margem de liberdade de conformacéo do legislador.
L. Sobretaxa em sede de IRS (artigo 187.°)

108. Os requerentes no Processo n.° 8/2013 invocam a
inconstitucionalidade da norma do artigo 187° da Lei do Orgamento do Estado para -
2013, que cria uma sobretaxa em sede de IRS, alegando, em sintese - para além da

violagéo do caso julgado, que se ja analisou antecedentemente -, que essa norma

institui um novo imposto sobre o rendimento, sujeito a regras de retencdo na fonte

diversas das previstas para o IRS, e que, incidindo na proporgio de 3,5% sobre
todos os rendimentos, nio respeita o principio da unidade e da progressividade do

imposto sobre o rendimento.

O citado artigo 187.° estabelece uma “sobretaxa em sede do IRS” de 3,5%
que, na parte que exceda, por sujeito passivo, o valor anual da retribuigdo minima

mensal garantida (€485x14 = €6790), incide sobre o rendimento coletavel,
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englobado nos termos do artigo 22.° ‘do CIRS (ou seja, sobre o rendimento que
resulta do englobamento dos rendimentos das varias categorias auferidos em cada
ano, depois de feitas as deducdes especificas), acréscido dos rendimentos sujeitos
4s taxas especiais constantes do artigo 72.°, n.° 3, 6, 11 e 12 (rendimentos
provenientes de gratificagées, auferidos em atividades de “elevado valor
acrescentado”, acréscimos patrimoniais nio justificados e rendimentos de capitais
devidos por entidades sedeadas fora de Portugal, em territorio sujeito a regime fiscal

claramente mais favoravel).

Ao montante do imposto devido a titulo de “sobretaxa” serdo deduzidos
os montantes referidos no n.° 2 do artigo 187.% 2,5% do valor da retribuigéo
minima mensal garantida (€485x2,5% = €12,125) por cada dependente ou afilhado
civil que nao seja sujeito passivo de IRS e as importancias retidas a titulo de
retencéo na fonte que, quando superiores a sobretaxa devida, conferem direito ao

reembolso da diferenca.

Do exposto resulta que a “sobretaxa em sede do IRS” esta associada a
este 1mposto na medida em que incide sobre rendimentos apurados segundo regras
do IRS (rendimento hquldo englobado acrescido de determinados- remdimentos
sujeitos a taxas especiais), aplicando-se-lhe também as regras de liquidagédo e
pagamento do IRS. No entanto, a referida “sobretaxa” apresenta elementos

dissonantes das regras gerais do IRS:

— Tem uma taxa fixa {(em vez de se lhe aplicarem as taxas gerais
progressivas previstas no artigo 68.° do CIRS);

— E sujeita a um regime préprio de retengdo na fonte (n.° 5 do artigo
187.9); - .

— Tem deducdes a coleta préprias, quer quanto ao tipo de despesas
atendiveis quer quanto aos seus limites (n.° 2 do artigo 187.°), distintas das

previstas nos artigos 78.° e segs. do CIRS.
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109. A obtencdo de receita fiscal adicional, através do langcamento de
uma sobretaxa extraordinaria sobre os rendimentos sujeitos a IRS, ja ocorreu em
2011, em plena execugdo orcamental, tendo sido politicamente fundamentada nas
exigéncias de cumprimento do défice estabelecido para esse ano, no ambito do

PAEF, acordado com as institui¢ées europeias e com FMI. Para esse efeito, a Lei n.°

49 /2011, de 7 de setembro, veio estabelecer uma sobretaxa extraordinaria de 3,5%

para vigorar apenas no ano fiscal de 2011 (n.° 3 do artigo 2.° da citada Lei). Nao
obstante a transitoriedade da medida, ela foi consagrada através de um aditamento

de duas normas ao CIRS (artigos 72.°-A e 99.°-A), cuja vigéncia entretanto caducou.

Na Lei do Orgamento do Estado para 2013, agora questionada, optou-se
por técnica legislativa diversa: a sobretaxa em sede do IRS é agora consagrada, nao
em aditamento ao CIRS, mas em norma da propria lei do orgamento (artigo 187.9),

sem que se faga qualquer referéncia a sua vigéncia temporal.

Nao pode, no entanto, haver duvida quanto ao carater nio permanente
desta sobretaxa. E certo que o artigo 187.° ndo constitui uma mera discriminagéo
de receitas e despesas do Estado, como é tipico das normas com natureza
especificamente orgcamental. No entanto, como se salientou no acérdio n.°
396/2011, sobre norma diversa que colocava problema idéntico, estas sdo normas
que mao podem ser consideradas cavaliers budgétaires, pois apresentam uma
imediata incidéncia financeira, ja que visam diretamente reduzir o valor das
despesas [neste caso, aumentar as receitas] inscritas no or¢camento para o ano a
que respeita. Nao pode, assim, sustentar-se que elas regulam matéria alheia a
funcdo especifica e mais estrita do orcamento, enquanto instrumento de
programacédo anual econémico-financeira da atividade do Estado. Pelo contrario.
Dando suporte normativo a uma dada previsdo de despesas, e sendo a sua
aplicacdo indispensavel a sua correta execugé.o,‘ elas repercutem-se diretamente no
proprio quadro contabilistico do orcamento, integrando-se substancialmente neste
diploma, como sua componente essencial. E nisso parece esgotar-se a sua eficacia,
pois ndo se projetam, com independéncia, para fora da aprovagdo e execucdo do

Orgamento do Estado.»
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Forgoso é, por isso, concluir que a sobretaxa em sede do IRS vertida no
sobredito artigo 187.° constitui uma medida de carater orgamental que, por forga
da regra do n.° 1 do artigo 106.° da Constitui¢do, ndo pode gozar de vigéncia que

néo seja anual.

110. As questdes de constitucionalidade que vém entretanto suscitadas
respeitam a saber se a sobretaxa é suscetivel de violar os principios da unidade e da
progressividade do imposto sobre o rendimento, como tal consagrados no artigo

104°, n.° 1, da Constituicgéo.

Para uma resposta afirmativa, quanto ao primeiro desses principios,
poderia concorrer a circunstancia de a sobretaxa poder ser caracterizada como um
imposto extraordindrio ou um adicional extraordinario a um imposto, qualificagao
que foi, alias, seguida no acérddo n.° 412 /2012, a respeito da sobretaxa
extraordinaria de 2011 (ainda que se apreciasse ai apenas a validade constitucional
da norma do artigo 2.°, n.° 4, da Lei n.° 49/2011, na parte em que fazia reverter

integralmente a receita da sobretaxa para o Orgamento de Estado).

No entanto, e apesar de poder aceitar-se essa qualificagdo, nédo é evidente

que implique uma violagao ao principio da unidade do imposto.

Deve comecar por dizer-se, a este propésito, que o principio acolhido no
citado artigo 104.°, n.° 1, da Constitui¢do, levaria, no seu alcance maximo, a
consagragdo de um “imposto unico” que, englobando todos os rendimentos
pessoais, submetesse essa base tributaria a um regime unitario, a taxas iguais e

progressivas, sem quaisquer distingdes entre os diferentes tipos de rendimentos.

A unidade do imposto sobre o rendimento pessoal foi inscrita logo na
versdo originaria da Constituicdo de 1976 (no entao artigo 107.°), num contexto em
que o sistema de impostos pré-constitucional assentava numa tributacio parcelar

(cedular) dos rendimentos, consoante a respetiva natureza (v.g. contribuicio

217




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

predial, industrial, imposto profissional) a que, mais tarde, foi adicionado um
imposto complementar. Apesar do comando constitucional, o sistema cedular de
tributacdo e a sua substitui¢do pelo-atual imposto-sobre o rendimento das pessoas
singulares s6 ocorreu com a reforma do sistema fiscal de 1984-1988, cujos
objetivos foram assumidamente os da equidade, eficiéncia e simplicidade do
sistema fiscal. E, ainda assiin,' essa reforma nao atingiu plenamente a ideia da
unidade do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares: em sede de IRS
mantém-se, ainda hoje, diversos elementos de sentido contrario, designadamente, a
utilizacdo de varias categorias de rendimentos e, mais intensamente, a existéncia de

taxas liberatorias para certas categorias de rendimentos.

Tendo isso presente, e a realidade pré-constitucional que .';1 regra visou,
em primeira linha, contrariar, ganha consisténcia a ideia de que é sobretudo a
fragmentacdo de rendimentos pessoais, de acordo com as suas distintas fontes, e
nao tanto, como resulta da sobretaxa, a sobreposi¢ao de uma taxa suplementar as
taxas ja4 incidentes sobre um valor global de todo o rendimento pessoal,
compreensivamente calculado, que pée em causa a obserwancia da unidade.

Considerando a concentragdo de todos os rendimentos pessoais numa
unica base de incidéncia +4ributaria como a dimensdo essencial da regra
constitucional da unidade, esta ndo é afetada, no fundamental, pelo regime da
sobretaxa, ndo obstante as especificidades que ele apresenta, em relagao ao do IRS.
Os elementos dissonantes, incidindo alids, em parte, sobre aspetos secundarios, de
pura “execgdo, como é a forma de liquidagdo, mais nao representam do que uma
acomodagdo (transitoria) do sistema de imposto sobre o rendimento pessoal a
interesses publicos relevantes. Essa iniciativa esta incluida na margem de
conformagdo que ndo pode deixar de caber ao legislador infraconstitucional, na
medida em que a resposta normativa adequada a situagoes de grave dificuldade
financeira do Estado exige juizos e ponderagdes que sdo préprios da fungéo politico-
legislativa. E a resposta mantém-se dentro dos lirnites_ do constitucionalmente

admissivel, desde que néo comprometa os valores, constitucionalmente tutelados,
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de igualdade e justica fiscal, que incumbe & forma de tributacdo do rendimento

pessoal contribuir para realizar, também através da regra da unidade.

111. Uma outra questdo que se coloca é a de saber se a sobretaxa

preenche o requisito da progressividade do imposto sobre o rendimento.

E sabido que a sobretaxa tem uma taxa fixa de 3,5%, que incide sobre os
rendimentos que excedam, por sujeito passivo, o valor anual da retribui¢ao minima
mensal garantida. Estamos assim perante um tributo que se afasta da logica de
progressividade que inspira o artigo 68° do Cédigo do IRS, na medida em que
pressupoée a aplicagéo de urha mesma taxa aos rendimentos cobertos pelo respetivo
ambito de incidéncia, independentemente dos montantes que, em cada caso,
possam estar em causa. Nao é possivel, no entanto, aﬁrrhar que essa é uma taxa
meramente proporcional. Estabelecendo a lei uma isencdo até ao limite do valor
anual da retribuicdio minima mensal garantida, a subtragdo desse valor ao
rendimento coletavel, para efeito do calculo da receita a cobrar, confere a sobretaxa
um minimo de progressividade, no ponto em que a coleta aumenta, nio apenas em
fungdo da grandeza dos rendimentos tributados, mas também em razdo da maior

diferenga do valor do rendimento por referéncia & remuneragio minima garantida.

Contudo, o ponto que parece ser decisivo, e que resulta da conclusdo a
que ja antes se chegou quanto a regra da unidade, é que a consideragio conjunta
da sobretaxa e do IRS e ao seu efeito agregado sobre a esfera patrimonial dos
contribuintes, mantém, na globalidade do sistema, um suficiente indice
progressividade. Ou seja, uma sobretaxa de taxa unica conduz, sem duvida, a uma
progressividade em menor grau do imposto sobre o rendimento pessoal do que a
que resultaria se a sobretaxa estivesse submetida a taxas marginais progressivas.
Mas ela est4 ainda dentro da margem de liberdade do legislador fiscal, pois néo se

mostra manifestamente ofensiva da progressividade constitucionalmente exigida.

Foi essa também a solugéo a que se chegou no acérddo n.° 11/83, que se
pronunciou, ainda que num contexto normativo diverso, sobre a

constitucionalidade de um imposto extraordinério sobre os rendimentos, em que se
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tomou em linha de conta que, ainda que as taxas previstas ndo respeitem o
principio da progressividade, a tributagdo do rendimento pessoal ndo deixa de
continuar a ser sujeita a uma taxa progressiva, por efeito das taxas fixadas na lei

fiscal para outros impostos sobre o rendimento.

E de concluir que a criagdo de “sobretaxa em sede de IRS”, com natureza
excecional e transitéria, destinada a dar resposta a necessidades de financas
publicas extraordinarias, ndo contende com as regras da progressividade e da
unidade na tributagdo do rendimento pessoal, estabelecidas no artigo 104.°, n.° 1,

da Constituigiao da Republica.
M. Apreciagdo conjunta dos efeitos dos artigos 186.° e 187.°

112. Os requerentes do pedido que deu origem ao Processo n.° 8/2013
pedem, por 1ltimo, a fiscalizagdo da constitucionalidade da norma do artigo 186.°
da Lei do Or¢amento do Estado para 2013 (na parte em que altera os artigos 68.°,
71.°, 72.°, 78.°, 85.° e adita o artigo 68.°-A ao Codigo do IRS), bem como do seu
artigo 187.°, reputando como inconstitucional a diferenca de tratamento fiscal
dispensada, por um lado aos rendimentos provenientes do trabalho e das pensoes
e, por outro, a tributagdo dos rendimentos do capital e, concretamente, na parte em
que aqueles sdo sujeitos a taxas que podem ser superiores a S0% e estes ficam
sujeitos a taxa liberatéria unica de 28% (quanto aos rendimentos obtidos em

territério portugués).

Entendem os requerentes que esta diferenca de tratamento viola os
artigos 13.° ¢ 104.° da Constituigdo, enquanto contraria os principios da igualdade
na reparticio dos encargos publicos, e o principio da justi¢a fiscal, e que, além
disso, é violadora do caso julgado formado pelo acérdao n.® 353/2012, visto que €
manifesta a falta de equidade na reparticéo dos sacrificios entre os rendimentos do

trabalho e os rendimentos provenientes de outras fontes.
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A duvida que se suscita prende-se com © exato sentido da alusdo ao
regime das taxas liberatérias e a integragéo sistematica que melhor lhe cabe, se na
fundamentagdo, se no objeto do pedido.

Na logica de todo o discurso argumentativo e da posicdo dos requerentes
quanto ao agravamento da carga fiscal, parece seguro que ndo se pretende
contestar, contrariamente ao teor literal do pedido, o artigo 186.° na parte em que
altera os artigos 71.° e 72.°, ou seja, a subida de taxas a que generalizadamente os
rendimentos tributéveis a essas taxas ficam sujeitos. Mas ja é muito duvidoso se faz
parte do objete do pedido a impugnacfo desse regime, em si mesmo.

A verdade é que os requerentes ndo formulam nenhum pedido no sentido
de ser apreciada a inconstitucionalidade dos citados artigos 71.° e 72.°, enguanto
normas que acolhem taxas liberatérias para a tributagio dos rendimentos ai
discriminados. Apenas aludem a esse regime pdra estabelecerem o confronto entre

os “niveis confiscatérios”, que atinge a taxa maxima de IRS, e a taxa liberatéria. Ou

seja, em sede do principio da igualdade e da justica fiscal, utilizam © tratamento

que € dispensado aos rendimentos do capital tributaveis por aquelas taxas como
ponto de comparac@io, para evidenciarem a inequidade das taxas a que ficam

sujeitos os rendimentos do trabalho e das pensdes.

Parece, deste modo, ser mais consistente com o sentido do pedido
considerar que & referéncia ao regime das taxas liberatorias é atribuido um papel
apenas fundamentador da conclusido que se quer tirar quanto a injustiga da
taxacho dos rendimentos do trabalho. E no plano argumentativo, para enfatizar a
“manifesta falta de equidade na reparticdo dos sacrificios entre os rendimentos do
trabalho e os rendimentos provenientes de outras fontes”, que se situa a referéncia

aos rendimentos sujeitos a taxa liberatéria.

Assim, em obediéncia ao principio do pedido, o Tribunal considera, no
ambito do presente processo, que ndo constitui objeto do processo a matéria da
constitucionalidade dos artigos 71.° e 72.° do CIRS, na medida em que neles se

estabelecem taxas liberatérias para a tributagéo de determinados rendimentos.
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113. A questao de constitucionalidade que cumpre decidir, nesta parte, é
a de saber se é compativel com a Constituigfo, concretamente, com o principio da
igualdade na repartigdo dos encargos publicos e com o principio da justica fiscal,
que o legislador estabeleca taxas aplicaveis & tributagéo do rendimento proveniente
do trabalho e de pensdes que podem ser superiores a 50%, enquarnto que, no que
respeita & tributacdo dos rendimentos de capital, lhes aplica uma taxa tinica de
28%.

Ou seja, o problema é o de saber se é constitucionalmente admissivel a
medida da diferernga da carga fiscal que subjaz ao tratamento diferenciado {quanto
as taxas aplicaveis) dos rendimentos abrangidos pela incidéncia normal do IRS, por

um lado, e dos rendimentos sujeitos a taxas liberatérias ou especiais, por outro.

Para poder dar resposta cabal & questio colocada, o Tribunal teria
primeiro que estabelecer os pontos de comparagéo entre as diferencas de tributacéo
dos vérios rendimentos sujeitos a IRS, para depois encontrar a medida dessa
diferenga e finalmente, confronta-la com o principio da igualdade na reparticio dos

encargos publicos e com o principio da justica fiscal.

Ora, o universo de rendimentos abrangidos pelas taxas liberatérias e
especiais dos artigos 71.° e 72.° do CIRS é téo variado, na natureza e origem desses
rendimentos e nas razées eventualmente subjacentes & sua inclusfic nessa sede,
que nadoc permite agrupar tais realidades num \inico conjunto para depois o pdr em
confronto com os rendimentos, nomeadamente do trabalho e das pensées, que

estio sujeitos a englobamento obrigatério e as taxas gerais do artigo 68.° do CIRS.

Desde logo, néio é possivel incluir nesta comparagio os rendimentos
auferidos por ndo residentes em territério portugués, a que se reportam varios
numeros dos artigos 71.° e 72.°, nem os rendimentos devidos por entidades que ndo

tenham aqui domicilio {artigo 72.°, n.° 2}, pois a tributacio destas realidades nao é
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fiscalmente comparavel com a tributacéo dos rendimentos de trabalho e pensées

obtidos em territério nacional, por sujeitos aqui residentes.

Da mesma forma, ndo se afigura que os requerentes pretendam aqui
questionar o tratamento diferenciado dado, por exemplo, &s gratificagées auferidas
€m razéo da prestagdo de trabalho {artigo 72.°, n.° 3}, nem pode concluir-se, sem
mais, que o pretendam fazer quanto a tributacido auténoma dos rendimentos
prediais (artigo 72.°, n.® 7), pois omitem totalmente essa realidade,

Do quadro excessivamente impreciso que os requerentes tracam, resulta
apenas a ideia de que o elemento reputado inconstitucional é o tratamento mais
favoravel da tributacéo dos rendimentos de capital (juros, dividendos), que ficam
sujeitos & taxa liberatéria de 28% {que concretiza o pagamento integral e definitivo
do IRS através <o mecanismo da retencao na fonte) e podem, ou néo, ser objeto de
englobamento se for essa a opcéo dos titulares (n.°s 1 ¢ 6 do artigo 71.°), bem como
da tributagdo das mais-valias & taxa auténoma de 28% (n.°s 1 e 4 do artigo 72.9),
por confronte com o tratamento fiscalmente mais agravado dos rendimentos

provenientes de salarios e pensées.

Assim, o que aparentemente é pedido ao Tribunal ¢ que compare a
diferenca de tratamento traduzida na consagracéo de uma taxa fixa (liberatéria ou
auténioma) para a tributacéo dos rendimentos de capitais ¢ de mais-valias, por um
lado, e no estabelecimento de taxas progressivas cujo intervalo se situa entre os
14,5% para um rendimento coletavel até €7000 e 48% (a que acresce a taxa
adicional de solidariedade entre 2,5% e S%) para rendimentos coletiveis acima dos
€80 000,

114. Esta é uma comparacdo inviavel, Primeiro, porque tais taxas nio
incidem sobre rendimentos apurados da mesma forma; depois, porque sendo
diferente a natureza das referidas taxas e o modo como operam, nao é possivel
estabelecer uma’ comparacdo baseada no seu valor nominal;, e ainda porque as

taxas em causa correspondem a mecanismos com uma légica de funcionamento
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diversa (progressiva us proporcional} e que, por isso, concretizam de modo diferente
a distribuigédo da carga fiscal: as taxas gerais assentam numa légica de tributacéo
pessoal, enquanto que as taxas liberatérias ou auténomas correspondem a uma

tributacao real.

Ainda que, em termos empiricos e genéricos, se possa concluir pela
benevoléncia das taxas fixas de 28% relativamente as taxas gerais do IRS (situadas
entre os 14,5% e os 48%)}, ndo €, em rigor, possivel formular um juizo comparativo
fiscal entre estas duas realidades tdao distintas, para efeitos de retirar dessa
comparacéo uma medida de diferenga, sindicavel em termos de igualdade e justica
fiscal.

Note-se, que as taxas proporcionais, que variam entre 14,5% e 48%,
aplicam-se a rendimentos coletaveis divididos por escaldes, enquanto que a taxa
fixa, proporcional, de 28% se aplica a todos os rendimentos {de capital e de mais-
valias} independentemente do seu montante. Se simplesmente se baixasse a taxa
proporcional maxima de 48% (que incide, necessariamente, sobre o mais alto
escaldo de rendimento coletavell] e se aumentasse a taxa proporcional fixa

(liberatéria ou auténoma) de 28% (que abrange indistintamente todos os montantes

"de rendimento), ndo se obteria necessariamente uma melhor solugédo, em termos de

malor justi¢a e igualdade fiscal.

Em suma, ndo tendo os requerentes, como vimos, questionado a
(in)admissibilidade constitucional de excecdes a tributagéo geral {tendencialmente
Unica, progressiva e personalizada) dos rendimentos, e mostrando-se inviaveis os
termos da pretendida comparagdo, por estarem em causa taxas inscritas em
mecanismos de diferente natureza e operatividade, mostra-se impossivel encontrar
a “medida da diferenga’ e, consequentemente, decai a invocada

inconstitucionalidade.
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I1 - Deciséo
Pelos fundamentos cxpostos. o Tribunal Censtitucional decide:

a) Declarar a inconstitucionalidade. com forga obrigatoria geral, por
violacdo do principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da Constituigéo da
Republica Portuguesa, da norma do artigo 20° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro:

b Dechirar @ meonstitucionatidade consequencial da norma do artigo
F1 7 du bt 11,0 b B/2012. de 31 de dezembro, na medida em que manda aplicar o
disposto no artige 29° dessa Let sos contratos de docéncia e de investigagao,

¢) Declarar a inconstitucionalidade, com forca obrigatoria geral, por
violacdo do principio da i;;uaidade' consagrado no artigo 13.° da Constituicao da
j<epubliica Portuguesa, da nuz‘ma:_do artigo 77.% da Lei n” 66-B/2012. de 31 de
doezembro, -

d] Declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatoria geral, por
violagao do principio da proporcionalidade, insito no artige 2.” da CRP, da norma do
artigo 117.2.n.% 1, da Lei n.” 66-B/20 12, de 31 de dezembro:

¢ Nao declarar @ inconstitucionalidade das normas dos artigos 27.".45",
"t TR parle em gue altera os artigos 687 785 ¢ 85.° ¢ adita o artigo o8.7 A
do Codigo do imposto sobre o Rendimento dus Pessoas Smgulares) ¢ 1877 da Le

n.v 66-13;2012, de 31 de dezembro.
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DECLARACAO DE VOTO

Votei a declaracdo de inconstituclonalldade da norma constante do artigo
117.9, da Lei n.? 66-B/2012, de 31 de Dezembro, por entender que o iegislador ao ndo
estabelecer, ac contrario do que fez relativamente aos pensionistas e aos “functanén’bs
pablicos”, um patamar quantitativo a partir do qual serlam devidas as contribuicbes para
a seguranca social, ndo salvaguardando assim aqueles que recebem subsidios de baixo
vaior, imp0s sacrificios manifestamente desproporcionados, face aos interesses
orcamentais visados, a8 quem a exiguidade dos rendimentos auferidos ja imple
substancias provagtes.

E, pols, a auséncia do estabelecimento desse patamar, fixado segundo
critérios de razoabilidade é de paridade com as outras calegorias de cldadados atingidos
por cortes nos seus rendimentos, que determina a inconstituclonalidade da referida
norma, por violacdo do principio da proporcionalidade, enquanto principio estruturante do

Estado de direito democratico consagrado no artigo 2.9, da Constituic8o,

"abal: Line Homeme

P.263/13




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ‘

Processo n® 2/2013 (que incorpora os Processos n°s 5/2013, 8/2013 e 11/2013)

Plenatio
Relator: Conselheiro Carlos Fernandes Cadilha

Declaracio de voto

Vencidos quanto is alineas a), 4) e ¢} da decisdo pelas seguintes razdes essenciais:

1. A questio que o Tribunal tem agora que resolver ndo € a mesma quesido que se lhe
colocou em 2012. Por um lado, o contexto externo que condicionou a elaboragio do
orcamento no ano de 2013 aptesenta, face a anos anteriotes, especificidades que nio
podem ser negligenciadas na construgio de jufzos de conformidade ou de
desconformidade constitucional; por outro, a solugdo que o legislador encontrou para
fazer face a essas especificidades — e para assim prosseguit, de acordo com 2 sua prépria
reptesentagio do interesse publico, o imperativo da consolidacio or¢amental ~ € também
substancialmente diversa da dos anos anteriores. Isto mesmo o reconhece o Ac6rddo de
que dissentimos. Ao enquadtar previamente O caminho argumentativo que seguiu, 0O
Tribunal nio deixou de salientat as novas exigéncias (nomeadamente quando 20 defictdy
que se depatavam 20 legislador orcamental em 2013, e de referir a diversidade de medidas
do lado da receita (que incluem receitas outras que as ndo provenientes apenas dos
rendimentos do trabalho) que o mesmo legislador estabeleceu em ordem 2 satisfazer
aquelas exigéncias. A maioria, a0 formular o juizo de inconstituciomalidade, por violagéo
do principio da igualdade, das normas constantes dos artigos 29.° ¢ 77.° da Lei n°
66/B/2012, ndo deixou portanto de teconhecer a diferenga espectfica que caractetiza 2

questio agora colocada ao Tribunal; no entanto, nio retirou desse reconbecimento as
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consequéncias que, em nosso entender, seriam devidas. Por isso — e ndo obstante termos
partido de ptemissas semelhantes i que foram adotadas pela argumentagdo
maiotitariamente seguida — ndio pudemos subscrever a conclusio final 2 que, com tal

argumentagio, se chegou.

2. Duas ideias essenciais patecem sustentar o juizo de inconstitucionalidade que,
quanto a estas normas (¢ pot violagio do principio da igualdade) o Ttibunal formula.

A primeira é a de que, ndo obstante o acréscimo, no Otgamento do Estado para
2013, das medidas do lado da receita (que, aumentando 2 intensidade da carga fiscal
incidente sobre todos e cada um dos contribuintes, aumentou também o grau de
universalidade dos sacrificios exigidos), sobre os funciondrios e pensionistas que percebem
por verbas piblicas continua a impender um encatgo especial, na medida em que,
somando o encatgo geral que rambém sobre eles reca (nomeadamente o decorrente do
aumento da carga fiscal), com o sactificio total ou patcial do pagamento do subsidio
referente 20 14.° més, esta categoria de cidadios continua a ser chamada a contribuir pata o
esforco coletivo de consolidagio orgamental em grax comparativamente maior a0 de todos 0s
outros.

A segunda ideia essencial é a de que esse grau‘maz'or de esforgo, que o legislador petsiste
em exigir desta precisa categoria de cidaddos, comporta ainda (como se entendeu que
compottava em 2012) uma violagdo do prinapio da igualdade propercional, principio esse que

terd a sua sedes materiae no artigo 13.° da CRP.

3. Nio discutimos a premissa segundo a qual o Tribunal, 20 efetvar o juizo de
igualdade que Ihe pede o artigo 13.°, estd habilitado tanto a escrutinar a raconalidade do
fundamento, invocado pelo legisladot, para conferit a diferentes grupos de cidaddos

tratamentos jutidicos diversos, quanto 2, mais intensamente, escrutinat ainda a medida da
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diferenga que € imposta, ¢ a sua adequagdo ou razoabilidade face a0 fundamento invocado.
Concotdamos que a Constituicio, ao dispor que fodos o5 cidaddos thm a mesma dignidade social
e sio iguais perante a lef, pede ao Tribunal este duplo escrutinio, e que tal exige que a
jutisdicio constitucional efetve um controlo muais intenso das escolhas do legislador do
que aquele que seria efetuado, caso o “objeto de exame” se restringisse & radonakidade ou
inteligibilidade do fundamento invocado para justificar a diferenga. Além disso, concordamos ainda
que o “acréscimo de intensidade de controlo” que, por esta via, € exigido 2 jurisdigio
constitucional, deve fazer-se (e sé pode fazer-se) por intermédio da aplicagdo do principio
da proporcionalidade. O juizo quanto & ragoabilidade da medida da diferenga — a acrescer quante
a0 juizo relativo 4 ravionalidade ou inteligibilidade da sua propria razdo de ser ~ é um juizo que s6
pode fazer-se utilizando os instrumentos que os “testes” da proporcionalidade conferem
ao Ttribunal. Nisto consiste, segundo entendemos, o principio da igwaldade proporvional.

No entanto, a intensidade do escrutinio que a aplicago deste principio confere a0
Tribunal ndo é fixa, antes variando de acotdo com as matérias legisladas. Matérias hd em
que a intensidade do escrutinio é, ¢ ndo pode deixar de ser, de grau particularmente
elevado. E tal ocorrera sempre que o legislador estabelecer diferengas entre as pessoas com
base em ragées, ou criférios, que, & partida, a Constituicdo exclui que possam servir para
. fundamentar tratamentos diversos, quaisquer que eles sejam. Nestas circunstincias, o
escrutinio do tribunal serd seguramente severo, cabendo ao legislador a demonstragdo da
“bondade” da sua escolha. Fora destas matérias, porém, o juizo de igualda&c ptopotrcional
manter-se-4 (como sempte o tem dito o Ttibunal) como um juiko de controlo exierno das agies
do legislador, que pode condusgr 4 invalidagio de escolbas lgislativa que sefam d evidéncias desragpdvess —
quer no seu fundamento quer na sua medida -, mas que ndo leva, nem pode levar, a que o Tribunal se

cologue na situagio do legésiador, escolbendo em vex, dele a melbor solugio.

4. A Constituicio ndo veda, a partida, que se estabelecam diferencas entre os

cidaddos que percebem por vetbas pilblicas e os outros, sempte que estdo em causa
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(cotmo o estio agota) ragjes de diferenciagdo dotadas do peso constitucional que detém
aquelas que se relacionam cotm os imperativos de consolidagdo orcamental. Isso mesmo o
reconhecen o Tribunal no Acérdio n° 396/2011. Assim sendo, a matéria sobre a qual, no
caso, incide o juizo do Tribunal nio pertence seguramente 30 grupo daquelas que
requerem a adogdo do mais severo ou intenso escrutinio jurisdicional. Dizendo de outro
modo: a matéria sobte a qual, no caso, incide o juizo do Ttibunal ndo pertence a0 grupo
daquelas em que, pot exigéncia da Constituicio, s desolve av legislador o dnus da demonsiragio
da “bondade” das suas escolbas.

£ tendo em conta este dado, pata nés impostetgivel, que se deve recordar 0 modo
pelo qual o Ttibunal - nas circunstincias anteriores em que foi chamado a sindicar a
constitucionalidade de normas do orgamento do Estado — aferiu o critédio de aplicagio do

principio da iguaidads proporvional.

5. Tanto no Acétdio n® 396/2011 quanto no Acérdio n® 353/2012 foio principio
densificado através de um duplo teste, que incidiu em especial sobte o modo de afeti¢do
da “medida da diferenga”. Com coeréncia azgumentaﬁt.ra, o Ttibunal comegou pot
avetiguar da razdo ou do fundamento da diferenga estabelecida pelo legisladot entre os
cidadios que eram alvo das medidas de reducéo remunetatdria e os outros, que do dmbito
de aplica¢io dessas medidas estavam excluidos. Depois, averiguou da medida da diferenga,
da sua proporcionalidade. Para tanto, usou um duplo teste: (i) o de saber se, d evidéndia,
podiam as medidas escolhidas pelo legislador (as tedugGes remunetatStias) sex tidas como
dispensimis; (i) o de saber se elas se continham ainda dentro dos Amites do saerificio (imposto
a quem era chamado a contribuir para os encargos puablicos). Poderemos designar este
standard de julgamento como contendo o st negativo da ndo evidéncia da dispensabiiidade ¢ o
teste positivo da contengio dentro dos limites do sacrificio. Na verdade, através dele o Tribunal
fixou o seu préptio standard: os encatgos especials impostos pelo legislador seriam ainda

conformes a Constituicdo conquanto, cumulativamente, nio fosse evidente a sua




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

dispensabilidade (teste negativo); e se contivessem ainda tais encargos no ambito da “justa
medida da diferenca’® ou dos “limites do sacrificio” (teste positivo).

Foi pot, em 2011, se terem confirmado ambos os testes — na medida em que a
primeira questio recebeu resposta negativa ¢ a segunda resposta positiva — que se chegou
a um juizo de ndo inconstitucionalidade. Mas j4 em 2012 o Trbunal respondeu
afirmativamente 2 segunda questdo. Tendo em conta a natureza logicamente cumulativa
que os estalbes dos dois testes apresentam, tal conduziu, inevitavelmente, a0 juizo de
inconstitucionalidade.

£ este juizo que agora se repete, € € dele que dissentimos.

6. Na verdade, ¢ ao contritio da maiotia, nio cremos, nem que Possa dar-se
resposta positiva 4 questio de caber se as medidas legislativas sdo, & evidéncia,
dispenséveis, nem que poséa dar-se resposta negativa & questio de sabet se Os encatgos se
incluem ainda nos “limites do sactificio”. Face as circunstincias especificas que rodeiam o
problema colocado a0 Tribunal em 2013, estamos convictos de que tais respostas nao
podem assertivamente ser dadas.

Dois argumentos essenciais parecem fundar a posicio contriria assumida pela
maiotia. De acotdo com o primeiro, 20 aumentar a Carga fiscal, e logo, a universabilidade
dos encargos (que passam assim a set repartidos de forma mais generalizada por todos os
contribuintes) mas a0 persistit em sobtrecarregar adicionalmente os que recebem pot verbas
piiblicas, o legislador estard a desconsiderar a igualdade “externa™ que une tanto uns como
outros cidadios, excedendo com isso a jxm_‘a medida em que se deveria compottar O
sactificio sofrido pelos trabalhadotes piblicos e pensionistas. De acordo com o segundo
argumento, a persisténcia da medida no tempo, por mais do que um s6 exercicio
orcamental, teria retirado forga persuasora 3 ideia segundo a qual & essa medida seria
eficaz para responder as urgéncias da consolidagdo.

A nosso vet, nenhum destes argumentos pode set demonstrado.
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Através do primeiro — que setve para que sc responda negativamente 3 questdo de
saber se a medida legislativa se inclui ainda nos “limites do sacrificio” — o Trbunal
atribuiu-se uma competéncia (de aferir a “justa medida” da diferenca a partir de uma
situacio de ignaldade a prioristios que considera como um dado vinculante) que, segundo
cremos, deveria caber ao legislador. E que, como ji vimos, no € este um dominio em que
a Constituico profba a priori o estabelecimento de diferencas entre as pessoas, seja tendo
em linha de conta o seu ritério (pagos ou ndo pagos pot verbas piblicas), seja tendo em
linha de conta o seu fim (reducio da despesa pisblica por razSes de equilibrio orgamental).
Por seu turno, através do segundo argumento ~ que serve para responder positivamente 2
questio da evidéncia da dispensabilidade da medida — o Tribunal, a nosso ver, fundou-se num
dado que é jurisdicionalmente indemonstrivel,

Ainda que, cm tese, se pudesse sustentar que 2 perdurabﬁidade, no tempo, das
medidas de suspensdo do pagamento de subsidios a quem reccbe por verbas publicas faria
acrescer as responsabilidades do legisladot no encontrar de solucBes alternativas (menos
gravosas patra aquela categoria de cidadios) nem por isso se pode concluit, no presente
contexcto orgamental, que o legislador incumpriu 4 evidéncia aquela responsabilidade. Vitor

Gomes, Pedro Machete, Maria Jadio Aniunes, José Cunha Barbosa € Maria Liicia Amaral.
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Processos n.”* 2/13, 5/13, 8/13 ¢ 11/13
Plendrio

Relator: Conselheiro Carlos Fernandes Cadilha

Declaragéo de voto

Vencido quanto & alinea d) da decisdo e quanto aos juizos de ndo inconstitucionalidade
contidos na alinea €) da decisdio, relativamente & contribui¢do extraordinaria de solidariedade e a
redugio das dedugBes & coleta previstas no Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas

Singulares.

§ 1.°- Consideragdo prévia e de ordem geral

1. A Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro — Lei do Orgamento do Estado para 2013 -
concretiza os compromissos de Pdrtugal assumidos no quadro da assisténcia financeira acordada
internacionalmente e no dmbito da Unido Europeia em 2011 e pretende retirar consequéncias da
declaragdo de inconstitucionalidade do Acérddo deste Tribunal n.° 353/2012 relativo & lei do
Orgamento do Estado para 2012. Além disso, a Lei do Orgamento do Estado para 2013 toma em
considerag#o a modificago das condigdes macroecondmicas, para pior, ocorrida em 2012, condigdes
essas que continuaram a sofrer uma evolug&o negativa no periodo posterior 4 apresentagdo da proposta

do Orgamento para 2013 e durante o primeiro trimestre da respetiva execugéo.

O presente ac6rddo ndo ignora estes desenvolvimentos. Contudo, faz relevar principalmente o
interesse publico premente na consecugdo das metas quantitativas no que respeita ao défice
orcamental, sem retirar, depois, as inelutdveis consequéncias para a limitagdo da -liberdade
conformadora do legislador que decorrem do objetivo da consolidagdo orgamental a prosseguir
naquele quadro normativo e nas condigdes impostas pela nova conjuntura econémica. Isto ¢, o acérddo
ndio discute — e bem — a “estratégia escolhida [e] os indices de corregdo orgamental a que o Estado se
vinculou internacionalmente”, aﬁrr;landb mesmo que “outras opgdes de base, quanto a politica de
consolidagio orgamental, sdo teoricamente admissiveis, [m]as, justamente, esse ¢ o dominio da

definiglio das linhas de atuagdo politica, sujeito a controvérsia e debate nas instdncias proprias, e
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reservado ao legislador democraticamente legitimado”. Aceita, portanto, que o fim 'po]itico escolhido é
consentineo com a Constituigdo. Contudo, depois, ndo problematiza a realidade que justifica a Lei do
Orgamento do Estado para 2013 e a que a mesma Lei se destina; limita-se a descrever os seus tragos
essenciais. Refere, € certo, a novidade da situagéio; mas ndo explicita as reapreciagdes e novas
ponderagdes que tal novidade impde, face as avaliagSes e ponderagSes subjacentes aos Acérddos n.”
396/2011 e 353/2012. '

Julgo ainda que o acérddo ndo faz uma leitura integrada do programa orgamental para 2013
nem o compreende como um todo dotado de coeréncia interna em que cada medida, para além da sua
identidade prépria, tem um significado e impacte direto e imediato quanto s possibilidades de

alcangar a meta quantitativa definida para o défice.

A necessidade de compatibilizagdo prdtica dos imperativos, entre si conflituantes nas
presentes condigdes, de «garantir a independéncia nacional e criar as condigSes econdmicas e sociais
que a promovam» e de «promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre
os portugueses, bem como a efetivagdo dos direitos econdmicos e sociais» (cfr. as alineas a) e d) do
artigo 9.° da Constitui¢8io) reduz muito significativamente o leque de opgdes do legislador. Em meu
entender, e pelas razdes adiante referidas, sob pena de uma menor fundamentag#o dos seus juizos de
inconstitucionalidade e uma menor consisténcia dos mesmos face & realidade material apreciada,
impunha-se que o Tribunal explicitasse claramente e com referéncia a presente realidade
constitucional os pressupostos em que assentam as suas proprias ponderagSes ¢ avaliagSes nos casos
em que as mesmas se afastam das opgGes feitas pelo legislador. N&o tinha — nem obviamente podia
fazé-lo - de se lhe substituir, mas, tratando-se de uma lei orgamental vinculada & consecugdo de um
determinado resultado quantitativo em matéria de défice, o afastamento das escolhas feitas pelo
legislador exigiria a demonstragdo da evidéncia da sua inadmissibilidade constitucional no
mencionado contexto normativo e econémico. Ndo foi, todavia, e como referido, esse o caminho
trilhado pélo acérddo, que se bastou com um enunciado meramente descritivo das diferentes

condicionantes sem as ponderar suficientemente nos seus juizos de inconstitucionalidade.

2. Em 2011, confrontado com uma pressio crescente nos mercados financeiros que conduziu a -
uma forte subida dos spreads da sua divida soberana, Portugal tornou-se incapaz de se refinanciar a
taxas compativeis com a sustentabilidade orgamental a longo prazo. Paralelamente, o setor bancério

nacional, fortemente dependente do financiamento externo, especialmente da 4rea do euro, viu-se cada
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vez mais afastado do financiamento pelo mercado. Perante tal grave perturbagéo econémica e
financeira, Portugal solicitou formalmente assisténcia financeira 3 Unido Europeia, aos Estados-
Membros cuja divisa € o euro e a0 Fundo Monetéario Internacional (FMI), tendo em vista apoiar um
programa de politicas para restaurar a confianga e permitir o regresso da economia a um crescimento
sustentavel e, desse modo, salvaguardar a estabilidade financeira. Em 3 de maio de 2011, o Governo e
uma missdo conjunta da Comissdo, do FMI e do Banco Central Europeu (BCE) chegaram a acordo
relativamente a um vasto programa de politicas para trés anos (até meados de 2014), a estabelecer num
Memorando sobre as Politicas Econdmicas e Financeiras (MEFP) e num Memorando de
Entendimento sobre as Condicionalidades da Politica Econdmica (0 «Memorando de
Entendimenton). Tal programa de politicas econémicas e financeiras — o Programa de Ajustamento
Ecandmico e Financeiro (PAEF) — é avaliado trimestralmente e exige um esforgo continuado e
progressivo de consdlidagﬁo orgamental tendo em vista determinadas metas quantitativas. As vérias
parcelas do apoio financeiro acordado s@o entregues somente no caso de o Jjuizo conclusivo de cada

avaliag8o ser positivo.

Depois de uma primeira revisdo em alta dos valores iniciais operada em setembro de 2012, na
sequéncia da quinta avaliagdo regular realizada pela missdo conjunta da Comissgo, do FMI e do BCE
(e posteriormente aprovados pelo Eurogrupo e pelo ECOFIN), os valores daquelas metas fixados para
os anos de 2013 e 2014 foram, respetivamente, e com referéncia ao valor do produto interno bruto
(PIB), de 4,5% e 2,5% (por contraposigéio aos iniciais de 3% e de 2,3%). J4 este ano, em margo, € na
sequéncia da sétima avaliagdo regular, foram fixados novos limites para o défice orgamental dos anoé
2013, 2014 e 2015: respetivamente, 5,5%, 4,0% e 2,5%. Como se pode ler na Declaragdo da CE, do
BCE e do FMI Sobre a Sétima Missdo de Avaliagdo em Portugal.

«O crescimento real do PIB diminuiu acentuadamente no tltimo trimestre de 2012, tendo o
PIB real decaido 3,2 % em 2012. As projecdes apontam agora para que a atividade
econémica decresga 2,3 % em 2013 [...], vindo a crescer 0,6 % em 2014, Refletindo a
reducdo da atividade, o desemprego poders atingir um méximo superior a 18 %.

As perspetivas de crescimento mais fracas exigem um ajustamento da trajetéria do défice
orgamental. O défice orgamental atingiu 4,9 % do PIB em 2012. O tratamento estatistico
de determinadas transagdes, tal como a concessdo dos aeroportos (ANA), resultaré porém
num défice nominal mais elevado [o valor reportado ao Eurostat foi de 6,4% do PIB — e
este €, portanto, o ponto real de partida para o ajustamento orcamental em 2013], Embora
o Governo esteja empenhado em respeitar uma trajetoria em matéria de despesas
amplamente coerente com o ajustamento orcamental estrutural, conforme previsto
anteriormente, um crescimento inferior e niveis de desemprego mais elevados reduzirdo
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as receitas e aumentardo as prestagdes sociais. A fim de permitir o funcionamento de
estabilizadores orgamentais automaticos, o Governo solicitou — € as equipas da CE, do
BCE e do FMI concordaram — a revis@o dos objetivos em matéria de défice de 4,5 % para
5,5 % do PIB em 2013, e de 2,5 % para 4 % do PIB em 2014. O objetivo em matéria de
défice para 2015 (2,5 % do PIB) ficara abaixo do limite de 3 % do Pacto de Estabilidade e
Crescimento

Os novos objetivos em matéria de défice serdio apoiados por um esforgo de consolidagdo
permanente, bem orientado e baseado na despesa. O Governo estd a proceder a uma
revisdio completa e transparente das despesas piblicas a fim de identificar possiveis
poupangas capazes de permitir o cumprimento os objetivos em matéria de défice para
2013-2014. Estas medidas visam a racionalizacdo e modernizagdo da administragéo
piblica, a melhoria da sustentabilidade do sistema de pensdes e maiores redugdes de
custos em todos os ministérios. Para consolidar a credibilidade da trajetéria revista do
défice orgamental, o Governo estd empenhado em adotar e publicar nas préximas
semanas uma versdo detalhada do quadro orgamental de médio prazo, permitindo assim a
conclusdo formal da presente avaliag@o.»

A consolidagdo orgamental é, por outro lado, instrumental relativamente & contengdo e
diminui¢do -da divida publica. Recorde-se que o défice orgamental de um dado ano tem de ser
financiado por uma de duas vias: alienagio de patriménio ou divida pablica. Esta ltima, segundo a 1.°
Notificagdo de 2013 realizada pelo Instituto Nacional de Estatistica no &mbito do «Procedimento por
Défices 'Excessivos», divulgada em 28 de margo de 2013 (e disponivel em
http://www.ine.pt/xportal/xmain ), estima-se que tenha ascendido em 31 de dezembro de 2012 a
204 485 milhdes de euros (o equivalente a 123,6% do P1B; mais 19 245 milhdes de euros do que no
final de 201'1; a estimativa para aquele ano de 2012 consignada no Quadro 11.2.3. do Relatdrio do
Or¢amento do Estado para 2013 , p. 44, era de 119,1% do PIB...). Correspondentemente, o défice
orcamental relevante em termos de procedimento por défice excessivo, néo obstante todo o esforgo ja
realizado, evoluiu, como referido, de 4,4% em 2011, para 6,4% em 2012 (v. a mencionada
Notificagdo). E o custo daquela divida — traduzido no valor dos juros pagos aos credores - ndo €
negligenciével: 7,29 mil milh3es de euros em 2012 (mais cerca de 300 milhes de euros do que no ano

anterior).

Isto ndo significa que o aludido esforgo de consolidag@o ndo tenha produzido até a data os seus
frutos. Alids, o Relatério do Or¢amento do Estado para 2013, p. 43, da conta disso mesmo: “em
termos de consolida¢3o orgamental, o ajustamento tem sido substancial, tendo-se. vindo a obter
progressos na dire¢do do equilibrio de médio prazo. Com efeito, o défice estrutural deveré diminuir

cerca de 4,5 p.p. em apenas dois anos (2011 e 2012), reduzindo-se cerca de metade. A redugdo da
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despesa publica, em particular da despesa corrente primdria, tem tido um papel importante no
prosseguimento deste objetivo (Gréfico 11.2.2.)” (italicos aditados). Com efeito, o saldo primario em
2010 era de —7% do PIB e, para 2012, o citado Relatério faz uma estimativa do mesmo saldo de
apenas — 0,8%. SO que, para a contabilizagdo da divida publica, relevam também a componente ciclica

e 0s juros que se véo vencendo.

No que se refere & estratégia de consolidagdo orgcamental pafa 2013, o acérddo da conta dos
pressupostos em que assentou a preparagio do Orgamento para 2013 - e que ndo consideram os
ajustamentos feitos na sequéncia da mencionada sétima avaliagio regular: o intencionado efeito
agregado da consolidagdo de valor correspondente a 3,2% do PIB é devido, em larga medida, ao
aumento da receita: 4,3124 mil milhdes de euros (2,6% do PIB), contra 1,0256 mil milhdes de euros
(0,6% do PIB) do lado da despesa (cfr. também o Quadro IL.3.1. do Relatério do Orgamento do Estado
para 2013, p. 47). De salientar ainda a necessidade de encontrar medidas substitutivas daquelas que o
Tribunal Constitucional declarou inconstitucionais no seu Acérddo n.° 353/2012. A esse respeito, o
Governo diz o seguinte (cfr. o Relatdrio do Orgamento do Estado para 2013, p. 46):

«A solugdo do Governo nesta matéria assenta numa abordagem abrangente que tem em
conta as implicagdes do principio da igualdade na reparticdo dos encargos publicos. Neste
contexto, serd reposto 1 subsidio aos funciondrios publicos e 1,1 subsidios aos
aposentados e reformados. O aumento de despesa para o Estado que resulta destas
reposigdes serd compensado por medidas de cardcter fiscal. Estas medidas visam
deliberadamente uma distribuig8o mais equitativa no esforgo de consolidagdo orgamental
entre i) sector piiblico e sector privado, por um lado; e entre ii) rendimentos do trabalho e
rendimentos de capital, por outro. A reparticdo do esforgo entre o sector pablico e o
sector privado sera alcangada por via dos impostos diretos, com particular incidéncia no
IRS, enquanto a repartigdo do esforgo entre rendimentos do trabalho e do capital sera
garantida pela introdugio de elementos adicionais de tributagdo sobre o capital e o
patriménio.» (itélicos aditados)

Importa a este respeito ter presente que, segundo os dados constantes do Quadro I.1.1. do
mesmo Relatério, p. 90, a despesa publica prevista para 2013 corresponde a 46,8% do PIB (dos quais.
mais de 70% correspondem a despesas com pessoal e prestagdes sociais - isto &, cerca de 33% do PIB

¢ afetado a estas duas rubricas).

Do lado da receita, prevé-se no citado Quadro, para 2013, um aumento das receitas fiscais e
das contribuigBes sociais. Mas a verdade é que, ndo obstante o aumento de impostos verificado em

2011, em 2012 as receitas fiscais decresceram. E o mesmo deverad suceder com as contribui¢Ses
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sociais, em virtude do expectivel aumento do desemprego. Tal diminuigdo das receitas fiscais ja foi,
de resto, confirmada pelo Instituto Nacional de Estatistica (a quebra indicada ¢ de 3,669 mil milh&es
de euros — cff. o relatério intitulado Principais Agregados das Administragdes Publicas, divulgado
também em 28 de margo de 2013 e igualmente disponivel em http://www.ine.pt/xportal/xmain ). Esta
situagdo & ainda agravada pela revisdo em baixa do cenario macroeconémico feita na sequéncia da ja
citada 7.2 avaliagdo: a contragdo do PIB & agora estimada em 2,3% (e ndo 1%); e a taxa de desemprego
em 18,2% (contra os anteriores 16,4%). No tocante 4 meta para o défice orgamental de 2013, estas

ultimas alteragdes sdo acomodadas, como referido, pelo novo valor permitido de 5,5% do PIB.

3. E perante estes dados da realidade que, do ponto de vista juridico-constitucional, interessa
relevar como fatores delimitadores da liberdade de conformag@o do legislador, tendo em conta o
principio da construgdo e aprofundamento da Uniio Europeia e a propria relevéncia interna do direito
internacional, incluindo o da citada Unido (respetivamente, artigos 7.°, n.° 5, e 8.°, ambos da
Constituig#o): (i) o principio da cooperagdo leal com a Unido Europeia e os demais Estados-membros
(artigo 4.°, n.° 3, do Tratado da Unido Europeia), em especial no tocante ao objetivo da estabilidade da
«Zona Euron; e (ii) o reconhecimento normativo expresso no préprio quadro da Unido de situagdes em
que um Estado rr'tembro se encontre em dificuldades devidas a ocorréncias excecionais que o mesmo
Estado-membro ndo possa controlar justificativo de medidas excecionais (cfr. os artigos 122.° n.° 2,

123.° e 125.°, todos do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia).

Na verdade, e como resulta dos Considerandos 3, 4 e 5 do Regulamento (UE) n.° 407/2010 do
Conselho, de 11 de maio de 2010 — o instrumento criador do Mecanismo Europeu de Estabilizagdo
Financeira, a ativar no ambito de um apoio conjunto Unifio Europeia/FM], e ao abrigo do qual foi
aprovada a assisténcia financeira a Portugal pelas InstituigSes da Unifio Europeia (cfr. a Decisdo de
Execugfio n.° 2011/344/UE, do Conselho, de 30 de maio de 2011) — a crise financeira mundial e a
recessdo econdmica que atingiram o mundo a partir de 2008 afetaram gravemente o crescimento
econémico e a estabilidade financeira e originaram uma acentuada deterioragéo das situagdes de défice
e de divida dos Estados-membros da 4rea do euro, conduzindo a uma grave deterioragéio das condigdes
de empréstimo em varios desses Estados-Membros; tal situagdo — caracterizada como exceciongl e
como escapando ao controlo dos Estados-membros - poderia constituir uma séria ameaga para a

estabilidade, unidade e integridade de toda a 4rea do euro se ndo se lhe pusesse termo urgentemente.
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O PAEF constitui, precisamente, e com referéncia a Portugal, o meio destinado a tal fim. O
mesmo concretiza as medidas especificadas nos n.”* 5 a 8 do artigo 3.° da mencionada Deciséo n.°
2011/344/UE, do Conselho. A existéncia daquele Programa justifica-se, por conseguinte, em virtude |
de uma situagdo ou estado. de emergéncia financeira, expressamente reconhecido como tal, e que
ameaca simultaneamente a economia e finangas portuguesas e a estabilidade, unidade e integridade da
prépria «Zona Euro» globalmente considerada. Permanece vélido, assim, para as diferentes medidas
de estabilizacdo orgamental que integram o mencionado Programa o que este Tribunal afirmou em
relagdo as medidas do PEC (2010-2013) no seu Acérddo n.° 396/2011 (cfr. 6 n.° 5):

« [Constituem a] resposta normativa a uma conjuntura excecional, que se pretende corrigir
com urgéncia e em prazo o mais breve possivel, para padrdes de normalidade.»

E, aliss, esse o quadro expressamente assumido no Relatério do Orgamento do Estado para
2013, em ordem a justificar as diferentes medidas de consolidagdo orgamental constantes da Lei do
Orgamento do Estado para 2013 (cfr. pp. 39 e 40):

«[NJo momento em que entramos no segundo ano da execugdo do PAEF, e quando ja
decorreu mais de metade do periodo em que o Estado Portugués se viu dependente do -
financiamento dele resultante, a alternativa que neste momento se coloca ao Pais ¢
simples: continuar a percorrer, até ao termo de. vigéncia do PAEF, a via dificil da
consolidagdo orgamental, a qual inevitavelmente envolve sacrificios para todos os
Portugueses, mas com a certeza, porém, de que o Pais deixara, a breve trecho, de carecer
de ajuda externa e recuperard, assim, a sua plena autonomia na conducéo da sua politica,
que naturalmente assenta na sua sustentabilidade econémico-financeira; ou, pelo
contrério, descurar as medidas de consolidagdo orgamental e regressar ao ponto de
partida, da insolvéncia iminente do Estado Portugués. Esta tltima hipétese, que ndo pode
ser configurada como opgdo viével, esvaziaria de contetido € de sentido todos os esforgos
e os enormes sacrificios até ao momento assumidos pelos Portugueses, os quais teriam
assim sido em vdo, ao mesmo tempo que conduziria, seguramente, a sacrificios bem
superiores.

Acresce ainda que, conforme foi salientado nos relatérios dos Orgamentos do Estado para
2011 e 2012, da possibilidade de levar a bom termo o PAEF e, consequentemente, da
adogdo das medidas propugnadas pelo Governo, depende também, em primeira linha, a
prépria manutengo e sustentabilidade do Estado social.

Torna-se assim evidente que, subjacente ds medidas de consolidagdo orgamental
propostas para 2013, numa conjuntura econdmico-financeira de contornos cuja
excecionalidade ¢é claramente demonstrada pela necessidade de ajuda internacional a que
o Pais se viu, e continua a ver, forcado a recorrer, estd a salvaguarda de valores e
principios estruturantes da ordem constitucional portuguesa.
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[...A]s medidas agora propostas assumem-se como a unica op¢do que garante a
prossecucdo do objetivo tragado, tendo em vista o cumprimento do limite de 4,5% do PIB
para o défice orgamental, satisfazendo, a0 mesmo tempo, as exigéncias dos principios da
igualdade, da proporcionalidade e da protegdo da confianga.» (italico aditado)

Decerto que o quadro de emergéncia descrito néo tem, por si, forga normativa: num Estado de
Direito ndo vale a méxima salus populi suprema lex esto nem sdo os fins que legitimam os meios.
Contudo, ¢ igualmente uma exigéncia da prépria normatividade — da forga normativa das normas
Juridicas - que a sua interpretagdo e aplicagdo tomem em linha de conta a realidade a que as normas se
dirigem. E, em especial, no que se refere 4 Constituigdo e a fiscalizagdo do seu cumprimento por parte
dos drgdos do poder politico, a cargo do Tribunal Constitucional, muito particularmente quando esta
em causa uma Lei do Orgamento do Estado, importa ter bem presentes as diferentes responsabilidades
e possibilidades de cada insténcia quanto & avaliacdo e prognose de dindmicas préprias da realidade

constitucional.

Nessa perspetiva, e com referéncia ao caso vertente, mantém-se inteiramente atual, mas agora
como posigdo de principio, aquela que o Tribunal Constitucional assumiu no seu Acorddo n.°
396/2011 (cfr. o n.° 8):

«[A] situagdo de desequilibrio orgamental e & apreciagdo que ela suscitou nas instincias e
nos mercados financeiros internacionais séo imputados generalizadamente riscos sérios
de abalo dos alicerces (sendo, mesmo, colapso) do sistema econémico-financeiro
nacional, o que teria também, a concretizar-se, consequéncias ainda mais gravosas para o
nivel de vida dos cidaddos. As redugdes remuneratdrias [- mas o mesmo vale para as
demais medidas de consolidagdo orgamental -] integram-se num conjunto de medidas que
o poder politico, atuando em entendimento com organismos internacionais de que
Portugal faz parte, resolveu tomar, para reequilibrio das contas piblicas, tido por
absolutamente necessario  prevengdo e sanagdo de consequéncias desastrosas, na esfera
econdmica e social. Sdo medidas de politica financeira basicamente conjuntural, de
combate a uma situagio de emergéncia, por que optou o orgdo legislativo devidamente
legitimado pelo principio democrético de representagdo popular.

Nio se lhe pode contestar esse poder-dever. Como se escreveu no Acérddo n.° 304/2001:

“Havera, assim, que proceder a um justo balanceamento entre a protegdo das
expetativas dos cidaddos [e — acrescentar-se-4 - as demais exigéncias)] decorrentes
do principio do Estado de direito democritico ¢ a liberdade constitutiva e
conformadora do legislador, também ele democraticamente legitimado, legislador
ao qual, inequivocamente, hd que reconhecer a legitimidade (sendo mesmo o
dever) de tentar adequar as solugdes juridicas s realidades existentes, consagrando
as mais acertadas e razoaveis, ainda que elas impliquem que sejam ‘tocadas’
relagGes ou situagBes que, até entdo, eram regidas de outra sorte”.»
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Tal posigéo ndo pode deixar de implicar para o Tribunal Constitucional uma atitude de
prudéncia na apreciagdo das medidas que lhe foram submetidas, a consciencializagio dos limites
funcionais da jurisdigio constitucional e a ponderag@o das consequéncias da eventual rejeicdo
daquelas medidas, incluindo a consideragdo das alternativas disponiveis. Decidindo no sentido da
inconstitucionalidade de alguma das medidas em causa, impe-se ao Tribunal um acrescido énus de
Jundamentagdo em que os pardmetros da avaliagio e a ponderagdo dos pressupostos e das
consequéncias da sua decisdo sejam devidamente explicitados. O mesmo 6énus & ainda agravado pela
posig#o assumida pelos érgdos do poder politico — Governo e Assembleia da Repiiblica — no quadro de
compromissos relevantes do ponto de vista do direito internacional e do direito da Unigo Europeia no
sentido de o «pacote de medidas» de natureza econémico-financeiras objeto do programa orgamental
para 2013 corresponder ao meio indispensdvel & consecugdo dos objetivos de consolidagéo orgamental
para este ano — o dito «pacote» &, na expressdo Relatdrio do Orgamento do Estado para 2013, “a Ginica

opgdo que garante” tal desiderato.

4. Decorre do exposto supra no niimero 2, e muito em particular do cendrio macroeconémico
af referido - e que ¢ aquele qﬁe sustenta do ponto de vista material as opgdes do legislador -, ndo ser
indiferente proceder & consolidagéo orgamental pelo lado da receita, aumentando-a, ou pelo lado da
despesa, diminuindo-a. A diferenga ndo ¢ nem apenas contabilistica nem meramente formal. E este é
um dado a ter em conta na avaliagdo juridico-constitucional das diferentes medidas de estabilizagéo
orgamental previstas na Lei do Orgamento do Estado para 2013, uma vez que, sem pdr em causa o
objetivo da consolidagdo, frequentemente a rejeigao de uma medida do lado da despesa s6 podera ser
compensada pelo acréscimo de medidas do lado da receita — sendo, portanto, a liberdade de escolha do
legislador muito reduzida. De resto, esta preocupagdo torna-se ainda mais premente, tendo em conta a
estratégia de consolidagdo orgamental subjacente & Lei do Orgamento do Estado para 2013: como
referido, o intencionado efeito agregado da consolidagdo de valor correspondente a 3,2% do PIB é
feito predominantemente do lado da receita. Isto significa que a rejeicéio de medidas de consolidagdo
do ladc; da despesa, compensaveis apenas por medidas do lado da receita tem necessariamente um
acrescido impacte negativo na consisténcia da mencionada estratégia e, por isso, na coeréncia interna

daquela Lei.

De resto, a eficicia orgamental e a propria eficiéncia econémica de cada uma daquelas duas

vias € significativamente diferente. E juridicamente também ¢é diferente o enquadramento
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constitucional da posigdo do Estado enquanto empregador, prestador ou titular do poder tributdrio (a

que, de resto, 0 acérdio nio foi insensivel, pelo menos no plano conceptual).

O Estado controla a incidéncia e a taxa dos tributos, mas Jjé ndo a sua coleta, uma vez que esta
depende, em grande medida, da intensidade da atividade econémica (argumento da eficdcia). Como se
acentua no acdrddo, a propdsito da redugdo remuneratéria dos trabalhadores da Administragdo
Pablica, “o que distingue as verbas despendidas com as remuneragdes dessa categoria de trabalhadores
[- tal como sucede com outras rubricas da despesa publica corrente, poderd acrescentar-se -] é o seu
impacto certo, imediato e quantitativamente relevante nas despesas correntes do Estado”. Em segundo
lugar, a receita fiscal traduz-se numa diminuig#o do rendimento disponivel dos particulares e, mesmo
que tal receita venha a ser afetada a despesas com pessoal e com prestagdes sociais, aumentando desse
modo a procura interna (e, assim, contribuindo para a dinamizagio da economia por via do aumento
do consumo), a verdade é que, por isso mesmo, ¢ numa medida muito significativa, a poupanga
indispensével ao investimento néio deixara de ser prejudicada (argumento da afetagdo da poupanga).
Finalmente — e esse é o aspeto mais critico e especifico da crise em que nos encontramos — estid em
causa na presente situagio também a sustentabilidade da prépria divida externa portuguesa, de que a
divida publica é uma componente ndo negligencidvel (aquela divida inclui, além da componente

imputével ao Estado, a divida dos bancos, das empresas e de todos os particulares).

Segundo a Nota de Informagdo Estatistica do Banco de Portugal, de 21 de fevereiro de 2013
(disponivel em hitp://www.bportugal.pt/EstatisticasWEB/ ), sem prejuizo da evolugdo positiva ao
nivel da capacidade de financiamento (o saldo da balanga corrente e de capital foi em 2012, e pela
primeira vez em muitos anos, positivo: 0,8% do PIB), no final de 20]2 a divida externa liquida
portuguesa situou-se em 164,6 mil milhdes de euros, o equivalente a 99,1 % do PIB (12,8 pontos

percentuais acima do observado no final de 2011).
Este valor, em si mesmo, ¢ significativo a vérios titulos.

Em primeiro lugar, ocorreu durante demasiado tempo um excesso do consumo sobre a
produgdo, um excesso de despesa que teve de ser financiado por divida (argumento do excesso de
consumo ou do sobreendividamento). Em segundo lugar, o nivel de endividamento liquido face ao
exterior comprova a dependéncia de Portugal relativamente ao financiamento externo: o Pais, antes de
concluir o ajustamento a que se comprometeu internacionalmente, e de recuperar parte significativa da

sua capacidade liquida de financiamento, sé pode continuar a funcionar cumprindo todas as suas
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tarefas constitucionais, mesmo que com sacrificios acrescidos, desde que continue a obter
financiamentos provenientes do exterior. Depois, a evolugdo negativa ao longo dos dltimos anos s6 foi
possivel devido a um crescimento econémico muito débil, quase anémico. Em quarto lugar, a
conjugagdo dos trés aspetos anteriores justifica as dividas dos credores internacionais quanto & real
capacidade da «economia portuguesa» de «pagar aquilo que deve» (argumento da insustentabilidade
da divida externa) — circunstincia que, por sua vez, explica 0 aumento dos spreads e as dificuldades
em obter financiamento nos mercados sem apoio institucional externo (o que vale sobretudo para o
Estado, mas, como se viu, em 2011 quando foi necessério pedir ajuda financeira externa, também diz
respeito aos bancos). Finalmente, a inversdo da trajetéria de crescimento da divida externa exige que a
economia cresga e que a balanga corrente e de capital apresente saldos positivos (segundo estimativas
do FMI publicitadas na imprensa portuguesa, um crescimento do PIB da ordem dos 2% combinado

com um saldo externo-de cerca de 5% do PIB).

A consequéncia que se imp3e retirar desta anélise ¢ a de que na atual crise financeira que
Portugal atravessa ha aspetos conjunturais e aspetos estruturais. Conjuntural foi — e continua a ser - a
incapacidade do Pais se financiar autonomamente nos mercados. Porém, a necessidade de inverter a
trajetéria de endividamento — e, portanto, de reduzir drasticamente o consumo publico e privado,
ajustando-o & real capacidade produtiva — ¢ estrutural, no sentido de que ndo ¢ sustentdvel continuar
ou retomar o caminho seguido até 2011. Dai ser pertinente apreciar muitas das medidas que na
justificagdo da Lei do Orgamento do Estado para 2013 — o j4 aludido Relatério do Or¢amento do
Estado para 2013 - sdo apresentadas como «medidas excecionais de estabilidade orgamental» ou
como «medidas conjunturais», néo apenas como tal, mas, prospectivamente, enquanto medidas de
caréter mais duradouro ou, porventura, mesmo estrutural. E, pelo menos prima facie, a passagem pelo
crivo da admissibilidade estrutural imporé, até por maioria de razdo, a sua aceitaglio temporiria

durante o periodo do exercicio orgamental,

5. Assim, por exemplo, no que se refere & manutengio da redug8o remuneratéria referente aos
trabalhadores da Administragio Publica (artigo 27.° da Lei do Orgamento do Estado para 2013),
concordando embora com o juizo de nfio inconstitucionalidade do acérddo, ndo me parece que o
mesmo, em sede de avaliagdo do principio da igualdade, na vertente da igualdade proporcional, se

mostre fundamentado de modo consequente.
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Desde logo, porque o «argumento da eficicia imediata das medidas de redugdo salarial»
conserva — se € que ndo vé reforgada - a sua pertinéncia, pelas razdes indicadas supra no nimero 4, e
que néo se reconduzem a uma urgéncia, por assim dizer, «pontual»; a urgéncia em causa é a que
decorre da necessidade de regressar a uma certa «normalidade financeira» caracterizada pela
desnecessidade de uma quase-tutela em que a «libertagiion periédica de parcelas de um apoio

financeiro pré-definido esta condicionada a avaliagdes positivas.

Depois porque, sob pena de remeter o legislador exclusivamente para a via fiscal e de
inviabilizar, pelo menos no curto e médio prazo, a redugdo da rubrica «despesas com pessoal» no total
da despesa piiblica, é inevitivel que o legislador nas atuais circunstincias se socorra, em alguma
medida, da diminuigdo das remuneragdes dos trabalhadores da Administragdo Publica. Com efeito,
ndo s6 as mesmas remuneragdes representam encargos pablicos, como ndo é possivel a curto ou médio
prazo — e provavelmente nem sequer ¢ desejivel — utilizar, em relagdo aqueles trabalhadores, um
mecanismo com légica idéntica & do despedimento coletivo, aplicdvel no ambito das relagSes de
trabalho de direito privado. A Administragio do Estado tem responsabilidades e tarefas que a
diferenciam qualitativamente de organizagGes com escopo lucrativo como as empresas, que podem e
devem ajustar permanentemente a sua dimensdo e dmbito de atividades, de modo a maximizarem o
seu lucro. Por isso, o Estado e os seus servigos ndo podem ser geridos como empresas. Daqui decorre,
como consequéncia légica, que a situagdo de um trabalhador da Administragdo Piblica e a de um
trabalhador com vinculo laboral privado, em pleno emprego, € com a mesma capacidade de ganho,
ndo € comparavel, contrariamente ao que é assumido no acérddo. Do exposto decorre também que a
imposi¢do de sacrificios mais intensos aos trabalhadores que exercem fungdes publicas pode ser
Justificada por fatores macroeconémicos relacionados com a necessidade imperiosa de reduzir ou
financiar a despesa piblica, prevenindo desse modo o recurso a via fiscal, tida como inconveniente por
agravar a recessdo econémica e o aumento do desemprego — como sucedeu precisamente nas leis

orgamentais referentes a 2011, 2012 ¢ 2013.

Finalmente, também ndo compreendo por que se considera que o Governo ndo «executou» o
Acorddo n.° 353/2012 — que expressamente admitiu a possibilidade de alguma diferenciagdo entre
trabalhadores do setor publico administrativo e do setor privédo — em virtude de ter conjugado a
diminuigdo de remuneragdes dos trabalhadores da Administragdo Piblica com um aumento da carga
fiscal aplicivel a todos os cidaddos. Pode decerto discutir-se a medida do sacrificio imposto aos

primeiros, mas o tipo de solugfo em si mesma considerada parece-me uma resposta ou reagdo legitima
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em face do mencionado Acérddo; ndo representa necessariamente (ou objetivamente) um “entorse ao
principio da igualdade de contribuigdo para os encargos piblicos”. Tudo dependera da medida do
sacrificio adicional imposto (e, sobre esta, v. a declaragdo de voto conjunta relativa ao artigo 29.° da
Lei do Orgamento do Estado para 2013).

§ 2.° - Declaragdo referente a alinea d) da decisdo: a nio inconstitucionalidade do artigo
117.%, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro (contribuicdo sobre prestagbes de doenga e
desemprego) '

Vencido quanto ao juizo de inconstitucionalidade relativamente ao artigo 117.°, n.° 1, da Lei
do Orgamento do Estado para 2013 que consagra uma «contribuigdo sobre prestagdes de doenga e de

desemprego».

1. O acérddo declarou inconstitucional o citado artigo 117.°, n.° 1, em virtude de 0 mesmo néo
conter “uma qualquer clusula de salvaguarda que impega que os montantes pecuniérios
correspondentes aos subsidios de doenga e de desemprego, por forga da dedugdo agora prevista,
possam ficar abaixo do limite minimo que o legislador fixou, em geral [entenda-se na legislagdo
especifica sobre estas duas prestagdes], para o conteiido da prestagdo devida para qualquer dessas
situagBes”. Porém, o acérddo reconhece igualmente ndo s6 que aquela redugdo corresponde a uma

“medida excecional, de caréter transit6rio”, como “o cumprimento do programa constitucional de

' prote¢do na doenga e no desemprego, depende, em cada momento histérico, de fatores financeiros e

materiais, sendo tarefa do legislador definir o elenco das situages que carecem de protegdo € o
conteiido do correspondente direito social”. E, se assim &, ndo pode considerar-se, & partida,

constitucionalmente ilegitimo um retrocesso em relagfo a anteriores decisdes politico-legislativas.

Desde logo, pelas razdes enunciadas supra no § 1.° ndo posso concordar com o juizo de
inconstitucionalidade formulado, porquanto o que est4 em causa no preceito em aprego € precisamente
a definigdio legislativa, com cariter temporério e excecional, de novos valores — incluindo novos

valores minimos — mais reduzidos para aquelas duas prestagdes do sistema previdencial geral.

Sera que, se em vez de consagrada num artigo auténomo da Lei do Orgamento do Estado para

2013 - como acontece com o artigo 117.° - tal opgdo legislativa tivesse sido objeto de uma alteragéo
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aprovada pela mesma Lei orgamental ao regime legal especifico de cada uma daquelas duas
prestagdes, a questdo de constitucionalidade seria diferente? Ou ainda: devera entender-se que os

valores das mesmas prestages ndo podem ser fixados por um determinado periodo de tempo?

Creio que a resposta a qualquer uma destas interrogagdes é negativa, tendo em conta que esta
em causa a determinag#o legal do contetido de direitos sociais, que “depende, em cada momento
histérico, de fatores financeiros e materiais”, e, como referido, por ser assim, n3o pode considerar-se, &
partida, constitucionalmente ilegitimo um retrocesso em relagdo a anteriores decisdes politico-

legislativas.

2. Por outro lado, as duas prestagdes em analise correspondem a aspetos parcelares de um
regime de protegdo social correspondente ao sistema previdencial geral, que ndo est4 vocacionado para
satisfazer o direito a uma existéncia condigna, mas antes substituir parcialmente e mitigar a perda de
remuneragdo nas eventualidades de doenga e desemprego. Aquele direito — que corresponde a um
corolério da dignidade da pessoa humana - é assegurado, na sua vertente positiva, fundamentalmente
pelos diversos componentes do sistema de protegdo social de cidadania previsto no artigo 26.° e

seguintes da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro — Lei de Bases da Seguranga Social.

3. Finalmente, no que se refere a apreciagdo do artigo 117.% n.° 1, da Lei do Or¢amento do
Estado para 2013 & luz do principio da proporcionalidade, €, desde logo, manifesto verificar-se o
requisito da adequagio: a redugdo do valor das prestagdes em causa € idénea a contribuir para o
esforgo de diminuigdo da despesa publica. J4 quanto 4 razoabilidade, € uma vez que estdo em causa
redugdes percentuais dos valores de prestagdes que podem, eles préprios, ser fixados a um nivel mais
baixo, ndo creio que exista evidéncia de que aquelas redugBes sejam excessivas. ‘Acresce que a
poupanga que se estima associada & diminui¢@o do valor de tais prestac¢des de que d4 conta a Nota
enviada pela Presidéncia do Conselho de Ministros a este Tribunal, a titulo de resposta aos diversos
pedidos de fiscalizagdo da Lei do Orgamento do Estado para 2013 - 153 milhdes de euros (cfr. p. 3) -
aponta no sentido de o interesse orcamental prosseguido ser suficientemente importante para justificar

a medida.
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§ 3.°- Declaragdo referente a alinea e) da decisdo: a inconstitucionalidade do artigo 78.°da Lei n.°

66-B/2012, de 31 de dezembro (contribui¢do extraordindria de solidariedade)

Vencido quanto ao juizo de ndo inconstitucionalidade relativamente ao artigo 78.° da Lei do
Orgamento do Estado para 2013 que consagra uma «contribui¢io extraordinéria de solidariedade
(CES) a cargo dos pensionistas.

1. A contribui¢do extraordiniria em causa &, como o acérddo evidencia, uma figura hibrida,
mas que, mercé do seu regime unitério, deve ser perspetivada como uma tnica figura. Acresce que,
pelas referéncias que contém a uma pluralidade de institutos relevantes no dominio da seguranga
social, deve ser descodificada de acordo com a pertinente legislagio, com particular destaque para a

Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro - Lei de Bases da Seguranca Social.

No Relatorio do Orgamento do Estado para 2013 a dita contribuigdo é apresentada como uma
«Medida do Lado da Redugdo de Despesa» que “visa um efeito equivalente 2 medida de redugéo
salarial aplicada aos trabalhadores do setor pablico” (cfr. p. 51). E se o alcance da CES fosse apenas
esse, até poderiam valer em relagdo a ela os argumentos que justificam o juizo de ndo
inconstitucionalidade relativamente ao artigo 77.° - suspensdo do pagamento do subsidio de férias ou
equivalentes de aposentados e reformados (cfr. a declaragdo de voto conjunta e supra o § 1.9
Todavia, o paralelismo ndo existe, seja na medida em que se pretende alcangar um «efeito corretivoy
das pensdes de valor mensal superior a 5 030,64 € (cfr. o n.° 2), seja no que se refere ao universo das
pensdes atribuidas no dmbito de regimes especiais (v.g. o regime dos advogados e solicitadores) ou de
regimes complementares - o piiblico e os privados - da seguranga social. Daf ser compreensivel que na
Jja mencionada Nota da Presidéncia do Conselho de Ministros, ainda que sem um comprometimento
definitivo, se admita poder tratar-se de um imposto - ndo um novo imposto sobre o rendimento dos
reformados e pensionistas, mas um adicional ao imposto sobre o seu rendimento, instituido em

beneficio da seguranga social e que, portanto, se reconduziria ainda a0 mesmo imposto (cfr. p. 50).

No acérddo a medida & perspetivada simultaneamente como reducdo da despesa (pensdes
processadas no dmbito dos sistemas previdenciais publicos de seguranga social — o sistema
previdencial do artigo 50.° e seguintes da Lei de Bases da Seguranga Social e o sistema correspondente
ao regime de protegdo social convergente objeto da Lei n.° 4/2009, de 29 de janeiro) e como tributo

parafiscal (pensdes dos regimes complementares de iniciativa piiblica ou de iniciativa coletiva
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privada). Todavia, também se reconhece a sujeigdo da CES a uma disciplina unitéria — a diferenciagdo
de taxas em razio do valor das pensdes distribuido por diversos escalSes, o englobamento de todas as
pensdes, o modus operandi e a consignagio prevista no artigo 78.% n.° 8 — que convoca a ideia de um

tributo.

E € esse o seu trago unificador mais marcante: atinge, diminuindo-os, os rendimentos de uma
certa categoria de pessoas — as que se encontram em situagdo de reforma ou similar — que, tendo
cumprido as suas obrigages contributivas, contavam agora com as prestagdes correspondentes. E, ao
fazé-lo, para além de contrariar direitos definidos de acordo com a lei anterior, a CES quebra a relagéio
de conexdo entre a contribuicdo e o beneficio. Com efeito, ainda que num sistema assente na
reparticdo possa ndo existir uma rigorosa ou proporcional correlagdo entre o montante da contribuigéo
e a perce¢dio de uma futura pensio, a contribuigéo é sempre a contraprestag#o, o pressuposto causal e a

med?da do beneficio.

No quadro da CES ndo ¢ isso que se verifica: o valor da penséo auferida ¢ um dado que indicia
a capacidade de contribuir para os sistemas previdenciais piiblicos. A obrigagdo de contribuir — ou
seja, de pagar a CES - ¢, nesta perspetiva, imposta unilateralmente para acorrer a despesas que, atento
o subfinanciamento do sistema previdencial, também sdo gerais, funcionando a pensio como
manifestagdo de capacidade contributiva e Jonte de financiamento suplementar. Deste modo, a CES
incide sobre um rendimento pessoal especifico — a pensdo — sobrecarregando o seu titular, j sujeito,
nos termos gerais, a0 Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares. E a tinica especificidade de
tal rendimento radica na qualidade de pensionista do seu titular — caracteristica inadequada para

Justificar a dupla incidéncia da tributagio do rendimento.

Recaindo aquele imposto e a CES sobre 0 mesmo rendirﬁento — a pensdo — compreende-se que
o valor da primeira possa ser abatido ao rendimento global, para efeito de apuramento da matéria
coletavel em sede de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (cfr. o artigo 53.° do
respetivo Cédigo), evitando-se, por essa via, a dupla tributagdo. Contudo, isso ndo impede que os
contribuintes pensionistas — apenas por serem pensionistas - independentemente da sua capacidade
contributiva, possam vir a ter de suportar uma taxa média de impostos sobre o rendimento pessoal
superior & de outros contribuintes com rendimentos de outras categorias, incluindo os rendimentos do
trabalho, e isto sem uma justificagio objetiva fundada na propria natureza do rendimento (como pode

acontecer com as taxas liberatérias, relativamg,nte aos rendimentos de capital). Com efeito, tal sucede
e R ]
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apenas porque se trata de pensionistas e porque se considera necessirio reduzir o peso dos encargos
com a seguranga social no orgamento geral do Estado. Nessa medida, existe, desde logo, uma violaggo

do principio da igualdade.

Acresce que a mesma contribuigdo ndo toma em consideragdo, a qualquer titulo, as
necessidades do agregado familiar - sendo certo que, por forga da alinea f) do n.° 2 do artigo 67.° da
Constituigdo, incumbe ao Estado, para protegdo da familia, “regular os impostos e os beneficios
sociais, de harmonia com os encargos familiares”. Enquanto tributagdo auténoma em relagdo ao
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares, ndo s#o tomadas em consideragio na CES
quaisquer mecanismos ou técnicas que permitam acomodar os encargos familiares, como é o caso do
método do quociente conjugal, acompanhado no ordenamento fiscal portugués de um sistema de
deducdes & coleta. Ora, como se decidiu no Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 57/95, “o principio

da igualdade ¢ desrespeitado quando pessoas em condigdes iguais pagam impostos desiguais”.

Assim, os rendimentos dos pensionistas s3o afetados mais penosamente em sede de tributagdo
incidente sobre o rendimento pessoal do que os rendimentos de varias outras categorias de
contribuintes. E ndo se vislumbra a justificagio para tal penalizagdio, independentemente da
proveniéncia piiblica ou privada das pensdes e da concreta capacidade contributiva dos pensionistas. O
artigo 78.° da Lei do Orgamento do Estado para 2013 viola, pelo exposto, o artigo 104.°, n.° 1, da
Constituigdo. )

2. Mas o mesmo preceito suscita preocupagdes adicionais.

Com efeito, a CES ¢ ndo apenas hibrida, mas, na parte em que se reporta aos regimes especiais
e compleméntares, antissistémica. Como o préprio acérddo deixa transparecer, o sistema de seguranga
social néo é monolitico: ao lado do sistema previdencial, de natureza obrigatéria e assente no principio
da contributividade, ha que considerar outras realidades, como os sistemas complementares, que sdo
facultativos e de base ndo necessariamente contributiva. O tratamento uniforme de realidades tdo
dispares conduz inevitavelmente a injustigas. Por outro lado, mesmo as necessidades de reforma dos
sistemas previdenciais publicos (c; geral e o especifico da fungdo piblica) também ndo podem deixar

de considerar diversas especificidades e de atender a protegdo da confianga legitima.
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3. Em primeiro lugar, no que se refere ao sistema previdencial e ao regime de protegdo social
convergente (v., respetivamente, a Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, artigos 50.° a 66.° e a Lei n.°
4/2009, de 29 de janeiro), ndo pode excluir-se em absoluto a admissibilidade de uma medida
extraordinaria de redugdo de despesa — como, por exemplo, a redugdo das pensdes - paralela aquela
que foi adotada em relag@o aos trabalhadores da Administragio Publica. Se & certo que ambos os
regimes previdenciais em causa funcionam com base num sistema de repartigéo, os mesmos, devido
a0 seu subfinanciamento estrutural, exigem em cada ano um contributo do Orgamento do Estado. E,
numa situag@o de exce¢do como aquela que se vive, ndo deve ser afastada a possibilidade de os
respetivos beneficidrios serem chamados a dar o seu contributo para o esforgo de consolidagéo global.
Tal solug#o justifica-se tanto mais quanto a alternativa a tal contributo passaria por exigir um esforgo
acrescido aos atuais contribuintes para o sistema — os trabalhadores presentemente no ativo — sendo
certo que os mesmos, por forga das indispensdveis reformas no sistema da seguranga social ja
realizadas e a realizar, e da evoluglio menos positiva da demografia, (ji) estio neste momento a
contribuir para o pagamento de; pensdes de valor muito superior aquele de que alguma vez irfo poder

beneficiar ao abrigo do mesmo regime previdencial.

Porém, uma coisa sdo as medidas pontuais de cariter excecional em vista de estabilizagdo
orgamental, outra, bem diversa, ¢ a introdugio de medidas corretivas e a aplicagdo do principio da
justica ou solidariedade intergeracional com vista a assegurar a autossustentabilidade do proprio
sistema. Ndo se pretende negar a necessidade ou conveniéncia de tais medidas reformadoras. As
mesmas, todavia, carecem de ser pensadas e concebidas dentro do préprio sistema como uma sua
reforma estrutural. Tal ndo se compadece nem com um limiar minimo de aplicag#o tdo elevado como
o referido no artigo 78.° n.° 1 (pensdes acima de 1 350 €) nem com o tratamento indiferenciado de
situagBes tdo diversas (ao longo do tempo a base de célculo da pensdo variou muito — hd quem tenha
pensdes calculadas com base em cinco, dez ou trinta anos de contribui¢des). Numa eventual reforma
promotora da autossustentabilidade do sistema havera que respeitar, ao lado da justica intergeracional,
também a justia intrageracional. Do mesmo modo, havera que atender 2 situagdo daqueles que, por
terem confiado na suficiéncia da pensdio atribuida no quadro do sistema previdencial, ndo sentiram

necessidade de investir em esquemas complementares de reforma.

Em suma, um dos riscos associados a CES ¢ justamente o de a mesma poder ser tomada como
um «embrido de reforma» do sistema previdencial da seguranca social, quando tal medida &, devido a

indiferenciagéio que a caracteriza, totalmente inadequada para o efeito.
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4. As disfungdes da CES sdo ainda maiores na sua aplicagdo aos regimes especiais e ao

sistema complementar.

Os primeiros, pelo seu cardter obrigatério e devido a base contributiva, substituem
relativamente aos trabalhadores abrangidos o sistema previdencial geral. A legitimidade e autonomia
legais dos mesmos decorrem, hoje, dos artigos 53.° e 103.° da Lei de Bases da Seguranga Social e ndo
se afigura que a sua existéncia contrarie o disposto no artigo 63.° da Constituigdo. Por outro lado,
trata-se de sistemas autossuficientes e autossustentéveis, em relagdo aos quais o Estado ndo tem
qualquer interferéncia, para além de os reconhecer enquanto modo idéneo de efetivagdo do direito a
seguranga social. Sem poder excluir a possibilidade do Estado exercer uma fungéo regulatéria em
relagio aos mesmos, enquanto garantidor Gltimo do sistema de. efetivagéo de tal direito (cfr., por
exemplo, os principios do primado da responsabilidade pablica e da unidade previstos,
respetivamente, nos artigos 14.° e 16.° da Lei de Bases da Seguranga Social), a verdade ¢ que, a data,
tal fungio ndo se encontra prevista, pelo que também nada justifica o desvio de verbas dos regimes

especiais em beneficio exclusivo do regime geral.

5. Quanto aos segundos, cumpre comegar por recordar que revestem natureza complementar o

regime publico de capitalizagdo e os regimes complementares privados de iniciativa coletiva (em que

se integram os regimes profissionais complementares — artigo 83.° n.° 2, da Lei de Bases da Seguranga

Social) e de iniciativa individual (cfr. o artigo 81.°, n.° 1, da Lei de Bases da Seguranga Social). Trata-
se, nos termos da lei, de “instrumentos significativos de protegdo e de solidariedade social,
concretizada na partilha das responsabilidades sociais, devendo o seu desenvolvimento ser estimulado
pelo Estado através de incentivos considerados adequados” (cft. o artigo 81.°, n.° 2, da Lei de Bases da
Seguranga Social). A adesdo aos mesmos é voluntéria ¢ a sua «complementaridade» decorre da
circunstﬁncia de as pertinentes prestagdes serem atribuidas em acumulagdo com aquelas que s@o
concedidas pelos sistemas previdenciais (cfr. quanto ao regime publico de capitalizag#o, o artigo 82.°,
n° 1, da Lei de Bases da Seguranga Social). Por outro lado, e diferentemente do que sucede com os
regimes previdenciais gerais de caréter obrigatério — e que correspondem ao chamado «primeiro pilar»
- os sistemas complementares assentam o respetivo financiamento em sistemas de capitalizagdo
individual: o beneficio a receber por cada pensionista é fungdo do capital investido que lhe seja
imputavel. Portanto, cada regime complementar deve ser autossustentavel e suportar 0s Seus riscos

proprios e o beneficidrio dos regimes complementares &, & partida, titular de um direito de crédito
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quantificavel segundo regras pré-definidas. Tal beneficio corresponde a remuneragdo da poupanga

realizada ou investida em vista da reforma.

Esta dltima circunstdncia, conjugada com a base contratual (ou para-contratual) dos regimes
em andlise, obriga, desde logo, a equacionar a tutela do direito a prestagio complementar em termos
distintos do direito estatutario a pensdo definida na base de um sistema de reparticdo. Com efeito, e
sem prejuizo da necessidade de apreciagdo de cada regime complementar em concreto, ndo pode
afastar-se nesta sede, sem mais e tal como se faz no acérdio a proposito do direito a pensdo qua tale, a
pertinéncia da tutela do direito de propriedade, com todas as consequéncias em matéria de igualdade

perante os encargos piiblicos.

Por outro lado, também néo pode esquecer-se que todo o beneficidrio de um regime
complementar &, em principio, igualmente beneficidrio de um regime previdencial. Significa isto que o
contributo para o financiamento dos sistemas previdenciais obrigatérios exigido aos beneficiarios de
regirﬁes complementares ¢, por comparagdo com o que é exigido dqueles que sdo apenas benefici4rios
dos regimes previdenciais, ndo sé duplicado, como agravado, em virtude do englobamento e da
progressividade das taxas (cfr.osn.* 1,2 e 5 do artigo 78.° da Lei do Orc;amento do Estado para 2013)

— circunsténcia que inculca uma violag#o da igualdade proporcional.

Acresce que, aceitando como exata a interpretagio do dmbito de aplicagdo da CES feita no
acérddo, nomeadamente no que se refere a néio inclusﬁé no n.°3 do artigo 78.° da Lei do Orgamento do
Estado para 2013 dos regimes complementares de iniciativa individual a que se refere o artigo 84.° da
Lei de Bases da Seguranga Social (as pensdes e beneficios do chamado «terceiro pilar»), ndo é
inteligivel a razio da diferenca de tratamento face aos demais regimes complementares (as pensdes e
beneficios do chamado «segundo pilar»), e, de modo especial, no que se refere ao regime piiblico de
capitalizag#io, expressamente definido pela lei como “de adesdo voluntaria individual” (cfr. o o artigo |
82.° n.° 1, da Lei de Basqs da Seguranca Social). Com efeito, fica por explicar por que é que quem
confiou as suas poupangas ao Estado em vista da obtengdo de um complemento de reforma é chamado
a «participar» na CES e quem confiou as poupangas a uma instituicdo de crédito privada ou a uma

seguradora j4 n#o tem de contribuir. ..

Finalmente, coloca-se aqui com toda a acuidade o problema da tutela da confianga.
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A subtragdo de beneficios devidos no dmbito de sistema complementar da seguranga social
para financiar os sistemas previdenciais de carater geral e obrigatorio — e ¢ esse inequivocamente o
alcance da consignagdo de receitas estatuida no n.° 8 do artigo 78.° da Lei do Orgamento do Estado
para 2013 — contraria ndo apenas pontualmente a confianga daqueles que agora sio também
beneficidrios de regimes complementares, como, sobretudo, cria objetivamente inseguranga quanto ao
proprio sistema de seguranga social e as bases erﬁ que assentard a sua indispensivel reforma. Com
efeito, j4 ha muito, e seguramente desde a reforma da seguranga social realizada em 2007, que sdo
conhecidas as limitagSes estruturais dos sistemas previdenciais gerais existentes. Por isso mesmo, foi
apontada como via alternativa a quem se encontra ainda no ativo o «investimento» em regimes
complementares. E precisamente a essa luz que se entende o favorecimento de tais regimes previsto no
ja citado artigo 81.° n.° 2, da Lei de Bases da Seguran¢a Social: o Estado deve estimular o seu
desenvolvimento através de incentivos. Por isso, recorrer agora aos mesmos regimes — alids, ndo a
todos, mas apenas aqueles em que a partilha de responsabilidades sociais ¢ mais intensa, como
acontece nos regimes de iniciativa coletiva; ou aqueles que, embora de iniciativa individual, se
baseiam na confianga depositada no Estado, como acontece com o regime piiblico de capitalizagdo —
para obter recursos necessarios ao financiamento dos sistemas previdenciais gerais, ndo pode deixar de
suscitar sérias diividas quanto & consisténcia e eficacia protetiva das solugdes apontadas pelo proprio
legislador como alternativas desejadas para assegurar uma evolugdo virtuosa do sistema de seguranga

social no seu todo.

E conhecida a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre o principio da seguranga
juridica na vertente material da confianga. De acordo com essa jurisprudéncia (cfr., entre muitas, a
sintese feita no Acérdédo n.° 154/2010),

«[Plara que esta ultima seja merecedora de tutela € necessirio que se reanam dois
pressupostos essenciais:

a) A afectagdio de expectativas, em sentido desfavorével, sera inadmissivel, quando
constitua uma mutagdo da ordem juridica com que, razoavelmente, os
destinatarios das normas dela constantes ndo possam contar; e ainda

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

Como se disse no Acorddo n.° 188/2009, os dois critérios enunciados sdo finalmente
reconduziveis a quatro diferentes requisitos ou «testesy. Para que haja lugar a tutela
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juridico-constitucional da «confianga» € necessario, em primeiro lugar, que o Estado
(mormente o legislador) tenha encetado comportamentos capazes de gerar nos privados
«expectativas» de continuidade; depois, devem tais expectativas ser legitimas, justificadas
e fundadas em boas razdes; em terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida
tendo em conta a perspetiva de continuidade do «comportamento» estadual; por ultimo, é
ainda necessario que ndo ocorram razdes de interesse publico que justifiquem, em
ponderag#o, a ndo continuidade do comportamento que gerou a situag&o de expectativa,
Este principio postula, pois, uma ideia de protegdo da confianga dos cidadfios e da
comunidade na estabilidade da ordem juridica e na constdncia da atuagdo do Estado.
Todavia, a confianga, aqui, ndo é uma confianga qualquer: se ela n#o reunir os quatro
requisitos que acima ficaram formulados a Constitui¢do ndo lhe atribui proteggo.»

In casu, no que se refere aos beneficidrios dos regimes complementares, é inequivoca a
verificagdo dos primeiros trés requisitos. Por outro lado, e quanto ao 1iltimo «teste», ndo me parece
que os beneficios financeiros imediatos para os sistemas previdenciais gerais possam suplantar os
danos de confianga causados, ja que o descrédito de alternativas consistentes aqueles regimes
previdenciais tem a grande probabilidade de redundar, a prazo, num maior prejuizo para o sistema de
seguranga social globalmente considerado e numa menor garantia do direito fundamental a seguranga

social (artigo 63.° n.° 1, da Constitui¢#o).

§ 4.°- Declaragdo referente a alinea e) da decisdo: a inconstitucionalidade do artigo 186.°da Lei n.°
66-B/2012, de 31 de dezembro, na parte na parte em que altera o artigo 78.° do Cédigo do IRS

(eliminagdo e redugdo das dedugdes a coleta)

Vencido em parte, porquanto julgo inconstitucional a inadmissibilidade legal de dedugdes a

coleta a partir de determinado valor do rendimento coletdvel.

Acompanho a fundamentagio do acérddo, quer no tocante & teleologia das dedugdes a coleta,
quer no que se refere 4 existéncia de um amplo espago de conformag#o. do legislador na fixagdo dos
seus montantes. Considero, todavia, que, se o quadro de emergéncia econémica e financeira em que o
Orgamento do Estado para 2013 foi aprovado ainda pode justificar circunstancialmente uma redugdo
drastica e a valores quase simbélicos do montante de algumas dessas dedugdes; o mesmo quadro ji
ndo explica a pura e simples irreleyincia fiscal de despesas normalmente associadas s necessidades
proprias do agregado familiar (em especial, as despesas de saide, de educagdo e formagdo, as

importéncias respeitantes a pensdes de alimentos e os encargos com lares e com iméveis). Na exata
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medida de tal irrelevancia, o legislador ordindrio ultrapassou o espago de livre conformago que The

deve ser — e é - reconhecido neste dominio.

Com efeito, a impossibilidade absoluta de deduzir & coleta parte do valor daquele tipo de
despesas no escaldo de rendimento coletavel superior a 80 000 euros redunda, desde logo, numa
desconsideragdo do agregado familiar contraria & diretriz do artigo 67.°, n.° 2, alinea f), e ao estatuido
no artigo 104.° n° 1, ambos da Constituigéo. Além disso, a mesma impossibilidade cria uma
desigualdade de tratamento incompativel com o artigo 13.° n.° 1, da Constituigdo entre sujeitos
passivos posicionados no mesmo escaldo de rendimento coletdvel — uma desigualdade, por assim
dizer, horizontal —, j& que, ao impedir em absoluto tais dedugdes, a lei abstrai por completo da
circunstincia dos sujeitos passivos em causa viverem sozinhos ou antes integrados num agregado
familiar, suportando as inerentes e acrescidas necessidades financeiras: por causa destas altimas, o
rendimento disponivel — ou seja, aquele que deve relevar para a determinagdio da capacidade
contributiva no ambito dos impostos sobre o rendimento (cfr. o artigo 6.° n’ 1, da Lei Geral
Tributéria) — de quem vive sozinho é sempre superior ao de quem tem outros a seu cargo e com eles
convive. Ora, se, como se decidiu no Acérdao do Tribunal Constltucmnal n.° 57/95, “o principio da
igualdade ¢ desrespeitado quando pessoas em condiges iguais pagam impostos desiguais”, 0 mesmo

principio também ndo € respeitado na situagdo simétrica: quando pessoas em condigdes desiguais

Vot 124 L.

pagam impostos iguais.
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Processe n.® 2/2013
Plendrio
Relator: Carlos Fernandes Cadilha

Declaracfio de voto

1. Vencida guanto & decisfio de nfio inconstitucionalidade das normas do Orgamento
de Estado para 2013 que estabelecem, para o ano de 2013, a redugio salarial doé
trabalhadores do setor plblico ¢ o efeito equivalente a essa redugfio em certos contratos que
visem a docéncia ou a investigag3o e nas pensdes, ou seja as normas contidas no artigo 27.°,
no artigo 31.°, quanto & aplicagfio do artigo 27.° aos contratos em causa, e no n.° 1 do artigo
78.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que aprova o Orgamento de Estado para 2013
(LOE).

2. E nas situagdes de emergéneia ou crise financeira que mais importa tormar em
consideracdo o bem comum tutelado constitucionalmente, de tal modo que a repartigdo dos
sacrificios seja feita sem afetagfio dos principios da solidariedade, da ignaldade e da protegéo
das famflias.

O programa politico de redugdo do défice nfio pode ser feito sem o respeito pela
Constitui¢iio da Reptblica Portuguesa (CRP) ¢ os seus principios, desde logo o principio da
igualdade dos cidad#ios perante a lei.

3. As normas em referéncia, tendo em conta o seu dmbito de aplicagéio, conduzem 4
identificacBo de grupos distintos de pessoas, sujeitos a regimes legais diferenciados. Na
qualificaglio de situagBes como iguais ou desiguais, para efeitos da posterior aplicagio do
teste do principio da igualdade, € determinante a razio de ser do tratamento juridico que se
thes pretende dar. Ora, a aprovagio das normas em causa tem como objetivo a redugiio do

défice orgamental do Estado. Na medida em que visam solucionar um problema do Estado,
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enquanto coletividade, o interesse piiblico por elas prosseguido diz respeito & generalidade
dos cidaddos e nfio, unicamente, aos trabalhadores do setor ptiblico e/ou pensionistas.

4. Acresce que afravés das referidas normas sfo afetados direitos fundamentais,
designadamente o direito 4 retribuigfio do trabalho consagrado no artigo 59.°, n.° 1, alinea g),
da CRP e o direito & pensfio como manifestagio do direito & seguranga social consagrado no
artigo 63.°% n° I, da CRP. De facto, o valor ou o montante das remuneracBes dos
trabalhadores ou das pensGes nfio pode deixar de estar abrangido pela esfera de protecdo dos
direitos fundamentais referidos pois representa um elemento essencial desses direitos. Se
assim nfo fosse, a esfera de prote¢do ficaria comprimida a um conteiido minimo, de forma
incompreensivel e injustificdvel. A redugio das remuneragGes ou das pensdes representa uma
restric@o aqueles direitos que é constitucionalmente admissivel mas que deve obedecer a

parimetros constitucionais, cormoro da proporcionalidade e o da igualdade.

5. Estando em causa o tratamento diferenciado de grupos de pessoas, o controlo do-
respeito pelo principio da igualdade por parte do Tribunal Constitucional ndo deve cingir-se a
um controlo de evidéncia ou de mera auséncia de arbitrio, antes se impondo uma analise mais
densa e exigente. Tanto mais quando, como nos casos em presenca, como referi, sio afetados

direitos fundamentais.

E nfo se diga que, por a situaglo presente nfic se encontrar expressamente
contemplado pela proibigdo do n.° 2 do artigo 13.° da CRP, a diferenciagdo de tratamento de
grupos de pessoas devera ficar reduzida a um controlo de mera proibicio de arbitrio. E
precisamente quando se identificam situagdes de diferenca de tratamento de grupos de
pessoas ndo previamente assinaladas como intolerdveis que se impde densificar o teste de
controlo das opges do legislador para evitar discriminagBes inaceitiveis por violagio do
principio da igualdade previsto no n.° 1 do artigo 13.° da CRP.

6. A este respeito ¢ na linha da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal

alemdo, ultrapassando o feste do arbitrio, incidente sobre a razdio do tratamento diferenciado,




Mod, 8

#

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

importa langar méo de um teste mais exigente de controlo do principio da igualdade
(designado por aquele Tribunal como nova formula) que, prosseguindo uma igualdade
proporcional ou ponderada, se preocupa com as diferengas existentes entre os grupos € a sua
correspondéncia com as diferengas dos regimes aplicéveis. No caso da proibigiio do arbitrio
inquire-se pela justificago constitucional de um tratamento diferenciado partindo de fora, na
medida em que se pergunta por razdes externas que o justifiquem, sem entrar em consideragdo
com as caracteristicas pspecfficas de cada grupo; diferentemente, a nova formula visa
determinar se nos atributos de cada grupo visado existe justificaglio para o tratamento
diferenciado. Em primeiro lugar, identificando as diferengas entre os grupos ¢, estabelecidas
estas, indagando da correspondéncia entre elas e a diferenga de tratamento adotada pelo
legislador.

Decisivo €, portanto, que cada diferenca de tratamento tenha uma razfo justificativa
assente em diferengas objetivas entre os grupos, sendo que as diferencas devem ser tanto de

maior natureza e de maior relevéncia quanto mais grave for a diferenca de tratamento.

A maior densidade de controlo assim obtida, apelando embora a uma ideia de
ponderacio (igualdade pon}ierada), ndio deve ser confundida com o teste clissico da
proporcionalidade dos direitos de liberdade. Este assenta no juizo de um fim que deve ser
perseguido por um determinado meio, verificando, de seguida, a relagio meio-fim, enquanto o
teste da igualdade configura uma compara¢do entre grupos de destinatdrios de normas e

regimes aplicéveis.

7. O Tribunal Constitucional tem vindo a justificar, em arestos anteriores, a diferenca
entre os grupos de trabalhadores em presenca pelo facto de uns vencerem por verbas paiblicas
(ou recursos publicos) e os outros ndo. Este argumento ¢ relacionado com a eficcicia da
medida — que assim terd um impacto certo, imediato € quantitativamente relevarite nas

despesas do Estado,
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Nédo posso acompanhar este argumento como fundamento da ndo
inconstitucionalidade do artigo 27.° da LOE. A férmula mais exigente de controlo do
principio da igualdade (igualdade ponderada), a que acima aludi, ao exigir a verificagdo de
uma relagdo interna entre as diferengas detetiveis nos grupos de pessoas em causa € a
diferenca de tratamento dada pelo legislador, evidencia que as razdes de eficdcia ndo podem
servir de justificagfio face ao principio da igualdade, neste caso. A eficdcia, ndo ¢ uma
caracteristica de qualquer dos grupos destinatérios da norma. Antes uma valoragdo externa da
justificagdo da medida, em razio do resultado e ndo em razdo das diferengas detetadas nos

grupos de pessoas em confronto.

Por outro lado, a diferenga anotada — da percegdo por um grupo de remuneragéo
através de verbas publicas — ndo revela natureza e relevancia suficientes para justificar o grau
de tratamento mais oneroso a que os trabalhadores do setor publico estdo sujeitos por via do
artigo 27.° da LOE. A circunstincia de a entidade empregadora ser um ente piblico ou
privado — a diferenga existente, de facto — ndo justifica a discriminagdo na redugéo dos
vencimentos. A solugdo legal proposta assenta numa ideia de poder dispositivo unilateral do
Estado sobre as remuneragdes de todos os trabalhadores do setor publico e pressupde que a
garantia do direito fundamental & retribuicdo ndo tem igual expressdo para todos os
trabalhadores, o que ndo pode ser aceite. A Constituigdo néo distingue o grau de garantia que
merece a remuneragdo dos trabalhadores do setor publico, privado ou do terceiro setor (artigo

59.°,n.° 3, da CRP).

Estas consideragdes sdo relevantes especialmente tendo em conta que, como acima se
comegou por salientar, todos devem contribuir para um objetivo que a todos aproveita: a

diminui¢&o do défice do Estado.

Nio existe, pois, correspondéncia entre a caracteristica identificadora do grupo de
pessoas formado pelos trabalhadores do setor publico e o tratamento diferenciado que lhes é

proporcionado relativamente aos demais cidaddos portugueses.
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8. Os motivos que me levam a considerar o artigo 27.° da LOE inconstitucional, a luz
do principio da igualdade, implicam a mesma conclusdo quanto ao artigo 31.° da LOE,

quando faz aplicar o artigo 27.° aos contratos por si abrangidos.

9. O raciocinio desenvolvido quanto ao principio da igualdade também tem
consequéncias relativamente ao meu juizo sobre a inconstitucionalidade parcial do artigo 78.°

daLOE.

Visando as medidas contidas no n.° 1 do artigo 78.° da LOE equivaler a redugéo
remuneratéria imposta aos trabalhadores do setor publico, que considero inconstitucional nos
termos do ponto anterior, inevitavel sera concluir que também a suspensdo e a redugdo das

pensdes ali previstas enfermam de inconstitucionalidade por violagdo do principio da

igualdade.

Também neste caso ndo se descortina diferenca relativa ao grupo de pessoas em causa
que justifique a diferenga de tratamento. O estatuto de beneficirios ativos das prestagdes de
que gozam os destinatirios da contribuicdo extraordindria, no justifica a imposi¢c@o aos
pensionistas de um sacrificio adicional, relativamente aos outros cidaddos no equilibrio das
contas do Estado. Aceité-lo, tendo em vista compensar a transferéncia extraordinaria que
houve necessidade de fazer do OE para o or¢amento da seguranga social (v. Relatério do OE
2013, p. 121), seria onerar especificamente um grupo de pessoas no financiamento das contas

publicas.

10. Diferente se afigura a analise da medida prevista no n.° 2 do artigo 78.°, medida
distinta da prevista no n.° 1, ndo s6 no que respeita aos objetivos visados, como pelo 4mbito

de incidéncia definido.

Dirigida que é apenas a uma parte do montante da pensdo auferida, concretamente a
parte que excede o montante maximo permitido para as novas pensées (v. artigo 101.° do
Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de maio), a analise da medida orgamental contida no n.° 2 do

artigo 78.° convoca a ponderagdo de razes de justica proporcional e solidariedade
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intrageracional ndo neutralizadas pelo teste da igualdade empreendido no ponto anterior. Se
este teste conduziu & inconstitucionalidade da redugdo, por via orgamental, de qualquer
pensdo (mesmo as mais elevadas), tendo em vista os fins prosseguidos de atenuagio do défice
do Estado, nada impede, porém, que apesar de invalidadas as redugdes das pensdes que
visavam equivaler as redugdes salariais dos trabalhadores do setor piblico, se introduza uma
medida que, numa situagfio extraordindria de dificuldades financeiras do préprio sistema de
seguranga social, imponha um sacrificio mais intenso aqueles que vém beneficiando (e hio de
continuar a beneficiar) de condi¢des privilegiadas que justificaram a atribuigdo daqueles
valores de pensSes. Condig¢des de que os atuais contribuintes e futuros pensionistas ndo
poderdo beneficiar em razdo das novas regras adotadas na reforma do sistema, tendo em vista

dota-lo de sustentabilidade financeira (v. Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 188/2009;
disponivel em www.tribconstitucional.pt).

E sendo assim, a medida prevista no n.° 2 do artigo 78.°, vista de forma auténoma face
a redugdo prevista no n.° 1, além de ndo se apresentar como desigualitiria, ndo se revela
desproporcionada, num contexto de crise a convocar medidas excecionais no prosseguimento
do interesse publico de sustentabilidade da Seguranga Social e consequente atenuagdo das

necessidades de financiamento através do OE.

11. Tendo em conta o que foi dito, por maioria de razio, acompanho o acérdio no que

diz respeito & inconstitucionalidade dos artigos 29.°, 31.°, quanto 4 aplicagdo do artigo 29.° aos

-

contratos ai referidos, e 77.° da LOE.
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Processo n.® 2/2013 (5/2013, 8/2013, 11/2013)
Plendrio '

Declarag#o de voto

Vencido, para além do juizo de constitucionalidade formulado quanto as normas constantes da
declaracho de voto conjunto, também quanto 2o Juizo de nio constitucionalidade relativamente i norma
do artigo 78.%, pelas razdes que, sucintamente, se passatn a expor.

Haver-se-4, desde logo, de reconhecer que, relativamente a0 previsto em anteriores leis, 2 medida
prevista na mencionada norma introduz, agora, uma profunda reestruturacio quanto ao seu ambito
quanttativo como qualificativo. Efeuvamente, passam a estar abrangidas pela CES pensoes de montante
sygnificativamente inferior so que vinha acontecendo (2 partir de € 1.350), sendo agora visadas,
paralelamente s pensdes pagas por entidades publicas, todas as prestagles pecunidrias vitalicias devidas a
qualquer titulo a aposentados, reformados, pré-aposentados ou equiparados que ndo estejam
expressamente excluidos pela lei.

Apesar de, no relatorio do Orgamento de Estado para 2013, o Ministério das Finangas voltar a
incluic 2 CES na bista de “Medidas do Lado da Reducdo da Despera”, visando com el aleangar “um efeito
equivalenty d medida de recugdo salarial aplicada acs trabulbadorss do setor piblico em 2011 ¢ 2012”, certo & que tal
qualificacio é desmentida pela configuragio assumida pela figura. Com efeito, nfo ¢ pelo facto de a
medida em causa incidir sobre todas as prestagdes pecunidrias vitalicias pagas a ttulo de pensdes - sejam
elas devidas por entidades publicas ou ndo - que hi que atribuir 4 CES uma “naturea bibrida”. Trata-se,
pois, indiscutivelmente, de um instrumento que opera pelo lado da rueite ¢ que, nio constituindo uma
receita patrimonial, s6 pode reconduzir-se 3 farnilia das receitas Iributdrias, rectius, das prestapies pecunidrias
coaiings.

Ora, independentemente de saber se este trbuto ¢ um verdadeiro imposto ou uma contribuicio
financeira, maxime, um tributo parafiscal, sempre havers que reconhecer que o mesmo viola um dos mais
elementares principios do [istado de Direito, a saber, o principic da seguranga juridica e da protegio da
confianga dos cidadios (artigo 2.° da CRP).

Cumpre explicar porqué.

Nio ha dividas que a norma em crise nio consubstancia uma situagdo de retroatividade
expressamente proibida pela Constituigio. No entanto, estando em causa um #buto, o principio da
proteciao da confianga ndo deixa ai de assumir particular relevo, se e na medida em que se achem
verificados os seus pressupostos operativos. Assim, a semelhanca do que vem a jurisprudéncia
constituciona] reconhecendo em numerosos e relevantes arestos (cfr., entre outros, os Acordios n.%
556/2003. 128/2009 ¢ 399/2010, disponiveis em www.tribuna %gggggi:ug'gggl.p;), a conclusio pela
inadmissibilidade de uma medida & luz do principio da protecio da confianca depende, em primeiro lugar,
de um juizo sobre a consisténda e lgitimidade das expectativas dos cidadiios visados, e, em segundo jugar, de
um juizo QUaNto A prevakinca do interesse piblico subjacente 3 medida sobre o infereise individual sacrificado
pela mesma, a efetuar nos termos do primipio da proporionalidads em sentido amplo ou da proibigio do
£XCeSS0.

Ao contririo do que me parece decorrer do Acérdio, estes requisitos cumulativos encontram-se
preenchidos na hipétese vertente. De facto, sendo certo que a CES nio representa uma inopcigde do
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Orcamento de Listado para 2013, intcgrando ja os orgamentos de 2011 e 2012, julgo que, escrunnadas as
suss finalidades {rg. gamntr a susteniabilidade financeira dos sisternas de prote¢io social, adaptar o
monante de algumas pensdes ao esforgo contribuivo efetivamente verificado), a configuragio que veio a
assumir nio era previnivel nem expectdvel por parte dos contribuistes outrora ndo abrangidos.

Nio se ignora, como alids alertou o Acdrdio n° 39972010 (disponivel em
www.irbunalconstitacional pt). que o contexto de crise economico-financeira colocs, de per s, o8
cidadios de sobreaviso, mitigando nessa medida a possivel imprevisipifidade da atagio estadual nos
dominios orgamental e tributario. Afigura-se-nos, ainda assim, que aqueles contsibuintes degnham
expectativas consistentes quanto 2 conservacio do regime juridico da CES, porquanto esta teria como
desiderato, paralelamente 2 obtengio de receita, a correcio de anomalias verificadas em algumas pensdes 4
carge do Fstade {para além de que, como se afirma no Acordio, se estd perante pessoas «...na situacio de
reforma ou aposentagio, portanto, chegadas 2o termo da sua vida activa e obtido o direito ac pagamento
de uma pensio calculada de acordo com as quotizagdes que deduziram para 0 sisterna de Seguranca
socil, tém expectativas legitimas na continuidade do quadro legislativo ¢ na manutencio da posigio
juridica de que sio tituiares, ndo lhes sendo sequer exigivel que tivessem feito planos de vida alternativos
em relacio 2 um possivel desenvolvimento da acruagio dos poderes priblicos susceptivel de se repercutix
na sua esfera juridican).

Depois, tais expectativas devem ter-se por legitimas. Qu seja, nio obstante existirerm pensées cujos
montantes se afigutam manifestamente excessivos face is contribuigdes eferuadas, tal extesss € produto de
uma intervencio do legislador democraticamente legitimado, nio sendo reconduzivel a uma sitaagiio de
fraude, ilegalidade ou omissio (JORGE REIS NOVALS, Or principios constiluctonais estruturanies da Repiblica
Portuguesa, Coimbrs Editora, 2011, p. 26T

Finalmente, conclui-se que, atenta a configuracio concretamente assumida pela CES — isto é,
tendo em consideragio as rasas praticadas e o seu ambito de incidéncia objétivo e subjetivo ~ esta ndo
respeita os ditames do principio da proporcionalidade ou da proibigio do excesso, revelando-se
desnecassdria ¢ certamente desproporvionada em face dos fins piblicos visados. Por um lado, & figura em crise
sofre de um defiat claro de ruionalidede: o sew Ambito subjetivo de aplicagio € mais amplo do que aquiio
gue seria consoNante com O €SCOpo que the ¢ inerente, circunstincia, alids, igualmente reveladora da sua
inexigibilidade. Por outro, a ablagio infligida a certos sujeitos passivos € muitissimo severa, sobrerado se se
fiver em conta nio sé a progresdidade das 1axas aplicadas, como a circunstancia de ao esforgo irplicado
pela CES acrescerem ainda as demmais medidas do OF 2013 /ambém incidentes sobre os rendimentos
provenientes de pensdes (concretamente, O & vamento das taxas gerais de IRS, a taxa adicional de
solidariedade e a sobretaxa em sede de IRS).

Da imprevisibilidade ¢ irvacionalidade da alteraciio introduzida, conjugadas com a gruvidade da
penslizagio em que a mesma se rraduz, decorre, ém meu entender, a #do prevaléncia do interesse publico
sobre Os INICICSSes parzicu%ares em presenga, havendo que concluit, atento o Her percorndo, pela violagko
do prncipio da protegio ds confianca, dedutivel do artigo 27 da CRP, e, consequentemente, pela
inconstitucionalidade da norma visada. J. Cunba Barbosa

7« Cotnibtn L30rlrran
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Processo n.° 2/2013 (e Processos n.” 5/2013, 8/2013 e 11/2013, incorporados)

Plendrio

Relator: Conselheiro Carlos Fernandes Cadilha

Declaracio de voto

L
Acompanhei a presente decisio na parte em que declarou a inconstitucionalidade:
- da norma do artigo 29.° da Lei n.® 66-B/2012 (alinea a) da decisdo);
- da norma do artigo 77.° da Lei n.° 66-B/2012 (alinea c) da decisdo);
- da norma do artigo 117.%, n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012 (alinea d) da decisdo).

IL
Fiquei parcialmente vencida:
- quanto & norma do artigo 31.° da Lei n.° 66-B/2012 (alinea ) da decisdo), que manda

aplicar o disposto nos artigos 27.° € 29.° aos contratos de docéncia e de investigagdo (ver VL.);

. quanto & norma do artigo 186.% da Lei n.° 66-B/2012, na parte em que altera os artigos 78.° e

85.° do CIRS, abolindo por completo as dedugdes a coleta relativas a satisfagdo de
necessidades basicas como as de saude, de educagdo ou habitagdo (alinea e) da decisdo) (ver

VIL).

IIL.
Relativamente as restantes normas impugnadas, a meu ver, o Tribunal deveria, ainda, ter
formulado um juizo de inconstitucionalidade:
- quanto a norma do artigo 27.°, da Lei n.° 66-B/2012, que mantém, pelo terceiro ano

consecutivo, a redugdo salarial da fungéio publica (ver IV.);
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- bem como quanto a norma do artigo 78.°, da Lei n.° 66-B/2012, que prevé a Contribuicdo
Extraordinaria de Solidariedade (CES) (ver V.).

Fiquei, consequentemente, parcialmente vencida relativamente a alinea e) da deciséo.
As razdes pelas quais, nestes pontos, dissenti da maioria sdo, no essencial, as seguintes:

IV.

Quanto & norma do artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012, que prevé a redugdo das remuneragdes
totais iliquidas mensais das pessoas a que se refere o n.° 9, de valor superior a € 1500:
Revisitando a decis@o deste Tribunal respeitante as redugdes remuneratérias impostas a quem
1:eceb,e por verbas publicas (Acérddo n.° 396/2011), verifica-se que o fundamento essencial
Que, entfo, conduziu a que se salvasse tal medida de um juizo de inconstitucionalidade n&o
pode, atualmente, merecer acolhimento. Na verdade, em 2011, o Tribunal, ao adnﬁtir tal
reducdo remuneratoria como ndo violadora da Lei Fundamental, fundou o seu entendimento
na, a época, indiscutivel urgéncia e imperatividade da solugdo: em face da invocada absoluta
necessidade da obtengdo, de forma ripida e certa, de um elevado valor precisamente
quantificado, para, reduzindo o peso da despesa, coadjuvar a realizagdio de objetivos
orgamentais essenciais ao reequilibrio das contas publicas, a solugdo passaria necessariamente
pela diminuigdo, excecional, das remuneragdes dos trabalhadores do ativo que auferem por
verbas publicas, solugdo apresentada como indispensavel em razéo da sua eficacia imediata e
certeza. E, nessa medida, aceitando néo haver razdes que, de modo evidente, demonstraSsem a
existéncia de outras solugdes de igual eficécia, certeza e celeridade, o Tribunal, nio afastando
a indispensabilidade de tal medida, admitiu que a diferenciagcdo entio estabelecida se
encontrava ainda dentro do limite do sacrificio, em virtude da sua transitoriedade e montantes,
ndo decidiu pela sua desconformidade constitucional. |

Volvidos trés sucessivos exercicios orgamentais, o corte de remuneragdes, trés vezes
reiterado, néo encontra ja respaldo na Constituigdo: o argumento, fundamental, do resultado

imediato perdeu-se, e torna-se incompreensivel a invocagdo da imperatividade ou natureza
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insubstituivel da solugédo -para a preservagdo da capacidade financeira do Estado, por ndo
haver solugdes alternativas, de outra natureza, através das quais se chegasse a igual valor
certo. Alids, esta razdo, utilizada no acérddo para fundamentar a inconstitucionalidade do
artigo 29.° a que aderi, ndo pode deixar de estender-se, a meu ver, ao artigo 27.°.

Acresce que o caréter cego da desigualdade mantida pelas redugSes remuneratérias s6 pode
ser constitucionalmente suportavel num contexto de efetiva provisoriedade, enquanto solugdo
meramente conjuntural e imediata, justificada pela sua infungibilidade quando se procura
atingir um dbjetivo legitimo e premente.

Refira-se que o facto de a medida, reconhecidamente anual, ter surgido inserida num plano
plurianual, logo no primeiro exercicio orcamental, ndo pode ser determinante para a sua
aceitagio automatica por todo o periodo que a tal plano corresponda. E serd ainda mais
inaceitavel que se possa assumir, por antecipagéo, a conformidade constitucional da medida
por todo esse periodo, adotando-se a solugdo como justificada, & partida, independentemente
da posterior evolugdo das condi¢des em futuros exercicios orgamentais a exigirem, ou ndo.
Significativamente, o legislador, contrariamente & solug&o legal estabelecida para a suspens@o
dos subsidios, ndo consagrou expressamente, no caso das redugbes remuneratdrias, uma
vigéncia plurianual. .

Note-se que ja anteriormente, pretendendo o Tribunal, no Acérddo n.° 396/2011, de modo
veemente, vincar a transitoriedade da redugdo remuneratoria, ndo deixou de sublinhar que a
norma revestia cariz orgamental/anual. O Acérddo de 2011 referiu que mesmo uma vocagdo
plurianual ndo dispensaria a renovagio da solugdo nas leis orgamentais subsequentes, durante
a vigéncia do (entdo) PEC, j& que a norma caducaria no termo do ano a que se refere o
or¢amento.

Razdes mais do que suficientes para reafirmar que, quando requerido, o Tribunal
Constitucional pudesse reavaliar a solugdo reiterada, para apurar se o sacrificio adicional que
é exigido a uma especial categoria de pessoas €, ainda, de modo evidente, a tinica forma de,
atuando pelo lado da despesa, e com eficdcia certa e imediata, atingir os objetivos

pretendidos, sendo, tal solugdo, nessa medida, absolutamente indispensavel.
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A meu ver ndo o é. E a decisdo agora prolatada parece corroborar isto mesmo (ponto 41 do
Acérddo). Todavia, limitou-se a extrair consequéncias relativamente a suspensio dos
subsidios, avaliando o égravamento relativamente ao ano de 2012, ndo estendendo tal juizo, a
meu ver incompreensivelmente, as redugdes remuneratorias. E também néo deixa de sustentar
que ndo serve hoje de justiﬁcagéio para a supressdo de um dos subsidios que integram a
retribui¢dio dos trabalhadores da Administragdo Publica, a par da diminui¢fio da remunerag&o
mensal, que essa seja ainda a medida que apresenta efeitos seguros e imediatos na reducdo do
défice e a tnica opgdo. Ora, valendo tal raciocinio relativamente & suspensdo de subsidios,
deveria valer também para as redugbes salariais, considerando-se que a redugdo da
remuneragdo dos trabalhadores que recebem por verbas piblicas, globalmente considerada,
nfio pode hoje ter-se como a unica opgdo cujos efeitos seriam seguros e imediatos na redugéo
do défice. Assim, mesmo ndo se considerando ultrapassada a dificil situagdo econémica, e
aceitando-se que se mantém o mesmo interesse publico legitimo ligado a objetivos
orgamentais essenciais ao reequilibrio das contas publicas, com o decurso do tempo, ndo pode
ja justificar-se a imposigio de uma redugiio remuneratéria desigualitiria com a sua
imprescindibilidade (no sentido de opgdo unica) para arrecadar um valor determinado de

forma imediata.

Nio tendo o Tribunal formulado um juizo de inconstitucionalidade relativamente 4 norma que
procedeu a redugdo remuneratéria prevista no artigo 27.°, mantendo a redugéo, sdo ainda mais
fortes as razdes para concordar com a decisdio de inconstitucionalidade no que respeita a
suspensdo do subsidio de férias prevista no artigo 29.°, aceitando, no essencial, os
fundamentos avangados na decisdo, ja que esta outra forma de redugdo remuneratéria, em
conjunto com outras medidas de alcance geral, aprofundou o agravamento dos sacrificios
acumulados e continuados que levaram a que se considerasse violado o principio da igualdade
na reparti¢do dos encargos publicos e o principio da igualdade proporcional.

Mas, ainda que este acrescido sacrificio houvesse sido afastado por inconstitucionalidade,

sempre, a meu ver, se deveria manter idéntica solug&o.




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Por um lado, ainda em razdo dos sacrificios acumulados: os trabalhadores que recebem por
verbas puiblicas, a par de medidas mais gerais que a todos afetam (como o aumento da carga
fiscal, a diminui¢do dos escaldes, o0 aumento das taxas € diminuigdo das dedugdes, a sobretaxa
de 3,5% do IRS; mas também, de outras medidas que podem refletir-se no orgamento das
familias, como o aumento do IVA e do IMI), sofreram ja sacrificios acumulados e reiterados
que os tocaram especialmente, entre 0s quais: a redugdo de remuneragdes iniciada em 2011 e
mantida em 2012 (e, por for¢a desta decisdo, ainda em 2013), o congelamento de salarios
(com desvalorizagdo agravada com a inflagdo), a proibi¢do de valorizagdes remuneratorias
decorrentes de progressdes ou promogdes, a alteragdo das regras das ajudas de custo nas
deslocagSes em servigo, a redugdo adicional na compensagdo sobre o valor do trabalho
extraordinario e, na prética, a suspensdo dos subsidios de férias e de Natal de 2012, situagbes
que agravaram o seu dia a dia, obrigaram 2 utilizagdo de poupangas, diminuiram a sua
capacidade de endividamento.

O que conduz & iniquidade da redugdo remuneratéria ndo ¢ ja a auséncia de esforgo dos
titulares de outros rendimentos, agora igualmente visados, ou do esforgo de titulares de
rendimento de trabalhadores do setor privado, também penalizados por medidas universais de
agravamento fiscal, mas sim a inexisténcia de justificagdo suficiente para manter a assimetria,
com tal efeito continuado de sacrificios. E a assimetria ¢ tanto mais pronunciada quanto
menor € 0 rendimento disponivel, j& que o rendimento vale tanto mais quanto menor ele é.

Por outro lado, como salientei, fundamental é notar que, repetida em trés exercicios
oramentais consecutivos, a redugéo salarial - seja ela resultante da redugio remuneratoria
imposta pelo artigo 27.°, ou relativa aos subsidios (artigo 29.°) - ndo pode continuar a servir
de justificagdo a invocagdo de que esta seria, ainda, a tinica opgdo que apresenta efeitos
seguros e imediatos na redugdo do défice, em detrimento de outras solugdes alternativas de

reduggo da despesa publica.
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Por todo o exposto, teria declarado a inconstitucionalidade do artigo 27.°, da Lei n.° 66-
B/2012, que prevé a redugdo das remuneragdes totais iliquidas mensais das pessoas que

recebem por verbas publicas, de valor superior a € 1500.

V.

Relativamente & norma do artigo 78.°, da Lei n.° 66-B/2012, que prevé a Contribuigéo
Extraordindria de Solidariedade (CES):

Contrariamente & maioria, considero que a CES é um tributo sujeito & Constitui¢do fiscal,
convocando o disposto no artigo 104.° n.° 1, da CRP. Assim sendo, a CES viola, a meu ver,
principios basilares como o da universalidade do imposto, da igualdade perante os encargos
publicos, da capacidade contributiva, e da proibi¢do do excesso.

A CES foi concebida como uma medida puramente conjuntural, de obteng¢do de receita, qu‘e
de forma unilateral e coativa incide sobre penses do sistema publico de seguranga social
(sistema previdencial da seguranga social e sistema de protegdo social da fungdo publica,
correspondentes ao 1.° pilar do sistema de seguranga social) e sobre as presfaqﬁes geradas
pelos regimes complementares de seguranga social (2.° pilar do sistema de seguranga social),
destinada a reforgar o financiamento da seguranga social. Apesar de no relatério sobre o OE
para 2013 a CES estar incluida na lista das medidas do lado da redugdo da despesa
(qualificagdo que, alias, ndo mereceu a concordancia do Parecer Técnico da Unidade Técnica
de Apoio Or¢amental da Assembleia da Republica), a verdade € que tal qualificagdo ndo pode

aceitar-se, jA que a CES ndo abrange apenas pensdes que oneram o sistema publico de

seguran¢a social, aplicando-se também as prestagdes do sistema complementar (e

substitutivo) que nada pesam sobre aquele. E, por isso, também ndo pode colher a ideia de
que com esta medida se busca a introdugéo de redugdes da despesa com efeito equiQalente a
redugdo salarial dos trabalhadores do setor publico. .

A CES reveste, essencialmente, caracteristicas de imposto de natureza parafiscal, sobre o
rendimento de pensionistas e reformados, distinto do IRS, com escaldes e progressividade

diferentes deste, com distinta base de incidéncia (veja-se, nomeadamente, que € sobre o
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rendimento bruto, ao contrério do IRS, que incide sobre o rendimento apos as dedugdes

especificas).

Divirjo da maioria j& que vejo na CES um cariter absolutamente unilateral, ndo
sinalagmatico, nem associado a um beneficio individualizado ou a uma contraprestagdo
especifica a quem a ela fica sujeito. Isto assume particular evidéncia no caso das pensdes
pagas por pessoas coletivas de direito privado ou cooperativo, como as instituigdes de crédito,
atraveés dos fundos de pensdes, das companhias de seguros e entidades gestoras de fundos de
pensdes, ou de pessoas coletivas de direito publico como a Caixa} de Previdéncia da Ordem
dos Advogados ou dos Solicitadores, j& que estas, em si mesmas, em nada oneram o
orcamento da Seguran¢a Social. Mas também resulta claro do facto de, em geral, as
contribui¢des para a seguranga social virem sendo consideradas como prestagdo do
trabalhador no ativo e do empregador para o pagamento de pensdes, numa ldgica de
reparti¢do, e ndo numa légica de contraprestagdo a cargo do interessado (sistema PAYG). (ver
p. 192-193)

Ao contrario da maioria, ndo tenho como suficiente para afastar a unilateralidade de tal
prestagdo um qualquer difuso beneficio que do sistema de seguranga social retirem, de modo
longinquo, os beneficidrios das penses dos regimes substitutivos ou, mesmo, os dos regimes

complementares, no que ao complemento de pensdo respeita.

O procedimento de arrecadagdo de receita (artigo 78.°, n.° 8), que se assemelha ao modo de
arrecadagdo de receitas fiscais, também contribui para a qualificagdo da medida como imposto
de natureza para fiscal.

Néo se argumente, para furtar a CES & qualificagdo como imposto, que a CES ¢ uma receita
consignada a satisfazer as necessidades do subsistema contributivo da seguranga social, o que
afastaria a sua qualificagdo como imposto: na verdade, este tipo de contribuigdes destinadas &
seguran¢a social estdo afetas ao financiamento de uma ampla categoria de despesas do
sistema previdencial, mas também de outras, como as politicas ativas de emprego e de

formagdo profissional (ver, v.g, Nazaré Costa Cabral, «Contribuigdes para a seguranga social:
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um imposto que ndo ousa dizer o seu nome?», Estudos em homenagem ao Prof. Doutor
Sérvulo Correia, Vol. IV, FDUL, 2010, p. 295).

Mas, mesmo que, em face da sua bizarria, admitisse que a CES é um fertium genus, nio
inteiramente enquadréavel na categoria de imposto, sempre andaria préximo de
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional que sustentou a aplicagdo dos principios
constitucionais recortados para os impostos aos tributos intermédios (Acorddos n.”
183/96 e 1203/96), salvo no que diz respeito ao principio da reserva de lei formal. (Na
doutrina, entre nos, Casalta Nabais também considera que a sua sede € a Constituigdo
fiscal, Direito fiscal, 7.° Edigao, Coimbra, 2013, p. 586-587).

Em minha opiniéo, a indispensabilidade da aplicagdo do regime da Constitui¢do fiscal a
tributos sui generis como este, pretende obstar a criagdo deliberada, pelo legislador, de
medidas de obtengdo de receita intencionalmente equivocas que, por revestirem
caracteristicas de ambos os mundos, se furtariam 4 aplicagéo dos principios e regras em
matéria de impostos. |

E, no caso em aprego, ¢ particularmente visivel que se justificam as razdes de tutela.

Assim encarada a CES, defendo, por razdes que aqui exponho sumariamente, que esta,
recaindo apenas sobre uma s6 categoria de contribuintes, que corresponde a um universo
especifico de pessoas, delimitado em fungdo da sua condi¢do de inatividade laboral, se
configura como um imposto de classe, uma medida seletiva, que ndo encontra '
fundamento racional bastante, sendo, consequentemente, violadora do principio da
universalidade e da igualdade tributaria.

A CES também desrespeita a capacidade contributiva, pondo em causa a pessoalidade do
imposto, ao ndo atentar nas necessidades e rendimentos reais do agregado familiar, isto €, ndo
ponderando o real rendimento disponivel, ja que, contrariamente ao IRS, ndo leva em linha de
conta dedugdes & coleta em matéria de satde, educago, pessoas a cargo, por exemplo.
Saliente-se, igualmente, que considerar-se a CES como uma medida conjuntural de corregdo

de pensbes de elevado montante que n3o encontram correspondéncia nos descontos
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realizados, destinada a recuperar receitas, seria desrazoavel: a adogdo de tal mecanismo
corretivo, onerando indistintamente todos os que recebem prestagdes sociais vitalicias, mesmo
aqueles que tiveram uma efetiva carreira contributiva, havendo procedido a descontos
suficientemente elevados ao longo da vida, assim tendo por base uma adequada sustentagdo
contributiva constituida na vida ativa por si e pelas entidades empregadoras, violaria o
principio da proibig&o do excesso. Por outro lado, tal corre¢do nunca poderia ter lugar através
de uma medida epis6dica e, como acabamos de ver, cega.

Por fim, mas néio menos importante, € de sublinhar que ndo acolho o argumento de que a CES
se justificaria também por um dever de solidariedade intergeracional: um tal objetivo jamais
pode ser prosseguido por uma medida meramente conjuntural e avulsa. Ora a CES, como foi
concebida, enquanto receita eanordiniﬁa, nio ¢ uma medida estrutural, pensada para a
solvabilidade do sistema, ndio podendo, por isso, ser encarada como uma medida com o
propésito de reduzir encargos langados sobre as geragdes futuras.

Razdes pelas quais, em meu entender, o Tribunal deveria ter declarado a inconstitucionalidade

da Contribui¢&io Extraordinéria de Solidariedade.

Néo havendo o Tribunal considerado a CES violadora da Constitui¢do - 0 que a conservara -
ndo posso, por maioria de razfo, deixar de aderir, no essencial, aos argumentos utilizados no
acorddo para fundamentar a inconstitucionalidade da suspensdo do subsidio de férias dos
aposentados, reformados e pensionistas, na medida em que a CES, juntamente com outras
medidas de incidéncia geral, contribuiu para o agravamento dos sacrificios acumulados que
justificam a violag&o do principio da igualdade proporcional.

No entanto, sempre se dird que mesmo que a CES houvesse sido afastada por um juizo de
inconstitucionalidade, ficando menos pesados os sacrificios, a meu ver, seria sempre de
manter idéntico juizo relativamente & suspensdo dos subsidios de férias dos aposentados,
reformados e pensionistas, por violagdo do principio da protegdo da confianga. A posi¢do
deste segmento da populagdo, relativamente & dos trabalhadores do ativo, por exemplo, é

digna de especial ponderagdo no que a prote¢do da confianga diz respeito (para tal muito

P
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contribuindo o direito 4 seguranga econdmica das pessoas idosas, previsto no artigo 72.% n.°
1, da CRP), ja que é um grupo de pessoas muito mais sensivel ao impacto das medidas de
contragdio das prestagdes a que tem direito. Referimo-nos, afinal, a um segmento da populag@o
que, na sua maioria, se encontra em especial situagdo de vulnerabilidade e dependéncia e que,
por naturais razdes atinentes a sua idade (e, muitas vezes, 4 saude) se mostra incapaz de
reorientar a sua vida em caso de alteragio inesperada das circunsténcias. Entendo, por estas
razdes, que ndo podem ser afetadas neste grau, as suas expectativas relativamente as
prestagdes fixadas — e refiro-me, sobretudo, a certas faixas de pensdes que realizaram efetivos
descontos durante uma carreira contributiva — nem neste grau prejudicada a tutelé do
investimento na confianga que o acérddo também refere. Reconhecendo que o interesse
publico prosseguido com esta medida ¢, igualmente, digno de tutela, néo pode, no entanto, em
minha opinido, deixar de se considerar que ¢ excessiva a medida da afetagéo da confianga
infligida a uma faixa da populagdo que depende desta prestagdo social para garaﬁtir a sua
independéncia econémica e a sua autonomia pessoal (tanto mais que foram jé afetados por
outras medidas gerais de austeridade, e que, nalguns casos, deles voltou, de novo, até, a
depender a familia).

Por ultimo, fago notar que entendo que a CES partilha com a contribuigdo incidente sobre os
subsidios de doenga e desemprego a caracteristica de medida de obtengdo de receita, o que,
ndo sendo consensual, ndo impede ter eu aderido ao fundamento do acérddo para declarar a

inconstitucionalidade do artigo 117.°, independentemente da sua caracterizagéo.

VL
Estou parcialmente vencida quanto & norma do artigo 31.°, da Lei n.° 66-B/2012 (alinea b) da
decisdo), que manda aplicar o disposto nos artigos 27.° € 29.° aos contratos de docéncia e de
investigagdo, ja que o efeito da inconstitucionalidade do regime destes artigos se projeta sobre
a validade constitucional do artigo 31.°. Atendendo ao sentido do meu voto, o artigo 31.° seria

consequencialmente inconstitucional, ndo apenas na medida em que torna aplicavel a
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docentes e investigadores o regime do artigo 29.° (suspenséo de subsidios), mas também pela

remissdo que opera para o artigo 27.° da Lei n.° 66-B/2012 (redugdo remuneratéria).

VIIL.
Fiquei, ainda, parcialmente vencida quanto a decisdo relativa 4 norma do artigo 186.°, da Lei
n° 66-B/2012, na parte em que alterou os artigos 78.° e 85.° do CIRS, abolindo
completamente as dedugdes & coleta relativas a satisfagdo de necessidades basicas como as de
satde, de educagdo ou habitagdo (pontos 102 a 107 do acérddo).
A maioria decidiu que ndo apenas a redugdio, mas também a total excluséio das dedugdes a
coleta era, ainda, constitucionalmente toleravel. Ora, mesmo que seja possivel sustentar-se
que a Constitui¢do ndo fixa um limite minimo de dedugdes subjetivas, o que dificultaria um '
juizo de inconstitucionalidade ainda que estas assumam valores meramente simbélicos,
dividas ndo pode haver quanto a necessidade, constitucionalmente firmada, de consideragdo
das despesas relativas 4 satisfagdo de necessidades basicas, que sempre resulta contrariada
quando a solug3o legislativa consista numa eliminagéo total das dedugdes que lhe respeitem.
Sublinhe-se que este tipo de dedugdes subjetivas pretende atender & diminuiggio da capacidade
contributiva resultante de despesas imprescindiveis a existéncia, néo se referindo a situagSes
de beneficios fiscais encorajadores de comportamentos (de poupanga, de aquisigdo de
equipamentos, de cobertura de riscos, efc), que ficam numa zona de muito maior
disponibilidade por parte do legislador.
Muito embora se aceite que o principio da capacidade contributiva confere ao legislador fiscal
margem de liberdade de conformagdo, ndo definindo com exatiddo o quantum do limite
minimo admissivel das dedugdes & coleta, sempre se dird que a observancia desse mesmo
principio ndo pode conviver com a total ablagdo destas em qualquer dos escaldes. Se pode
haver duvida de concretizagio quanto ao grau da consideragdo dos descontos ao imposto
derivados de necessidades basicas, dividas ndo pode haver de que o «grau O» de dedugdes €

incompativel com a exigéncia constitucional.
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As dedugdes subjetivas relativas & satisfagdo de necessidades basicas, sendo essenciais para
que se recorte o rendimento liquido disponivel, permitem que cada contribuinte pague na
medida da sua capacidade, desta forma se assegurando a igualdade através da personalizagdo
do imposto.

A exigéncia de um sistema de tributagio que atenda a capacidade contributiva, considerando
ndo apenas os rendimentos, mas também as necessidades do agregado familiar, tem suporte
constitucional no artigo 104.°, que determina que o imposto sobre o rendimento pessoal visa a
diminui¢8io das desigualdades, devendo ter em conta as necessidades e os rendimentos do
agregado familiar. Ao impor ao legislador que assim molde o sistema fiscal, a Constituigo
procura garantir uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza, e a diminuigdio das
desigualdades (artigo 10I3.°'da Constituicdo). |

Né&o aceito como vélido o argumento de que a total exclusdo das dedugdes a coleta seria
admissivel por penalizar titulares de rendimentos mais elevados que estariam em condigdes de
suportar as suas necessidades basicas: independentemente das potenciais condi¢es indiciadas
pelo rendimento bruto (subjetivo) destes contribuintes, ao banir as dedugdes pessoais, o
legislador infraconstitucional desconsiderou a real capacidade de cada contribuinte para pagar
impostos, ja que, sem elas, se perde um elemento diferenciador essencial na determinagdo de
um rendimento disponivel personalizado, 0 que conduz a um tratamento horizontalmente
desigual.

A total insensibilidade as despesas basicas que reduzem a capacidade contributiva, mesmo
que num s6 escaldo, e ainda que seja 0 mais alto, sempre contrariaria a exigéncia de justica
horizontal, dentro do escaldo, a que também deve obedecer a tributacg3o.

E néo se esqueca que a enorme redugdo nas dedugdes operada a partir do escaldo de mais de
€40 000, e a sua total aboligdo acima dos €80 000, foram instituidas em simultdneo com a
redu¢do do nimero de escaldes e com a criagdo de uma sobretaxa extraordinaria que, em
conjunto, contribuiram fortemente para a diminuigdo da progressividade do imposto, o que
agrava o impacto da desigualdade horiiontal resultante da desconsideragdo das reais

faculdades contributivas de cada um. Relembre-se, também, que o atual 5.° e Gltimo escaldo
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(rendimento coletdvel superior a €80 000) corresponde, hoje, a parte do anterior 7.° escaldo
(que abrangia rendimentos coletaveis entre €66 045 e €153 300) e ao 8.° escaldo (acima de
€153 300), nele se contendo realidades muitissimo diversas (o limite minimo do rendimento
coletavel € praticamente metade do seu limite maximo).

Por outré lado, se o sistema agora gizado mantém a majoragdo das dedugdes a coleta por cada
dependente ou afilhado civil, quando a elas haja lugar (em respeito pela obrigagdo de
considerar fiscalmente o agregado familiar), passou a desconsiderar outras obrigagSes para
com a familia, abolindo totalmente, no escalio mais elevado, os abatimentos relativos a
pensOes de alimentos, bem como, no que respeita as obrigagdes para com a familia mais
alargada, excluindo os encargos com os lares de ascendentes (com a insensibilidade em que
isso se traduz numa faixa etéria especialmente vulneravel e particularmente carregada de
despesas de saude).

Sendo a capacidade contributiva o critério que o legislador deve eleger para medida do
imposto de cada um - e independentemente das dificuldades de encontrar uma suficiente
densificagdo do limite minimo ainda constitucionalmente admissivel (problema que logo se
identifica no simbélico limite do 4.° escaldo) - sempre se deveria concluir, sem duvidas, que a
total desconsideragdo das dedugdes a coleta desrespeita uma regra essencial da Constituigio

fiscal.

Assim sendo, considerei que a norma do artigo 186.° da Lei n.° 66-B/2012, na parte em que
alterou os artigos 78.° e 85.° do CIRS, abolindo completamente as dedugdes & coleta, nfo esta
em conformidade com a Lei Fundamental, por violagdo do principio da capacidade-

contributiva enquanto critério da tributagdo.

VIII.
Acompanhei a declaraggo de inconstitucionalidade da norma prevista no artigo 117.°, da Lei
n.° 66-B/2012, subscrevendo os argumentos do acérddo. Contudo, entendo que o limite

minimo sustentado na decisdo (e legalmente fixado, com o que isso tem de volatilidade) pode
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ainda tornar a medida demasiado penosa para alguns destinatarios, sobretudo se pensarmos
que, relativamente aos pensionistas e trabalhadores no ativo que recebem por verbas publicas,
o legislador teve o cuidado de definir um patamar mais elevado, abaixo do qual as
rempnerac;ﬁes e pensdes ndo seriam atingidas pelos cortes.

No caso destas contribuigSes sobre o subsidio de desemprego e de doenga, ndo o tendo feito,
o legislador deixou desprotegida uma categoria de cidaddos que recebem prestagdes de muito
baixo valor, solugio que estd em desconformidade com o principio da proporcionalidade
(artigo 2.° da CRP). A solugdo adotada pelo Tribunal garante ja alguma proteg@o que, a meu
ver seria garantida de forma mais justa se o legislador tivesse fixado, ele mesmo, um patamar

minimo, segundo critérios de razoabilidade e paridade com outras categorias de cidaddos.

IX.
Se & verdade que, a partida, todas as normas gozam de presungdo de constitucionalidade, ndo
sendo excegdo as mormas orgamentais ou fiscais, a confianga creditada ao legislador ndo
aumenta nos ciclos de crise. As leis orgamentais e fiscais, potencialmente ameagadoras de
direitos fundamentais, vivem sempre, como as demais, num tempo que é sempre o da
Constituigiio. O prolongamento, ou mesmo o agravamento, dos momentos dificeis néo deve
trazer consigo um inelutével aligeirar do controlo da constitucionalidade das normas. Pelo
contrario, bem se compreende que, nos momentos de tensdo e de dificuldades varias, a Lei
fundamental assuma papel destacado, enquanto bitola delimitadora da margem de liberdade
de que dispde o legislador. E se a energia vinculativa de uma norma constitucional pode, em
certos aspetos e com apertados critérios, esmorecer no confronto com um interesse publico de
relevancia absolutamente indiscutivel, ainda e sempre a criatividade do legislador tera de

funcionar no quadro da Constituigdo.
Com base nos fundamentos sumariamente enunciados, afastei-me do juizo maioritdrio quanto

as normas acima mencionadas em IV. (redugio remuneratéria dos trabalhadores que recebem

por verbas publicas), V. (CES), VI. (extensdo do artigo 27.° aos contratos de docéncia €

14




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

investigagdo) e VIL. (no que respeita a total ablagdo de dedugdes a coleta), considerando que

também estas padecem de inconstitucionalidade.

Catarina Sarmento e Castro
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Processo 1.° 2/2013 (que incorpora 0s Frocessos n.°s 5/3013,8/2013 ¢ 11/2013)

Plendrio
Relator: Consetheiro Carlog Fernandes Cadilha

Declaragiio de voto

A) Divergi das decisGes expfessas na alinea a) ¢ ua alinea ¢) da DecisZo do presente Acbrdio
no que respeita s normas do artigo 29° e do artigo 77.° da Lei n° 66-B/2012, de 31 de
dezembro, exceto no que respeita i norma do n.° 2 do artigo 29.° e & norma don.” 4 do attigo

772, pelas razdes essenciais que de seguida se explicitam.

Os artigos 29° € 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, consagram medidas de
suspensic do subsidio de férias ou equivalente dos trabalhadores do setor pablico e dos
aposentados ¢ reformados pagos por vesbas pablicas.

O presente Acordio parte, 03 épxeciaz;io da questio de constitucionalidade, do critério de
apreciagio que equnciou e aplicou nos Acérddos n.° 396/2011 e n.° 353/2012, reconhecendo que
o mesmo conserva plena validade. Tal critério, respeita, por um lado, 2 existéncia de um
fundamento para a diferenciagio — daqueles que recebem remuneragSes ¢ pensdes pagas por
verbas piblicas — e, por outro lado, 4 medida dessa diferenga.

Para tal convoca o principio da igualdade proporcional que «mplica a consideragio do grau
de diferenciagio imposto, quer na sua relagdo com as finalidades prosseguidas — 0 que pressupde
. que as medidas diferenciadoras sejam impostas em grau necessaro, adequado € niio excessivo do
ponto de vista do interesse que s¢ pretende acautelar (...) -, quet 80 imbito da comparagio entre
os sujeitos afetados pela medida e 05 sujeitos que o ndo sio e, do ponto de vista daquela
finalidade, entre uns e outros ¢ o Estado (-..)», estando em causa os limites do sacrificio adicional
imposto a0s primeiros.

Bntende-se que, no contexto de aprovagdo do Otgamento de Estado para 2013, de
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excecionalidade econémico-financeita, subsistem as razdes de interesse publico, inerentes a
«Hstratégia de consolidagio orgamental» determinada pelas obtigagées especificas assumidas pelo
Estado portugués ao nivel internacional (Fundo Monetirio Internacional) e da Unido Europeia,
na sequéncia do pedido de ajuda financeira extemna, que podem ainda justificar a diferenca de
tratamento daqueles que auferem rendimentos pagos por verbas piblicas que, por essa razio,
podem ser chamados a suportar um esforgo adicional face ao imperativo de adogio de medidas

de redugio de despesa que concorram para o cumprimento daquelas obrigagdes.

O controlo constitucional agora convocado para as normas constantes dos artigos 29.° e 77.°
da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que aprova o orcamento de Estado para o ano de
2013, nio pode contudo deixar de ponderar a atenuagio da medida da -diferenga entre os
encargos impostos aos que auferem remuneragdes por verbas publicas e os que auferem
temuneragGes por verbas privadas, cujos limites se tiveram por ultrapassados no Acérdio n.°
353/2012 pela Lei do Orgamento de Estado para 2012 na ablagio, relativamente apenas aos
 primeiros, dos subsidios de férias e de Natal, por violagio do principio da igualdade proporcional.
Com efeito, diversamente do entfo apreciado, o Orgamento de Estado para 2013, maatendo
embora medidas de suspensio do pagamento subsidio em causa que oneram especialmente os
trabalhadores e os pensionistas pagos por vetbas piblicas, atribui-lhes alcance mais reduzido (por
apenas inciditem, no todo ou em parte, sobre o subsidio de férias ou equivalente) e previu
igualmente, entre outras, medidas de natureza fiscal com alcance universal repartindo de modo
diverso os encargos piblicos. Por isso se entende que nio se verifica 'de forma evidente a
desigualdade de tratamento na repartigio dos encargos piblicos que justificou o juizo de
inconstitucionalidade formulado no Acérdio n.° 353 /2012 pot se encontrarem ultrapassados os
limites do sacrificio. Assim, e sendo certo que, mesmo com a suspensio de apenas um dos
subsidios devidos, no todo ou em parte, e nio j& dos dois, os trabalhadotes e pensionistas do
setor publico se mostram, com o atual Orcamento, mais onerados na distribui¢io dos encargos
pblicos, por comparagio com os trabalhadores e pensionistas do setor privado, a diferenga de
tratamento, fundamentada na diferenga de posigSes dos abrangidos e dos excluidos da medida
em causa, ndo se afigura excessiva e desproporcionada, enquanto expressio de uma medida
excecional e transitétia, ndo definitiva, justificada em face do interesse publico de contengio da

despesa publica e de redugio do défice para tanto invocado.
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Nzo obstante subsiste, em nosso entender, uma questio que deve ser apreciada nio na
perspetiva da medida da diferenca entre os destinatitios das medidas em causa e os demais

cidaddios, mas na perspetiva dos efeitos da medida dentro do universo dos seus destinatirios.

Com efeito, na sua formulagio — e como se revela evideﬁte por aplicagio do n.° 2 do artigo
29.° da Lei n.° 66-B/2012, e do n.° 4 do artigo 77.° da mesma Lei — a medida de «suspensao do
pagamento do subsidio de férias ou equivalente» prevista na'lqueles artigos abrange trabalhadores
do setor publico e pensionistas pagos por verbas piblicas que auferem menotes rendimentos,
abrangendo a faixa entre os 600 e os 1100 euros mensais, estando o primeiro destes limites
proéximo do minimo de existéncia em termos de rendimento liquido de imposto previsto no n.° 1
do artigo 70.° do Cédigo do Imposto sobte o Rendimento das Pessoas Singulares.

Secundando-se a fundamentagio do acérdio na parte que respeita 4 nio atribuigio de
estatuto jusfundamental ao direito i irredutibilidade do montante da retribuiio (cft. n.° 26),
extensivo, por identidade de razdo, i prestagio pecuniiria cotrespondente 20 subsidio de férias
ou a quaisquer prestagSes correspondentes a0 14.° més, mereceri especial tutela a situagio
daqueles que, aufetindo retribuigSes ou pensdes mais baixas, ainda sio abrangidos pelas medidas
em anilise. Estas medidas devem set apreciadas tendo em conta a remuneracio anual no seu todo
considerada e o impacto sobre a capacidade de fazer face i subsisténcia, a priticas vivenciais em
raz3o do agregado familiar compativeis com uma existéncia condigna e auténoma e a encargos e
compromissos assumidos. Nio se afigura desrazoivel supor que no segmento de rendimentos em
causa o rendimento disponivel para fazer face a oneragdes de rendimento justificadas por
motivos de interesse publico, seja muito diminuto ou mesmo inexistente, por todo o rendimento
ser alocado a satisfagio de necessidades essenciais inerentes 3 existéncia e a compromissos
bisicos que concotram para essa existéncia, como o custo da habitagdo, da alimentagio, da satide
e dos transporte — e outros custos, designadamente os derivados de outros direitos fundamentais

como o direito 4 educagio ou o acesso i cultura.

Por essa razdo, as medidas de suspensio do subsidio de férias ou equivalente, ainda que em
parte, no que respeita a0 segmento em causa, de rendimentos menos elevados representam face
aos fins de interesse piblico por elas visados, um sacrificio que ultrapassari os limites de
exigibilidade requeridos pélo principio da proporcionalidade. Neste sentido mostrar-se-d
desrespeitada uma das dimensdes do principio da igualdade proporcional, decotrente dos artigos
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2° € 13.° da Constituicio da Repiiblica Portuguesa, na comparacio entre os fins de interesse
piblico e os meios em causa para os prosseguir por o sacrificio exigido ao SegIento em causa
assumir uma intensidade acrescida face aos demais abrangidos pela medida.

Pelo exposto nos pronuncidmos no sentido da inconsitucionalidade das normas do n.° 2 do
artigo 29.° e do 0.° 4 do artigo 77.° da Lei 0.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

B) Divergi quanto 2 decisio expressa na alinea €) da Decisio do presente Acérdio no que
respeita ds normas do artigo 78° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, pelas razdes
-~ essenciais que de seguida se explicitam.

1. O artigo 78.° da Lei 0.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, institui uma medida denominada
«Contribuigio extraordiniria de solidatiedader que, no essencial — independentemente da sua
pespetivagio, na pritica, como medida de redugio de despesa ou de aumento de receita — se
traduz numa ablaclio, com cardter progressivo, das prestagdes devidas em razio da qualidade de
aposentado, reformado, pré-aposentado ¢ equiparado.

O juizo de nilo inconstitucionalidade formulado pela maioria parece residir, no essencial, na
inexisténcia de qualquer ofensa ao principio da protegio da confian¢a e 20 principio da
proporcionalidade. Divetgimos todavia da conclusio alcancada.

2. No percutso que nos leva a diferente conclusio, afiguram-se relevantes os seguintes
aspetos. '

Em primeiro lugar, a configuragio abrangente e unitiria da medida, Configurada de modo
abrangente — quer quanto ao imbito objetivo de incidéncia no que respeita 4s prestagdes
abrangidas, quer quanto a0 imbito subjetivo no que respeita aos beneficidrios e entidades
processadoras das prestagdes abrangidas (cfr. 0.° 3 do artigo 78.%) — a medida em causa incide
sobre as prestagdes devidas no quadro de diferentes sistemas (e dos correspondentes regimes)
que, nos termos da lel, integram o Sistema de Seguranca Social previsto no artigo 63.° da
Constituicio da Repiiblica Portuguesa e cuja organizagio, coordenagio e subsidio aquele preceito
comete 20 Estado: o sistema de protegio social dos trabathadores que exercem fun¢des pablicas
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(cfr. art. 6.° do Decreto-Lei n.° 4/2009, de 29 de janeiro), o sistema previdencial e o sistema
complementar (cfr. art.% 23.°, 50.° e ss. e 81.° e ss. da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, que
aprova as bases gerais do sistema de seguranga social). A medida em causa, configurada de modo
unitirio, afeta de igual modo as prestagdes devidas no quadro de cada um dos regimes que
integram aqueles sistemas, a saber, em especial, respetivamente: o regime de protegio social
convergente; o regime geral de seguranca social dos trabalhadores por conta de outrem e dos
trabalhadores independentes e os regimes especiais; o regime publico de capitalizagio e os
regimes complementares de iniciativa coletiva — nio sendo evidente, face i formulagio da parte
final do n.® 3 do artigo 77.° a exclusio das prestagdes devidas no quadro dos regimes
complementares de iniciativa individual.

Em segundo lugar, tendo em conta o cariter abrangente e unitirio da medida, o objetivo,
mencionado no Relatério sobre o Orcamento de Estado para 2013, de «alcangar um efeito
equivalente 4 medida de redugdo salarial aplicada aos trabalhadores do setor pblico» (cfr. II,
3.1.1, p. 51) é em muito ultrapassado. Isto, tendo em conta quet o referido 4mbito de aplicagdo
(ndio se confinando aos pensionistas pagos por verbas piblicas, seja no sistema previdencial, seja
no sistema de protecio dos trabalhadores que exercem fungdes publicas), quer o cariter
fortemente progressivo das percentagens apliciveis, quer ainda o estabelecimento de uma
percentagem méxima de redugio das pensGes muito superior 3 percentagem mixima de redugio
da retribuicio dos trabalhadores do setor piblico no ativo. Assim, o pretendido paralelismo cessa
na medida em que o dmbito da aplicagio da contribuigio em causa (ou dmbito de incidéncia) e
respetivas taxas respeitam, unitariamente, 2 um universo muito mais abrangente e as percentagens
e limites da dita contrbuicio excedem as apliciveis i redugio das remuneragoes dos
trabathadores do setor publico. '

Em terceito lugar, o esforgo imposto por via da medida em causa é exigido em razio da
qualidade, particular e distinta face 4 generalidade dos cidadios, de beneficidrio de prestagoes de
aposentagio ou reforma ou equiparadas, devidas ao abrigo de diferentes regimes dos virios
sistemas integrados no sistema de seguranga social — mas sem atender todavia 3 diversa
configuragio das virias situagGes abrangidas por esses regimes, em especial a situagio daqueles
que, qualquer que seja o regime em que se integram, registam carreiras contributivas longas ou
mesmo completas nos termos da lei aplicivel no momento da aquisigdo do direito 4 prestagio e,
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ainda, a origem no aforro privado das contribuiées pagas para alguns dos tegimes abrangidos,
como sucederi em relagio a componentes do denominado regime complementar. Assim
configurada, a medida em causa afigura-se revestir a natureza de trbuto pot onerar,
objetivamente, o rendimento percebido mediante prestacdes devidas em trazio da qualidade
particular de aposentado ou reformado (ou equiparado), independentemente de a entidade
devedora assumir natureza piiblica ou privada e, assim, de as verbas envolvidas no pagamento das
prestagGes devidas terem origem piiblica ou privada. O tributo em causa, admite-se, apresenta,
pela sua configuragio e tragos de regime, uma natureza hibrida que a aproxima, por um lado, de
um tributo fiscal — designadamente por se afigutar como uma prestagdo pecunisria sem cariter de
sangio exigida unilateralmente pelo Estado com vista 4 realizagdo de fins publicos, por se prever
em termos de modus operandi um mecanismo de dedugio e entrega e por se preverem taxas
progtessivas — e, por outro, de um tributo patafiscal, sob a forma de contribuicio financeira a
favor de entidades publicas — designadamente pela previsio de que o valor da contribuicio
reverte apenas a favor do IGFSS, IP ou da CGA, IP, ou pela possibilidade, prima facie, de
enquadrar os valores pagos nas «contribuigSes obtigatérias para regimes de protegio sociab que
podem, nos termos do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares, ser
objeto de dedugio 20 rendimento da categotia H (cfr. art.” 53.° n.° 4, b) para efeitos de cilculo
daquele imposto. Tal natureza no se revela contudo determinante para a sua apreciagio 4 luz do
principio da protegio da confianga.

Em quarto lugar, do ponto de vista da conformidade das normas que preveem a medida com
a Constituicio da Repiblica Portuguesa, cumpre aprecis-la 4 luz da protegio constitucional
conferida; em abstrato, 2 posicio juridico-subjetiva dos que tém a referida qualidade de
pensionista (ou equiparado) e, assim, de beneficiitio do sistema, numa ou em virias das suas
vertentes e que por forga do seu enquadramento na previsio legal, veem tal posicio afetada —
sendo a dimensio do universo em concreto abrangido irrelevante para a apreciagio da referida
conformidade — e 4 luz do interesse piblico que a instituigio da medida, conjuntural e nio
definitiva, visa prosseguit num contexto de excecionalidade.

Dessa apreciagio resulta que, mesmo admitindo-se que a protegio dos cidadios pelo sistema
de seguranga social, incluindo na eventualidade de velhice ou invalidez, que a Constituigio
consagra no seu artigo 63.° n.° 2, nio implica a existéncia de um direito fundamental i
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irredutibilidade das prestagdes devidas, ou seja, que a Lei Fundamental ndo garante aos
pensionistas o direito fundamental 2 um guamtu prestacional imutavel, fixado no momento da
passagem 4 situagio de aposentagio ou reforma de acordo com a lei vigente nesse momento,
deve sublinhar-se que 4 protegio conferida pela Constituicio a todas as pessoas por via do
enunciado do diteito 4 seguranga social, acompanhada pela incumbeéncia cometida ao Estado de
organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social e pelo enunciado das
eventualidades que determinam a protegio pelo sistema (cfr. 0.°% 1 a 3 do artigo 63.° da CRP),
acresce a particular relevincia constitucional conferida pelo artigo 72.° 20s idosos que, na
eventualidade de velhice, adquirem o direito prestacional & pensdo, nos termos fixados por lej, e
ao seu direito 4 seguranca econdémica — relevincia hoje igualmente expressa no artigo 25.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unifio Europeia na parte em prevé o direito das pessoas
idosas & uma existéncia condigna e independente. Nio pode perder-se de vista 2 especial
necessidade de protecdo dos que tém a qualidade de idoso que, em situagSes regra, coincidird
com a qualidade de aposentado, reformado ou equiparado que determinou o direito ao
recebimento das prestacGes sociais sujeitas 20 pagamento de uma «contribuigio extraordinitia de
solidariedade», na medida em que a perds de rendimento por parte dos beneficidrios das
prestagdes em causa, por forca dessa mesma qualidade, mais dificilmente pode ser compensada
pelo exercicio de uma atividade profissional, podendo implicar a afetagio das prticas vivenciais ¢
dos compromissos assumidos que assegurem 2 sua seguranga econdmica e 3 sua existéncia
condigna e independente em razdo das suas necessidades especificas.

Por dltimo, a medida em causa e as normas que 2 instituem inserem-se num contexto de
excecionalidade econémico-financeira e, em especial, na «Elstratégia de consolidagio orgamentals
determinada pelas obrigagdes especificas assumidas pelo Estado portugués ao nivel internacional
(Fundo Monetirio Internacional) e da Uniio Eutopeis, na sequéncia do pedido de ajuda
financeira externa.

Subjacentes & medida em causa invocam-se, por isso, interesses piiblicos a salvaguardar: em
termos imediatos, um interesse péblico. inerente ao imperativo de consolidagio orgamental e 20
cumprimento das obrigagies a que o Estado portugués se encontra vinculado ao nivel
transnacional, internacional e europeu, que encontram fundamento nos artigos 7.5, n.° 6, € 8.°da
CRP, incluindo a obrigacio de cumprimento dos limites quantitativos estabelecidos, no Programa
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de Ajustamento Econémico e Financeiro, para o défice orcamental nos anos de 2013 e 2014,
com vista, em Wltima anilise, 4 sua contengiio dentro dos valores de referéncia, a observar pelos
Estados membros, a que se refere o n.° 2 do artigo 126.° do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia e fixados no Protocolo (N.° 12) sobre o procedimento relativo aos défices
excessivos; em termos mais mediatos, um interesse publico inerente i propria garantia de
tealizagio das tarefas cometidas ao Estado pela Lei Fundamental e 3 sustentabilidade do Estado
social — tal como se afirma no Relatério que acompanha o Orgamento de Estado para 2013 (cf.
II, I1.1, p. 40).

3. Ora, na falta de parimetro constitucional expresso que proteja o guantum devido a titulo de

pensdo aos ji aposentados, reformados e a estes equiparados para o efeito — quer se entenda a
contribui¢do extraordiniria de solidariedade como redugio ou como oneragio de rendimentos,
como se parece propot no artigo 78.° da Lei do Orgamento de Estado para 2013, e ainda que de
modo ndo definitivo — entende-se, na linha argumentativa do presente Acérdio, que a
ponderagio entre a protegdo do direito 4 pensio ou prestagip a esta equiparada, por um lado, e a
prossecugio do interesse piblico subjacente 4 medida em causa, por outro — ou, como se afirma
no Acérdio n.° 396/2011, entre «os interesses particulates desfavoravelmente afetados pela
alteragio do quadro normativo que o regula e o interesse piblico que justifica essa alteragion (cft.
II, n.° 8) —, se insere no quadto de anélise do principio da confianga, configurado como corolirio
e exigéncia do principio do Estado de Diteito democritico (artigo 2.° da Constituicio da
Repiblica Portuguesa), e do principio da proporcionalidade (idem). Na anilise e aplicagio destes
principios na situagio vertente chegamos, todavia, a uma conclusdo inversa 3 do presente acérdio
pois, segundo cremos, ambos se mostram ofendidos pelas normas legais em presenca.

3.1 Quanto a0s requisitos da tutela juridico-constitucional da confianca segundo os quais é
necessitio que o Estado (mormente o legislador) tenha encetado comportamentos capazes de
gerat nos privados «expectativas» de continuidade, que tais expectativas sejam legitimas,
justiﬁcédas e fundadas em boas razdes, terem os privados feito planos de vida tendo em conta a
petspetiva de continuidade do «comportamento estadual» e, por Wltimo, que nio ocorram razdes
de interesse publico que justifiquem, em ponderagdo, 2 nio continuidade do comportamento que
gerou a situagio de expectativa (cfr. Acérdios n.° 128/2009 e, posteriormente, n.° 188/2009 e n.°
3/2010), deve desde logo considerat-se que a previsio pelo legislador de uma contribuicio
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extraordindria que abrange, de modo usiversal, 0 conjunto das pessoas que ji adquitiram 2
qualidade de beneficidrios de um direito social a uma prestagio a titulo de peasdo de aposentacio
ou reforma ou equiparada, qualquer que seja o regime ou regimes por que se encontram
abrangidos e independentemente da natureza, publica ou privada, das verbas devidas e da
considetagio da dutagio das carreiras contributivas, nfo cai na zopa de previsibilidade de
comportamento dos poderes piblicos.

Por um lado, niio obstante a evolugiio legislativa vesificada mencionada no presente Acordio,
em especial desde a década de novents, 0o sentido, designadamente, da alteragio da formula de
cilculo das pensdes ¢ do estabelecimento de uma limitagdo do montante da pensio no regime
geral da seguranga social e da convergéncia entre o sistema de protegdo social dos trabalhadores
da funglio plblica e aquele regime geral, certo € que o financiamento do sistema, na sua vertente
previdencial, caracterizado como um sistema de repartigio, tem assentado, 1o essencial, em
prestasSes obrigatérias devidas pelos empregadores, piblicos ou privados, € pelos que exercem
uma atividade laboral (denominadas pela lei «contribuigSes» e «quotizagdesy) — sem prejuizo de
contribuicdes facultativas, resultantes de uma opglo individual, para o regime complementar. Por
outro lado, a expectativa de continuidade no que toca 4 nio contribuicio de todos os que j& séo
beneficidrios (tendo ji contribuido) para o financiamento do sistema de seguranga social também
niio se pode ter por invertida pela previsio de uma medida com idéntico nome na Lei n.” 55-
A/2010, de 31 de dezembro (att.” 162°, n.° 1) e na Lei 0.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (art®
20° n° 1 e n° 15) — tendo em conta, em especial, o dmbito confinado de incidéncia desta
medida e o limiar quantitativo da sna aplicagio, sem paralelo na medida em anilise. |

Entende-se que a medida controvertida também frustra expectativas legitimas, justificadas e
fundadas em boas razdes dos respetivos destinatitios, por a qualidade de beneficiirio de um
direito a uma prestagiio social com fundamento constitucional e legal jé ter sido adquirida por
forca do preerzchim.ento dos pressupostos de que depende a sua atribuicdo e que © legisladoz, no
4mbito da sua livre maxgem de apreciagio, fixou; expectativas fundadas, em especial, no caso de
as pessoas afetadas pela medida registarem carreitas contributivas longas e, sinda, no caso de
pensdes na eventualidade de velhice (ou invalidez na medida em que sejam abrangidas),
determinadas pela dificuldade ou mesmo impossibilidade de exercicio de uma atividade

profissional remunerada que possa compensar a ablagio decorrente da medida em causa.
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Quanto a0 requisifo da tutela juridico-constitucional da confianga que impoe que 0s privados
tenham feito planos de vida tendo em conta a perspetiva de continuidade do «comportamento
estadualy entende-se que o mesmo também se verifica por a prestagio percebida a titulo de
pensio ou reforma ou situagio equiparada ser aquela que permitird, em regra, custear 4
subsisténcia, manter priticas vivenciais, garantir a autonomia e fazer face a compromissos
assumidos e, inclusive, a gastos inerentes 3 qualidade de idoso — qualidade que terd a generalidade
dos pensionistas com carreiras contributivas Jongas ou completas — ou de invilido.

Por fim, quanto a ocoméncia de razdes de interesses piblico que justifiquem, em
ponderagio, a nio continuidade do comportamento que gerou & situagiio de expectativa — e,

. assim, 4 prevaléncia das mesmas sobre a tutela da posicio juridico-subjetiva dos pensionistas
abrangidos pela medida —~ e dada a sua invocagdo, nos tetmos atrds indicados, consideramos
ocotrer uma a‘fetaz;io desproporcionada da posigio de confianga que o grupo de beneficidrios
afetado nos patece metecer. O que melhor se verifica 2 luz do principio da proporcionslidade.

3.2 Pode dar-se por adquirido que 2 medida em causa, por implicar, consoante 2 perspetiva
em que se encare e a natureza da entidade processadora, uma redugo de despesa ou um aumento
de receita ¢ cujo impacto financeito foi estimado pelo Relatério do Orgamento de Hstado para
2013 (cfr. 11, 3.1.1, p. 51), contribui para fazer face 2 situagio de défice orgamental (para o qual
tem pesado o crescimento das prestagbes em caso de desemprego € o decréscimo das
contribuicdes para a seguranga social), pelo que, em termos orgamentais, pode consubstanciar
uma medida adequada ou idénea para tal fim imediato. O mesmo niio se revela evidente quanto 4
invocada sustentabilidade do Estado social, designadamente para as geragdes futuras, dado tratar-
se de uma solucio conjuntutal (para um problema também entendido como conjuntural).

Depois, ainda que se admita que a medida pbssa estar nos limites da necessidade, sendo
porventura necessiria em face da maior amplitude do universo de destinatirios de eventuais
medidas de financiamento alternativas relativamente 20s atuais beneficidrios da seguranga social,
entende-se que a mesma se afigura excessiva e desproporcionada — valoragio justificada em raza0
da abrangéncia da medida em termos de 4mbito de incidéncia, da desconsideragio da diversidade
de situagdes subjacentes & quaiidéde de beneficirio das prestagdes afetadas e, ainda, dos elevados
limites das taxas apliciveis. ’

Quanto ao dmbito de incidéncia, a medida em causa, configurada de modo unitério, abrange
10
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prestagbes que se integram no sistema complementar e nos regimes, nele integrados, de
capitalizacio piblica ou de iniciativa coletiva, incidindo por isso a taxa aplicivel, consoante 2
entidade pagadora, sobre contribuigSes, facultativas, efetuadas a partir de aforro privado e/ou,
inclusive, sobre o respetivo rendimento — potido em causa, por alteragio de pressupostos, oS
efeitos esperados de decisdes individuais passadas de afetagio de rendimento disponivel tomadas
face As regras juridicas aplicéveis (a solvabilidade global do sistema, a beneficiar aqueles que se
enquadram no sistema complementar, ndo parece corresponder sequer 3 justificagio da prépria
medida, com fins imediatos muito determinados).

Quanto & nio tomada em consideragio da diversidade de situacBes subjacentes & qualidade
de beneficidtio das prestagdes afetadas pels medida assume particular relevo a desconsideragdo
das situacBes de carreiras contributivas longas ¢ mesmo completas relativamente s quais um
atgumento de redugio conjuntural de pensSes, ainda que mais elevadas, por insuficiéncia de
contribuicdes em termos temporais, ndo se tevelard procedente. De facto, o sacrificio imposto é
tanto mais desmedido quanto o montante da prestagio tenha maior cotrespondéncia com as
contribuigdes efetivamente pagas 20 longo da carreira contributiva.

Por Gltimo, as taxas apliciveis apresentam-se como Gravosas quer em tetmos de valor da taxa
mixima, quer em termos da sua aplicagio que se efetua a partir de um patamar de tendimento
que — contrariamente as medidas com idéntica denominagio previstas em leis do Orgamento de
Bstados anteriores — ndo funcionam apenas por aplicagio em excesso de um patamar de
rendimento elevado, mas a partir de um patamar de rendimento muito inferior.

Atendendo a0 que ficou exposto a nossa prontncia foi no seatido da meonstitucionalidade
das normas do artigo 78.° da Lein.° 66-B/2012, de 31 de dezembro.

C) Divetgi quanto 3 decisiio expressa na alinea ¢) da Decisio do presente Acérdio no que
respeita 4 norma do artigo 186° da Lei 0.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, na parte em que altera
o n.° 7 do artigo 78.° do Cédigo do Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares, pelas

razdes essenciais que de seguida se explicitam.

A niorma do a.° 7 do artigo 78.° do CIRS consagra os limites globais, progtessivos em razio
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do escalio de rendimento coletdvel, para as dedugdes A coleta relativas a um conjunto de despesas
suportadas pelos sujeitos passivos do imposto, entre as quais as despesas de saude ¢ as despesas
de educagio ¢ formagio.

Acompanha-se a fundamentagio do acérdio e o julzo de nio incomstituconalidade
formulado salvo no que respeita & impossibilidade de dedugiio de qualquer despesa no dltimo
escalio de rendimento coletivel (escalio de rendimento coletivel superior a 80 000).

Tal impossibilidade, segundo cremes, nio respeita 0 comando contido no n.° 1 do artigo
104.° da Constituigio, ainda que de modo amplo e como critéric ordenador, segundo o qual as
necessidades dos agregados familiares devem ser levadas em conta no quadro do imposto dnico
sobte o rendimento pessoal. Tal corresponde a uma concretizagio do principio da igualdade no
dominio da tributagio do rendimento pelo que a medida em causa, na parte em anilise,
desconsidera por completo a aplicagio deste principio dentro do segmento de contribuintes
abrangido.

A exigéncia coanstitucional de diferenciacio da situacio dos contribuintes, por forga do
ptincipio da igualdade, afigura-se clara na obrigacio imposta a0 legislador fiscal de considerar
quer os rendimentos, quer as necessidades do agregado familiar dos cidadiios, constituindo este
dltimo fator um elemento deterrninante para a diferenciagio da situa¢io dos contribuintes.

Deste modo, a notma, na parte em que ndo prevé dedugdes, desrespeita a vinculagio
detivada do principio da igualdade, por tratar de forma igual o que é, ou pode ser, difereate. Isto,
tendo etn conta as diferentes necessidades dos agregados familiares dentro de cada escalio de
rendimento coletivel — a igualdade (e as diferenciagbes que 2 mesma imponha) deve ser aferida
nio apenas verticalmente mas também na sua dimensio hosizontal. Com efeito, a exigéneia de
previsio de deduges subjetivas & coleta, como forma de personalizagio do imposto sobre o
rendimento pessoal decorrerd da situagio concreta dos agregados familiares e das respetivas
necessidades em matéria de, em especial, satide, educagio e formagio, o que deve ser levado em
consideracio mdependentemente do nivel de rendimento coletivel.

}’(,,_, ’)u— [).,.A u/’l%ﬁ
Maria José Rangel de Mesquita
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Proc. 6.° 2/2013
Pletidrio

Declaragﬁo de voto

1. Divitjo do entendimento que fez vencimento quanto a0 juizo constante da alinea ¢ da
decisiio, na vertente em que se decidiu nio declarar a inconstitucionalidade das normas dos
artigos 27.° (corte nos vencimentos de quem recebe com verbas publicas) e 78.* (contribuicio
extraordindria de solidariedade sobre pensées pagas a aposentados, reformados, pré-aposentados
e equiparadas), ambos da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembto de 2013 (Lei do Otgamento do
Estado para 2013}, pelas razdes que passo, sumariamente, a indicar.

2. Sem postergar a margem ampla de conformagio do legislador democritico no
dominio das politicas piblicas e na escolha das otientaghes estratépicas que methor perrnitamn
atingir o objetivo de consolidagio orgamental, com reflexos na densidade do controlo da
legitimidade constitucional da intervengio restritiva operada pela redugio salarial estabelecida no
artigo 27.° da Lei do Otgamnento do Estado para 2013, importa ter em atengfio que a estabilidade
e continuidade da retribuigiio integram o niicleo essencial da construgfio de um projeto de vida

pessoal ¢ familiar economicamente sustentivel.

Ora, atingido o terceiro ano de ablagio de parcela significativa do rendimento salarial de
servidores piblicos -- e apenas deles — soma-se-the o forte agravamento da tributagio, dissipando
de forma acrescida o rendimento disponivel, em muitas situagdes para niveis aquém do
indispensével 4 satisfagio de possfveis e naturais obrigagGes confiadamente assumidas em fungio
do quantitativo remuneratério anterior, ¢ bom sublinhar, estimuladas por polfticas piblicas e de

supervisio no acesso a0 crédito.

A valoragio que fez vencimento quanto i apreciagiio da conformidade constitucional do
artigo 27.° da Lei do Orgamento de Estado de 2013 Jouva-se, neste ponto, e com reafitmagio do
decidido no Acérdio u.° 396/2011, na excecionslidade da redugfio salarial de servidores
piiblicos, sublinhando o seu cariter tempordrio e 2 instrumentalidade na satisfaglio — certs ¢
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segura — das obrigagSes internacionalmente assumidas pelo Estado Portugués, indispenséveis
para assegurat — e manter — 0 fluxo de crédito soberano em termos financeiramente suportiveis.

E certo que 2 Lei do Orgamento de Estado de 2013 sofre as limitagSes e
constrangimentos decorrentes das fortissimas dificuldades financeiras por todos reconhecidas e
obedece 2 vinculagio assumida no Plano de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF)
celebrado com o Fundo Monetirio Internacional, o Banco Central Buropeu e a Comissdio
Europeia, no imbito do qual sio acordadas metas orgamentais bastante exigentes e com
calendarizagio até 2014,

Mas nfio € menos certo que as vinculagdes e a incidénda de limites sobre o défice
orgamental ¢ a divida publica no plano europen nio se esgotam nesse plano de assisténcia
econbmica e financeirs balizado temporalmente. Essas condicionantes vinculativas decorrentes
de fontes normativas a que Portugal se encontra adstrito, nos termos do artigo 8.° da
Constituicdo, encontravam-se presentes hi largos anos (artigo 104.% do TCE e 126.° do TFUE),
antes do momento de assungiio do quadro normativo decorrente do PAEF em que se esteia a
reiteragio da medida de corte de vencimentos. E, permanecendo os fatores que deterrninam as
necessidades de financiamento, mostra-se fandado aotecipar que irdo exigir esforgos e sacrificios
para além do hotizonte temporal do PAEF, com intensidade nio infetior a0 que nele se estipula.

Como, igualmente, no plano prosperivo, a partir do elevado montante atingido pela
divida piiblica, encontra cabimento ter em consideragio a possibilidade de recurso a mecanismos
de assisténcia recentemente erigidos no mbito europeu, em especial, a0 Mecanismo Europeu de
Estabilidade (MEE). Nesse quadro, eventual, mantém-se 2 exigéncia de celebracio de
memorando de entendimento e formulagio de planc de ajustamento (cfr. artigos 13° 2 16.% do
Tratado que instituiu 0 MEE, assinado em 2 de fevereiro de 2012).

Perante tal panorama, esperava-se que o legislador integrasse 2 medida numa estratégia
de consolidagiio orgamental que conduzisse 3 sua teversio, finalizado o PAEF, com o mesmo
grau de seguranga e certeza em que se apoia 2 sua instituicio. De acordo, alids, com a hatmeza
excecional e temporitia (mesmo que plutanual) com que fora considerada no Acérdio n.°

396/2011, ou seja, como medida de consolidagiio orcamental one-off

Porém, o relatétio do Orcamento de Estado de 2013, nio sinaliza qualquer programacio

de reversio do corte salarial, concretizadora da sua temporalidade {assim também acontecen com
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o documento de estratégia orcamental 2012-2016, apresentado em Absil de 201 2). Naverdade, ¢
em formulacio que se aproxima da estipulagio unilateral de cliusula oum Jpotuersy, condiciona a
duragio da medida (entenda-se, a sua reitersgio em sucessivos orgamentos) & “vesificagio de um
equilibric efetivo das contas piblicas”, a0 mesmo tempo que remete a sua abordagem para o
dominio da “politica de rendimentos” e de “racionalizaclio dos custos com pessoal”. Ou sejs,
remete para o plano duradouro, como patarnat remuneratério, petspetiva que ndo se altera com
a possibilidade, até pelo efeito da erosio monetida, de se virem no futuro a atingir os niveis
salariais nominais anteriores 3 ablagio operada em 2011 e mantida no orcamento de 2012.

Assim sendo, mostra-se legitimo questionar a legitimidade constitucional de medida
restritiva, que oners especialmente em tempo de ctise econémica quem desempenha fungdes que
implicamn a percecdo de remuneragio através de verbas piblicas - sem esquecer que no universo
de afetados encontram-se sujeitos que desempenham atividade no sector empresarial do Estado
em concorréncia direta com empresas privadas - e se cumula ji por trés anos consecutivos,
apoiade ptimacielmente na praticabiiidade detivada da suscetibilidade diteta e imediata da
retengdo da prestagio pecunidtia por parte do ente Estado, optando pela veste de Estado-
empregador.

Independentemente do jufzo formulado no Acérdio n® 396/2011, nos parimetros
valorativos em que se moveu a Lei do Otrcamento de Estado de 2011, quanto 3 intredugio da
medida do corte salarial dirigida apenas 20s servidores publicos — categoria de pessoas cuja
vinculagiio éspecial & prossecugio do interesse piiblico n§6 pode significar a limitagiio da vida
privada e familiar e babilitagio a posicio de desfavor na percegio de direitos de natureza
patrimonial por referéncia a outros credores de prestacdes piblicas -, ndo creio que se possa
mais configurar esse sacrifido discriminatétio, no terceito apo de aplicagio, ¢ com
funcionalizacio genérica e ambigua a0 “equilibrio efetivo das contas piblicas”, como
materialmente justificado. Nio basta & sua apresentagdo como medida de polftica financeira
basicamente conjuntural, de combate 2 uma situagio de emergéncia, por definigio passageira ¢
de curto prazo. Como criteriosamente apontou o Conselheiro Vitor Gomes em declatagio de
voto aposta no Acbrdio n.® 353/2012 “o decurso do tempo implica um acréscimo de exigéncia
para o legislador no sentido de encontrar alternativas que evitem, com o prolongamento, que o
tratamento diferenciado se toroe claramente excessivo para quem o suporta”.
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Néo significa 0 que se vem de referir a defesa da desconformidade constitucional de
qualquer redugio salarial dos servidores piiblicos. Significa que a intervencio racionalizadora da
despesa piblica, enquanto tarefa ditigida 3 correciio duradoura de desequilibrios fortemente
penalizadores da prossecuio das finalidades do Estado, e que se afirma como plenamente
fundada no quadro econémico e financeiro em curso, nio credencia consﬁtécionalmentc a
medida restritiva em aprego, de trepetida e cumulativa intervenclio discriminatéria na chamada 3
participagio (acrescida) de um conjunto de sujeitos no esforco de financiamento dos encargos
piiblicos, contraidos para a satisfagio de interesses que a todos pertencem, diferenciando-os

negativamente face a outros com 2 mesma capacidade contributiva.

Por tais razBes, entendo que o juizo de inconstitucionalidade, por violagio do principin
da igualdade na repartigio dos encargos piiblicos (artigo 13.° da Constituigdo), deveria incidiz
também sobre a norma do artigo 27.° da Lei do Orcamento do Estado para 2013.

3. Eatendo que o mesmo juizo de inconstitucionalidade, por violagio do principio da
igualdade na reparticio dos encargos piiblicos, deve ser formulado quanto 3 norma constante do
artigo 78.° da Lei do Orgamento de Estado para 2013, em que se institui medida designada como
“contribuigio extraordindria de solidariedade” (CES), incidente sobre pensdes de reforma e de
aposentagio. .

Em primeiro lugar, niio oferece divida que a CES opera sactificio actescido sobre
pensionistas e reformados, também onerados, como os demais contribuintes, com 0 sumento
generalizado de impostos. Ora, nio se vé que essa condiglio, em si miestma, justifique uma
obrigacio especial na satisfagio dos encargos piiblicos e participagdo suplementar na corregio de
desequilfbrios orgamentais, tanto mals quando incidente sobte quetn se encontra numa fase de
vida que ndo permite procurar outras fontes de rendimento.

Nio colhe, 2 meu ver, a justificagio de que se trata de sacrificio equivalente is redugdes
salatiais por parte de quern se encontra a beneficiar de verbas publicas e destinado a compensar
0 maior esforgo orgamental com o sistema de seguranca social na atual situagio econémica e
financeira, desde logo porque 2 CES estende o seu 4mbito de incidéncia a contribuintes cujas
pensGes nio representam qualquer encargo pare o Orcamento da seguranca social, como

acontece com rendimentos proporcionados por planos de pensdes criados por regimes
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previdenciais de iniciativa empresarial ou colediva, geridos por entidades de direito prvado ou
cooperativo ¢ até por entidades de direito publico (caso da Caixa de Previdéncia dos Advogados
& Solicitadores - CPAS). A medida abatca, assim, as penses enquadrivels no primeito e segundo
pilates do sistema da seguranga social, o que a diferencia profundamente da medida com &
mesma designagio consagrada nos orgamentos de estado de 2011 ¢ 2012,

Também ndo colhe outra fonte de legitimacio, avangada no relatérin do OGE, no
sentido de que se procura atzngn a cotrecio de disfuncbes na percecio de pensdes formadas sem
a devida correspondéncia contrbutiva, vistas como indispensiveis para assegurar a
sustentabilidade do sistema de seguranga social, de acordo com principios de anto-
sustentabilidade, justica ¢ solidariedade intergeracional. Nio se vé como poderi a CES, enquanto
medida anual e de emergincia, atingir esse objetivo duradouro, desde logo porque nio
diferencia, como esperado, entre quem aufere pensfo consolidada na sequéncia de mais de 30 ou
40 anos de contribuigdes e com ponderacio da integralidade da carreira contrbutiva e outros
beneficidrios, cujas pensdes nio encontram apropriade lastro contributivo e sofrem de
questionével justica social, a0 menos numa perspetiva diacrénica.

Igualmente, nio se encontra fundamento comutativo bastante na intervencdo ablativa em
apteco, pot efeito do principio da equivaléncia na seguranca jurddica ou do ptincipio de
solidariedade de grupo. O aproveitamento da vantagem advinda da solidez do balanco da
seguranga social derivada do maior influxo de rendimentos durante o ano de 2013 nio incide
sobre os titulares de pensdes em pagamento com intensidade significativamente acrescida
relativamente aos demais sujeitos, beneficidrios futuros, em particular se tiveomos como
referéncia aqueles que se encontram prestes a adquirir o direito a prestagdes do sistema
previdencial

A isto nfo se opde a contribuigio para a realizagio global de fim piblico de protegio
social, pois trata-se de assegurar um direito de cidadania — direito & seguranca sodal - que
abrange inclusivamente quemn para ela ndo pode contribuir ¢ 2 todos pertence. Mesmo que o
sistema assente numa 1ogica de reparticio, e ndo de capitalizagio, a configuragio atual da Lei de
Bases da Seguranca Social (el n.° 4/2007, de 16 de janeiro) procurs assegurar que o esforgo
solidirio incida de forma diversa sobre as virias categotias de pessoas através do principio da
adequagdo seletiva das fontes de financiamento (artigo 90.° da Lei n.° 4/ 2007, de 16 de janeiro, €
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obedece cada um dos sistemas e subsistemas instituidos, conjugado com a regra da
contributividade. Ora, e como sublinha Sérgio Vasques, “Jo] que o principio da adequagio
seletiva das fontes de financiamento e a regra da contributividade significam, em suma, é que
constituindy embora a seguranga social wm direito que ¢ de todss, wide sio as contribuigies a cargo dos
trabalhadores que financiany as prestagies a que todss 16m direita” (Prinapio da Eguivaléncia come Critério da
Lgualdade Tributiria, 2008, p. 185). Afastada que esth a alteracio da pensio — j4 formada - por
patte quem efetue 4 prestagio suplementar solidéria representada pela CES - sem prejufzo da
reconfiguracio financeira global do sistema previdencial, garantindo a sua sustentabilidade -
2 -se-me claro que estamos perante financiamento que se afasts decisivamente do
ptessuposto e da finalidade do sisterna de seguranca social e que radica tio somente no alfvio —
anual - de parte de sistema que deveré ser suportada pelos impostos, ou seja, suportada por
todos. Note-se que a consignagio estipulada pela CES significa que haverd pensionistas
chamados a participar no financiamento de subsisterns 20 qual nunca pertenceram nem podiam
pettencer (CGA).

Neste quadro, falece a evidéncia de relacio comutativa que permita considerar 2 CES,
unitarismente considerada, como contribuigdo especial parafiscal incidente sobre pensionistas e
reformados, em especial sobre pensionistas e reformados pertencentes tanto a0 sistema

-previdencial como ao sistema complementar, inchindo os fegitnes completnentares

administrados pot entidades ndo piiblicas. Mesmo que se possa descortinar relacio sinalagmdtica
indireta - 0 que tenho como muito duvidoso relativamente 2o imbito subjetivo do n.* 3 do
artigo 78.° da Lei do Orgamento de Estado para 2013 - sfigura-se-me que esse nexo difuso
aproxitna a CES das contribuigSes para a seguranga social por parte das entidades patronais, pelo
seu acentuado cariter unilateral, relativamente ds quais é reconhecida a sua equiparacio aos
impostos (cfr. Casalta Nabais, Direito Fiscal, 7* edicio, 2012, p- 586 e 587 e Nazaré da Costa
Cabral, Contribuigies para a Siguransa Sociak Um imposto que néio onsa diger o sey nome, Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correda, IV, 2010, p. 291 a 297, estendendo essa
equiparacio ds virias espécies de contribuigBes para a seguranca social).

Ficamos, assim, perante intervencio situada no plano da receita, encarando o valor da
pensdo (ou da sua soma, em caso de pluralidade de prestagdes, nos termos do 0.° 5 do artigo 78.°
Lei n.® 66-B/2012, de 31 de dezembro de 2013) como indice da capacidade contributiva e sujeita

& exigncias juridico-constitucionais incidentes sobte os impostos. Alids, na fiota enviada 20
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Tribuna Constitucional, o proponente da medida admite raciocinar nesses termos, pugnando
pela sua consideraglio como “adicional ao imposto sobre o seu rendimento, instituido em
beneficio da Seguranga Sodial” (cfr. p. 50).

Ora, enquanto intervengio tributdria com natureza equivalente de imposto, a CES ndo
respeita a igualdade borizontal, fazendo sujeitos com iguais recursos participar de fotma bem
diferente no reequilfbrio do sistems de seguranca social, consoante se encotitrem a beneficiar de
pensdes ou aufiram rendimentos de outras categorias. Nio se vé o que legitima materialmente
tributar os rendimentos de aposentados e reformados em termos largamente majorados
relativamente a outros rendimentos, como por exemplo os acréscimos patritnioniais injustificados
inferdiores a €100.00, sujeitos s taxas tiormais de IRS (attigo 72.% n.° 11, do CIRS).

Em suma, considero que a norma do artigo 78.° da Lei do Orgamento de Estado para
2013, na medida em que configura oneracio discriminatéria dos pensionistas, reformados, pté-
aposentados e equiparados na satisfacio dos encargos com a diminui¢io do défice publico sem
fundamento legitimador, viola o principio da igualdade, na vertente da igualdade tributéria (artigo
104.% n.° 1, em conjugacio com o artigo 13.%, ambos da Constituigio), pelo que me pronunciei
pela declaracio da sua inconsritucionalidade, com esse fandamento,
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