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Resumo

A crise economico-financeira instalada em 2007/2008, fruto da globalizacdo, feriu
a prosperidade vivida nas ultimas décadas, expondo fragilidades e assimetrias e
colocando a prova as economias, desenvolvidas e em vias de desenvolvimento,

nomeadamente a portuguesa.

Enfrentar esta crise exigia a adocao de medidas bastante restritivas que reduzissem
a despesa e aumentassem a receita, de modo a reequilibrar as financas publicas e a cumprir

0S compromissos internacionalmente assumidos.

Algumas medidas de austeridade adotadas neste periodo agitaram o palco politico
e a praca publica, porquanto tocaram em direitos constitucionalmente protegidos,
acabando no crivo do Tribunal Constitucional para aferir se as alteracdes legislativas
impostas estariam a violar a Constituicdo da Republica Portuguesa. Em particular, e no
que respeita ao direito a pensdo, objeto de estudo do presente trabalho, o Tribunal

Constitucional travou duas alteracdes legislativas por violagéo do principio da igualdade.

Tudo isto influenciou as medidas posteriormente adotadas, uma vez ultrapassado
0 pico da crise, obrigando os dirigentes a encontrar alternativas e solugdes menos

restritivas, mas de igual modo eficazes.

Os efeitos da crise econdémico-financeira e toda a conjuntura associada revelaram
a urgéncia de refletir sobre o futuro do sistema de seguranca social, no geral, e do risco
social velhice, especificamente, sob pena de se asfixiar o orcamento publico e se
comprometer a sustentabilidade do sistema. Continuar a garantir as fungdes a que o
Estado Social esta adstrito obriga, assim, a uma abordagem cuja ténica assente na

sustentabilidade financeira, bem como na sustentabilidade social.

Palavras-chave: crise, Estado Social, penséo, risco social, seguranca social, velhice



Abstract

The economic and financial crisis installed in 2007/2008, as a result of
globalization, affected prosperity of the last decades, exposing weaknesses and
asymmetries and try out developed and under developing economies, including the

Portuguese republic.

To tackle the financial and economic crisis required the adoption of very
restrictive measures that would reduce expenditure and increase revenue, in order to

rebalance public finances and fulfil internationally assumed commitments.

Some austerity measures adopted during this period agitated the political arena
and public square, as they touched on constitutionally protected rights, ending up filtered
by the Constitutional Court to assess whether the legislative changes imposed were in
violation of the Portuguese Constitution. In particular, and with regard the retirement
pension right, which is the subject of the present study, the Constitutional Court made

two legislative changes for violating the principle of equality.

This influenced the measures subsequently adopted, once the peak of the crisis
was passed, forcing leaders to find alternatives and solutions that are less restrictive, but

equally effective.

The effects of the economic and financial crisis and the whole associated situation
revealed the urgency to reflect on the future of the Social Security System, in general, and
old age social risk, specifically, under penalty of suffocate the public budget and
compromising sustainability of the system. To continue guaranteeing the functions to
which the welfare state is attached, therefore, requires an approach whose emphasis is

based on financial sustainability, as well as social sustainability.

Keywords: crisis, welfare state, pension, social risk, social security, old age
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O direito a pensdo — um direito em crise?

1. Introducao

O presente documento respeita ao direito a pensdo, mormente, levanta-se a
retdrica se este se encontra em crise. A pensdo de velhice permite substituir os
rendimentos auferidos durante o periodo laboral, em momento em que os individuos, ja
com idade avancada, ndo tém forma de adaptar os seus planos de vida, exigindo-se

mesmo, um reforgo da protecdo da confianga deste grupo.

O exponencial envelhecimento da populacdo, ao qual advém um conjunto de
NOVos riscos sociais, acrescido da redugéo da taxa de natalidade, vem expor um problema

de sustentabilidade no futuro, cujas raizes ja espreitam no presente.

Pretende-se, assim, alertar para um problema que cada vez mais relevancia e peso

assume na gestdo e no dia-a-dia do pais: estara o direito a pensdo em crise?

Para responder a esta questdo, urge uma profunda reflexdo sobre o tema, e, nesse
sentido, se apresenta um conjunto de itens que cumpre ter presente e cuja estrutura este

trabalho segue.

Primeiramente, serd necessario enquadrar conceptualmente a segurancga social,
para perceber a origem do conceito e o seu ambito, relacionando o risco social. A par,
sera necessario trilhar um breve, mas importante caminho, pela génese da seguranca
social, em geral, no Mundo, e, especificamente, em Portugal, combinando um
emaranhado e complexo normativo legal: a nivel nacional, nomeadamente, algumas
normas presentes na Constituicdo da Republica Portuguesa, a Lei de Bases da Seguranca
Social e demais normativos legais ordinarios de relevo; internacionalmente, identificando

algumas fontes relevantes que ndo podem ser afastadas deste estudo.

SO assim sera possivel perceber as repercussdes que, decorrente da mais recente
crise econdémico-financeira se registaram no ambito da pensao de velhice e as medidas
adotadas para as enfrentar, bem assim como a estratégia definida no pds-crise para

garantir a sua solvabilidade.

E com base em toda esta informagc&o que sera possivel enfrentar as transformagdes

sociais que se adivinham e que obrigam a adog@o de modelos inovadores.
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2.Enquadramento conceptual e historico de

seguranca social

2.1. O conceito de “seguranca social”

2.1.1. Origem

Historicamente recente, “[a] seguranga social edificou-se sobre os alicerces do
conceito de seguro social e também de outras politicas de oferta publica de servicos e de
beneficios sociais cada vez mais diversificados, transformando-os de acordo com uma

nova concepgdo de proteccao social” (Mendes, 2011, p. 36).

Esta baseia-se numa relacéo do todo com as partes, isto €, a contribui¢do de todos
para a riqueza coletiva permite o usufruto desses proveitos por todos e, ainda, ultrapassar

0s riscos associados a participacdo social e econdémica (Santos et al., 2016, p. 8).

A seguranca social decorre da necessidade de se prever um mecanismo de
protecdo social, reforcada pelas graves crises politicas, econdmicas e sociais que se assiste
nos séculos XIX e XX (Conceigdo, 2019, pp. 31 e 34).

Para Conceicdo (2019, pp. 31 e 32) e Loureiro (2014, pp. 23 a 25), a origem da
expressdo formal “seguranca social” advém do Social Security Act® — lei da seguranca
social norte americana, que articula medidas sociais com econémicas e implementa
medidas preventivas ligadas a salde e ao emprego para se ultrapassar a Grande Depressédo
de 1929. Contudo, este termo s0 se generalizou quando a Declaracao de Filadélfia o adota,

sendo utilizado, mais tarde, noutros normativos internacionais? (Loureiro, 2014, p. 26).

No caso portugués, as politicas sociais sao introduzidas na Constituicdo de 1933,
pese embora tenham sido proferidas normas com alguma relevancia social em momentos
anteriores (Loureiro, 2010, p. 100, nota 352). Mas s6 com a Constituicdo de 1976 as

questdes sociais sdo refletidas no seu texto. Ainda assim, desde 0s anos sessenta que a

! Originalmente Economic Security Act.
2 Carta do Atlantico, de 1941, e Declaracdo Conjunta das NagGes Unidas, de 1942.
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expressdo se torna “familiar”, decorrente de multiplas convengdes bilaterais celebradas

entre Portugal e alguns paises europeus® (Loureiro, 2014, pp. 26 e 27).

Apesar de ndo se poder indicar com precisdo quando a expressdo “‘seguranga
social” foi utilizada pela primeira vez, os primeiros ares reportam-se ao inicio do seculo
XX, ja que qualquer referéncia anterior ndo corresponde ao seu verdadeiro sentido
(Loureiro, 2010, p. 100, 2014, pp. 23 e 24).

Estdo assim langadas as pedras basilares para a construgédo da seguranca social.

2.1.2. O risco social e 0 &mbito do conceito de “seguranca social”

O direito da seguranca social pode ser observado em quatro importantes
dimensGes: organizacional — complexo institucional que tem por escopo a garantia de
tarefas de seguranga social; funcional — conjunto de atividades dessa estrutura
organizacional, desenvolvimento e respetiva realizacdo das suas funcdes; formal —
codificacdo refletida, no caso portugués, na Lei de Bases da Seguranca Social (LBSS), e
ao nivel internacional, na Convencdo n.° 102 da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT); e, material — considerando “necessidade”, “risco”, ’seguranga” e “social” como

critérios de caracterizacdo (Loureiro, 2014, pp. 22, 28 a 56).

Quanto a esta ultima dimensao, Loureiro (2014, pp. 34 e 35) atenta a trés niveis
de «necessidade»: a um primeiro nivel, a existéncia de um conjunto de necessidades
basicas ou fundamentais* essenciais a sobrevivéncia; a um segundo nivel, a adogdo de
mecanismos, formais ou informais, que permitam 0 acesso a um conjunto de bens
fundamentais para a concretizacdo dessas necessidades basicas, decorrente da dificuldade
de recorrer a esses bens; e, a um ultimo nivel, expresso através da previdéncia e da ajuda
(assisténcia) social, no ambito das técnicas de resposta, que tém na sua génese a protecao

social, bem como a distingdo entre risco e necessidade.

3 Convengéo Geral entre Portugal e Franca sobre seguranca social, logo em 1957, Convengédo Geral entre
Portugal e Espanha sobre seguranca social, de 1962, Convengdo e Acordo Complementar sobre seguranga
social entre Portugal e a Republica Federal da Alemanha, de 1967, e Convencdo e Acordo Administrativo
Geral sobre seguranca social entre Portugal e o Luxemburgo, de 1967.

4 Acesso a bens (p.e., os alimentos), sem os quais ndo é possivel viver, ou acesso a apoios de natureza
diversa (p.e., cuidados de salde), que garantam o alcance a uma vida condigna (Loureiro, 2014, pp. 36 a
39).
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Relativamente ao “risco”, Loureiro (2014, p. 41) considera que este corresponde
a possibilidade de ocorréncia de um acontecimento futuro e incerto, logo, para ser
antecipado, foram adotadas medidas que resultaram em mecanismos de seguro que sdo
acionados sempre que o dano ocorra, de modo a proteger o segurado perante a

factualidade.

Contudo, cumpre distinguir “risco” de “risco social”. O primeiro corresponde a
“toda a probabilidade de verificagdo de um facto futuro, incerto e involuntario passivel
de provocar danos avaliaveis economicamente” (Conceigao, 2019, p. 34). O segundo a
“[o]corréncia previsivel de determinado acontecimento (...) gerador de efeitos
prejudiciais para os individuos na medida em que reduzem ou anulam as suas
possibilidades de gerarem rendimentos adequados para satisfazerem as suas necessidades

e realizarem os seus objetivos pessoais de vida” (Mendes, 2011, p. 154, Glossario).

Logo, perante a probabilidade de ocorréncia do risco, urge antecipa-lo, mediante
a adocdo de medidas protetoras (Mendes, 2011, p. 28). Estas apresentam-se “[c]JomoO
realidades desdobraveis em técnicas, mecanismos ¢ instrumentos” capazes de fazer face

aos riscos sociais (Conceigdo, 2019, p. 37).

S6é a partir da segunda metade do século XX, a protecdo contra 0s riscos sociais,
garantida através da adocdo de politicas sociais e pela criacdo de instituicdes de seguranca

social, esta ao alcance do cidaddo em praticamente todo 0 mundo.

Para esta difusdo nas consciéncias e politicas publicas, muito contribuiu
Beveridge, que considerava que a acdo social do Estado se deve refletir na protecdo do
cidaddo «do bergo a sepultura», ou seja, a seguranga social “liberta pai e mae da vida
profissional para prestarem os primeiros cuidados ao recém-nascido, subsidiando-lhes
licengas de maternidade e paternidade [ ... €], na morte, sobrevive-nos, para apoiar 0s que
estejam ainda a nosso cargo” (Mendes, 2011, p. 13). Loureiro (2014, p. 17) vai mais
longe, assumindo que esta “protecdo comega antes, ainda no ventre materno (abono de

familia pré-natal)”.

“A seguranga social dos Estados [visa] colmatar as falhas dos mercados das
familias e das comunidades na protecc¢ao contra os riscos sociais” (Mendes, 2011, p. 14),
Ou seja, substitui e garante rendimentos quando se encontrem ameagados,

disponibilizando um conjunto de servicos de assisténcia e de cuidados de saude.



O direito a pensdo — um direito em crise?

Mas a seguranga social ndo intervém, via de regra, logo em primeira linha. As
necessidades e os riscos sociais sdo garantidas/assumidos numa primeira fase pelos
préprios, ou seja, compete ao individuo assegurar rendimentos suficientes, atraves da
poupanca, para fazer face as suas necessidades e eventualidades, provenham eles do seu

trabalho ou decorram do seu patriménio (Loureiro, 2014, p. 46).

Elucida Loureiro (2014, pp. 46 e 47), que, eventualmente, na primeira fase da
vida, haja uma certa dependéncia da ajuda proveniente dos outros, normalmente da
familia, mas que ndo cabe no ambito da seguranca social. A par destas, todas as formas
de caridade e beneficéncia, bem como os mecanismos de responsabilidade civil estdo, de
igual modo, afastadas deste campo, salvo 0s casos em que a seguranca social intervém, a
titulo de sub-rogacéo, subsidiaria e provisoriamente, no sentido de colmatar situacGes de

necessidade social.

A seguranga social permite, assim, uma protecdo social caracterizada pela
obrigatoriedade e garantia, a partir de certo momento, de condi¢des para uma vida digna

(Loureiro, 2014, p. 32), perante uma eventualidade.

O problema que se levanta respeita ao facto de assumirmos a seguranca social
como uma realidade simples e homogénea, “um mero conjunto heterdclito de diferentes
regimes (contributivos e ndo contributivos, gerais e especiais), que concedem prestacoes
pecuniarias, e de modalidades de apoio social, que asseguram ajudas personalizadas em
equipamentos e servicos” (Neves, 1998, p. 251). Resulta isto numa comparagéo
desadequada face a realidade externa, sem atender as profundas diferencas que os afastam
e tornam incomparéveis (Neves, 1998, p. 251).

Portanto, fruto de uma evolucdo constante, a seguranca social sobrevive da
“vontade expressa das nacdes, estando sujeita aos limites das respectivas economias”
(Mendes, 2011, p. 14) e das suas realidades. Contudo, a sua sobrevivéncia dependera,
como se ird verificar, da garantia da “justiga social entre geracdes, pressupondo uma
continua afirmagdo do aprofundar dos principios da universalidade, da solidariedade
social e intergeracional, da igualdade e da equidade social” (Rebelo, 2014, p. 14). O risco
deveré ser, assim, partilhado, quer entre os cidaddos num determinado momento, quer
entre geracdes, de modo a garantir a sustentabilidade e a aplicabilidade préatica deste

sistema de protecéo social (idem).
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Para compreender o caminho (pedregoso) que encontrou, iremos aferir no ponto

subsequente, precisamente, esta evolucdo vivenciada pela seguranca social.

2.2. Breve enquadramento historico da seguranca social

2.2.1. Em geral, no Mundo

Foram criados, “ao longo de séculos, misericordias, montepios, caixas de reforma,
apolices de seguros, associacfes de socorros muatuos e muitas outras instituicoes
particulares de assisténcia social (...) para lidar solidariamente com riscos que cada

pessoa por si s6 ndo saberia inventar” (Mendes, 2011, p. 24).

Num primeiro momento, evidenciam-se as ideias de assisténcia (ou beneficéncia)
e de associacdo (entidades): é o periodo pré-capitalista (até ao século XIlI), caracterizado

por uma solidariedade espontanea (Conceicdo, 2019, pp. 39 a 41).

O segundo momento — o periodo capitalista (desde o século XIII) — € assinalado
pelo inicio do sistema economico capitalista — capitalismo comercial ou pré-capitalismo
(Conceicdo, 2019, p. 39). O grande marco deste periodo decorre da Revolugdo Industrial
(capitalismo industrial), que rompe com a estrutura de solidariedade vigente e abre as
portas a entrada dos ideais intervencionistas, marcando uma profunda alteracdo na
organizacdo e na forma de vida da populacdo no geral (Pereira et al., 2014, p. 347).
Posteriormente, a reorganizacdo da propriedade dos bens de producdo e a difusdo das
ideias intervencionistas permitiram a passagem para o capitalismo financeiro. Neste
periodo a ideia de seguro social ganha forma, ndo obstante se encontrar restrito aos
trabalhadores (Conceicédo, 2019, p. 39).

Embora ja na primeira metade do século XIX se identifiquem, ainda que limitadas,
algumas medidas de protecdo no sentido de travar as tensfes sociais, econdémicas e
politicas que iam surgindo (Pereira et al., 2014, p. 347), a generalizacdo do seguro da

“forca de trabalho decorre, e ¢ reforcada, com o sistema de seguros sociais obrigatorios
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contra riscos sociais, criado na Alemanha, por Otto von Bismarck (1815-1898)°
(Conceicdo, 2019, pp. 52 e 53; Pereira et al., 2014, p. 348).

Do “Programa Social” de Bismarck compete ao Estado “promover positivamente
0 bem-estar de todos os membros da coletividade” através de um sistema de seguros
sociais obrigatdrios de natureza contributiva (Coelho, 2019, p. 141; Conceicdo, 2019, p.
53; Mendes, 2005, p. 80; Pais, 2010, p. 8).

Ab initio, 0s seguros por riscos sociais tinham cariz voluntario. Contudo, com a
sua proliferacdo, passaram a ser obrigatorios (Pereira et al., 2014, p. 348) e, por isso, a
responsabilidade pelos riscos passa a ser partilhada a trés: empregadores, empregados e
Estado (Mendes, 2005, p. 81, 2011, pp. 31 e 32).

Esta conjuntura é favoravel ao nascimento do Estado-Providéncia (Silva, 2013, p.
18) que “corporiza um sistema de bem-estar” (Santos et al., 2016, p. 87), tendo sido

adotado por varios paises (Silva, 2013, p. 19).

Apesar disto, o sistema bismarckiano foi alvo de criticas, porquanto o apoio se
restringir aos trabalhadores do comércio, indUstria e servigos, excluindo os trabalhadores
agricolas e por conta prdpria, bem como outros setores do mercado (Pais, 2010, p. 12).

O colapso da bolsa que ocorreu em 1929/1930, nos Estados Unidos da América
(EUA), evidencia a primeira crise do Estado-Providéncia. Esta crise ndo s6 obrigou a
consideraveis cortes nas despesas, mas demonstrou que ndo era possivel garantir
esquemas de seguranca social sustentaveis perante uma situacao de recessao econémica,
que a procura de apoios sociais (p.e. o subsidio de desemprego) exigia um elevado esfor¢o
por parte da economia para os financiar e que cortar na despesa social para colmatar o

problema de financiamento agravaria a recessdo econdémica (Silva, 2013, p. 21).

Para ultrapassar esta crise econdmica, Franklin Roosevelt (entdo Presidente dos
EUA) apresenta um conjunto de ideias revestidas numa politica social, o New Deal
(1933/1935). Destas, destaca-se a Old Age and Survival Insurance (OASI), uma proposta
para seguros de velhice (Conceicdo, 2019, p. 56) que garantia a substituicdo do salario na

5 Com entendimento diferente, Granemann, entende que a seguranca social ndo tem aqui as suas raizes mas
na Comuna de Paris, em 1871, quando os seus trabalhadores, “os communards (...) se ddo conta de que é
preciso proteger os trabalhadores na velhice, os trabalhadores incapacitados, os 6rfaos dos que lutaram para
defender Paris da contrarrevolucdo” (Stoleroff et al., 2013, p. 152).
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velhice mediante uma redistribuigdo vertical intergeracional com base numa formula mais

eficiente para calcular as pensdes (Mendes, 2005, p. 85, 2011, p. 32).

Roosevelt também ficou conhecido pela ja supramencionada Lei do Social
Security Act, de 1935 — marco histdérico no que respeita a questdes relacionadas com a
seguranca social, embora inicialmente restrita ao seguro social (Conceicao, 2019, pp. 57
e 58). Esta restricdo € rompida aquando da Lei da Seguranca Social da Nova Zelandia, de
1938 (Conceicdo, 2019, pp. 57 e 58). Esta lei ndo s6 abrange toda a populacgéo residente,

mas garante a prevencao (e, havendo, a reparacao) de multiplas eventualidades (idem).

Em 1941, como ja referido, é assinada a Carta do Atlantico, negociada entre
Roosevelt e Winston Churchill (primeiro-ministro britanico) (Conceicao, 2019, p. 33).
Este documento vem demonstrar que também Churchill pretendia reformar o sistema de
seguranca social. Para o efeito, solicitou que William Beveridge avaliasse a situagdo dos
seguros sociais e a real pobreza em que os assalariados se encontravam (Pereira et al.,
2014, p. 349).

O estudo® foi, entdo, apresentado ao Parlamento Britanico e consistia num modelo
de seguranca social transversal a toda a populacdo, que incluia todos os riscos sociais,
conforme suprarreferido, desde o nascimento até & morte (Coelho, 2019, pp. 28, 29 e 142;
Pereira et al., 2014, p. 349). O seu financiamento também seria tripartido e o objetivo
passaria pela redistribuicdo equitativa dos rendimentos, alcancada através de trés
importantes medidas: seguro social obrigatério’, assisténcia social nacional® e seguro

voluntario® (Conceigéo, 2019, pp. 58 e 59).

Beveridge defendia uma concecdo distributiva da seguranca social (por
contraposi¢cdo a concecdo comutativa, preconizada por Bismark), ou seja, a garantia de
um minimo social a cada um (Conceicéo, 2019, p. 56).

& Denominado Report of the Inter-Departmental Committee on Social Insurance and Allied Services, ou,
vulgarmente conhecido por Relatdrio de Beveridge.

7 Este seguro, transversal a toda a populacéo, tinha por escopo a garantia das necessidades basicas e seria
financiado por receitas provenientes de uma quota fixa, disponibilizada semanalmente. A sua aplicabilidade
ndo dependia da verificagdo de condicdo de recursos (Concei¢do, 2019, p. 58).

8 Complementa o seguro social obrigatério, abrangendo necessidades ndo cobertas por aquele, embora até
ao nivel de subsisténcia. Mas, ao contrario daquele, encontrava-se sujeita a verificacdo de condicdo de
recursos e 0s encargos seriam suportados por verbas estatais (Conceicdo, 2019, p. 58).

9 Este seguro, gerido pelas sociedades mutualistas ou entidades pUblicas, visa garantir prestacdes além do
nivel de subsisténcia ou outras necessidades (Conceicéo, 2019, p. 58).
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Pese embora, na pratica, nem todas as medidas hajam sido aplicadas, este
Relatorio marca o inicio do sistema de seguranga social moderno (Pereira et al., 2014, p.
350).

Mas este modelo também é criticado: cria expetativas superiores a disponibilidade
financeira publica; assume-se universal, mas, na pratica, encontra-se limitado aos
assalariados, excluindo outros setores econdmicos, como o agricola e os trabalhadores

independentes; e, as prestacoes restringem-se ao limiar da subsisténcia (Pais, 2010, p. 11).

A maleabilidade destes sistemas permitiu a propagacdo de mdaltiplos diplomas
que, com maior ou menor influéncia por um ou por outro sistema, instituem importantes
medidas sociais. No ambito da OIT, destacamos a Declaracdo de Filadélfia (1944), a
Recomendacdo n.° 67 (1944), a Recomendacdo n.° 69 (1944), e, em particular, a
Convengéo n.° 102 (1952), por contemplar a velhice como eventualidade a proteger'. No
ambito da Organizacgdo das Nagdes Unidas (ONU), evidenciamos a Declaragao Universal
dos Direitos do Homem (DUDH) (1948), mais exatamente o art.° 40.°, e, no que toca a
velhice, especificamente, o n.° 1 do art.° 25.°, bem como o Pacto Internacional sobre os
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966). No ambito do Conselho da Europa,
destacamos a Carta Social Europeia (1961) e o Cddigo Europeu de Seguranca Social e
Protocolo (1964 e, mais tarde, 1988) (Conceicdo, 2019, pp. 33, 60 a 62).

A proliferacdo de normativos relacionados com a seguranc¢a social em muito
resulta da necessidade de afirmacdo das democracias economicas e sociais face aos
regimes totalitaristas, pela emergéncia de definicdo de medidas sanitarias e familiares e

pelo forte impacto que a guerra causou na vida da populagdo (Conceicéo, 2019, p. 63).

O término da guerra também muito contribuiu para a modernizacdo da economia

e 0 crescimento econdmico. Sdo os chamados “trinta gloriosos” anos do pds-guerra

(Santos et al., 2016, pp. 61, 62 e 88).

Em particular na década de 70, na chamada «Era Dourada» do Estado-
Providéncia, aplicaram-se as mais importantes reformas politicas com vista a criagdo de
um Estado Social, fundado em principios de «cidadania social», ou seja, que se apoia em

direitos tendencialmente de caracter universal (Silva, 2013, p. 22).

10 Em Portugal esta Convencéo s6 foi ratificada aquando da publicacdo da Resolucdo da Assembleia da
Republica n.° 31/92, de 30 de junho.
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Contudo, a recessao econdmica que se assiste entre 1970/1980, decorrente da crise
petrolifera de 1973, tem efeitos negativos na taxa de crescimento econdémico: despesas
cada vez maiores, face ao aumento do desemprego, em resultado desse afrouxamento
economico, e receitas cada vez menores, dada a diminuicdo da massa salarial (Conceicéo,
2019 p. 65).

Com a subida ao poder de Margaret Thatcher, no Reino Unido, em 1979, e de
Ronald Reagan, nos EUA, em 1981, ambos neoliberais, da-se inicio a uma nova era.
Recordando o periodo do Estado Liberal, de “salvador da patria” o “Estado Social é
acusado de ser a causa maior dos problemas sociais ¢ econdmicos dos anos 70” (Silva,

2013, p. 25).

Os anos 80 iniciam, assim, com novas ideias econdmicas e politicas, assistindo-
se a uma crescente complexidade da economia mundial, em resultado da aceleragdo do
processo de globalizacdo e fortemente impulsionado com a emergéncia de duas novas
grandes poténcias internacionais: a China e, mais tarde, a India. A liberalizacdo da
circulacdo de capitais, bem como o progresso tecnolégico sdo dois outros fatores que

justificam a crescente complexidade da economia mundial (Amaral, 2009).

Para concorrer com esta nova realidade, em 1985, assiste-se a integracdo da
Comunidade Econémica Europeia (CEE) que deu lugar a Unido Econémica e Monetéria
(UEM) (Santos et al., 2016, p. 27). Todavia, esta enfraquecia os alicerces do Estado de
Bem-Estar, causando tens@es entre os Estados, ao constatarem que o seu poder de atuagdo
se encontrava cada vez mais limitado ao seu livre arbitrio e sujeito a restricbes impostas

ao nivel supranacional (Santos et al., 2016, p. 28).

A liberalizacdo dos mercados de capitais nos anos 80 (anos 90 na Europa) fez
crescer rapidamente o capital financeiro, decorrente do financiamento dos défices
externos e do envelhecimento da populacdo, bem como o capital especulativo (Amaral,
2009).

Ja o envelhecimento da populacdo e o desenvolvimento de regimes de
capitalizacdo da seguranca social, fez disparar o nimero de beneficiarios de pensdes, 0
que levou “os fundos de pensdes a tentar obter rendibilidades imediatas ¢ a todo 0 custo,

contribuindo enormemente para a especulagao financeira” (idem).
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O desequilibrio cambial foi, também, um outro aspeto relevante para o que ai
vinha. A sobrevalorizagdo do dolar e a subvalorizagdo da moeda chinesa assumia um

desequilibrio que desencadeou movimentos especulativos contra o dolar (idem).

Perante esta conjuntura, Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional (FMI) e
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), reunidos em
Washington, definem um conjunto de reformas do Estado-Providéncia, refletidas no
chamado “Consenso de Washington”. Estas reformas passavam pela “disciplina
or¢amental”, “reforma do sistema fiscal”’, “redefinicdo da despesa publica”,
“desregulamentagdo”, “politicas sociais ativas” e “promog¢do de mercados ou quase-
mercados” (Assungédo, 2012; Silva, 2013, pp. 31 e 32). Pretendia-se, portanto, enveredar
“por uma abordagem que privilegia a desregulamentaco, a liberalizagdo econémica e a

privatizagao” (Pinto et al., 2010, p. 60).

Contudo, o acolhimento destes ideais variava consoante o tipo de Estado-
Providéncia. Entre nds, as propostas apresentadas tinham uma expressdo bastante
limitada: essencialmente nas areas da saude, emprego e seguranca social (Pinto et al.,
2010, p. 60).

Por tudo isto ndo espanta que se tenha presenciado uma crise profunda que abalou
a escala mundial. A crise financeira iniciada nos EUA, em meados de 2007, decorrente
da crise do ‘subprime’, isto €, do declinio dos precos no mercado imobiliario e da
subsequentemente crise dos empréstimos hipotecérios de alto risco (Gameiro, 2019, p.
22; Pinto et al., 2010, p. 61). A isto somou-se a faléncia da Lehman Brothers, o quarto
maior banco de investimentos nos EUA, em 2008 (Gameiro, 2019, p. 22; Stoleroff et al.,
2013, p. 65), resultando numa recessdo econdmica sem precedentes que se alastrou pela
Europa (Lourtie, 2011).

Apesar de adotar os mecanismos necessarios para a enfrentar, a Europa nédo
conseguiu resistir aos elevados défices orcamentais e as exponenciais dividas publicas
que os paises da zona euro apresentavam em 2010 (Lourtie, 2011). Muitos paises véem-
se impossibilitados de saldar ou refinanciar as suas dividas publicas. O medo de contagio
a outros paises com aparente melhor situagdo financeira obrigou a Europa a assumir o
problema como um todo. E a chamada “crise da zona do euro” (Sacramento, 2016, p. 46)
ou “crise das dividas soberanas” (Gameiro, 2019, p. 23), cujo primeiro pais afetado foi a
Grécia, em 2009/2010 (Abreu et al., 2013, pp. 54 e 55).

11
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A criacdo do Fundo Europeu de Estabilidade Financeira (FEEF) para ajudar a
Grécia, atenuou a instabilidade dos mercados financeiros e a pressdo sobre as taxas de
juro, mas ndo foi suficiente. No final de 2010, a Irlanda junta-se a Grécia e a agitacdo dos
mercados obrigou a concessdo de auxilio financeiro adequado e permanente aos estados

membros com dificuldade de financiamento (Abreu et al., 2013, pp. 55 e 56).

No nosso caso, estas medidas foram aplicadas apds o pedido de apoio financeiro,
formalizado em 2011. Fruto do compromisso assumido junto destas instituicdes
internacionais para poder ser resgatado, Portugal viu-se obrigado a alargar as medidas
decorrentes do “Consenso de Washington” a outros setores (Pinto et al., 2010, p. 32). Foi
também impelido a adotar novas medidas ainda mais austeras e imediatas que, tocando
em direitos sociais, agitaram o dia-a-dia do Pais nesse ano e nos subsequentes, conforme

se ira perceber.

2.2.2.Em particular, em Portugal

Portugal partiu em direcdo ao Modelo Social Europeu tarde, face aos demais

paises da Europa, somente entre os anos 60/70 (Mendes, 2005, p. 96, 2011, pp. 15 e 33).

Apesar disso, os ideais de protecdo social remontam a Idade Média, mormente, as
“corporacdes de artes e oficios, bandeiras e grémios” (Conceigdo, 2011, p. 43),
independentes do poder politico e que integravam as corpora¢cdes medievais (idem). Ja

nos finais do século XV surgem as misericordias (Conceicdo, 2011, p. 44).

Quanto a assisténcia publica, teve o seu principal marco no término do século
XVIII, com a fundacdo da Casa Pia de Lisboa (Seguranca Social, 2020). Ja no século XIX
0s montepios vém auxiliar os membros de uma mesma classe profissional, pese embora

se registem associacOes que abrangiam toda a populacdo (Conceicdo, 2011, p. 45).

Embora com cariz tendencialmente social, a Constituicdo de 1822 limitava-se a
garantir estabelecimentos de beneficéncia (art. 223.°, 1V) e de caridade (art.° 240.9). As
Constituigdes que lhe sucederam, de 1826 e de 1838, também em nada acrescentaram
quanto a esta materia, referindo, somente, que garantem os socorros publicos (829 do art.°
145.%¢ 3.°do art.° 28.°, respetivamente) (Loureiro, 2010, p. 148, nota 510).
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Em 1850 surge 0 movimento associativo das classes trabalhadoras e em 1870 dao-
se 0s primeiros passos nos ideais de solidariedade financeira (Conceicéao, 2019, p. 54).

O Decreto de 17 de julho de 1886 vem instituir a Caixa de Aposentacgdes, enquanto
associacdo de socorros mutuos (Conceicdo, 2019, p. 54). J& 0 ano de 1891 ficou marcado
pela aplicacdo do Decreto de 28 de fevereiro de 1891 ao consagrar as primeiras normas
relativas as associagdes de socorros matuos'! (Coelho, 2019, p. 11). Por contraposicao,
encontram-se 0s socorros plblicos'? (Loureiro, 2014, p. 162).

A Lei de 21 de abril de 1896 vem criar um seguro de inscri¢do facultativa a todos
0s que, cumpridos outros requisitos, ndo tivessem direito a uma penséo estatal — Caixa
Geral de Dep6sitos'®. Em particular, as questdes previdenciais ficaram no pelouro da
Caixa de Aposentacdes a Trabalhadores Assalariados'* (Loureiro, 2014, pp. 167 e 1688).
Destaque, ainda, para a Lei de 1 de agosto de 1899 que autoriza as associacOes de classe
a criarem associagdes de socorros mituos e caixas econdmicas ou sociedades corporativas
(Conceicdo, 2011, p. 45, nota 17).

Apesar dos esforgos, a protecao assegurada era insuficiente (Coelho, 2019, pp. 12
e 20), “designadamente em matéria de velhice, o que levou a criagdo, ainda nos finais do

século XIX, das primeiras caixas de aposentagdes” (Seguranca Social, 2020).

Na passagem da Monarquia a Republica, ndo se verifica uma rutura de paradigma

no que respeita a protecdo social, mas tracos de continuidade (Pereira et al., 2014, p. 105).

Da Republica resulta a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1911 (CRP), na
qual os socorros publicos sdo substituidos pelos ideais de assisténcia. Neste sentido,
atente-se ao n.° 29 do art.° 3.° que consagra um direito a assisténcia publica (Loureiro,
2014, p. 195; Stoleroff et al., 2013, p. 32). Quanto as pensdes, estas estavam bastante

limitadas, conforme se afere da leitura do § Gnico do art.° 75.° e do art.° 78.° (Loureiro,

11 O mutualismo esta relacionado com “esquemas de ajuda mutua”, isto é, de modo a solucionar problemas
idénticos, um conjunto de pessoas, disponibilizam em comum meios financeiros, técnicos e humanos,
através de meios e técnicas mais vantajosos economicamente (Coelho, 2019, p. 19, nota 6).

12 Estes ndo deverdo ser entendidos como direito social no sentido que atualmente se apreende, uma vez
que, a data, “nao havia uma posi¢do juridica subjetiva as prestacdes” (Loureiro, 2014, p. 170). Com assento
constitucional em 1822 (Loureiro, 2014, p. 165), pretendiam fazer face as necessidades dos pobres
(Loureiro, 2014, p. 167). Cumpre referir ainda que, além de evidenciarem caracteristicas do
constitucionalismo monarquico (Loureiro, 2010, p. 100, nota 352), os socorros publicos baseavam-se no
principio da necessidade e no principio da individualizacéo, isto é, limitavam-se as situacdes de verdadeira
necessidade afeta a um individuo claramente identificado (Loureiro, 2014, pp. 170 e 171).

13 posteriormente Caixa Geral de Depositos e Instituicdes de Previdéncia (Loureiro, 2014, p. 168).

14 Mais tarde, Caixa de Aposentacdes para as Classes Operarias e Trabalhadoras (Loureiro, 2014, p. 168).
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2014, p. 195). Apesar de reconhecer alguns direitos sociais, a Constituicdo de 1911 néo

se apresenta, todavia, como uma “verdadeira constituicdo social” (Loureiro, 2014, pp.

158 e 195).

Mais tarde, em 1916, é criado o Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social
(Lei n.° 494/1916, de 18 de marc¢o) que tinha por fito a melhoria das condic¢des de vida
das classes trabalhadoras (Silva, 2013, pp. 18 e 19; Stoleroff et al., 2013, p. 32). Contudo,
na prética, esta lei teve poucos resultados, pelo que ndo espanta que em 1925 se tenha

decretado a sua extincdo (Coelho, 2019, p. 22).

A Reviséo Constitucional de 1919 veio definir diversas normas em matéria de
seguros sociais, embora, também, de efetividade reduzida (Coelho, 2019, pp. 11 e 17,
Pereira et al., 2014, p. 105). Ainda nesse ano, o Decreto n.° 5.638/1919, de 10 de maio,
institui o primeiro seguro social obrigatério de invalidez, velhice e sobrevivéncia
(Coelho, 2019, p. 23) e 0 Decreto n.° 5.640/1919, de 24 de maio, aprova o Instituto de
Seguros Sociais Obrigatorios e Previdéncia Geral (Conceicéo, 2019, pp. 54 e 55; Stoleroff
etal., 2013, p. 32).

A 28 de maio de 1926 Portugal é assumidamente um Estado Autoritario. Todavia,
apesar disso, muito contribuiu para a assungdo de direitos em matéria de trabalho e
protecdo social (Mendes, 2005, p. 111). Logo em 1929, o Decreto n.° 16.667, de 27 de
marco de 1929, vem regular as aposentacGes dos empregados publicos e cria o primeiro
grande sistema de pens@es: a Caixa Geral de Aposentacbes (Conceigdo, 2019, p. 55).
Mais tarde, também a Constituicdo de 1933 contempla normas quanto a esta matéria: n.°
3doart.6.% 0art.°15.°e 0 art.° 41.° (Coelho, 2019, p. 25; Loureiro, 2010, pp. 102 e 103,
2014, p. 205).

Com a Constituicdo de 1933, funda-se a Previdéncia Social no Estado Novo
(Coelho, 2019, pp. 13 e 17; Mendes, 2005, p. 111; Stoleroff et al., 2013, p. 36). Esta,
tendo por base o sistema bismarckiano, assume caracteristicas do sistema beveridgiano
(Coelho, 2019, p.17).

De facto, o Estado Novo, de cariz corporativo, introduz um novo quadro
legislativo a que ndo escapam os direitos sociais (Pereira et al., 2014, p. 106).

Durante este periodo sdo publicados novos diplomas legais que vém alargar o
ambito da previdéncia social (Silva, 2013, p. 23), nomeadamente, o DL n.° 23.048/1933,
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de 23 de setembro (Loureiro, 2014, p. 205), o DL n.° 23.053/1933, de 23 de setembro,
que cria o Instituto Nacional do Trabalho e da Previdéncia, bem como a Lei n.°
1.884/1935, de 16 de marco, que limita o seu &mbito a prestacfes de doenca, invalidez,
velhice e morte (Mendes, 2005, p. 111; Seguranca Social, 2020). Também de relevo se
apresentam o DL n.° 25.935/1935, de 12 de outubro, que cria as Caixas Sindicais de
Previdéncia, e o Decreto n.° 28.321/1937, de 27 de dezembro, que regulamenta e estrutura
o funcionamento das Caixas de Reforma ou Previdéncia (Conceicao, 2019, p. 56). Note-
se, ainda, para a Lei n.° 1.998/1944, de 15 de maio, que aprova o Estatuto da Assisténcia
Social (Loureiro, 2014, p. 206; Mendes, 2005, p. 113).

Na senda do pos-Guerra, bem como da criacdo do Conselho Superior da
Previdéncia Social, através do DL n.° 35.896/1946, de 08 de outubro, resultam
importantes normativos legais: a Portaria n.° 17.965/1960, de 23 de setembro, que “fixa
0 quantitativo das pensbes minimas de velhice a pagar pelas caixas sindicais de
previdéncia e pelas caixas de reforma ou previdéncia” (Conceicdo, 2019, p. 66); a Lei n.°
2.115/1962, de 18 de junho, que promulga as bases da reforma da previdéncia social,
alargando o &mbito de aplicagdo face a supra identificada Lei n.° 1.998/1944, de 15 de
maio; 0 DL n.° 45.266/1963, de 23 de setembro, que promulga o0 Regime Geral das Caixas
Sindicais de Previdéncia (Loureiro, 2014, p. 207); a Lei n.° 2.127/1965, de 03 de agosto,
que impde a obrigatoriedade do seguro (Conceicdo, 2019, p. 54); a Portaria n.°
21.546/1965, de 23 de setembro, que constitui a Caixa Nacional de Pensdes'®; e, o DL n.°
46.548/1965, de 23 de setembro, que aprova 0 Regulamento Geral das Caixas de Reforma

ou de Previdéncia (Conceicdo, 2019, pp. 66 € 67).

Apesar da grande evolucdo registada, sé com a Revolucdo dos Cravos, em 1974,
0 Estado Corporativo d& lugar ao Estado Social. Este Modelo assume uma maior
preocupacdo com as questdes sociais e que se refletem na Constituicdo de 1976 (Loureiro,
2010, p. 104), conforme se ird aprofundar adiante. Desde logo, a seguranca social ganha
maior destaque, mormente decorrente desta obrigacdo constitucional, emergindo

inimeros diplomas legais nesse sentido (Loureiro, 2014, pp. 162 e 163).

Podemos, assim, destacar, ainda na década de 70, o DL n.° 203/1974, de 15 de

maio, que prevé a “[s]ubstitui¢do progressiva dos sistemas de previdéncia e assisténcia

15 Que visa proteger os beneficiarios e respetivos familiares das caixas de previdéncia e abono de familia
nas eventualidades de invalidez, velhice e morte.

15



O direito a pensdo — um direito em crise?

por um sistema integrado de segurancga social” e, em particular, no que respeita a pensao
de velhice. Também realcamos o DL n.° 372/1974, de 29 de agosto, que “fixa novas
remuneracdes aos servidores civis do Estado e aumenta as pensdes de aposentacdo, de
reforma e de invalidez”, bem como o DL n.° 724/1974, de 18 de dezembro, que vem
“abonar anualmente, a partir desse ano, um subsidio de Natal a pensionistas de invalidez,

velhice e sobrevivéncia”.

Nos anos 80 sublinhamos quatro normativos legais: o DL n.° 464/1980, de 13 de
outubro, que aprova o estatuto das pens@es sociais de velhice e de invalidez; o Decreto
Regulamentar n.° 2/1981, de 15 de janeiro, que procede a “reestruturagdo organica da
seguranca social segundo principios de integracdo, unificagdo e descentralizagdo” € cria
0 Centro Nacional de Pensfes (Conceicédo, 2019, pp. 66 e 67); a Lei n.° 28/1984, de 14
de agosto, que institui a (primeira) LBSS — que se manteve em vigor durante 16 anos*®-
17 e que define “as bases em que assenta o sistema de seguranca social” (art.° 1.°) —; e, 0
DL n.° 143/1988, de 22 de abril, que institui “o regime da pensdo unificada para
trabalhadores abrangidos pelo sistema de Seguranca Social e pelo sistema de protegédo
social da fungao publica” (Segurancga Social, 2020).

Curiosamente, se com a aprovacdo da Constituicdo de 1976 sdo lancadas, em
Portugal, as bases para a construcéo do Estado-Providéncia, na Europa questiona-se a sua
sustentabilidade (Silva, 2013, pp. 24 e 25).

Conforme ja suprarreferido, o Estado Social sofre um duro golpe com a
proliferacdo dos ideais neoliberais, na década de 80. De acordo com estes ideais, 0
funcionamento das economias deveria passar por privatizacfes, desregulamentacgdes e
liberalizacdes (Abreu et al., 2013, pp. 26 a 29).

No caso portugués, sendo verdade que num primeiro momento a liberalizagdo dos
movimentos de capitais, a desregulamentacdo das atividades financeiras e a privatizacao
de empresas atraem elevados montantes de capital estrangeiro, tendencialmente, porém,

0s precos também aumentam. A par disto, a prazo, chegara 0 momento de recolha dos

16 0 art.2 59.° foi a Gnica alteracéo registada pela Lei n.° 128/97, de 23 de dezembro.

170 facto de esta se manter praticamente inalterada durante tantos anos, é resultado, em parte, da chegada
tardia do Estado de Bem-Estar ao nosso Pais. Esta particularidade evidenciou uma falta de preparacéo e
incapacidade para dar resposta as novas situagdes socais que entdo se apresentaram (Ribeiro, 2011, p. 118),
a que se soma o reduzido avanco para uma alteracdo profunda na realidade da seguranca social (Ribeiro,
2011, pp. 120 a 122).
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rendimentos e capitais por parte destes investidores. Esta situacdo ird pressionar a
desvalorizacdo da moeda de uma economia que fica endividada, sem recursos, com ativos
desvalorizados e o tecido produtivo destruido. Tudo isto propicia 0 aumento do

desemprego, da pobreza e da instabilidade politica e social (idem).

Porém, no final da década, em 1985, Portugal adere & CEE*® e ao Mercado Unico
Europeu, encetando uma politica de liberalizagdo e privatizagdo do setor financeiro
(Abreu et al., 2013, pp. 29 e 30).

A chegada dos anos 90 evidenciou a necessidade de se reformar a seguranca
social. Rapidamente se percebeu que o valor excedentario recolhido das contribuicdes
sociais dos empregadores e beneficidrios face as despesas correntes do sistema
contributivo degradar-se-ia. Esta situacdo resultaria, entre outras circunstancias, da
diminuicdo da populacao ativa face ao aumento da populacdo em idade de reforma, o que
desequilibraria o financiamento do sistema de pensdes do regime geral, afetando a
sustentabilidade do sistema no futuro (Mendes, 2011, pp. 118 e 119).

Sdo multiplos os diplomas legais desta década relacionados, em particular, a
protecdo na velhice: a Portaria n.® 470/90, de 23 de junho, “determina que no més de julho
de cada ano os pensionistas dos regimes de seguranca social tenham direito a receber,
além da pensdo mensal, uma prestacédo adicional de igual montante™; a Portaria n.® 514/90,
de 06 de julho, “atualiza (...) as pensdes” (Conceigdo, 2019, p. 67); o DL n.° 141/91, de
10 de abril, “estabelece as condi¢oes de acumulagdo das pensdes”; o DL n.° 261/91, de
25 de julho, institui o regime juridico de pré reforma (Stoleroff et al., 2013, p. 56); o DL
n.0415/91, de 17 de outubro, constitui os fundos de pensdes (Stoleroff et al., 2013, p. 57);
e, 0 DL n. 96/92, de 28 de maio, institui 0 Centro Nacional de Pensdes®® (Seguranca
Social, 2020).

Em 1993, destacam-se trés DL: 0 DL n.° 286/93, de 20 de agosto, que “estabelece
regras para o calculo das pensdes de novos subscritores da Caixa Geral de Aposentagdes”

(Conceigdo, 2019, p. 67); o DL n.° 328/93, de 25 de setembro, que revé o regime de

18 Que visa “transformar as condi¢des econdmicas das trocas comerciais e da producio no territério dos
seus seis membros; e constituir um passo para uma unificacdo politica mais alargada da Europa” (Tratado
de Roma).

19 Caracteriza-se como uma “uma instituicdo de seguranca social que tem por escopo a gestdo dos regimes
de seguranca social no dominio das prestacdes mediatas, dotada de personalidade juridica e de autonomia
administrativa e financeira” (DL n.° 96/92, de 23 de maio).
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seguranca social dos trabalhadores independentes; e, 0 DL n.° 329/93, de 25 de setembro,
que define o regime de protecdo na velhice e na invalidez dos beneficiarios do regime
geral de seguranca social (Coelho, 2019, p. 189).

De modo a perceber o que desequilibrou o financiamento do sistema de pensdes
do regime geral, em 1998, inspirado num relatério do Banco Mundial de 1994, foi

publicado o Livro Branco da Segurancga Social (Coelho, 2019, p. 34).

Este livro faz uma analise ao sistema de seguranca social, definindo um conjunto
de medidas que permitem uma reforma estrutural do sistema (idem). Com este
documento, é reforcada a ideia de que manter a viabilidade do sistema de seguranca social
implica uma reforma, nomeadamente do sistema de pensdes (Azevedo, Manso, & Nicola,
2019, p. 13). Para o efeito, apostava na constru¢do de um sistema de seguranca social
assente em trés pilares: o primeiro, obrigatorio, abrangendo os regimes publicos de
reparticdo; o segundo, em complementaridade coletiva, obrigatorio, privado, e com base
num regime financeiro de capitalizacdo; e, o terceiro, em complementaridade individual,

facultativo, privado, e com base num regime de capitalizacdo (Coelho, 2019, p. 35).

Apesar do alerta, na pratica, “as medidas estruturais contidas no Livro Branco

ficaram na gaveta” (Mendes, 2011, p. 120).

Ao contrario do que se previa, a adesdo a moeda Unica, em 1999, também néo
melhorou a situagdo do Pais. Pelo contrério, fé-lo perder a sua soberania monetéria,
limitando a sua autonomia no que respeita as suas escolhas publicas, opg¢des politicas e
orientacdes governativas (Novais, 2014a, pp. 179 e 180).

Desde logo, para garantir a sua entrada na UEM Portugal viu-se obrigado a
cumprir um conjunto de critérios previamente estabelecidos, entre os quais reduzir o
défice da divida publica e manter o valor do escudo face as demais moedas da Unido
Europeia (UE). A estabilizacdo da moeda e a livre circulagdo de capitais permitiu aos
bancos e empresas financeiras aumentar os créditos concedidos e reduzir as taxas de juro
associadas. Consequentemente, o Estado conseguiu reduzir a divida publica sem afetar
0s niveis de investimento e consumo, apesar do consumo de empresas e familias ter
disparado. Esta conjuntura apresentava-se “aparentemente” favoravel, pois, na verdade,
os produtores nacionais ficavam cada vez mais expostos a concorréncia internacional,

perdendo competitividade (Abreu et al., 2013, p. 32).
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Ainda em 1999, o aumento das taxas de juro por parte do Banco Central Europeu
(BCE) reduziu o rendimento dos particulares e empresas (Abreu et al., 2013, p. 34).

A agravar esta situacdo, em 2000, rebenta a bolha especulativa ligada as empresas
de novas tecnologias (dot.com). Este acontecimento teve repercussdes na economia
internacional e nacional, nomeadamente num decréscimo das exportacfes (Abreu et al.,
2013, pp. 34 e 35).

Em 2001, como visto atras, a entrada da China na Organizacdo Mundial do
Comércio, teve um forte impacto na economia nacional (Abreu et al., 2013, p. 35). Mais,
a valorizacdo do euro face ao dolar, verificada entre 2001 e 2008 (que fez diminuir as
exportacBes portuguesas no mercado mundial), bem como o acentuado aumento do preco
do petroleo (Brent) causaram um forte impacto na economia dos paises da UE,

nomeadamente no nosso Pais (Abreu et al., 2013, pp. 35 e 36).

O acolhimento dos paises de Leste, em 2004, na UE, também ecoou na economia
portuguesa: aumento da concorréncia para 0S produtores nacionais, desvio do
investimento estrangeiro e deslocalizacdo da capacidade produtiva para aqueles paises,
mais proximos dos maiores mercados da UE e com custo e niveis de qualificacdo de méao

de obra mais atrativos (Abreu et al., 2013, p. 35).

Esta adesao ficou, portanto, marcada por um insuficiente ajustamento das politicas
orcamentais face a esta nova realidade, confirmando o que se previa: a entrada na terceira

fase do ciclo marcado pela triade crescimento-sobrevalorizacdo-quebra (Lourtie, 2011).

Apesar (e decorrente) desta conjuntura, devemos destacar duas normas legais
relacionadas com a seguranca social portuguesa e que causaram um forte impacto na sua
evolucdo: o DL n.° 45-A/2000, de 22 de marco, que cria o Instituto de Solidariedade e
Seguranca Social (ISSS); e, a Lei n.° 17/2000, de 08 de agosto, que define a segunda
LBSS (Coelho, 2019, p. 35).

Quanto a esta ultima, note-se que, aprovando novas regras no ambito do calculo
das pensdes (idem), “renova o direito a todos a Seguranga Social através do sistema de
solidariedade e Seguranca Social, prosseguindo a melhoria das condicdes e dos niveis de
protecdo social e o reforgo da respetiva equidade; a eficicia do sistema; e a eficiéncia da
sua gestao e a sustentabilidade financeira” (Seguranca Social, 2020). Para o efeito, o art.°

23.° divide o sistema de seguranga social em trés subsistemas: de protecdo social de
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cidadania (art.%s 24.° a 39.°); de protecdo a familia (art.°s 40.° a 46.°); e, previdencial (art.%s
47.°a63.9.

Contudo, a “instabilidade ¢ a necessidade de uma constante renovacgdo dos
regimes de protecdo social, de acordo com as crescentes mutacdes societarias em
Portugal” (Santos et al., 2016, pp. 150 e 151), teve repercussGes nas constantes

revogacoes e alteragdes que a segunda LBSS sofreu.

Em 2002 é revogada pela terceira LBSS (Lei n.° 32/2002, de 20 de dezembro) que,
pese embora mantendo os objetivos, a composi¢do e 0 universo pessoal e material das
prestacdes, altera o calculo do valor das pensdes®® e renomeia o sistema: sistema publico
de seguranca social (art.% 26.° a 81.9)?!, sistema de acio social (art.% 82.° a 93.9)% ¢
sistema complementar (art.% 94.° a 101.9)?® (Coelho, 2019, p. 36).

Por sua vez, em 2007, é revogada pela quarta LBSS (Lei n.° 4/2007, de 16 de
janeiro®*), na qual, o atual sistema de seguranca social passa a compreender o sistema de
protecdo social de cidadania — assente no principio de solidariedade de base nacional —, 0
sistema previdencial — assente no principio de solidariedade de base profissional — e o
sistema complementar — de natureza facultativa (Coelho, 2019, p. 37), 0s quais serao

aprofundados em ponto auténomo no presente trabalho.

Como referido, o facto de se pertencer a UE obrigava a assuncdo de medidas e
politicas transversais a economias dispares entre si, 0 que, naturalmente, acarretou
repercussdes tdo diferentes entre os seus membros (Abreu et al., 2013, p. 37):
“acumulagdo de divida externa em alguns paises, ao passo que outros acumulavam
excedentes nas suas balancas com o exterior” (Abreu et al., 2013, p. 39). Com excedentes,
estes paises podiam financiar os demais, pois, pertencendo a UE, garantiriam a
estabilidade cambial. J& os paises com economias deficitarias, como o portugués,
conseguiam, por esta via, acesso a uma grande quantidade de capital externo e a baixo
custo, compensando a perda de competitividade. Contudo, na pratica, este processo

apenas beneficiou os paises financiadores que arrecadavam cada vez mais recursos

20 As regras de calculo para determinagdo do montante da pensdo por velhice a atribuir pelo sistema de
solidariedade e seguranca social no &mbito do subsistema previdencial sdo definidas pelo DL n.° 35/2002,
de 19 de fevereiro.

2L Compreende o regime geral e o regime néo contributivo previsto na LBSS 1984 (Coelho, 2019, p. 36).
22 Compreende a acéo social prevista na LBSS 1984 (Coelho, 2019, p. 36).

23 Compreende regimes legais, contratuais e esquemas facultativos (n.° 4 do art. 5.° e n.° 1 do art.° 91).

24 A qual ja foi alterada, em 2013, pela Lei n.° 83-A/2013, de 30 de dezembro.

20



O direito a pensdo — um direito em crise?

financeiros, por contraposicao aos demais que acumulavam cada vez mais dividas (Abreu
etal., 2013, pp. 40 e 41).

Esta conjuntura augurava uma crise sem precedentes, cuja ja referenciada crise do
subprime, de 2007/2008, nos EUA, foi o rastilho. Esta crise contagiou a Europa e, em
particular, Portugal, que, sem conseguir reequilibrar as financas publicas, rapidamente
contaminou outros setores. Além de financeira, esta crise converteu-se numa crise
econOdmica, que evoluiu para uma inesperada e grave crise social e de valores (Pinto et
al., 2010, pp. 106 a 108). Tudo isto exigia, assim, “mudangas estruturais em termos de

politicas publicas e medidas de protegdo social” (Santos et al., 2016, p. 148).

Ultrapassar esta situacdo obrigava a ado¢do de medidas bastante restritivas: cortes
nas despesas e aumento das receitas. Estas consubstanciaram-se no Programa de
Estabilidade e Crescimento (PEC) (Gameiro, 2019, 24; Sacramento, 2016, p. 47).
Contudo, 0 aumento das taxas de juro impedia o recurso a financiamento nos mercados
financeiros por parte de Portugal que entra, assim, em 2011 bastante debilitado

financeiramente (Sacramento, 2016, p. 47).

Sem conseguir resistir a pressdo dos mercados, a economia portuguesa
apresentava-se como uma das mais vulnerdveis na zona euro (Lourtie, 2011), o que
obrigou 0 Governo portugués a pedir ajuda financeira internacional a UE e ao FMI
(Lourtie, 2011; Ribeiro et al., 2014, p. 54). Este pedido materializou-se num Programa de

Assisténcia Economica e Financeira (PAEF).

Porém, o empréstimo solicitado sO seria concedido por tranches e uma vez
cumpridas metas anuais que reduzissem, progressivamente, o défice das contas publicas.
Para o efeito, seria necessario adotar fortes medidas de austeridade, anualmente mais
intensas e com maior incidéncia (Ribeiro et al., 2014, pp. 74 e 75). Esta medidas agitaram
a praca publica, principalmente, sempre que, a cada ano, se aprovava o Orcamento do
Estado (OE) (entre 2010 e 2014).
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3. Pensao de velhice

3.1. Enquadramento normativo

Conforme referido, a velhice ¢ um risco social (ou eventualidade) que “atinge os
sobreviventes a determinada idade em cada geragdo” (Mendes, 2005, p. 75). Ja a pensdo
de velhice é uma prestacdo social que decorre da necessidade de proteger os individuos
da perda progressiva de capacidade para garantir a sua subsisténcia pela via laboral. N&o
sendo possivel prever quando deixam de poder participar no mercado de trabalho nem do
valor necessario para uma vida condigna, cumpre definir um mecanismo que Ihes permita
afetar os rendimentos fruto do seu trabalho: o sistema de pens6es (Azevedo et al., 2019,
p. 21).

A pensdo de velhice corresponde, portanto, a uma prestacdo atribuida na
sequéncia da verificagcdo da eventualidade velhice, presumida em fungéo da idade, com
vista a compensar a perda de rendimento do trabalho, decorrente do término ou reducgéo
da atividade laboral (Conceicédo, 2019, p. 351).

Esta prestacdo cinge-se, em regra, a trabalhadores por conta de outrem, a membros
de Orgdos estatutéarios, a trabalhadores independentes, bem como a beneficiarios do
seguro social voluntario (verificando-se descontos para o regime geral) (idem).

O seu acesso esta condicionado a idade a partir da qual o trabalhador adquire o
direito de requerer esta pensdo (se e quando pretender), fazendo caducar o contrato de
trabalho (no caso de trabalhadores por conta de outrem)?. A idade é definida por lei e
estd condicionada a um prazo de garantia legalmente definido (Conceicdo, 2019, pp. 352
a 369).

% Caso o trabalhador ndo invoque este direito desde o0 momento em que o pode fazer, a partir dos 70 anos,
e em conformidade com o n.° 3, do art.° 348.° CT, o seu contrato de trabalho converte-se em contrato a
termo.
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3.1.1. Nacional

3.1.1.1. Consagracéo constitucional
Tal como foi referido no ponto anterior, a revolucdo dos cravos vem derrubar o
Estado Corporativo, dando lugar ao Estado Social em que vivemos atualmente e, com ele,
a Constituicdo de 1976. Contudo, ndo encontramos nesta Constituicdo qualquer expresséo
alusiva a Estado Social, pese embora se constate uma constitucionalizacéo da socialidade
(Pereira et al., 2014, p. 107).

De facto, esta Constituicdo vem consagrar um vasto conjunto de direitos
econdmicos, sociais e culturais. Estes sdo deveres sociais de prestacéo por parte do Estado
cuja intervencdo do poder politico é exigida (Loureiro, 2010, pp. 187 e 188). Em
particular, cingir-nos-emos ao estudo do direito fundamental a seguranca social. Este
direito, a semelhanca de outros, é um direito social e encontra-se previsto no art.° 63.°
CRP que, mais do que um direito, define a forma de concretizacdo organizacional e 0s

principios estruturantes associados (Loureiro, 2014, p. 221; Pereira et al., 2014, p. 107).

Esta norma evidencia a sua importancia, desde logo, por liderar o pelotédo dos
direitos sociais previstos na CRP, cobrindo um vasto conjunto de posicfes juridicas —
doenca, velhice, invalidez, viuvez, orfandade, desemprego e outras situacdes de falta ou
diminuicdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho (Loureiro, 2010,
p. 182)%. Este artigo esta, também, relacionado com os art.% 1.2, 2.2, 9.2 e 81.° CRP, uma
vez que se funda “na dignidade da pessoa humana e insere-se na construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria e na promocdo do bem-estar, qualidade de vida e

igualdade real entre os portugueses” (Martins, 2013, p. 168).

Resulta da leitura do art.° 63.° CRP?’ que o sistema de seguranca social € um
sistema de todos e para todos — principio da universalidade (conforme o n.° 1 do art.° 12.°,
conjugado com o n.° 1 do art.° 15.° CRP, e tendo em consideracéo a limitacao prevista no
n.° 3 do art.° 63.° CRP) —, ndo obstante se admitirem modelos de diferenciacdo internos

(Loureiro, 2010, pp. 202 a 205), ou seja, “apenas significa que todos devem ter acesso a

2% Nesta parte final, o que o legislador pretendeu foi ndo limitar os riscos tipicos, mas abrir a possibilidade
de incluir novos riscos sociais (Loureiro, 2010, p. 219).

2" Originariamente designado por “direito a seguranga social”, na sua Ultima alteragdo, operada em 1997,
foi aditado a epigrafe a expressdo “e solidariedade”.
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cobertura do sistema” (Loureiro, 2010, p. 226), com obrigagdes e deveres inerentes, tendo
por escopo Ultimo a coesdo social (Pereira et al., 2014, p. 331).

Este artigo vem, portanto, garantir que:

[E]m situacBes de vulnerabilidade capazes de comprometer 0 seu acesso a rendimentos,
ou de gerar um aumento de encargos (...) 0s membros da comunidade (...) ndo deixam
de dispor das condi¢cBes materiais necessarias a uma existéncia compativel com a sua
dignidade (Martins, 2013, p. 169).

Cumpre, contudo, ter presente que da leitura deste artigo ndo se extrai qualquer
linha rigida quanto a sua aplicabilidade. Esta omissdo do legislador permite uma grande
maleabilidade deste direito, no tipo de modelo a adotar, nas técnicas de protecao a definir,
bem como no fim esperado (Pereira et al., 2014, p. 191). Excetua esta regra, on. 4 e a
vinculagdo ao Estado “de garantir a todos o limite minimo de subsisténcia”, cuja natureza
se apresenta andloga a dos Direitos, Liberdades e Garantias, limitando a esfera de atuacao
dos governantes (Pereira et al., 2014, p. 193). Ndo nos iremos alongar quanto a esta

questdo, porquanto sera explanada mais pormenorizadamente em ponto subsequente.

Corolario deste artigo, mas particularmente vocacionado para uma franja da
populacdo que carece de protecdo especial e reforcada — a terceira idade —, o art.° 72.°
CRP, no seu n.° 1, garante o direito a seguranca econémica, bem como as condi¢des de
habitagdo e convivio familiar e comunitario com vista a alcangar a autonomia pessoal e
evitar e superar o isolamento ou a marginalizacdo social. Para o efeito, reza o n.° 2 que a
politica de terceira idade prima pela adocdo de medidas de carater econémico, social e
cultural que tém por escopo oferecer a este grupo de pessoas oportunidades de realizagédo

pessoal, através de uma participacdo ativa na vida da comunidade.

3.1.1.2. A Lei de Bases da Seguranca Social

A LBSS concretiza as orientagdes previstas na constituicdo, sem esquecer oS

demais normativos legais que a complementam (Pereira et al., 2014, p. 331).

Conforme ja explanado, atualmente em vigor, e pese embora ja com alteraces, a
quarta LBSS (Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro) tem por escopo “a) [glarantir a
concretizacdo do direito a seguranga social; b) [p]Jromover a melhoria sustentada das
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condicBGes e dos niveis de protecdo social e o reforco da respetiva equidade; e ¢)
[p]Jromover a eficacia do sistema e a eficiéncia da sua gestdo” (art.’ 4.%). Para o efeito,
deverdo ser respeitados os principios gerais do sistema: “da universalidade, da igualdade,
da solidariedade, da equidade social, da diferenciacdo positiva, da subsidiariedade, da
insercdo social, da coesdo intergeracional, do primado da responsabilidade publica, da
complementaridade, da unidade, da descentralizagdo, da participacdo, da eficacia, da
tutela dos direitos adquiridos e dos direitos em formacdo, da garantia judiciaria e da

informagao” (art.° 5.°).

A LBSS 2007 divide o sistema em trés ramos: sistema de protecdo social de
cidadania, sistema previdencial e sistema complementar (art.’ 23.°). Estes sistemas, com
caracteristicas e objetivos proprios (Coelho, 2019, p. 49), sdo o reflexo de uma
conjugacédo de modelos de seguranca social e respetiva evolucéo, divergindo na forma de

financiamento, bem como na concessédo dos subsidios (Pereira et al., 2014, p. 298).

O sistema de protecdo social de cidadania (art.%s 26.° a 49.°) garante uma prote¢édo
social de natureza ndo contributiva, os direitos basicos dos cidaddos, a igualdade de
oportunidades e promove o bem-estar e a coesdo social (art. 26.%, n.° 1)?, através dos
subsistemas de agéo social®®, de solidariedade® e de protecdo familiar3! (art.° 28.9).

O sistema previdencial (art.s 50.° a 66.°) garante, “assente no principio de
solidariedade de base profissional, prestacdes pecunidrias substitutivas de rendimentos de

trabalho perdido em consequéncia da verificacdo das eventualidades legalmente

28 Para concretizar os objetivos propostos, efetiva o direito a minimos vitais dos cidaddos em situagédo de
caréncia econdmica, previne e erradica situagdes de pobreza e de exclusdo, compensa encargos familiares,
bem como encargos nos dominios da deficiéncia e da dependéncia (art.° 26.%, n.° 2).

Quanto ao financiamento, trata-se de um sistema ndo contributivo da Seguranca Social, processando-se
por transferéncias do OE e consignacao de receitas fiscais, por verbas provenientes de receitas de jogos
sociais (n.% 1 e 5 do art.° 90.°), bem como, por transferéncias de outras entidades ou de fundos publicos ou
privados, transferéncias ao abrigo de fundos comunitarios, produto de comparticipagdes, transferéncias de
organismos estrangeiros, produto de san¢fes pecunidrias aplicaveis no ambito do sistema, e demais receitas
legalmente previstas (alineas d), €), g), h), i) ej) don.° 1doart.° 7.°do DL n.° 367/2007, de 02 de novembro).
29 Este subsistema previne e repara situacdes de caréncia e desigualdade socioeconémica, de dependéncia,
disfuncdo, exclusdo ou vulnerabilidade sociais. Com ele pretende-se, ainda, integrar e promover
comunitariamente as pessoas e desenvolver as respetivas capacidades e assegurar uma especial protecdo
aos grupos mais vulneraveis, nomeadamente criangas, jovens, pessoas com deficiéncia e idosos, bem como
outras pessoas em situagdo de caréncia econdmica ou social (art.2 29., n.%s 1 e 2).

%0 Este subsistema assegura direitos essenciais, de modo a prevenir e a erradicar situaces de pobreza e de
exclusdo, assim como garantir prestacdes em situacBes de comprovada necessidade pessoal ou familiar,
ndo incluidas no sistema previdencial. Abarca, ainda, situacGes de compensacao social ou econdmica face
a insuficiéncias contributivas ou prestacionais do sistema previdencial (art.? 36.9).

31 Este subsistema compensa encargos familiares acrescidos (art.® 44.°) sempre que ocorram as
eventualidades de encargos com familiares, no dominio da deficiéncia ou no dominio da dependéncia (art.
46.9).
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definidas” (art.° 50.°): doenca; maternidade, paternidade e adogéo; desemprego; acidentes
de trabalho e doengas profissionais®?; invalidez; velhice; e, morte (art.° 52.9).

No &mbito deste sistema encontramos na qualidade de beneficiarios, trabalhadores
por conta de outrem ou legalmente equiparados, trabalhadores independentes, pessoas
que ndo exercam atividade profissional ou, exercendo-a, ndo se encontrem enquadradas
obrigatoriamente no regime (art.° 51.°) (Pereira et al., 2014, p. 335). Ja na qualidade de
contribuintes, deparamo-nos com entidades empregadoras e entidades contratantes
(idem).

O sistema previdencial abrange o regime geral de seguranga social aplicavel a
generalidade dos trabalhadores por conta de outrem e aos trabalhadores independentes,

0S regimes especiais, bem como o seguro social voluntéario (art.? 53.°).

Embora ndo concretizado, este regime permite a aplicacdo de limites superiores
aos valores considerados como base de incidéncia contributiva ou a reducdo das taxas
contributivas dos regimes gerais, para reforgar as poupancas dos trabalhadores geridas
em regime financeiro de capitalizacdo (n.° 1 do art.® 58.°). Este regime também prevé a
aplicacdo do principio da tutela dos direitos adquiridos (que ja se encontram reconhecidos
ou podem sé-lo caso se encontrem reunidos todos os requisitos legais necessarios) e dos
direitos em formacdo (correspondentes aos periodos contributivos e valores de
remuneracdes registados em nome do beneficiario), em conformidade com o previsto nos
n.% 1e2doart.66.°

Os regimes que integram o sistema previdencial, e que se encontram no Cadigo
dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranca Social (CRCSPSS),
sdo o regime geral dos trabalhadores por conta de outrem ou em situacdo legalmente
equiparada para efeitos de seguranca social, o regime aplicavel aos trabalhadores

independentes e o seguro social voluntéario (art.° 1.° CRCSPSS).

O primeiro regime (art.°s 24.° a 131.° CRCSPSS) abrange trabalhadores que
exercem atividade profissional remunerada ao abrigo de contrato de trabalho e
equiparados, nos termos do art.° 24.°, bem como, em especial, os elencados no artigo

seguinte, e entidades empregadoras, nos termos definidos no art.® 27.°.

32 Na prética, a sua protecdo compete as proprias entidades empregadoras/trabalhadores independentes, que
as transferem para as entidades seguradoras (n.° 5 do art.° 283.° CT).
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O segundo regime (art.°s 132 a 168.° CRCSPSS) abrande pessoas singulares que
exercam atividade profissional sem sujei¢éo a contrato de trabalho ou contrato legalmente
equiparado, ou se obriguem a prestar a outrem o resultado da sua atividade, e nédo se
encontrem por essa atividade abrangidos pelo regime geral de seguranca social dos
trabalhadores por conta de outrem (art.° 132.°), pessoas indicadas nos art.’s 133.° e 134.°,
bem como trabalhadores independentes, nos termos do art.® 140.°.

O terceiro regime (art.s 169.° a 184.° CRCSPSS) compreende cidad&os nacionais
e estrangeiros ou apatridas residentes ha mais de um ano, desde que preencham os
requisitos previstos no art.° 169.°, trabalhadores maritimos e vigias previstos no n.° 1 do
art.° 170.°, bem como pessoas que integrem grupos de atividades especificas identificados
no n.° 2 desse artigo.

O sistema previdencial também abrange o regime especial de protecdo social
convergente para determinados trabalhadores em regime de fungdes publicas, regimes
satélites (advogados e solicitadores) e grupos ou regimes fechados, entre os quais
trabalhadores do setor bancario inscritos na Caixa de Abono de Familia dos Empregados
Bancérios (CAFEB), até 02 de marco de 2009 (Conceic¢éo, 2019, p. 86, quadro 11).

O financiamento do sistema previdencial, em respeito ao principio da
contributividade que tem por base uma relacdo sinalagmatica direta entre a obrigacdo
legal de contribuir e o direito as prestacdes, deve ser fundamentalmente autofinanciado
(art.° 54.9). Ja a sua gestdo devera ser assegurada primordialmente em reparticdo®, ndo
obstante, excecionalmente, se admitir a capitalizagdo®* (art.° 57 e v. art.° 91.9). Quer isto
dizer que beneficiarios (trabalhadores) e respetivas entidades empregadoras estdo
obrigados ao pagamento de uma quota ou contribuicdo, respetivamente, mediante uma
taxa fixada, actuarialmente, em funcdo do custo de protecdo das eventualidades
protegidas, sobre as remuneracdes auferidas pelos trabalhadores que, nos termos da lei,
constituam base de incidéncia contributiva (n.° 1 do art.°56.°e n.%s 1 e 3 do art.° 57.°). Na
prética, do salario bruto auferido pelo trabalhador, 34,75% sera direcionado para este

sistema, dos quais 26,94% s&o direcionados para pensdes (European Comission, 2018, p.

33 Ou seja, as contribuices pagas pelos trabalhadores no momento presente sdo direcionadas para pagar as
atuais pensBes, mas, no momento em que esses trabalhadores passam a situagdo de reformados, serdo 0s
entdo atuais trabalhadores que contribuirdo para o pagamento dessas pensdes (Stoleroff et al., 2013, p. 173).
3 QOu seja, 0 montante pago pelos atuais contribuintes a titulo de taxas/contribuices no momento presente
é investido de modo a que, no futuro, os lucros que resultam desse investimento sejam utilizados para pagar
as reformas dos atuais contribuintes (idem).
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208). Destes, 11% séo diretamente extraidos do seu salario e 23,75% sdo entregues pela
entidade empregadora®.

Apenas em situacdes de desequilibrio se recorre ao financiamento através do OE
(ou Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social — FEFSS)®. Este bolo sera
direcionado para pagamento de prestacdes sociais, isto €, aqueles que, decorrente de
eventualidade e uma vez reunidas determinadas condicdes, se vejam, em algum momento,
impossibilitados de trabalhar (Stoleroff et al., 2013, p. 110), recebem “um rendimento
que deve garantir-lhe uma vida humana com um minimo de dignidade” (Stoleroff et al.,
2013, p. 124).

O sistema complementar (art.°s 81.° a 86.°), de adesdo facultativa, complementa a
protecdo garantida pelo sistema puablico e compreende o regime puablico de
capitalizacdo®’, os regimes complementares de iniciativa coletiva® e os regimes
complementares de iniciativa individual®® (art.° 81.°, n.° 1)*°. Na prética este sistema tem
uma importancia diminuta por ndo ter adquirido dimenséo financeira (Stoleroff et al.,
2013, p. 110).

No presente trabalho cingir-nos-emos ao tratamento da pensdo de velhice

enquadrada no sistema previdencial.

3 Esta parcela, também designada por “salario indireto”, visa “garantir a renovagio permanente da forca
de trabalho do Pais, sem a qual as empresas ndo poderdo continuar a funcionar” (Stoleroff et al., 2013, p.
125).

3 Criado pelo DL n.° 259/99, de 07 de julho, até 1995 teve uma dimensdo modesta, sé sendo reforcado
desde entdo (Mendes, 2005, p. 136). Este fundo corresponde ao “[p]atriménio financeiro autdnomo para
onde reverte parte das quotizac6es dos trabalhadores por conta de outrem. Visa assegurar a estabilizacéo
financeira da Seguranca Social, garantindo o pagamento das pensdes por um periodo minimo de dois anos”
(Azevedo et al., 2019, Glossario). Na pratica, este Fundo compreende os saldos anuais do Sistema
Previdencial.

37 Este regime esta limitado a pessoas singulares, a sua organizacao e gestdo ¢ da responsabilidade do Estado
(n.° 1 do art.° 82.°) e permite a atribuicdo de uma prestacdo com vista a complementar a pensdo ou a
aposentacdo por velhice ou, ainda, por incapacidade permanente e absoluta (Pereira et al., 2014, p. 343).
3% Este regime aplica-se a favor de um grupo determinado de pessoas (n.° 1 do art.° 83.9), podendo ser
administrado por entidades publicas, cooperativas ou privadas, criadas para esse efeito (n.° 1 do art.® 85.).
39 Este regime consubstancia-se na forma de planos de poupanca-reforma, seguros de vida, seguros de
capitalizacdo e modalidades mutualistas (art.° 84.°). Pode ser administrado por entidades publicas,
cooperativas ou privadas, criadas para esse efeito (n.° 1 do art.° 85.9).

40 Estes regimes “sdo reconhecidos como 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™ (art.®° 81.°, n.° 2).
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3.1.1.3. A lei ordinéaria

Conforme referido no ponto antecedente, para regular os regimes abrangidos pelo
sistema previdencial foi aprovado o CRCSPSS* (art.° 1.%) que define “o ambito pessoal,
0 ambito material, a relacdo juridica de vinculacdo e a relacdo juridica contributiva (...),

regulando igualmente o respetivo quadro sancionatério” (art.? 2.°).

A par de outras eventualidades este diploma protege a eventualidade de velhice
(n. 1 do art® 19.9. Sdo multiplas as normas abrangidas neste regime com ela

relacionadas.

Desde logo, encontram-se abrangidos por este regime, via de regra, 0S
trabalhadores que exercem atividade profissional remunerada ao abrigo de contrato de
trabalho nos termos do disposto no Cédigo do Trabalho (CT), isto €, dos trabalhadores
por conta de outrem (art.°s 24.° e 28.°). Para o efeito, incide uma taxa contributiva geral,
cuja desagregacéo para a eventualidade da velhice se encontra prevista no art.° 51.°.

As taxas contributivas globais (art.% 49.° a 55.°) podem acrescer taxas
contributivas complementares, relacionadas com a bonificacdo de tempos de servico para

melhoria das pensdes de velhice (alinea b) do art.® 60.°).

Excecional e temporariamente, como incentivo ao emprego, o Governo pode
determinar a isencdo ou reducdo da taxa contributiva. Esta medida favorece o aumento
do nimero de postos de trabalho, a reinsercdo profissional de pessoas afastadas do
mercado de trabalho, bem como a permanéncia dos trabalhadores em condi¢cfes de acesso

a pensao de velhice nos seus postos de trabalho (art.° 57.°).

Este diploma é especialmente aplicavel a trabalhadores integrados em
categorias/situacfes especificas, nomeadamente trabalhadores com ambito material de
protecdo reduzido como os membros dos Orgaos estatutarios das pessoas coletivas e
entidades equiparadas, ainda que sejam seus socios ou membros (n.° 1 do art.° 65.°). Nao

estdo aqui incluidos os casos em que os membros de Orgdos estatutarios de pessoas

41 Lei n.° 110/2009, de 16 de setembro, alterada pela Lei n.° 119/2009, de 30 de dezembro, pelo DL n.° 140-
B/2010, de 30 de dezembro, pelas Leis n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro, n.° 20/2012, de 14 de maio, n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, n.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro, n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro, n.° 23/2015, de 17 de
marco, n.° 42/2016, de 28 de dezembro, pelo DL n.° 93/2017, de 01 de agosto, pela Lei n.° 114/2017, de 29
de dezembro, pelo DL n.° 2/2018, de 09 de janeiro, pela Declaracdo de Retificacdo n.° 9/2018, de 09 de
margo, pelas Leis n.° 71/2018, de 31 de dezembro, n.° 93/2019, de 04 de setembro, n.° 100/2019, de 06 de
setembro e n.° 2/2020, de 31 de marco.
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coletivas com fins lucrativos ndo recebam, pelo exercicio da respetiva atividade, qualquer
tipo de remuneracéo e sejam pensionistas de velhice de regimes obrigatorios de protecao
social, nacionais ou estrangeiros (alinea b) do n.° 1 do art.° 64.°), os quais se encontram

elencados no n.° 2 do art.° 64.°.

A par destes, também integram esta categoria os trabalhadores em regime de
trabalho no domicilio (art.® 72.°) e praticantes desportivos profissionais. Neste Gltimo
caso, a lei obriga a celebracdo de contrato de trabalho desportivo e, apds a necessaria
formacdo técnico profissional, a modalidade desportiva a praticar devera sé-lo como
profissdo exclusiva ou principal, auferindo uma remuneracdo mensal efetiva (art.’ 75.9),

que ndo inclui as importancias previstas no n.° 3 do art.° 76.°.

Enquadram-se, de igual modo, nesta categoria os trabalhadores em regime de
contrato de trabalho de muito curta duracéo (art.° 81.°), os jovens que prestem trabalho
durante o periodo de férias escolares (art.’ 83.-B) e os trabalhadores em situagdo de pré-
reforma, isto é, os trabalhadores por conta de outrem com 55 ou mais anos que tenham
celebrado acordo de pré-reforma com as respetivas entidades empregadoras, até ao
momento em que completem a idade normal de acesso a pensao por velhice acrescida do
nimero de meses necessarios a compensacdo do fator de sustentabilidade, salvo se até

essa data ocorrer a extingdo do acordo (art.%s 84.° e 85.°).

Incluem-se, ainda, nesta categoria 0s pensionistas de velhice que cumulativamente
exercam atividade profissional (art.°s 89.° e 90.°). Nestes casos, a taxa contributiva
aplicavel varia 23,9%, no caso dos pensionistas de velhice, e 25,3%, no caso dos
pensionistas de velhice em exercicio de func¢Ges publicas (n.% 2 e 4 do art.° 91.°).

A par dos trabalhadores integrados nas categorias/situacdes especificas acima
referidos, o regime também abarca, com as devidas especificidades previstas, 0s
trabalhadores titulares de relacdo juridica de emprego publico (nos termos dos art.%s 91.°-
A e 91.°-B), os trabalhadores com contrato de trabalho intermitente ou em exercicio
intermitente da prestacdo de trabalho (em conformidade art.®° 92.°), os trabalhadores que
exercem atividades economicamente débeis, como os trabalhadores de atividades
agricolas ou equiparadas (nos termos do art.° 95.°) e os trabalhadores de pesca local e
costeira, apanhadores de espécies marinhas e pescadores apeados (de acordo com o art.°
97.9).

30



O direito a pensdo — um direito em crise?

De modo a incentivar a permanéncia no mercado de trabalho, sdo, ainda,
protegidos pelo regime geral os trabalhadores ativos com, pelo menos, 65 anos de idade
e carreira contributiva ndo inferior a 40 anos e 0s que se encontrem em condicGes de
aceder a pensdo de velhice sem reducdo no ambito do regime de flexibilizacdo da idade

de acesso a pensdo de velhice (art.°s 105.° e 106.°).

Estdo também incluidos os trabalhadores com deficiéncia (nos termos do art.
108.9), os trabalhadores que exercem fungdes sindicais (de acordo com o art.° 115.-A),

bem como os trabalhadores do servico doméstico (nos termos do art.° 118.°).

O CRCSPSS abarca, de igual modo, situacOes equiparadas a trabalho por conta de
outrem: membros do clero secular e religioso da Igreja Catolica, membros dos institutos
religiosos, das sociedades de vida apostdlica e dos institutos seculares da Igreja Catolica,
bem como membros do Governo das outras igrejas, associagdes e confissdes religiosas
legalmente existentes (art.°s 122.° e 125.%). Dentro desta categoria, sdo também
abrangidos os trabalhadores em regime de acumulacdo de trabalho por conta de outrem
com atividade independente para a mesma entidade empregadora ou para empresa do

mesmo agrupamento empresarial (art.° 129.9).

A par do regime geral dos trabalhadores por conta de outrem, a protegdo social
conferida pelo regime dos trabalhadores independentes também integra a protecdo na
eventualidade de velhice (art.° 141.°). Encontram-se, assim, protegidas as pessoas
singulares que exercam atividade profissional sem sujeicdo a contrato de trabalho ou a
contrato legalmente equiparado, ou se obriguem a prestar a outrem o resultado da sua
atividade, e ndo se encontrem por essa atividade abrangidos pelo regime geral de
seguranca social dos trabalhadores por conta de outrem (art.° 132.9), considerando a

exclusdo prevista no art.° 139.°.

Ainda quanto a este regime, cumpre ter presente a possibilidade de isencdo da
obrigacdo de contribuir prevista na alinea b) do n.° 1 do art.° 157.°, isto €, as situacdes em
que os sujeitos sdo simultaneamente pensionistas de velhice de regimes de protecédo
social, nacionais ou estrangeiros, e a atividade profissional é legalmente cumulavel com

as respetivas pensoes.

Apenas uma nota para o regime de seguro social voluntario, que é, de igual modo,

um regime contributivo do sistema previdencial. Assim, pese embora a protecdo social
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conferida por este regime integre a protecdo na eventualidade de velhice (art.° 171.9),
estdo dele afastados os pensionistas de velhice (n.° 1 do art.° 172.°).

O atual regime de protecdo de velhice, plasmado no DL n.° 187/2007, de 10 de
maio (aprovado na sequéncia da LBSS 2007), define e regulamenta o regime juridico de

protecdo nas eventualidades invalidez e velhice do regime geral de seguranca social.

A entrada em vigor deste DL decorre da crescente e determinante influéncia de
“novos factores — de raiz demogréafica, econémica e social — que, sendo comuns a
generalidade dos paises mais desenvolvidos, reclamam aqui, pelas suas acrescidas
vulnerabilidades, uma atencao especial” (predmbulo do DL n.° 187/2007, de 10 de maio).

De acordo com o DL n.° 329/93, de 25 de setembro (que precedeu o DL n.°
187/2007, de 10 de maio), a remuneracdo de referéncia, para efeitos de célculo da
remuneracao de velhice tinha em conta o total das remunerac6es dos 10 anos civis a que
correspondiam remuneracGes mais elevadas, compreendidas nos ultimos 15 anos com
registo de remuneracfes. Contudo, a LBSS 2000 veio determinar que o célculo das
pensdes devia ter por base, de modo gradual e progressivo, os rendimentos de trabalho,
revalorizados, de toda a carreira contributiva (n.° 3 do art.° 57.°), 0 que veio a ser

regulamentado pelo DL n.° 35/2002, de 19 de fevereiro.

De modo a garantir a sustentabilidade do sistema, foram definidos “mecanismos
redistributivos no ambito da protec¢do de base profissional” (Seguranga Social, 2020).
Um dos mecanismos prende-se com a formula do calculo que passou a respeitar um
principio de diferenciacdo positiva (no que respeita a taxa de formacdo global das
pensdes), sendo, agora, aplicadas taxas regressivas de formacdo das pensdes
considerando diferentes escalfes de rendimentos. Um outro mecanismo respeita as
carreiras contributivas mais longas que passam a ser privilegiadas face as mais curtas. A

par destes, também se definem novas regras de revalorizacdo da base de calculo (idem).

O calculo das pensdes de velhice passa a ter por base, e assim se mantém com a
LBSS 2007, os rendimentos de trabalho, revalorizados, de toda a carreira contributiva,
nos termos da lei, e ndo do salario auferido nos ultimos anos da carreira contributiva (n.°
3 do art.° 40.°da LBSS 2002 e n.° 5 do art.® 63.° da LBSS 2007).

A par desta exigéncia, com a LBSS 2007 passa a ser, de igual modo, aplicavel um
fator de sustentabilidade relacionado com a evolucdo da esperanca média de vida ao
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montante da pensdo (n.° 1 do art.° 64.° LBSS 2007). Sédo, assim, introduzidos “dois
elementos na formacdo da pensdo que, para assegurar a sustentabilidade do sistema,
condiciona a sua “adequacdo” [comprometendo, deste modo] qualquer ldgica de
comparacao da pensdo de reforma em relacdo ao rendimento médio da sociedade” (Santos
et al., 2016, p. 132, nota 9). Esta alteragéo torna o valor da pensédo mais dependente do
salario que o individuo aufere ao longo da sua carreira contributiva, “reforcando o carater
atuarial do sistema e retirando qualquer potencial redistributivo que pudesse ter na

formacéo de prestacdes sociais” (idem).

3.1.2. Algumas fontes internacionais relevantes

“A analise do Estado social ndo pode descurar hoje a abertura internacional e
comunitéria do direito constitucional” (Loureiro, 2010, p. 65). Como tal, ao longo dos
ultimos anos, Portugal tem demonstrado um papel ativo no que respeita a assinatura de
instrumentos internacionais. O objetivo sera garantir a aplicabilidade préatica de principios
de coordenagdo internacional de normativos relacionados com a seguranga social,
nomeadamente “igualdade de tratamento, unicidade da legislacdo (determinagdo da
legislacdo aplicavel), conservacdo dos direitos adquiridos e em curso de aquisicdo e

mutuo auxilio administrativo entre autoridades e institui¢des” (Seguranca Social, 2020).

A influéncia que os instrumentos internacionais imprimem no quadro legal
portugués obriga a identificacdo das principais fontes internacionais no ambito da
seguranca social, em geral, € no que respeita ao direito a pensao, em particular.

Ao nivel da OIT foram produzidas diversas Convencdes especialmente
relacionadas com a seguranca social e que permitiram conformar as leis nacionais
(Loureiro, 2010, p. 67).

Logo em 1941, da Conferéncia Internacional do Trabalho, emergiu um conjunto
de medidas a serem adotadas para combater os problemas que se manifestaram no pés-
guerra, nomeadamente melhorar as condi¢cdes de trabalho e garantir o progresso

econdmico e da seguranca social (Conceicéo, 2019, p. 33, nota 9).
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Igual realce merecem a Convencdo n.° 102, de 1952%%, e a Recomendagéo n.° 202,
de 2012, ambas relativas a “norma minima da seguranga social”. Em especial, a primeira
prevé um conjunto de medidas (cuidados médicos, subsidio de doenca, prestacdo de
desemprego, prestacdes de velhice, prestacdes em caso de acidentes de trabalho e de
doencas profissionais, prestacbes familiares, de maternidade, de invalidez e de
sobrevivéncia) para fazer face as principais eventualidades de risco social que
impossibilitem a obtencdo de rendimento proveniente do trabalho, bem como os

respetivos minimos de cobertura a que os Estados se obrigam.

Destacamos, ainda, a Convencado n.° 118, de 1962, relativa a igualdade de
tratamento, no ambito da seguranca social, e a Recomendagdo n.° 157, de 1982,
respeitante ao sistema internacional de manutengéo de direitos em matéria de segurancga
social (Conceicao, 2019, p. 572).

No ambito da ONU, destacamos a Carta das Nagdes Unidas, de 1945, em especial
0 art.° 55.°, que prevé a criacdo de condicBes de estabilidade e bem-estar, com base no
respeito ao principio da igualdade de direitos e da autodeterminacdo dos povos
(Conceigdo, 2019, p. 570). Neste ambito, também realgamos a DUDH, de 1948%,
relacionada com o desenvolvimento da pessoa humana, ao direito a um nivel de vida
suficiente e a protecdo a um conjunto de eventualidades. Em particular, atente-se para o
art.° 22.°, que prevé um direito a seguranca social, e o0 art.° 25.°, ligado a protecao social
(Conceicéo, 2019, pp. 33, 62 e 570).

Sobrelevamos, ainda, no &mbito da ONU, o Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, que prevé um conjunto de obrigacfes a que 0s
Estados signatarios se vinculam. Especificamente, notamos o art.° 9.°, que reconhece o
direito a seguranca social e ao seguro social, bem como o art.° 11.°, que perfilha o direito

a um nivel de vida apropriado (Conceicéo, 2019, pp. 62 e 570).

Também evidenciamos a Convencdo Europeia para a Protecdo dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais, de 1950, que reconhece um conjunto de direitos
de liberdade que se refletem nos ideais do Estado Social (Conceigéo, 2019, p. 571).

42 Ratificada através do DL n.° 94/81, de 22 de julho.
43 Aprovada para ratificacdo pela Lei n.° 65/78, de 13 de outubro.
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Sublinhamos, de igual modo, o Acordo Provisorio Europeu sobre os regimes de
Seguranca Social relativos a velhice, invalidez e sobrevivéncia, de 1953% (Conceicéo,
2019, p. 553). Este acordo afirma “o principio da igualdade de tratamento entre os
nacionais de todas as Partes Contratantes do presente Acordo, perante as leis e
regulamentos que em cada uma das Partes Contratantes estabelecem a concessdo das
prestacoes de velhice, invalidez ou sobrevivéncia”. Assevera, também, “o principio
segundo o qual os nacionais de todas as Partes Contratantes devem beneficiar dos acordos
sobre as prestacdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia concluidos entre duas ou mais

Partes Contratantes”.

Cumpre, identicamente, uma referéncia a Carta Social Europeia, de 1961,
atualmente Carta Social Europeia Revista, de 1996, que prevé o direito a seguranca

social e assegura o seu exercicio efetivo, no art. 12.° (Conceicdo, 2019, pp. 62 e 572).

Importa, ainda, destacar o Codigo Europeu de Seguranca Social, de 1964*', e 0
respetivo Protocolo, de 1988, que reforca o definido na Convencéo n.° 102 (Conceic&o,
2019, p. 62).

A par destes, sublinhamos a Convencao Europeia de Seguranca Social e Acordo
Complementar, de 1972 (Conceigéo, 2019, p. 572). Atente-se, em particular, para o seu
art.? 76.° que determina que as disposi¢cGes do Acordo Provisério Europeu sobre a
Seguranca Social a exce¢do dos Regimes Relativos a Velhice, Invalidez e Sobrevivéncia
e o Acordo Provisorio Europeu sobre os Regimes de Seguranca Social Relativos a
Velhice, Invalidez e Sobrevivéncia, ambos de 1953%, assim como dos seus protocolos

adicionais, deixam de ser aplicaveis nas relagdes entre Partes Contratantes.

Com a adesdo ao Conselho da Europa, em 1976, Portugal passou a ter uma
participacdo ativa nos diversos comités realizados para se debater o desenvolvimento da
seguranca social. Desta participacdo foram ratificados diversos instrumentos

internacionais ligados a protecédo social e, em particular, a pensao de velhice.

4 Assinado por Portugal a 27 de abril de 1977, mas iniciando vigéncia a 01 de maio de 1978.

% Transposta pela Resolugdo da Assembleia da RepUblica n.° 21/91, de 06 de agosto.

46 Transposta pela Resolugéo da Assembleia da Repdblica n.° 64-A/2001, de 17 de outubro.

47 Integrado no nosso ordenamento juridico através do Decreto do Governo n.° 35/83, de 13 de maio.
4 O Cddigo Europeu de Seguranca Social Revisto ainda no foi ratificado por Portugal.

49 Assinado por Portugal a 24 de novembro de 1977, mas iniciando vigéncia a 19 de junho de 1983.
%0 Assinados por Portugal a 27 de abril de 1977, mas iniciando vigéncia a 01 de maio de 1978.
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Da adesdo a Organizacdo Ibero-Americana de Seguranca Social, Portugal aprova,
em 1978, duas convencdes que regulam a coordenacao e a cooperacdo em materia de
seguranca social: Convencéo Ibero-Americana de Seguranca Social e Convencao Ibero-

Americana de Cooperagdo no Dominio da Seguranca Social®! (Conceicdo, 2019, p. 574).

Pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 8/87, de 07 de marco, Portugal
aprova o Tratado da Comunidade Ibero-Americana de Seguranga Social, de 1982 (idem).
Com a Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 37/2000, de 13 de abril, ratifica o
Cadigo Ibero-Americano de Seguranca Social e Protocolos, de 1995 (Conceicéo, 2019,
p. 573). Pelo Decreto n.° 15/2010, de 27 de outubro, transpde a Convencdo Multilateral
Ibero-Americana de Seguranca Social, de 2007 (Conceicdo, 2019, p. 574) e com o
Decreto n.° 20/2014, de 21 de julho, transpde o Acordo de Aplicacdo da Convencao
Multilateral Ibero-Americana de Seguranca Social, de 2009 (Conceicdo, 2019, p. 575).

Além destes diplomas, evidenciamos a Carta Comunitaria dos Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores, de 1989, e a Carta dos Direitos Fundamentais da UE,
de 2000 (Conceicdo, 2019, p. 571). No primeiro diploma, atente-se ao ponto 25 do Titulo
I, que refere que “[t]odas as pessoas que tenham atingido a idade da reforma, mas que
ndo tenham direito a pensdo e que nao disponham de outros meios de subsisténcia, devem
poder beneficiar de recursos suficientes e de uma assisténcia social e médica adaptada as
suas necessidades especificas”. No segundo, leia-se 0 n.° 1 do art.° 34.%, por referir que
“[a] Unido reconhece e respeita o direito de acesso as prestagcdes de seguranga social e
aos servicos sociais que concedem proteccdo em casos como a maternidade, doenca,
acidentes de trabalho, dependéncia ou velhice, bem como em caso de perda de emprego,

de acordo com o direito comunitario e as legislagdes e praticas nacionais”.

De igual modo, evidenciamos o Regulamento (CE) n.° 883/2004 (em vigor desde
01 de maio de 2010), relativo a coordenacdo dos sistemas de seguranca social. Este
regulamento abrange os tradicionais riscos sociais, definindo as regras comuns para a
protecdo dos cidaddos da UE no que respeita a matéria de seguranca social e reconhece a
competéncia dos paises da UE para decidirem sobre questdes relacionadas com o0s
beneficidrios dos respetivos sistemas de seguranga social, o nivel de prestagdes e as

condicdes de elegibilidade. Este regulamento também coordena os sistemas de seguranca

51 Transpostas para o nosso ordenamento juridico pelo Decreto do Governo n.° 85/84, de 31 de dezembro e
pelo Decreto do Governo n.° 86/84, de 31 de dezembro, respetivamente.
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social, pese embora ndo os substitua por um sistema europeu unico. Com a sua aplicacao,
é garantido a todos os beneficiarios (cidaddos da UE e respetivas familias, sejam
trabalhadores por conta de outrem ou por conta propria, funcionarios publicos, estudantes,
pensionistas, desempregados, 0s que ainda ndo trabalham ou ja deixaram de trabalhar e
cidaddos de paises ndo pertencentes a UE e respetivos familiares, desde que residam
legalmente na UE), independentemente de se deslocarem para outro pais da UE, “que as
suas prestacdes serdo pagas, (...) que os seus cuidados de salde serdo cobertos e (...) que

receberao prestagdes familiares”.

A UE veio, deste modo, permitir a constituicdo de um espaco de bem-estar, ligado
por uma rede normativa, através de diretivas e regulamentos vertidos na ordem juridica
dos Estados que a integram “e que conformam aspetos que vao desde a saude a seguranca

social (...) operando por processos de harmonizagdo ¢ coordenagdo dos sistemas”

(Loureiro, 2010, p. 70).

A criacdo do modelo social europeu sobrepde-se e tera impacto no modelo social
nacional de cada estado-membro, enquanto entidade individualizada. Esta caracteristica
terd repercussdes na vida de cada um. Desde logo, na identificacdo do &mbito pessoal dos
sistemas de seguranga social, na definicdo de medidas que visem a obtencao de objetivos
sociais comuns, assim como na constru¢do dos sistemas nacionais, subjugados “as
exigéncias resultantes do direito constitucional comunitario em matéria de liberdade de

prestacao de servigos e de concorréncia” (Loureiro, 2010, p. 71).

Tudo isto influenciou a forma como os paises enfrentaram a crise de 2008
(Loureiro, 2010, pp. 70 e 71).

3.2. A crise no direito a pensao de velhice

Como vimos atras, a seguranca social foi criada, atendendo a natureza do risco,
para acorrer aos riscos sociais ou, juridicamente falando, as eventualidades (Loureiro,
2010, p. 157). A lista minima das eventualidades tem sido alargada a medida que surgem

NOVOS riscos sociais que carecem de protecdo (Loureiro, 2010, p. 147, nota 507).
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Cumpre a cada Estado, através da seguranca social, garantir os rendimentos e a
prestacdo de servigos-chave que permitam colmatar essas eventualidades, através de uma
rede de protecdo social, atuando ainda como intermediario e regulador, de modo a

providenciar que esse apoio seja transversal a todas as geracoes (Mendes, 2011, p. 40).

Inicialmente vista como “a salvadora da patria”, a seguranca social proporcionava
um maior bem-estar coletivo, ja que se apresentava como “a protetora” dos riscos sociais.
Contudo, os elevados custos associados, conjugados com crises financeiras e econdmicas,

evidenciaram a necessidade de restruturacdo do seu sistema.

3.2.1. Principais problemas

Conforme verificamos, o Modelo Social Europeu manteve a sua hegemonia pés-
Il Grande Guerra em resultado das excecionais condi¢des politicas, demograficas e
econdmicas. De modo a alcancar o apoio da populacdo, os Estados, em particular
Portugal, propunham-se garantir todas as despesas financiadas pela tributacéo e divida
publica (Mendes, 2011, p. 67), indo mais além dos niveis da norma minima previstos na
Convencdo n.° 102 da OIT e do Codigo Europeu de Seguranca Social (Coelho, 2019, p.

11), permitindo a cobertura méaxima desses riscos sociais.

As politicas sociais adotadas, nomeadamente as relacionadas com a velhice,
“marcam sobretudo as relacdes entre o Estado e a sociedade, estabelecem compromissos
significativos com os individuos e refletem construcdes sociais sobre os fendbmenos que
atravessam as sociedades, os quais carecem, em cada momento, de serem geridos ou
regulados” (Santos et al., 2016, p. 65).

A desadequacdo dos modelos de protecdo social disponiveis; a perda de
legitimidade do Estado; a ineficacia dos instrumentos que avaliam as situacbes que
carecem de uma maior e pronta intervencao social; a ineficacia das novas formas de

protecdo social; a falibilidade do método da capitalizacdo (real)>? para equilibrar

52 “T¢cnica de gestdo financeira da seguranga social que se traduz na formagdo de um capital resultante da
acumulagdo das contribuicdes recebidas durante determinados periodos acrescidos de juros compostos para
satisfacdo de encargos futuros” (Conceigdo, 2019, p. 745, Glossario).
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financeiramente o Pais (a favor da capitalizacdo virtual ou nocional®®); a suspenséo de
algumas medidas definidas em tratados internacionais®; a auséncia da analise da
sustentabilidade do seguro social; e, a deterioracdo da natureza juridica das prestacdes de
seguro social mais importantes deixam antever uma crise mundial logo no inicio do século
(Conceicdo, 2019, pp. 68 a 73).

A sustentabilidade dos Estados e do Modelo Social Europeu fica, assim,
dependente da forma como tratam as politicas sociais, nomeadamente as relativas as
pensbes (Mendes, 2011, pp. 68 e 69), conforme se infere do alerta emitido pela
Comunica¢ao da Comissao Europeia, de 2000: “a sustentabilidade dos regimes de
pensdes determinara até certo ponto a capacidade da Unido Europeia atingir a maior parte
dos seus objectivos fundamentais consagrados no artigo 2.° do Tratado que institui a
Comunidade Europeia” (COM (2000) 622 final).

Decorrente dessa comunicacdo, e de modo a disciplinar essas politicas, garantir a
sustentabilidade das financas publicas e controlar a despesa com a protecéo social, a UE
implementou o Método Aberto de Coordenagdo — “MAC Social” na area da protegdo e
da inclusdo social (Mendes, 2011, pp. 80 e 81). Este método tem por intento “a defini¢do
de objectivos comuns, completa um conjunto exaustivo de medidas legislativas,
instrumentos financeiros (incluindo o Fundo Social Europeu) e processos de coordenacao
(em especial a estratégia de Lisboa) que tem vindo a apoiar a coesdo social e a
solidariedade na UE” (COM (2008) 418 final).

No que respeita a reforma dos regimes de pensdes, a fim de garantir pensdes
adequadas e sustentaveis, este documento previa a ado¢do de 3 medidas: “(1) um
rendimento adequado na reforma para todas as pessoas e acesso a pensdes que lhes
permitam manter, numa medida razoavel, os seus padrdes de vida quando se reformam

(...); (2) a viabilidade financeira dos regimes publicos e privados de pensdes (...), no

53 Este esquema baseia-se “em contas individuais de contribui¢do definida, reforgando a logica de seguro
social e 0 nexo objetivo entre 0 montante da prestacdo e as condi¢Bes da economia e da demografia,
salvaguardando de modo efetivo a equidade entre geracdes” (Mendes, 2015).

54 A elevacdo progressiva do nivel das prestacdes para a seguranca social —n.° 3 do art. 12.° da Carta Social
Europeia Revista; a assuncdo da responsabilidade do Estado pela boa administragdo do sistema — n.° 3 do
art.° 71.° da Convengdo n.° 102 da OIT e n.° 3 do art.° 70.° do Cédigo Europeu de Seguranca Social; a
definicdo das condicionantes que permitem a suspenséo das prestacdes — art.° 69.° da Convencéo n.° 102
da OIT e art.° 68.° do Codigo Europeu de Seguranga Social; e, a definicdo e execucdo de politicas e acdes
relacionadas com a promocéo de um nivel elevado de emprego, a garantia de uma protecéo social adequada,
a luta contra a exclusdo social e um nivel elevado de educacdo, formacéao e protecdo da salide humana —
art.° 9.° do TFUE (Conceicdo, 2019, pp. 68 a 73).
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contexto da estratégia em trés vertentes para corrigir as implicacfes orgamentais do
envelhecimento, designadamente através: do apoio ao prolongamento da vida profissional
e do envelhecimento activo; do equilibrio entre contribuicdes e prestacdes, de forma
adequada e socialmente justa; e da promocéo da acessibilidade financeira e da seguranca
dos regimes por capitalizagéo e privados; (3) que os regimes de pensdes sdo transparentes,
bem adaptados as necessidades e as aspira¢fes de homens e mulheres e as exigéncias das

sociedades modernas, ao envelhecimento demografico e a mudancga estrutural” (COM

(2008) 418 final).

Paralelamente, a Comissao de Politica Econdmica da UE criou o Ageing Working
Group — grupo de trabalho que faria 0 acompanhamento estatistico e o impacto das
medidas adotadas pelo “MAC Social” (Mendes, 2011, p. 81).

Em 2001, o Conselho Europeu reuniu em Estocolmo para definir 3 politicas de
sustentabilidade das financas puablicas: reducdo da divida publica; aumento da taxa de
emprego e da produtividade; e, adequacdo dos sistemas de pensdes e de cuidados de
satde. Este ultimo ponto, que serd acompanhado de perto pelo “MAC Social”, ird obrigar
0s paises, nomeadamente, a repensar numa forma de controlar o nivel de vida relativo dos

pensionistas de modo a garantir a sustentabilidade do sistema (Mendes, 2011, p. 83).

Um ano mais tarde, em 2002, a Cimeira Europeia de Barcelona, vem apelar a

aceleracdo da reforma dos sistemas de pensées (Mendes, 2011, p. 84).

Apesar da crescente intervencdo das instituices comunitarias, atendendo as
particularidades tdo antagonicas dos paises, a uniformizacdo dos niveis de protecao
implicara enormes esforgos economicos por parte de alguns Estados, nomeadamente, 0s
pequenos e economicamente mais debilitados, como é o caso de Portugal. Esta dicotomia
agravard as disparidades entre os paises e desafiara a sustentabilidade do Modelo Social

Europeu, bem como o processo de constru¢do da UE (Mendes, 2011, p. 68).

A urgéncia na redefinicdo de politicas de sustentabilidade fez com que os paises
reequacionassem medidas que reduzissem 0s gastos publicos e reestruturassem as suas
economias, o que se verificou até 2007. Porém, por ser pequeno e, portanto, sem dimens&o
demogréafica e economia forte, 0 nosso Pais ndo conseguia travar as despesas publicas

que exigiam um elevado esforgo para o efeito (Mendes, 2011, pp. 67 e 68).
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As transformagdes sociais, econdmicas e demograficas, bem como as alteragdes
ao nivel do mercado de trabalho (Santos et al., 2016, p. 133) operadas nas Ultimas décadas
obrigam cada estado-membro ndo sé a gerir, internamente, a manutencéo da protecdo dos
tradicionais riscos sociais, cuja importancia ndo deve ser subestimada (Mendes et al.,
2014, pp. 111 a 113; Santos et al., 2016, p. 68), mas a proteger 0S NOVOS riscos sociais
(Mendes et al., 2014, pp. 111 a 113; Santos et al., 2016, p. 127).

S0 VArios os riscos sociais que podemos apontar. Contudo, cingir-nos-emos aos

que provocam maior impacto a sustentabilidade dos sistemas.

A diminuicdo da taxa de natalidade para valores que ndo permitem a renovagéo
da populacédo e 0 aumento da esperanca de vida, deixou 0 nosso Pais no pelotdo da frente
dos que apresentam uma populacdo mais envelhecida (Coelho, 2019, pp. 128 e 128). Esta
caracteristica ter4 consequéncias na relacdo contribuintes-beneficiarios do sistema de
protecdo social, implicando, desde logo, um aumento da idade da reforma (Coelho, 2019,
p. 131) e um agravamento da penalizacdo da reforma antecipada (Coelho, 2019, p. 132).
Pese embora aumente o periodo contributivo dos trabalhadores, esta medida diminui a
taxa de substituicdo a data da reforma®, repercutindo-se numa queda abrupta dos
rendimentos e obrigando a uma maior intervencdo por parte do Estado no sentido de

garantir aos pensionistas niveis minimos de subsisténcia (Coelho, 2019, pp. 133 e 134).

A alteracdo do papel da mulher na sociedade e os novos modelos de familia, que
fogem ao tradicional modelo familiar (Coelho, 2019, p. 127), vao gerar novas questes
que poderdo provocar instabilidade na estrutura familiar (Loureiro, 2010, pp. 58 e 59;
Mendes, 2005, pp. 88 e 107; Mendes et al., 2014, pp. 111 a 113; Pinto et al., 2010, p. 66;
Santos et al., 2016, pp. 10, 133 e 135).

Também a proliferacdo das sociedades pluriformes (p.e. religido) véo obrigar os
Estados a adaptar-se ou a recorrer aos tribunais para resolver divergéncias (Loureiro,
2010, pp. 56 e 57; 2014, p. 92 e 93).

Verificam-se, igualmente, transformag6es no mercado de trabalho (Santos et al.,
2016, pp. 10 e 133): (a) entrada massiva da mulher no mercado de trabalho (Coelho, 2019,
p. 138; Loureiro, 2010, pp. 58 e 59; 2014, p. 95; Mendes, 2005, p. 88; Santos et al., 2016,

% “Récio entre a média dos valores da primeira pensio e a média dos valores do ultimo salario” (Coelho,
2019, p. 133, nota 140).

4



O direito a pensdo — um direito em crise?

p. 132) que implicard uma readaptagéo entre o trabalho e a vida familiar (Santos et al.,
2016, pp. 10 e 135); (b) entrada tardia no mercado de trabalho (Coelho, 2019, p. 138;
Loureiro, 2010, pp. 106 e 107); (c) proliferacdo de carreias profissionais com
especificacOes particulares (Santos et al., 2016, p. 134); (d) mudancas do ciclo de vida,
ou seja, deixa-se a ideia de emprego para a vida — trabalho-reforma (Santos et al., 2016,
pp. 10 e 11) —, que obriga a uma adaptagéo constante dos trabalhadores (Coelho, 2019, p.
138), e as soft skils sobrepdem-se face as tradicionais hard skils, o que exige um reajuste
de competéncias técnicas, comportamentais e sociais (Coelho, 2019, pp. 138 e 139); (e)
aumento dos empregos precérios (Loureiro, 2014, p. 87; Pinto et al., 2010, p. 66); ()
flexibilizacdo dos horarios de trabalho, trabalho a distancia/teletrabalho (Coelho, 2019,
p. 138) e trabalho a meio tempo/tempo parcial (Coelho, 2019, p. 138; Loureiro, 2014, p.
87), que faz com que caminhemos “para uma sociedade que opera globalmente ao longo
de 24 horas, onde novos riscos sociais emergem” (Coelho, 2019, p. 138); (g) aumento do
namero de pessoas consideradas “demasiado velhas para trabalhar e demasiado novas
para a reforma” (Loureiro, 2014, p. 91); (h) incapacidade de integrar todos o0s
trabalhadores com e sem qualificacdo académica em postos de trabalho que lhes
potenciem sentimentos de integracdo e utilidade na sociedade (Santos et al., 2016, p. 10);
(i) desemprego estrutural persistente, também entre qualificados, em face da robotizacéo
e autonomizacdo da economia, repercutindo-se sobre os niveis de receita e despesa do
sistema de seguranca social (Coelho, 2019, p. 139), bem como, num aumento dos novos
pobres (Loureiro, 2014, pp. 87, 89 a 91; Mendes et al., 2014, pp. 111 a 113; Santos et al.,
2016, p. 10); (j) qualificacdo ao longo da vida (Loureiro, 2010, pp. 57 e 58); (k)
reestruturacdo do emprego que procura competitividade a escala global (Santos et al.,
2016, p. 10), associada a uma tendencial facilidade de circulacdo de trabalhadores, ndo
s6 dentro do Pais, mas entre paises, colocando novos desafios de coordenacdo e
harmonizacdo de legislagdes (Loureiro, 2014, pp. 86 e 87); (I) relacdo entre tempo de
trabalho/lazer, com este Gltimo a ganhar terreno face ao primeiro (Coelho, 2019, p. 139);

e, (m) desregulacdo e perturbacdes globais dos mercados (Loureiro, 2014, p. 87).

A par destes, também se verifica uma maior dificuldade de regulacdo da oferta
privada e defesa dos interesses dos consumidores de apoios sociais (Pinto et al., 2010, p.
66), bem como um acréscimo de servigos privatizados em resultado de dificuldades

economico-financeiras do Estado (Loureiro, 2010, p. 61).
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De igual modo, a desindustrializagdo e crescente terciarizagdo fez com que
Portugal perdesse competitividade ao nivel econdmico, agravada pela criacdo da moeda

Unica (Santos et al., 2016, pp. 132 e 133), conforme ja verificado.

A globalizacao e a europeizacdo (Mendes, 2005, p. 88; Mendes, et al., 2014, pp.
111 a 113), como vimos, sdo também novos riscos sociais, uma vez que poderdo reduzir

a capacidade/margem de decisdo dos Estados (Loureiro, 2010, pp. 51 e 52; 2014, p. 86).

Também as transformacdes climaticas vao exigir uma reorganizacao de politicas
sociais, ndo so focadas nos problemas, mas através de uma cooperacéo internacional e
multissetorial (Mendes, 2005, p. 88; Santos et al., 2016, pp. 10 e 11). De facto, o crescente
numero de deslocados ambientais/climaticos e refugiados, considerando as alteracfes
biocliméticas e os padrées das migraces que se tém verificado nas ultimas décadas,

implicam grandes desafios ao sistema de seguranca social (Coelho, 2019, p. 139).

Identificamos, ainda, a incapacidade de a seguranca social abranger todos os
riscos sociais (Pinto et al., 2010, p. 66).

Em particular, no que respeita as pensées, os beneficios sociais (nomeadamente a
concessdo de uma prestacdo apds o término da vida ativa) atribuidos nos Gltimos anos do
século XX e primeiros do século XXI, o acesso a melhores cuidados de saude, os
aumentos salariais e a melhoria das condi¢bes de vida (nomeadamente saneamento e
habitacdo) influenciaram o aumento da esperanca média de vida em Portugal num curto
espaco de tempo (Santos et al., 2016, p. 113). Vivendo a populagdo mais anos, destaca-

se um novo risco social: a “longevidade”.

O significativo envelhecimento da populacdo (Mendes, et al., 2014, pp. 111a 113)
lanca novos desafios ligados aos cuidados de satude (Mendes, 2005, p. 107; Loureiro,
2010, pp. 55 e 56). Pese embora se registe um declinio do nimero de doengas infeciosas
e agudas, emergem as doengas cronicas e degenerativas (Coelho, 2019, p. 139; Mendes,
2005, p. 247). Estas influenciam o mercado de trabalho e a cobertura da eventualidade
“doen¢a”, bem como as condi¢des de vida dos reformados, uma vez que, com uma
esperanga de vida maior, também podera ser maior o numero de anos de dependéncia
(Coelho, 2019, p. 140; Mendes, 2005, p. 247). O aumento da dependéncia deste grupo de
cidaddos (Santos et al., 2016, p. 10), exigird cuidados de salde e de assisténcia

continuados (Mendes, 2011, pp. 81, 95 e 96). Estes (cuidados e custos associados), sdo
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suportados, muitas vezes, com enorme esfor¢o pela familia (Coelho, 2019, p. 140).
Porém, confrontando-se com a dificuldade em conciliar a vida profissional com a
familiar, verifica-se uma crescente reducéo do papel das familias na prestacédo de cuidados
familiares informais, levando ao abandono ou institucionalizacdo dos mais velhos
(Coelho, 2019, pp. 140 e 141).

A par da assisténcia médica e social, as atividades de lazer disponibilizadas a
terceira idade e o combate & exclusdo social, fruto da insuficiéncia de recursos e
inadaptacdo as transformacdes da sociedade que esta faixa etaria ndo consegue/pode
acompanhar (Mendes, 2011, pp. 81, 95 e 96), passaram a integrar 0 or¢camento do
Governo (Mendes, 2011, p. 71). Contudo, isto obriga a um reajustamento ao nivel da
atividade econdmica, uma vez que o rendimento disponivel na velhice podera nao ser
suficiente (Mendes, 2011, pp. 81, 95 e 96).

Mas estes ndo sdo os Unicos fatores a comprometer financeiramente os sistemas,
mormente, 0s sistemas publicos de seguranca social. O acesso a pensdes de velhice com
periodos de garantia muito curtos (situacdo alterada no inicio dos anos 90) e a
inobservancia das regras contributivas a este respeito; a desadequacdo das taxas de
substituicdo, em particular, as dirigidas aos funcionérios publicos que podiam subscrever
a Caixa Geral de Aposentacdes (Mendes, 2011, p. 67), cuja taxa era de 100% sem
considerar qualquer fator de sustentabilidade®®; as generosas taxas anuais de formagcio do
direito a pensdo; a propensao da contabilizacdo dos ultimos anos de contribuigdo a atos
manipuladores (a reforma da LBSS veio colmatar este problema); o desvio de receitas
provenientes de contribui¢cdes para pagamento de prestacdes ndo contributivas; a fixacdo
de um valor minimo das pensdes; a adocdo de medidas que incitam a reforma antecipada
(Rebelo, 2014, p. 32), 0 que na pratica constrange a entrada dos mais novos no mercado
de trabalho (Pereira et al., 2014, pp. 119 e 120) e leva a definicdo da idade da reforma ou
de aposentacdo desconectada com a realidade social; a auséncia de rigor e multiplicacédo
de taxas contributivas; o crescente peso eleitoral que a populacdo idosa representa
(Mendes, 2011, p. 71); e, a incapacidade de garantir o controlo da invaséo fiscal e
contributiva e a utilizacdo de indicadores incorretos para ndo pagar ou aceder a pensoes

sociais (Loureiro, 2010, pp. 34 a 37), também agravam a sustentabilidade do sistema.

%6 Atualmente o acesso esta vedado a novos subscritores, encontrando-se em processo de convergéncia para
o regime geral de previdéncia desde 2005 (European Comission, 2018).
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Durante largos anos néo se prestou a atengéo devida ao fator sustentabilidade, nem
se percebeu que a demografia pesava cada vez mais sobre a economia, em geral, e 0s
encargos com as pensdes, em particular (Rebelo, 2014, pp. 64 e 80), “sugando” uma
importante parte do Orgamento do Pais. Ndo se estranham, portanto, 0s acontecimentos

que resultaram da crise verificada no inicio do novo século, abordados de seguida.

3.2.2. A crise econdémico-financeira e o seu impacto na pensao de velhice

3.2.2.1. Aorigem dacrise, a intervencdo da Troika e as medidas adotadas

Apesar de quase impercetivel, os mais atentos podiam perspetivar que a
prosperidade que marcava as Ultimas décadas tinha os dias contados (Pinto et al., 2010,
pp. 20, 69, 61, 84, 106 a 108 e 113).

Como vimos, a conjuntura internacional que se desenvolvia resultou numa crise
global, originéria dos EUA, mas que, fruto da globalizacdo, afetou todos os paises —
industrializados ou em vias de desenvolvimento (Pinto et al., 2010, p. 25) —, inclusive
Portugal, em especial, por integrar a UE (Pinto et al., 2010, p. 21). De facto, esta
integracdo “retira-nos, hoje, a possibilidade juridica e factica de definirmos
autonomamente a nossa propria politica orcamental e monetaria” (Novais, 2014a, p. 179)
e a intervencdo da Troika veio demonstrar que os paises perderam “realmente o direito

soberano de autodeterminagdo politica em areas-chave” (Santos et al., 2016, p. 39).

A intervencdo internacional, ndo s6 em Portugal, como noutros paises do Sul da
Europa, levantou também a questdo de se saber se foram as préticas orcamentais
insustentaveis praticadas por aqueles paises e 0s niveis da divida pablica que registavam
que conduziram a esta crise (Abreu et al., 2013, p. 20). Esta hipotese € utilizada para
apontar o dedo a forma de governacgdo dos Governos anteriores, “alimentando a ideia de
que o programa da Troika e do Governo atual [estaria] a procurar resolver os problemas
herdados do passado” (Abreu et al., 2013, p. 17). Facto é que o valor da divida publica
portuguesa apresentava valores muito semelhantes aos da média da UE quando estalou
esta crise (Abreu et al., 2013, p. 20).

Foi com a crise internacional de 2008/2009 que varios paises da UE, incluindo

Portugal, registaram um forte acréscimo da divida publica, e que as assimetrias entre 0s
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paises mais se evidenciaram (idem). Estas assimetrias econdmico-financeiras, deixaram
os Estados mais pequenos e mais pobres vulneraveis as consequéncias decorrentes da
crise, ja que a sua liberdade de atuacao ficou subjugada aos maiores Estados, com maior

poder politico e econdmico e uma maior capacidade de influéncia (Novais, 2014a, p. 180).

O facto de Portugal se apresentar cada vez mais dependente de fontes externas
para financiar as suas atividades, demonstrava aos investidores internacionais que tinha
dificuldade em gerar riqueza suficiente para financiar as suas necessidades, que a sua
capacidade para pagar empréstimos contraidos futuramente ia reduzindo e que parte da
rigueza produzida seria desviada para o exterior para pagamento dos empréstimos. Ora,
tal comprometia o desempenho econémico do Pais, pelo que ndo espanta que 0s
investidores internacionais ficassem “de pé atras” no que respeita a conceder-lhe

empréstimos (Abreu et al., 2013, pp. 23 e 24).

Portugal entra em 2008 a registar um forte decréscimo das exportacées, fruto da
crise do comércio mundial e intraeuropeu, e dos investimentos em capital fixo, em
resultado da frustracdo das expectativas dos empresarios e da dificuldade com que estes
se defrontaram no acesso ao credito (Pinto et al., 2010, p. 42). Também registou uma
forte quebra do produto interno bruto (PIB), com consequéncias diretas nas financas
publicas — reducdo de receitas fiscais e acréscimo das despesas sociais — a que se somam
modestas e insuficientes medidas de estimulo a atividade econdémica (Abreu et al., 2013,
p. 19).

Com esta crise 0 modelo de sociedade em que se vivia assente na distribuicdo da
riqueza, expos uma dura realidade: “uma diferenca enorme entre aqueles que vivem no
mundo da prosperidade e aqueles que estao dele excluido” (Pinto et al., 2010, p. 20). O
aumento das desigualdades entre a populacdo agravou o subconsumo e,
consequentemente, a necessidade de se recorrer ao crédito (de acesso cada vez mais
facilitado) disparou o endividamento para valores insuportaveis (Pereira et al., 2014, pp.
165 e 166; Pinto et al., 2010, p. 59).

O impacto negativo registado no investimento, na produgdo e no comercio externo
aumentou o receio na concessdo de créditos nos setores financeiro e produtivo, resultando
numa quebra da producéo industrial e das exportagdes. Como resultado, o crescimento
exponencial do desemprego reduziu a confianga do consumidor, cujo poder de compra
ficou limitado (Abreu et al., 2013, p. 21; Pinto et al., 2010, p. 26), incitando ao credito.
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A par do desemprego, também se registou um aumento da precariedade no
trabalho, da auséncia de expectativas da juventude, da reducdo das prestacdes sociais, da

emigracdo, entre outros (Pereira et al., 2014, pp. 165 e 166).

A afirmacdo de uma sociedade subsidio-dependente do Estado, a diminuicdo do
nimero de nascimentos em contraposicdo com o envelhecimento da populacdo e a
disseminacdo de ideais desagregadores da coesdo social s&o mais alguns fatores que
contribuiram para o estado do Pais (Pereira et al., 2014, pp. 165 e 166).

A estes somam-se a duplicagdo de estruturas organizativas, desperdicios e ma
gestdo, bem como, conforme ja referido, a entrada de produtos provenientes de paises
com mao de obra barata e desprovida de protecdo social, a deslocalizacdo de empresas
para esses paises, e ainda, a concorréncia desleal entre Estados, nomeadamente ao nivel

do sistema tributério e do capitalismo financeiro transnacional (idem).

Politicamente, como vimos, a difusdo das ideias neoliberais, o desaparecimento
ou a fraca expressédo dos partidos democratas-cristaos, a crise de identidade de partidos
social-democratas, socialistas e trabalhistas, tal como a reducdo da influéncia dos

sindicatos (idem) também foram determinantes para o Estado em que o Pais ficou.

Todos estes fatores, a que se soma uma discrepancia cada vez maior entre o
crescimento das receitas e das despesas e 0 aumento do desequilibrio orcamental, obrigam
a uma pronta resposta por parte do Governo. Esta passaria por uma reforma profunda que
procurasse solucBes para equilibrar a balanca orcamental, através de medidas que
aumentassem a receita e diminuissem a despesa ou ambas (Pereira et al., 2014, pp. 200 a
203), bem como uma intervencdo cada vez maior por parte do Estado portugués (Pinto et
al., 2010, p. 59).

Para travar a crescente pressdo exercida sobre os titulos da divida publica
portuguesa nos mercados internacionais (Abreu et al., 2013, p. 56), em 2010, o Governo
portugués inicia negociacBes com Comissdo Europeia, Conselho Europeu, BCE e o0s
estados membros com maior poder econémico (Alemanha e Franca). O objetivo seria
travar o sobre-endividamento puablico, atraves da implementacdo de medidas de

austeridade — definidas no chamado “Programa de Estabilidade e Crescimento™®’ — que

57 Este Programa contaria com 4 fases — PEC I, aprovado em marco de 2010, define uma estratégia de
consolidacdo orgamental, através da reducéo do défice e controlo do aumento da divida publica; PEC II,
aprovado em maio de 2010, define novas medidas para conter a despesa e aumentar a receita; PEC 11,
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reduzissem as despesas publicas e as prestagcdes sociais (Abreu et al., 2013, p. 46) e
aumentassem as receitas. Contudo, estes ‘“Programas de Assisténcia Economica e
Financeira” ndo foram suficientes, incitando ao financiamento externo, com taxas de juro

elevadas que comprometiam financeiramente o Pais (Sacramento, 2016, p. 47).

A rejeicdo do PEC IV repercutiu-se na demissao do entdo primeiro-ministro, a 23
de marco de 2011 (Ribeiro et al., 2014, p. 53), e numa consequente crise politica interna
(Abreu et al., 2013, p. 57). Esta situacdo melindrou os mercados internacionais que
aumentaram os custos de financiamento. Consequentemente, a banca, ja fortemente
fragilizada por influéncia da crise grega, deixou de poder garantir os empréstimos obtidos
com os titulos da divida portuguesa que dispunha, perdendo acesso ao financiamento
junto do BCE (Abreu et al., 2013, pp. 59 e 60). Sem capacidade para se financiar, parecia
inevitavel pedir ajuda financeira internacional. Esta foi solicitada a Troika, em abril desse
ano, para pagamento da divida publica e recapitalizacdo da banca (Abreu et al., 2013, p.
17; Lourie, 2011; Ribeiro et al., 2014, p. 54; Stoleroff et al., 2013, p. 66), através do
PAEF (Sacramento, 2016, p. 47).

A ajuda internacional, materializada num “Memorando de Entendimento™®, tinha
por escopo recuperar a confianga dos mercados financeiros e internacionais, bem como
promover a competitividade e o crescimento econdmico sustentavel. Para o efeito, seria
necessario garantir a consolidacdo orcamental, estabilizar o sistema financeiro e, ainda, o

ajustamento estrutural da economia (Gameiro et al., 2019, 25).

Na préatica, o Memorando corresponde a um conjunto de documentos: duas cartas
de intencdes, onde € explanada a situacdo econdmica e financeira do Pais e as razfes que
levaram a essa conjuntura e a um pedido de empréstimo (Abreu et al., 2013, pp. 64 e 65);
um Memorando de Entendimento Técnico que, no essencial, contém definicGes e
férmulas de célculo (Abreu et al., 2013, pp. 64 a 66); e um Memorando sobre Politicas
Econdmicas e Financeiras, onde constam as politicas a implementar (Abreu et al., 2013,
pp. 64 e 66). Relacionadas com as ideias de ‘“austeridade”, “liberalizacdo” e

“privatizacdo”, as politicas definidas neste documento vao em linha com a estratégia

aprovado em setembro de 2010, define novas medidas de combate a despesa publica; e, PEC IV, de marco
de 2011, que ndo chegou a ser aprovado pelo Parlamento, reforca as medidas anteriormente definidas
(Abreu et al., 2013, pp. 58, 59, 62 e 83; Gameiro et al., 2019, pp. 24, 25 e 38; Lourtie, 2011).

%8 Cujas metas definidas e medidas a implementar foram sendo ajustadas com a real situagdo econémica e
financeira do Pais, a medida que a Troika realizava as avaliagGes trimestrais (Abreu et al., 2013, p. 64).
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definida no ja supramencionado “Consenso de Washington” (Abreu et al., 2013, p. 71;
Gameiro et al., 2019, pp. 25 e 26).

O “Memorando de Entendimento”, define, assim, “as condi¢des de politica
publica a que 0 Governo se compromete como contrapartida do empréstimo solicitado”
(Abreu et al., 2013, p. 63). O objetivo seria resgatar financeira e economicamente 0 n0sso
Pais (Sacramento, 2016, p. 46). Para o efeito, seriam disponibilizadas verbas,
faseadamente (Ribeiro et al., 2014, pp. 74 e 75), durante o periodo de trés anos (Abreu et
al., 2013, p. 63), uma vez cumpridas metas anualmente definidas pela Troika (Ribeiro et
al., 2014, pp. 50 a 68, 74 e 75; Sacramento, 2016, pp. 47 e 48), as quais seriam
acompanhadas e revistas trimestralmente para que as tranches fossem disponibilizadas
(Abreu et al., 2013, p. 63), com vista a reducdo progressiva dos défices das contas
publicas (Gameiro et al., 2019, p. 25; Ribeiro et al., 2014, pp. 74 e 75).

A monitorizagdo das metas seria realizada mediante a adogéo de indicadores
especificos, até porque era evidente, pds-recessdao 2008/2009, um desempenho
econdémico bastante heterogéneo entre os paises do norte e centro e os periféricos. O
objetivo seria restabelecer a confianga nos mercados financeiros, garantir o seu normal
funcionamento e minorar o impacto da crise ao nivel do crescimento e do emprego
(Lourtie, 2011).

Portugal fica, assim, submisso as exigéncias de uma triade de Instituices
Internacionais — a Troika —, e, consequentemente, a adogdo de politicas de “forte
contengdo orgamental, tanto do lado da receita (...) como da lado da despesa” (Abreu et
al.,, 2013, p. 17), através de “um conjunto de medidas e¢ de iniciativas legislativas,
inclusivamente de natureza estrutural, relacionadas com as financas publicas, a
estabilidade financeira e a competitividade” (Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho). As
fortes medidas de austeridade implementadas, anualmente mais intensas e com maior
incidéncia (Ribeiro et al., 2014, pp. 74 e 75), como se ira ver, resultaram em custos sociais
elevados (Pinto et al., 2010, p. 58).

Em especial, cumpre analisar um pouco mais em pormenor o “Memorando de
Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica”, porquanto definir “as
condicdes gerais da politica econdémica (...) sobre a concessdo de assisténcia financeira
da Unido Europeia a Portugal” (Memorando da Troika, 2011, p. 1). Este documento

“aponta[va] para um redimensionamento do Estado e para a necessidade de aprofundar
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reformas estruturais” (Pereira et al., 2014, p. 276). Para o efeito, seria necessario reduzir
o défice das Administracdes Publicas, mediante a aplicacdo de “medidas estruturais de
elevada qualidade e minimizando o impacto da consolidacdo orcamental nos grupos
vulneraveis; trazer o racio divida publica/PIB para uma trajectdria descendente a partir
de 2013; [e] manter a consolidacdo orcamental a médio prazo até se obter uma posi¢do

de equilibrio or¢camental” (Memorando da Troika, 2011, p. 2).

Das inimeras medidas definidas, em sede de politica orcamental e no que respeita
as adotadas e relacionadas com as pens@es, ficou acordado, para 2012, “[r]eduzir as
pensodes acima de 1.500 euros”, “[s]Juspender a aplicagdo das regras de indexagdo de
pensdes e congelar as mesmas, excepto para as pensoes mais reduzidas” (Memorando da
Troika, 2011, p. 3), bem como, garantir o “[e]nglobamento de rendimentos, incluindo

(...) convergéncia de deducdes em sede de IRS aplicadas a pensdes” (Memorando da

Troika, 2011, p. 4).

Da politica orcamental para 2013 manteve “a suspensdo em 2013 das regras de
indexacédo das pensdes, excepto no que se refere as pensdes mais reduzidas”, bem como
o “englobamento de rendimentos, incluindo (...) convergéncia de deducdes em sede de

IRS no que se refere a pensdes” (Memorando da Troika, 2011, p. 6).

Finalmente, da politica orcamental para 2014, as medidas definidas para 2012 e

2013 seriam reforcadas (Memorando da Troika, 2011, p. 6).

Na pratica, as linhas de orientacdo para atingir as metas de consolidacdo
orcamental passavam pela reducdo do défice das contas publicas (Santos et al., 2016, p.
140), através da reducdo da despesa publica. Esta seria garantida atraves do congelamento
de salérios e de pensoes, reducdo de pensdes, reducdo nos gastos com a satde, educacao,
apoios sociais, empresas publicas e autarquias. Do lado da receita, 0 seu aumento seria
alcancado gracas a reducdo dos beneficios fiscais, a revisdo das taxas reduzidas do IVA,
ao aumento das taxas sobre o consumo, bem como a convergéncia total da tributacéo

sobre pensoes e salarios (Lourtie, 2011; Santos et al., 2016, p. 140).

A estas medidas juntaram-se outras relacionadas com reformas estruturais (Santos
et al., 2016, p. 140) que afetaram, nomeadamente, o setor da justica e da habitacdo, sem

esquecer a adocdo de novas regras de concorréncia (Lourtie, 2011).
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A nivel laboral, as indemnizag6es por despedimento para os contratos de trabalho
a celebrar futuramente seriam reduzidas e a aplicagdo de instrumentos que suspendem
temporariamente os contratos de trabalho por fatores relacionados a empresa, como o lay-

off, tornou-se mais simples e facil de adotar (idem).

Apesar de haver consenso partidario quanto a necessidade de consolidagédo
orcamental e a adocéo de reformas estruturais, a instabilidade politica verificada no nosso
Pais (que estava a ser dirigido por um Governo de gestdo) fez com que os mercados
reagissem negativamente. Consequentemente, as taxas de juro das obrigacOes
portuguesas subiram, por contraposicdo com a cotacdo das agéncias internacionais
(Lourtie, 2011).

Os compromissos assumidos no sentido de alcancar as metas do PEC, bem como
do “Memorando de Entendimento” aumentaram ainda mais a pressdo sobre o Governo
portugués (Pereira et al., 2014, pp. 200 e 203). As medidas adotadas tiveram repercussoes
bastante negativas na economia e, ironicamente, agravaram ainda mais a despesa publica,
em parte, devido ao acréscimo dos beneficios sociais disponibilizados para fazer face ao

crescente desemprego (Ribeiro et al., 2014, p. 75).

Mais, se por um lado, a partida, com mais ou menos tempo, se conseguiria reduzir
a despesa da maior parte das eventualidades, no que respeita as despesas com pensdes
estas tendiam a agravar-se, principalmente com uma comprovada diminuicdo da taxa de
natalidade e aumento da longevidade, conforme refuta o estudo publicado no Livro Verde
— Regimes Europeus de pensbes adequadas, sustentaveis e seguros (Pereira et al., 2014,
2014, pp. 200 e 203; Vitorino, 2016, p. 107).

O aumento do nimero de portugueses em idade de reforma aumenta o valor das
pensdes atribuidas (Santos et al., 2016, p. 138) e, consequentemente, obriga a um aumento
do montante a disponibilizar para efeitos de pensdo de velhice (Vitorino, 2016, pp. 107 e
108). Ora, esta conjuntura agrava o peso da despesa social total (Santos et al., 2016, p.
138), tornando o sistema de seguranca social insustentdvel, mormente o sistema

previdencial, podendo mesmo levar ao seu colapso (idem)®°.

%9 Granemann advoga que o facto de a humanidade viver mais tempo deve ser encarado como uma conquista
e ndo como um problema. Mais, considera que, atenta as taxas médias de juros aplicadas nos paises, 0s
montantes angariados sdo suficientes para garantir os compromissos assumidos junto dos trabalhadores se
estes recursos ndo forem desviados para fins diversos (Stoleroff et al., 2013, pp. 167 e 168).
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Importa, contudo, recordar que ja em 2007, a aplicacdo do DL n.° 187/2007, de
10 de maio, demonstrava que a promogéo da sustentabilidade de longo prazo do sistema
de seguranca social portugués era uma preocupacao constante na agenda politica. Com
efeito, repensando uma estratégia estrutural que permitisse colmatar problemas direta e
indiretamente associados a esta nova realidade — envelhecimento da populagéo e riscos
associados — foram alteradas as regras de calculo das pensdes por velhice pela aplicacéo,
“na determinacdo do montante das pensdes, de um factor de sustentabilidade, relacionado
com a evolucéo da esperanca média de vida e que é elemento fundamental de adequacéo
do sistema de pensdes as modificagdes de origem demografica ou econdmica”

(predmbulo do DL n.° 187/2007, de 10 de maio).

A aplicacdo deste normativo legal tinha, também, por escopo acelerar o periodo
de passagem a nova férmula de célculo das pens@es, espelhada no DL n.° 35/2002, de 19

de fevereiro, afirmando-se o principio da contributividade no calculo das pensdes (idem).

Mais, tendo por base o envelhecimento ativo, este regime veio alterar as regras
em matéria de flexibilidade da idade da reforma. Para o efeito, fixou um “factor de
redugdo actuarialmente neutro e justo” (idem), conforme previsto no Acordo de Reforma
da Seguranca Social. Ainda no ambito deste Acordo, foi reconhecido um principio de
limitacdo das pensdes de elevados valores, para permitir uma maior moralizacdo do

sistema e garantir, assim, o respeito pelo ja referido principio da contributividade (idem).

No ambito do regime da flexibilidade da idade legal de reforma, este DL reforgou
o0s incentivos ao envelhecimento ativo, reviu o regime do prolongamento da idade de
reforma e definiu um tratamento diferenciado as carreiras contributivas mais longas
(idem).

Na prética, este normativo foi constantemente alterado de modo a ajustar-se aos
constantes ajustamentos aplicados as politicas definidas pelo Governo durante o periodo

de intervencdo da Troika, conforme ja suprarreferido.

Porém, ainda em 2009, no inicio da crise, foi publicado o DL n.° 323/2009, de 24
de dezembro. Com a sua entrada em vigor, tendo por escopo “garantir aos pensionistas
com pensdes mais baixas 0 aumento do poder de compra (...) e (...) evitar uma
revalorizagdo negativa das remuneracOes registadas em nome dos beneficirios para

efeitos de calculo das pensdes”, o Governo suspende o mecanismo de revalorizacdo das
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remuneracOes registadas a considerar para a determinacdo da remuneracdo de referéncia
que serve de base de calculo as penses, previsto nos n.°%s 1 e 2 do art.° 27.° do DL n.°
187/2007, de 10 de maio. A par desta medida, fixa um regime de atualizacdo, excecional

e transitorio, para 2010, de modo a reforcar a protecao social.

Ja durante o periodo de intervencdo da Troika, e assumindo a preocupacdo da
estabilidade orgcamental no &mbito do PAEF, em 2012, com o DL n.° 85-A/2012, de 05
de abril, é suspenso o regime de flexibilizacdo da idade de pensdo por velhice por
antecipacdo, previsto n.° 2 do art.° 21.°, non.° 2 do art.° 25.°e nos n.°%s 1 a 5 do art.° 36.°
do DL n.° 187/2007, de 10 de maio. Com a Portaria n.° 432-A/2012, de 31 de dezembro,
s80 suspensos ou reduzidos 0s montantes adicionais das pensdes previstos no art.° 41.° do
DL n.° 187/2007, de 10 de maio, nos termos definidos pelo art.’ 77.° da Lei n.° 66-B/2012,

de 31 de dezembro, o qual sera objeto de uma analise mais profunda adiante.

Conforme constata o0 DL n.° 167-E/2013, de 31 de dezembro, “[a] necessidade de
contencdo da despesa publica no longo prazo com carécter de definitividade obriga a
reducdo da despesa no setor da seguranca social, o que impde a introducdo de algumas
alteracbes no ambito do regime juridico das pensdes de invalidez e velhice do regime

geral de seguranca social”.

Nestes termos, prevé o Governo, através desse DL, a adocdo de trés medidas
relativas a esta matéria: “alteracdo da formula de célculo do fator de sustentabilidade
através da alteracdo do ano de referéncia inicial da esperanca média de vida aos 65 anos,
do ano de 2006 para 0 ano 2000”; adequacdo da idade normal de acesso a penséo de
velhice em 2014 a alteracao da formula de determinagao do fator de sustentabilidade™; e,
definicdo de uma “nova forma de determinagdo da idade normal de acesso a penséo de

velhice, tendo como referéncia a evolugdo da esperanca média de vida aos 65 anos”.

Para o feito, sdo consideraveis as alteracfes que aquele DL de 2013 imprime no
DL n.° 187/2007, de 10 de maio: art.°s 20.° a 25.°, relacionados com a idade normal de
acesso a penséo de velhice, a flexibilizacao da idade de pensao de velhice e a antecipagéo
e o suporte financeiro da antecipacao da idade de penséo de velhice; art.° 27.°, que respeita
a revalorizagdo dos valores das remuneragdes; art. 35.° relativo ao fator de
sustentabilidade; art.° 36.°, referente a pensdo antecipada; art.°s 37.° e 38.°, referentes a
pensao bonificada; art.° 44.°, relativo ao valor minimo da penséo; art. 52.°, respeitante a

convolacdo em pensdo de velhice; art.° 92.°, quanto a contraordenacgdes; art.° 100.°,
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referente a aplicagcdo de um fator de sustentabilidade aos beneficiarios ja inscritos na
seguranca social; e, Anexo I1. E, ainda, revogado o n.° 4 do art.° 27.°.

O exponencial aumento das despesas com o apoio as familias e instituicGes
(Coelho, 2019, p. 40), bem como das associadas ao sistema de protecédo social relativo as
pensdes e complementos (que tém um forte impacto na riqueza nacional), em
contraposi¢do com os valores recolhidos, a titulo de quotizagdes e contribuicdes, tornou
0 sistema cada vez mais dependente do financiamento via OE (Coelho, 2019, p. 42).

A par das medidas supra identificadas, a crescente dificuldade em cumprir as
metas e objetivos definidos pela Troika, agravada pela declaragdo de
inconstitucionalidade de algumas medidas definidas nos OE 2011 a 2013 por parte do
Tribunal Constitucional (TC), conforme sera analisado adiante, conduziu o entdo
primeiro-ministro a assumir a necessidade de “refundar o Estado social” (Abreu et al.,
2013, p. 89; Oliveira, 2012). Vendo-se obrigado, a curto e médio prazo, a alterar a sua
politica de austeridade para medidas com efeitos mais imediatos (Ribeiro et al., 2014, p.
75), o Governo portugués imp6s mais cortes na despesa, homeadamente, com a fungédo

publica e o sistema de pens@es (Abreu et al., 2013, p. 89).

Na prética, a necessidade constante de reajustes a0 Memorando de Entendimento
e a politica adotada pelo primeiro-ministro de “ir além da Troika” (Andnimo, 2011) veio
apenas aprofundar as desigualdades, “ao fazer recair os sacrificios adicionais sobre o

trabalho, os salarios e as pensdes, os servigos publicos e o Estado Social” (Abreu et al.,

2013, p. 93).

A aplicacdo de medidas cada vez mais apertadas para fazer face a grave crise com
que Portugal se deparava (Santos et al., 2016, p. 141), evidenciou que, “[cJomo 0s ditames
das novas estratégias estdo a ser gerados em tempo de crise econémica, uma parte
substancial das solucdes sdo encontradas nas medidas de austeridade e na forte contencéo
da despesa publica” (Santos et al., 2016, p. 177). Ora, a defini¢do de estratégias em tempo
de crise, que se consubstanciaram, muitas delas, na reducdo das transferéncias sociais,
bem como dos rendimentos fruto do salario e das pensdes, deterioraram as condi¢cfes de
vida de muitas franjas da populagdo. Estas solucOes de austeridade tiveram, naturalmente,
repercussoes na satisfacdo das necessidades da populacéo, levando mesmo a situacgdes de

precaridade social e de pobreza (Pereira et al., 2014, 2014, p. 67).
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Recorde-se que a estratégia de “austeridade”, “liberalizacdo” e “privatizagdo”
suprarreferida, adotada pelo Governo portugués e a Troika para ultrapassar a crise, havia
sido implementada, sem sucesso, nos paises do sul do globo, com resultados em nada
diferentes aos nossos (Abreu et al., 2013, pp. 140 e 141): forte impacto econémico e
social que agravou a divida publica; aumento do desemprego; faléncias; endividamento
de familias e empresas; e, auséncia de apoio por parte do Estado Social (Abreu et al.,
2013, p. 118). Este afastamento pressiona institui¢cdes cujo papel supletivo na resposta as
necessidades sociais basicas se sobrepde, substituindo-se ao proprio Estado. Contudo,

sem 0 seu apoio, também estas sentem dificuldade de ajudar quem mais precisa (idem).

Esta desvinculacdo por parte do Estado Social podera fazer ruir um dos seus
pilares — assegurar a seguranca social publica — dando espaco a disseminacao dos seguros
privados. Estes, se por um lado se apresentam instaveis e desiguais, por outro, sao

potencialmente lucrativos para o setor financeiro (Abreu et al., 2013, p. 153).

Uma estratégia desta natureza apenas tera sucesso a custa de um retrocesso
civilizacional: reducdo de salarios e dos direitos alcancados e exploracdo insustentavel
dos recursos naturais (Abreu et al., 2013, pp. 154 e 155). E precisamente esta

possibilidade de perda de direitos ja alcangados que nos iremos debrucar de seguida.

3.2.2.2. A jurisprudéncia da crise

3.2.2.2.1. Os fatores de ponderacdo na analise das questdes colocadas

Como pudemos explanar, a Constituicdo de 1976 consagra, no plano econémico
e social, um conjunto de direitos imprescindiveis a uma mudanca progressista na
sociedade que, preconizados mediante uma estratégia de desenvolvimento sustentavel,
permite alcancar, nomeadamente, a modernizacao do Pais e aumentar o bem-estar social,

econdmico e a qualidade de vida da populacao (Rebelo, 2014, pp. 100 e 101).

Em particular, o direito social a seguranga social ¢ “fundamental para assegurar
(...) condigdes dignas de subsisténcia, proporcionando, a pessoas e familias, um minimo
de seguranca econdmica”, com respeito a justica social entre geragdes, numa “‘partilha

coletiva dos riscos entre cidadaos e entre geragoes” (Rebelo, 2014, p. 14).
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E este o papel do Estado Social que estd a ser fortemente questionado, em
resultado da adocdo de um conjunto de medidas de austeridade implementadas para
ultrapassar a crise que se instalou em Portugal desde 2008 e que reduzem o ambito deste

direito social, mormente o sistema de pensées (Rebelo, 2014, p. 101).

De facto, aquando da sua chegada, em 2011, a Troika encontrou um Governo
bastante recetivo a implementacao de politicas de austeridade generalizadas e profundas
(Santos et al., 2016, p. 118). Com a subida ao poder de Pedro Passos Coelho, ndo so se
da continuidade as politicas ja definidas (Santos et al., 2016, p. 148), de modo a
compensar o desvio da execucdo orcamental que se verificava (Acordao n.° 353/2012, de
20 de julho), como se aplicam novas e mais apertadas medidas de austeridade (Santos et
al., 2016, p. 148), face as exigidas por FMI, BCE, Comissdo Europeia e Alemanha
(Santos et al., 2016, p. 118). A adocédo destas medidas tinha por intuito a manutencéo do

financiamento da economia portuguesa (Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Por isto, o periodo que medeia 2010 ¢ 2012 ficou marcado por “uma politica de
congelamento (...) nos dois ultimos anos das pensdes, cuja manutencdo nos anos
seguintes se encontra prevista nos memorandos que consubstanciam o PAEF, o que,
conjugado com o fendmeno da inflagdo, resulta numa redugdo real (...) equivalente as

taxas de inflagdo verificadas nesse periodo” (idem).

O objetivo passaria por uma “estratégia de consolidacdo orcamental [que]
incorpora, assim, medidas de contencdo da despesa que vao além das incluidas no PAEF
de forma a compensar, de forma permanente, o desvio de execucdo orcamental verificado,

essencialmente, no primeiro semestre de 2011” (idem).

Mas ja em 2010 Martinho (Pinto et al., 2010, pp. 145 a 147) alertava que face ao
desafio que Portugal enfrentava — responder a uma crise que de alguma forma apanhou a
todos desprevenidos, sem grande possibilidade de preparacao e adaptacdo —, ficariamos
perante duas vias de abordagem: “contrac¢do dos direitos dos cidaddos como forma de
compensar os efeitos da crise” ou “alargamento sucessivo e continuado dos direitos”
(Pinto et al., 2010, p. 146). Perante esta dualidade, entendia que deveriamos atuar no
sentido de alcangar um meio termo, ou seja, considerando os recursos disponiveis, alargar
a protecdo ao que fosse possivel, evitando ao maximo regredir na conquista de direitos

sociais (idem).
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Foi precisamente por este facto, que muitas das medidas adotadas pelo nosso
Governo foram contidas, “ndo por acdo popular, dos partidos da oposi¢do ou dos
sindicatos, mas do Tribunal Constitucional, que se afirmou como a principal instancia de

defesa dos direitos dos pensionistas ¢ dos trabalhadores” (Santos et al., 2016, p. 120).

O TC ¢ o 6rgao com competéncia para “especificamente administrar a justica em
matérias de natureza juridico-constitucional” (art.° 221.° CRP). Compete a este 6rgdo
garantir que a legislacdo proferida pela Assembleia da Republica ou pelo Governo

respeitam as normas constitucionais apreciando a sua constitucionalidade e legalidade.

Foi exatamente o que se sucedeu, perante a submisséo a sua apreciagdo de um

conjunto de normas de austeridade aplicadas pelo Governo.

Por uma questdo de economia de meios, apenas nos cingiremos as questdes que
ferem, em particular, o direito a pensdo e cuja declaracdo de inconstitucionalidade foi
decretada: art.° 25.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, e art.° 77.° da Lei n.° 66-
B/2012, de 31 de dezembro. Contudo, pese embora também tenham passado pelo crivo
do TC outras normas cuja aprecia¢do da constitucionalidade foi solicitada®, ndo iremos
fazer qualquer alusdo a estas, porquanto ndo respeitarem ao direito a pensdo, em

particular, ou, dizendo respeito, o TC entendeu pela sua constitucionalidade.

As normas a analisar que constam do art.° 25.° da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de

dezembro (LOE 2012), respeitam a suspensao ou reducdo do pagamento dos subsidios de

0 No Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho, foi, ainda, suscitada a declaragdo de inconstitucionalidade,
com forga obrigatoria geral, das normas constantes do art.° 21.° da LOE 2012 (suspensdo do pagamento de
subsidios de férias e de Natal ou equivalentes).

No Acérddo n.° 187/2013, de 22 de abril, foi, igualmente, suscitada a declaracéo de inconstitucionalidade,
com forca obrigatéria geral, nos pedidos formulados nos processos n.°s 2 e 5 de 2013, das normas constantes
do art.° 29.° da LOE 2013 (suspensao do pagamento de subsidio de férias ou equivalente) e do art.° 78.° da
LOE 2013 (CES) — estas ultimas também invocadas no pedido formulado no processo n.° 11/2013. A par
destas, no pedido formulado no processo n.° 8/2013, ¢, ainda, suscitada a declaracdo de
inconstitucionalidade, com forga obrigatoria geral, das normas constantes dos art.s 27.° da LOE 2013
(reducéo remuneratoria), 31.° da LOE 2013 (contratos de docéncia e de investigacdo) e 45.° da LOE 2013
(pagamento do trabalho extraordinério), bem como do n.° 1 do art.° 117.° da LOE 2013 (contribuigdo sobre
prestacoes de doenca e de desemprego), do art.® 186.° da LOE 2013 (alteragdo ao Cédigo do IRS) — na parte
em que altera os art.%s 68.°, 71.°, 72.°, 78.°, 85.%, e adita 0 art.° 68.°-A ao Cddigo do IRS da mesma lei —, e
do art.° 187.° da LOE 2013 (sobretaxa em sede de IRS).

Foi também suscitada declaracdo de inconstitucionalidade com forga obrigatoria geral das normas
invocadas na demais “jurisprudéncia da crise”, que no total compreende nove os acordaos, proferidos em
sede de fiscalizagdo sucessiva de constitucionalidade, ou seja, fiscalizaco operada posteriormente a entrada
em vigor do OE (Novais, 20144, p. 9): Acordao n.° 399/2010, de 26 de novembro; Acérddo n.° 396/2011,
de 17 de outubro; Acorddo n.° 474/2013, de 17 de setembro; Acérdao n.° 602/2013, de 24 de outubro;
Acorddo n.° 794/2013, de 18 de dezembro; Acorddo n.° 862/2013, de 07 de janeiro de 2014; e, Acérdao n.°
413/2014, de 26 de junho.
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férias e de Natal ou equivalentes a aposentados e reformados e foram tratadas no Acordao
n.° 353/2012, de 20 de julho.

O requerimento apresentado seguiu na sequéncia de um anterior e apelava a
inconstitucionalidade de algumas das normas constantes na Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro (LOE 2011), apreciadas pelo Acérddo n.° 396/2011, de 17 de outubro®
(Acordéo n.° 353/2012, de 20 de julho).

Mas o presente pedido difere daqueloutro uma vez que, além de se manterem as
medidas de “redug¢do remuneratoria”, as normas agora a apreciar contemplam medidas de
“suspensdo de pagamento” que acrescem aqueloutras. A par disto, também o ambito
pessoal das normas é alargado, ou seja, ndo s6 as medidas de austeridade passam a
abranger aposentados e reformados, como deixam de diferenciar os que recebem por
verbas publicas dos que recebem por verbas privadas, desde que aufiram pensGes de
reforma ou aposentacdo através do sistema publico de seguranca social de valor igual ou
superior a 600,00€ mensais. Esta acumulacao resulta numa perda de até 1/4 dos montantes
anuais das pensdes ou reformas dos individuos abrangidos em, pelo menos, dois anos
consecutivos, excedendo os 10% de teto mé&ximo fixado pelo TC no Acorddo n.°
396/2011, de 11 de outubro (idem).

61 Este Acdrddo aprecia as normas constantes dos art.%s 19.°, 20.° (alteragdo a Lei n.° 21/85, de 30 de julho
— adita 0 art.° 32.-A) e 21.° (alteracdo a Lei n.° 47/86, de 15 de outubro — adita o art. 108.°-A) da LOE
2011, todos relativos a “redugdes de remunerac¢des”, cuja declaragdo de inconstitucionalidade, com forca
obrigatoria geral, foi solicitada.

Sucintamente, advogam os requerentes que estes artigos determinam a reducdo definitiva e permanente
das remuneracBes de diversas categorias de trabalhadores e dirigentes da Administracdo Publica e
instituicGes equiparadas, por contraposi¢do a uma redugdo temporaria, porquanto a alteracéo legislativa ndo
se encontrava acompanhada de qualquer clausula de temporalidade, ndo servindo de argumento o facto da
LOE ser temporaria, uma vez que essa temporalidade respeitaria as verbas e ndo a parte normativa.
Ponderados os argumentos que refutam a proposta apresentada, entendeu o TC pela constitucionalidade das
normas, porque, pese embora definam o inicio da sua vigéncia e omitam o seu término, ndo se pode dai
inferir o seu caracter definitivo de vigéncia, pois este encontra-se constitucional e legislativamente definido
(art.° 4., n.° 1, da lei de enquadramento orcamental — Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, na redacdo da Lei
n.° 48/2004, de 24 de agosto). Reconhece, ainda, o TC que, pese embora se tratem de “reducdes
significativas, capazes de gerarem ou acentuarem dificuldades de manutencéo de préaticas vivenciais e de
satisfagdo de compromissos assumidos pelos cidaddos”, estas reducdes ainda se enquadram “dentro da
margem de livre conformagao politica do legislador”. Mais, considera que, por for¢a de compromissos
assumidos com instancias europeias e internacionais, porque ainda se estaria dentro de “limites do
sacrificio” (considerando o contexto a data), e sendo imprescindivel alcangar resultados a curto prazo, estes,
sO seriam obtidos, de forma eficaz e imediata, do lado da despesa, através da reducdo dos vencimentos de
quem recebe por verbas publicas que, encontrando-se vinculado a prossecugdo do interesse publico, ndo
estaria em posicdo de igualdade com os restantes cidaddos, logo, ndo consubstanciaria um tratamento
injustificadamente desigual.
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Ainda de referir que estas normas remetem, quanto a duracdo, ao periodo de
vigéncia do PAEF, logo, sendo esta uma medida excecional, supfe uma vigéncia e

renovacdo anual que néo foi prevista na Lei (idem).

Quando as normas a analisar presentes no art.° 77.° da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro (LOE 2013), respeitam a suspensao ou reducdo do pagamento do subsidio de
férias ou equivalente a aposentados e reformados (ndo ja, cumulativamente, o de Natal),
e foram apreciadas no Acérdao n.° 187/2013, de 22 de abril.

3.2.2.2.1.1. A natureza e o alcance dos direitos sociais

No centro da discussdo estdo em causa normas relacionadas com o direito a
pensdo. Este direito decorre do direito a seguranca social, previsto no art.° 63.° CRP, e

integra o leque dos direitos sociais constitucionalmente protegidos.

Os direitos sociais tém na sua génese a dignidade da pessoa humana (art.° 1.°
CRP®2 e art. 1. DUDH®3) (Pereira et al., 2014, p. 151).

Estes direitos sdo universais porque respeitam a todos os cidaddos e ndo a
determinadas classes trabalhadoras ou somente aos pobres ou pessoas carenciadas.
Contudo, ndo obstante a atribui¢do de alguns destes direitos poder depender em razéo de
categoria de pessoas ou de situacdes especificas, uma vez enquadrados na categoria ou
na situacdo, todos deles beneficiam. Esta caracteristica resulta também no acesso a bens
juridicos essenciais e universais que assumem uma gratuitidade, de igual modo universal,

das prestacdes (idem).

Os direitos sociais ndo se enquadram no leque dos limites materiais (explicitos)
de revisdo de normas constante no art.° 288.° CRP (idem). Contudo, implicitamente, 0s
art.% 2.° e 9.° CRP limitam estes direitos (Pereira et al., 2014, pp. 151 e 152). Assim,
qualquer revisao legal devera garantir o contetdo essencial dos direitos sociais, ou, em
ultima analise, o contetdo essencial do seu sistema, desde que o sistema global nao fique

afetado, se respeitem os regimes comuns e especificos desta categoria de direitos, honrem

62 “Portugal é uma Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa humana”.
83 “Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos”.
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0s principios inerentes ao art.’ 288.° CRP e se garanta que as clausulas de limites materiais
se apoia em principios e ndo em regras (Pereira et al., 2014, p. 152).

Perante normas constitucionais com natureza de principios (vs normas
constitucionais com natureza de regras), a questdo dos limites ganha uma maior
complexidade. Se as normas constitucionais com natureza de regra assumem
“pressupostos de aplicacdo claramente delimitados (...) e dispdem sobre as situagdes que
preenchem tais pressupostos de forma tendencialmente absoluta” (Ribeiro et al., 2014,
pp. 71 e 72), os principios “tém pressupostos de aplicacdo relativamente indefinidos
porque incorporam conceitos de valor (...) ¢ aplicam-Se sob reserva de ponderacdo com
principios que nas circunstancias do caso implicam consequéncias de sentido contrario”

(Ribeiro et al., 2014, pp. 72 e 73).

Perante normas constitucionais com natureza de principios, evidencia-se o
principio do retrocesso social, isto ¢, “atingido um certo grau de concretizacdo dos direitos
sociais (...), ndo seria possivel fazer marcha atras, reduzindo o seu montante” (Loureiro,
2013, p. 119). Aplicando este principio aos casos sub judices, a conquista do direito social
a uma remunerac&o a titulo de reforma ou pensdo, inviabiliza uma sua posterior limitacéo.
Cumpre, de igual modo, referir que este principio se encontra intimamente ligado com o
da protecdo da confianca, que sera abordado adiante, e cuja restricdo obriga a ponderacéo

de outros valores constitucionais que se possam sobrepor (Loureiro, 2013, p. 120).

Enquanto direito social, o direito a seguranca social € conformado por dois tipos
de principios: os constitucionais, implicitos ou explicitos, conforme verificado, e os
legais, sem assento constitucional, porquanto resultarem de opcdes politico-legislativas
(Loureiro, 2010, p. 191). Logo, sob pena de se verificar uma inconstitucionalidade por
omissédo, ao abrigo do art.° 283.° CRP, em respeito pelo n.° 2 do art.° 63.° CRP, cumpre

ao Estado garantir o direito a seguranca social (Vitorino, 2016, p. 94).

A semelhanca dos direitos, liberdades e garantias, os direitos sociais s3o
suscetiveis de tutela pelos tribunais, pese embora, mais balizados (Pereira et al., 2014, p.
152). Respeitado o seu conteudo essencial, estes direitos poderao ser restritos, desde que
por um periodo ou para todos, e uma vez determinada a prioridade e a medida desse limite
(Pereira et al., 2014, p. 154). Cumpre aos 6rgaos politicos e legislativos (afastando-se,
portanto, os orgaos da Administragdo e os Tribunais), avaliar os fatores econémicos,

considerando a complexidade das normas em causa e a realidade em que estas serdo
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aplicadas, para que possam decidir quanto a possibilidade e meios de efetivacdo dos
direitos (idem).

Quer isto dizer que as normas concretizadoras dos direitos sociais deverdo ser
interpretadas e aplicadas considerando “o méaximo de satisfacao das necessidades sociais
e arealizagdo de todas as prestagdes” (Pereira et al., 2014, p. 155). A excecdo sera perante
uma situacdo de recessdo ou crise financeira, cuja reducdo dos seus beneficiarios ou

valores é admitida, uma vez garantido um nivel de sustentabilidade (idem).

As normas sociais podem, ainda, ser suspensas perante o estado de sitio ou de
emergéncia, considerando o seu carater excecional e de vigéncia curta, devendo logo ser
restabelecidas assim que este estado terminar. Em ambos os casos, devera ser definido
um teto minimo de subsisténcia que garanta a dignidade da pessoa humana, observados
o0s principios da universalidade, igualdade e proporcionalidade (Pereira et al., 2014, p.
156).

Nos casos em apre¢o, ha uma clara restricdo ao direito a penséo, mais exatamente,
quanto ao valor do montante a atribuir, perante uma situacao de crise financeira. Contudo,
cumpre aferir se a crise instalada justifica a adocao de medidas mais excecionais do que

as que seriam aplicadas em circunstancias “normais” (Loureiro, 2014, p. 189).

Para os criticos, ao ter sido declarada a inconstitucionalidade de normas constantes
nas LOE 2012 e 2013, as quais foram elaboradas em situacdo de emergéncia financeira,
e, comparativamente, ter sido entendido pela constitucionalidade de outras analogas,
constantes da LOE 2011, elaborada em situagao, ainda, de “normalidade” (Pereira, 2013,
pp. 358 € 359), o TC s6 consegue decidir questdes, justamente, em situagdes “normais",
(Novais, 2014a, p. 43; Pereira, 2013, pp. 358 e 359). Logo, tendo decidido pela
inconstitucionalidade, o TC n&o refletiu sobre a crise e os efeitos dela decorrentes
(Novais, 2014a, pp. 67 e 74).

Mas sera que se esqueceram da medida inédita definida pelo TC de restringir, ao
abrigo do n.° 4 do art.° 282.° CRP, os efeitos da declara¢do de inconstitucionalidade, os
quais ndo seriam aplicados no ano de 2012, por reconhecer estarmos perante uma situacdo
em que um interesse publico de excecional relevo exigia essa restricdo, uma vez que a
execucdo orcamental desse ano j& se encontrava em curso avangado, e, portanto, e

conforme justifica no Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho, as “consequéncias da
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declaracdo de inconstitucionalidade (...) poderiam determinar, inevitavelmente, esse
incumprimento, pondo em perigo a manuten¢do do financiamento acordado e a
consequente solvabilidade do Estado” (Novais, 2014a, p. 70)? Ou sera que lhes passou a
decisdo pela constitucionalidade da imposicdo da CES no Acérdéo n.° 187/2013, de 22
de abril (idem)?

Maria Benedita Urbano censura que, aquando da apreciagdo das questfes
suscitadas, o TC nao avaliou a existéncia de um “direito de crise” e, naturalmente, uma
“jurisprudéncia de crise”, isto €, “a jurisprudéncia sobre as leis do Orgamento do Estado
durante a vigéncia do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira” (Ribeiro et al.,
2014, p. 107), questionando-se se seria porque o0 texto constitucional ndo prevé a figura
de “estado de crise” ou de “emergéncia econdmico-financeira” (Novais, 2014a, p. 43;
Ribeiro et al., 2014, p. 13). Considera, também, que a interven¢do do TC vem evidenciar,
mais do que aferir da capacidade de sacrificio da parcela da populacdo envolvida nos
arestos face a um interesse publico superior, a sua propria ousadia em interferir nas opcoes

de governacdo (Ribeiro et al., 2014, p. 23).

De igual modo para Pereira (2013, p. 358) as decisdes proferidas pelo TC “nao
contém qualquer autorreflex&o sobre o papel e os limites da Constituicdo e da justica
constitucional em situacdo de emergéncia financeira ou sobre o papel e os limites dos

tribunais constitucionais nacionais no espaco juridico europeu”.

Perante estes argumentos, para 0s criticos parece que o TC estaria mais
preocupado em “assegurar a todo o custo a plena efetividade da ordem constitucional em
tempos de crise” (Ribeiro et al., 2014, pp. 268 e 269). Mas perguntamos: E néo deveria

assim ser?

A semelhanca de Novais (2014a, pp. 40 e 41), ndo compreendemos como perante
uma situacdo de crise econdmico-financeira, independentemente da gravidade, se pode

afastar tdo levianamente a Constitui¢do, por uma espécie de “direito de crise”.

Para aqueles autores “o Tribunal Constitucional (...) deveria ter aplicado um
direito especial, um direito de crise, e nunca a Constituicdo portuguesa como se esta
estivesse plenamente em vigor” (Novais, 2014a, p. 43). Causa-nos estranheza como €
possivel sequer esta hipotese quando, e conforme advoga Novais (2014a, pp. 46 e 47),

ndo existe qualquer previsdo constitucional nem documento juridicamente vinculativo

62



O direito a pensdo — um direito em crise?

com referéncia a esta concluséo, a que se soma o facto de ndo ser da competéncia do TC
criar esse direito, mas tdo-somente da Assembleia da Republica.

Ao TC cumpre aplicar a Constitui¢do “e verificar a constitucionalidade das leis a
luz da supremacia das normas constitucionais” (Novais, 2014a, p. 48), considerando o
contexto com que as mesmas foram produzidas, in casu, a grave crise econémico-
financeira e a pressdo imposta pela Troika no sentido de serem cumpridas as metas

orcamentais acordadas com o Estado portugués, conforme reconhecem os criticos (idem).

Nem outro poderia ser o entendimento, pois os principios estruturantes do Estado
de Direito (igualdade, proporcionalidade, seguranga juridica e dignidade humana)
presentes nas normas constitucionais ndo tém aplicabilidade absoluta e definitiva,
obrigando a juizos de ponderagao que permitam aferir os interesses “em jogo”, in casu, a

situacdo de emergéncia financeira e implicacdes associadas (Novais, 20144, p. 61).

Apesar das criticas supra identificadas (e ndo sendo possivel aplicar o art.° 19.°
CRP, que permite a suspensdo parcial e temporaria de alguns direitos fundamentais
perante “estado de sitio” ou “estado de emergéncia”, em resultado do seu carécter
excecional e limitacao temporal), reconhecem os criticos que o TC, ainda assim, analisou
as questdes apresentadas a luz de uma situagdo excecional ou de emergéncia econémico-
financeira, conforme se verifica nas multiplas referéncias que faz ao longo dos arestos em
analise, bem como considerando 0s compromissos internacionais e europeus assumidos

por Portugal para ultrapassar esta situacdo (Ribeiro et al., 2014, pp. 13, 14 e 58).

Portanto, e apoiando o considerando de Novais (2014a, p. 50), para os criticos ndo
estd em causa se o TC refletiu ou ndo sobre o contexto em que as normas a apreciar foram
definidas, porque o fez. Para eles “a decisao dos juizes constitucionais (...) consiste em
encontrar (...) um fundamento juridico-constitucional soélido, consistente e
irrepreensivel” (Urbano, 2013, p. 25). Deste modo, entendem que, invocando “um novo
principio: in dubio pro medidas anti-crise” (idem), como as decisdes ndo foram tomadas
por unanimidade, o TC deveria ter entendido pela constitucionalidade das normas
(Novais, 20144, p. 50).
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3.2.2.2.1.2. O papel do principio da dignidade da pessoa humana

Conforme referido, os direitos sociais, e em particular, o direito a seguranca social,

encontram a sua génese na dignidade da pessoa humana (Loureiro, 2010, p. 192).

Sdo corolarios deste principio, o principio da responsabilidade (propria) e o
principio da solidariedade. Quanto ao primeiro principio identificado, este respeita a
responsabilidade dos préprios (e ndo da seguranga social, a intervir s6 em ultimo recurso
“quando falha a familia e a comunidade de vizinhang¢a” (Mendes, 2005, p. 21), no ambito
da sua responsabilidade subsidiaria) proverem e adotarem as medidas necessarias para
garantir um nivel de vida condigno (Loureiro, 2010, p. 193). Ja o segundo, devera ser
reconhecido numa Otica de responsabilidades das outras pessoas (de cuidado para com 0
outro) e responsabilidades institucionais (Loureiro, 2010, p. 195), ainda que se exija a

intervencdo do Estado enquanto mediador dessa solidariedade (Loureiro, 2010, p. 197).

Considerando a autonomia prevista no art.° 63.° CRP, ser& desnecessario invocar
este principio para fundamentar a garantia a prestacfes da seguranca social para assegurar

um nivel de vida condigno, bastando-se o direito a esta norma per se.

Uma alusdo a este principio apenas reforcara o peso do direito a seguranca social,
ndo podendo, a sua ndo invocacao, condicionar qualquer decisdo final (Loureiro, 2010,
pp. 199 e 200).

3.2.2.2.1.3. A violacédo do direito a seguranca social

A violacdo do direito a pensdo foi invocada nos arestos em analise enquanto
manifestacdo do direito a seguranca social, que se encontra previsto no art.° 63.° CRP, e

radicado no principio da dignidade da pessoa humana, inserido nos art.s 1.2 e 2.° CRP.

Sendo que a todos é garantido o direito a seguranca social, conforme decorre do
n. 1 do art.° 63.° CRP, da leitura completa daquele preceito legal colhemos 5 ilagdes
quanto a este direito: universal — abrangendo todos (ja supra verificado); integral —
compreendendo todas as situagdes suscetiveis de assegurar a manutencdo da subsisténcia
ou capacidade para o trabalho; unificado — abarcando todo o tipo de prestacdes;
descentralizado — garantindo autonomia face a Administracdo Direta; e, participado —
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contando com o0s contributos das associagOes sindicais e demais organizacgdes

representativas dos trabalhadores (Vitorino, 2016, p. 94).

Mais, esclarece o n.° 4 que “[tJodo o tempo de trabalho contribui (...) para o
calculo das pensdes de velhice e invalidez, independentemente do setor de atividade em
que tiver sido prestado” e o n.° 2, conjugado com o n.° 3, determina que cumpre ao Estado
proteger os cidaddos nas “situacdes de falta ou diminui¢do de meios de subsisténcia”
(Pereira et al., 2014, p. 193). Ora, “quer pelo seu objeto, intrinsecamente conectado com
a dignidade da pessoa humana e com outros direitos fundamentais como o direito a vida,
quer pelo seu grau de densificagdo” (Pereira et al., 2014, p. 193, nota 239), estas
dimensdes do direito a seguranca social assumem natureza analoga a dos direitos,
liberdades e garantias, aplicando-se-lhes o seu regime, previsto no art.® 18.° CRP
(Acodrdao n.° 187/2013, de 22 de abril; Loureiro, 2010, p. 184; Pereira et al., 2014, p.
193)54,

Note-se que ndo € a norma no seu todo que apresenta esta natureza, mas somente
aquelas duas excecdes, pois, sendo um direito econdémico, social e cultural, o direito a
seguranca social, do qual decorre o direito a pensdo, esta sujeito a uma grande margem
de atuacdo por parte do Estado. Em particular, as condi¢bes de acesso ao direito a
aposentacdo e a forma de fixacdo das prestacdes das pensdes por serem definidas por lei
prépria (Pereira et al., 2014, pp. 193 e 194). Assim, por estarem sujeitas a conformacao
legislativa, podem ser alteradas pelo legislador uma vez respeitado o seu ndcleo essencial
e em face a um interesse publico que justifique a revisibilidade da lei, independentemente
de estarmos perante direitos a constituir ou direitos ja constituidos®® (Acérddo n.
187/2013, de 22 de abril). Para situagdes desta natureza, “o controlo da
constitucionalidade das normas em causa deveria limitar-se ao confronto com o0s
principios fundamentais do Estado de direito democrético, entre os quais os da igualdade

ou o da tutela da confianca legitima” (idem).

64 Ja para Novais, 2014b, o regime do direito fundamental a pens&o, encontra-se, como um todo, na
esteira do dos direitos, liberdades e garantias.

% Direitos a constituir: “expetativas dos futuros pensionistas” vs direitos constituidos: “posi¢des juridicas
de cidaddos que adquiram definitivamente o estatuto de pensionistas, com um conteddo ja perfeitamente
definido pelas regras legais em vigor, no momento relevante para o seu calculo” (Acorddo n.° 187/2013, de
22 de abril).
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Portanto, o direito & pensdo e a respetiva tutela ndo impedem, em regra, a reducéo
do montante da pensdo, pois, apenas o direito a pensao esta constitucionalmente garantido

e ndo o direito a determinado montante, a titulo de penséo (idem).

E com base no dever constitucional de garantir a todos o direito a seguranca social
a que o Estado esta adstrito, que os requerentes identificados no Acérdéo n.° 353/2012,
de 20 de julho, justificam a inconstitucionalidade do art.° 25.° da LOE 2012. Para eles,
estas normas limitam o art.° 63.° CRP “sem qualquer legalidade constitucional e de forma
desproporcionada [para] alguns portugueses”. Entendem que, apesar de ndo se estar
perante um direito que integra o leque dos direitos, liberdades e garantias, a sua restricdo
sO poderia formalizar-se considerando as multiplas dimensées em que o principio da

proporcionalidade se desdobra.

Também quanto a esta questdo o Conselheiro Carlos Pamplona de Oliveira se
pronunciou na sua Declaragdo de Voto. Considera este juiz que por estar em causa uma
restricdo a um direito constitucionalmente garantido, esta seria, per se, proibida. Contudo,
e pese embora concorde que perante uma situacao de emergéncia nacional este direito
pudesse ser suspenso por tempo limitado, em conformidade com o n.°4 do art.° 19.° CRP,
este argumento perde for¢a uma vez que o Governo, podendo, ndo considerou a aplicagéo
de outras medidas que limitassem a despesa do Estado (Declaracdo de Voto do

Conselheiro Carlos Pamplona de Oliveira no Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho).

3.2.2.2.1.4. O direito a propriedade privada

Invocam os requerentes do Processo n.° 5/2013, do Acordédo n.° 187/2013, de 22
de abril, a violacdo do direito a propriedade privada, previsto no art.° 62.° CRP, na sua
vertente de propriedade societario-pensionista, considerando que as pensdes devem ser
apreciadas como bens privados, logo, como propriedade, nos termos daquele artigo,

mormente no seu n.° 2.

Entendem os requerentes que, considerando o planeamento individual de
existéncia, em particular na velhice, o direito a uma pensao (com destinatario definido e
valor ja fixado, proveniente de contribui¢des proprias — do esfor¢o individual do
individuo — e alheias — de contribui¢fes provenientes das entidades para as quais 0

individuo laborou) e, bem assim, aquele que se encontre em fase de concretizacdo ja
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subjetivada ao abrigo do direito a seguranca social, previsto no art.° 63.° CRP, goza de
protecdo analoga a propriedade e ndo apenas da protecéo constitucional oferecida a titulo
de (protecdo da) confianga (Acordao n.° 187/2013, de 22 de abril).

Repare-se que o art.° 1.° do Protocolo 1 da CEDH refere que “[n]inguém pode ser
privado do que é sua propriedade a ndo ser por utilidade publica e nas condicdes previstas
pela lei e pelos principios gerais do direito internacional”. Este normativo internacional
obriga os Estados, quando o ndo prevejam, a garantir o direito a pensdo. Mas este nao se
deve confundir com o montante da pensdo, cuja reducdo ou cancelamento, sendo
considerada como uma interferéncia no gozo da propriedade, carece de fundamentacgéo
adequada, nomeadamente, em face a necessidade de prossecucdo de interesse publico e
observando o principio da proporcionalidade nas suas varias dimensdes (idem).

Ao contrério de alguns paises (como € o caso da Constituicdo da Republica
Federal Alem& — Grundgesetz) (Loureiro, 2010, p. 146), mas a semelhanca de outros (de
que é exemplo, embora ndo tdo extensiva, a Constituicdo Federal da Confederacédo Suica),
a nossa Constitui¢do prevé “disposicdes que definem o pardmetro de validade das
medidas legislativas e/ou administrativas passiveis de por em causa direitos adquiridos
dos pensionistas” (Acérddo n.° 187/2013, de 22 de abril). Mais exatamente, 0 art.° 63.°
CRP afirma expressamente o direito a seguranca social — norma especifica, por
contraposicdo a normas gerais, relativa ao principio da igualdade, protecdo da confianca

ou proporcionalidade (Loureiro, 2010, p. 146).

Portanto, considerar a tutela dos pensionistas enquanto direito de propriedade por
parte daquele normativo internacional decorre da auséncia de catdlogo de direitos
fundamentais que contemple normas relativas a direitos econdmicos, sociais e culturais,
mais exatamente, o direito a seguranca social (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).
Nesta conformidade, e, ndo obstante se admitir a existéncia de uma dimensao proprietaria
no direito dos pensionistas, dividas existem quanto a incluir o direito a pensao no quadro
de um direito de propriedade (art.° 62.° CRP), ja que o art.° 63.° CRP, que consagra o

direito a seguranga social, inclui o direito a penséo (idem).

De facto, no nosso sistema de seguranga social ndo existe uma “relagdo direta
entre a pensdo auferida pelo beneficiario e 0 montante das quotizacfes que tenha deduzido
durante a sua vida ativa”, tendo em conta que o nosso sistema previdencial assenta num

sistema de reparti¢cdo (idem). Assim, em conformidade com o art.° 54.° LBSS, existe
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“uma relagdo sinalagmatica direta entre a obrigacdo legal de contribuir e o direito as
prestacdes”, mas nao uma relagdo direta entre a pensdo auferida pelo beneficidrio e o

montante das quotas despendidas durante o seu percurso profissional (idem).

Assentando num sistema de reparticéo, e ndo de capitalizacao (como é o caso do
regime publico de capitalizagdo do sistema complementar), “as regras de calculo da
pensdo ndo tém de corresponder ao valor capitalizado do montante com que o beneficiario
contribui para o sistema” (Pereira et al., 2014, p. 207). Deste modo, as pensdes de hoje
séo financiadas pelas quotas obtidas pelos trabalhadores no ativo e respetivas entidades
trabalhadoras, de acordo com o art.° 56.° LBSS (Acordao n.° 187/2013, de 22 de abril),
verificando-se, no que respeita as pensdes, que existe “uma inevitavel solidariedade

intergeracional e dela depende o funcionamento do sistema” (Pereira et al., 2014, p. 207).

O direito a penséo s6 poderia ser enquadrado no direito a propriedade de natureza
analoga aos direitos, liberdades e garantias se da suspensdo do pagamento de parte da
pensao decorressem, por equiparacao, todos os efeitos que resultam da expropriacdo por
utilidade publica. Porém, esta equiparacdo ndo ganha fundamento, na medida em que a
limitacdo do direito a pensdo ndo advém da subtracdo, através de um ato juridico, de uma
posicdo juridica concreta, mas da determinagdo do conteudo de toda uma categoria de
direitos. A par disto, note-se que estamos perante um “fundo” que compreende
contribuicdes dos trabalhadores e das entidades empregadoras, bem como contribuicdes
parcialmente financiadas por transferéncias de verbas do OE, o que afasta a pessoalidade
deste direito (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

3.2.2.2.1.5. O principio da anualidade

A inconstitucionalidade das normas constantes do art.° 77.° da LOE 2013 foi
suscitada com fundamento na eventual violagcdo do n.° 1 do art.° 106.° CRP, no pedido
formulado no Processo n.° 5/2013, no Acordao n.° 187/2013, de 22 de abril, e também

referenciado no Processo n.° 11/2013, do mesmo aresto.

Justificam os requerentes que estas sdo “tipicas normas or¢camentais, pelo que

sujeitas ao principio da anualidade, a que constitucionalmente estd submetido o
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orcamento”, em conformidade com o n.° 1 do art.° 106.° CRP®. Logo, as medidas de
suspensdo e reducéo a aplicar, ficariam limitadas a 2013, o que n&o se depreende da leitura
dosn.’s 1e5doart.° 77.°da LOE 2013, que contempla uma clausula de temporalidade.
Neste artigo a duragao dos efeitos previstos € remetida para a “vigéncia do PAEF”, que

tem caracter plurianual (Acérddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Entendeu o TC que, pese embora as normas em apre¢o determinem um termo final
de vigéncia superior a um ano, a propria norma “ndo se traduz numa previsao de receita
ou de despesa de duragdo correspondente”, sendo mesmo compativel com o n.° 3 do art.°

105.° CRP que admite a estruturacdo do Orcamento por programas (idem).
Esta questdo ja havia sido tocada no Acorddo n.° 353/2012, de 20 de julho.

Notava aquele aresto que da leitura do n.° 3 do art.° 70.°, da Lei n.° 12-A/2008, de
27 de fevereiro, “[a] remuneragdo base anual ¢ paga em 14 mensalidades, correspondendo
uma delas ao subsidio de Natal e outra ao subsidio de férias”. Logo, independentemente
do regime do direito publico ou privado, estas remuneracfes tém natureza de retribuicao,
porquanto corresponderem a uma contrapartida decorrente de trabalho prestado, ainda
que a titulo de remuneracdo anual. Assim, as prestacdes complementares de subsidio de
férias e de Natal ou equivalentes, pagas por verbas publicas a aposentados e reformados,
tém natureza de prestagdes mensais, pese embora com uma periodicidade distinta, mas

que compreendem o valor global anual da penséo (Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho).

A anualidade das prestacbes em causa também foi reconhecida pelo juiz Vitor

Gomes na Declaracdo de Voto insita nagquele aresto.

Este juiz reconhece o caracter plurianual do programa de assisténcia financeira,
bem como que a reducdo do défice € progressiva e decorre de compromissos
internacionais. Contudo, “estando em causa medidas de carater excecional e com tal grau
de onerosidade para os direitos dos seus destinatarios e com tdo nitida compressao do
principio da igualdade de contribui¢do para os encargos publicos™, a aplicacdo pratica
desta medida obrigaria ao respeito pelo principio da atualidade com base no n.° 1 do art.°

106.° CRP. Ora, prescreve este normativo que “[a] lei do Orgamento ¢ elaborada,

% Recorda o aresto em anélise que a regra da anualidade do orcamento foi pela primeira vez consagrada no
art.° 108.° da Constituicdo de 1976, mas eliminada aquando da revisdo constitucional operada em 1982.
Apenas uns anos mais tarde, com a revisdo constitucional de 1997, foi esta norma reposta, de forma direta
e autbnoma, até aos dias de hoje (Acdrdao n.° 187/2013, de 22 de abril).
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organizada, votada e executada, anualmente” (Declaracéo de Voto do Conselheiro Vitor
Gomes no Acdérdao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Alerta, contudo, e bem assim também o juiz Rui Manuel Moura Ramos na sua
Declaragédo de Voto aposta, de igual modo, no aresto supra identificado, que tendo sido
aceite que o legislador ndo tenha apresentado medidas alternativas menos restritivas,
atendendo ao contexto de urgéncia em que o OE para 2012 foi elaborado, ndo ja se
mantém este entendimento para os anos posteriores. Para este Conselheiro estas medidas
“deixam de estar presentes ou nao se apresentam do mesmo modo, ou com a mesma
intensidade para os periodos or¢amentais seguintes” (idem). Logo, considerando um juizo
de proporcionalidade, impde-se ao legislador o 6nus de diligenciar no sentido de
encontrar medidas alternativas que evitem que as medidas entdo adotadas, com o decurso
do tempo se tornem excessivas, ultrapassando os limites minimos do exigivel para quem
as suporta (Declaracdo de Voto do Conselheiro Rui Manuel Moura Ramos no Acordao
n.0 353/2012, de 20 de julho; Declaracdo de Voto do Conselheiro Vitor Gomes no
Acordéo n.° 353/2012, de 20 de julho).

Ao contrério do que ocorreu em 2012, cuja declaracdo de inconstitucionalidade a
norma se fez com a ressalva dos efeitos ndo se aplicarem nesse ano, considerando o
quadro politico financeiro do Pais (pintado por uma tentativa de reducdo do défice das
financgas publicas a curto prazo de modo a cumprir as metas definidas pela Troika para
garantir a manutencao do financiamento), e porque a execucdo or¢camental daquele ano
ja estaria em curso avancado (Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho), ndo j& esta exce¢do
foi prevista no aresto de 2013. Neste aresto foi determinada a inconstitucionalidade

imediata das normas em apreciacdo (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

3.2.2.2.1.6. O artigo 105.° CRP

A violagdo do art.° 105.° CRP também foi invocada no pedido formulado no
Processo n.° 5/2013, do Acordéo n.° 187/2013, de 22 de abril, pese embora apenas o n.°

2 tenha sido objeto de analise.

Reza este normativo constitucional que o OE é elaborado tendo em conta as
obrigagdes decorrentes de lei ou de contrato. Existindo uma relagéo juridica entre Estado

e reformados e pensionistas, esta consubstancia-se numa rela¢éo contratual, sendo o valor
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da pensdo o elemento essencial a estar orcamentado na rubrica das despesas. Contudo,
esta norma obriga a “uma correspondéncia financeira ou contabilistica entre a dotagdo
orcamental prevista e as obrigacGes legais e contratuais que oneram o Estado tal como
estas se apresentam no momento em que aquela adquire valor e eficacia juridica™ assim

que a lei entra em vigor (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Nesta conformidade, esta norma nédo se pronuncia quanto ao valor das obrigacoes,
exigindo apenas a inscricdo orcamental para que o requisito da or¢camentacdo seja
garantido, deixando a livre margem de atuacdo do Estado a forma como estas séo

realizadas (idem).

3.2.2.2.1.7. O principio do estado de direito democratico

O principio do estado de direito democratico, previsto no art.° 2.° CRP, e cuja
violagdo foi invocada em ambos os arestos objeto de estudo, subdivide-se em dois
principios estruturantes — principio da protecdo da confianca e principio da
proporcionalidade — que devem ser assumidos enquanto diretrizes orientadoras para 0

legislador (Ribeiro et al., 2014, p. 261), os quais, serdo, seguidamente, objeto de analise.

3.2.2.2.1.8. O principio da prote¢do da confianca

Enquanto subprincipio do estado de direito democrético, a protecdo da confianca
foi contestada no aresto de 2012, decorrente da violacdo dos requisitos que a tutelam
juridico-constitucionalmente: o Estado adota comportamentos que legitimam os privados
a criar expectativas de continuidade; essas expetativas sao legitimas e alicercadas em boas
razdes; os privados realizam planos de vida acreditando na continuidade dessas
expetativas; ndo existem razdes de interesse publico que justifiguem a ndo continuidade

do comportamento do Estado.

Para os requerentes, a violagdo das duas primeiras premissas estaria patente nos
multiplos discursos difundidos pelos media a data. Entre eles, atente-se na seguinte
declaracéo proferida pelo entdo primeiro-ministro: “a haver algum ajustamento que seja

necessario fazer, serd mais por via dos impostos sobre o consumo do que do rendimento
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das pessoas através dos impostos ou através de cortes salariais ou das pensdes™®’.

Depreende-se, portanto, que, perante este tipo de declaracdo 0s portugueses nao
contavam, de todo, com um retrocesso nos direitos adquiridos (Acordao n.° 353/2012, de
20 de julho).

No que respeita ao terceiro requisito, estando em causa normas que afetam uma
especial franja populacional — atuais e futuros reformados e pensionistas — que, salvo rara
excecdo, ndo tém forma de adaptar os seus planos de vida face a uma mudanca de
comportamento por parte do Estado, tal carece, por conseguinte, de um reforco da

protecdo da confianca (idem).

Ja quanto as razdes de interesse publico, e sendo necessario o refor¢o da tutela da
confianca, também a estas se exige um nivel de ponderacdo especialmente qualificado,
isto é, o interesse publico s6 sera justificavel, se, além de incontroverso, for

“excecionalissimo, ndo antecipavel, ndo resoliivel de outro modo” (idem).

A violagdo do principio da protecdo da confianga foi, de igual modo, suscitada

nos Processos insitos no Acérddo n.° 187/2013, de 22 de abril.

Para os requerentes a lei, mormente no art.° 54.° LBSS e, bem assim, no n.° 3 do
art.° 11.° CRCSPSS, reconhece a existéncia de uma relacdo sinalagmatica direta entre a
obrigacdo legal de contribuir e o direito as prestacdes (Acdrddo n.° 187/2013, de 22 de
abril), mas ndo entre 0 montante das contribuicdes e o valor das presta¢des, conforme ja
enunciado (Loureiro, 2010, p. 246).

A par destes normativos, seria, ainda, necessario considerar o n.° 4 do art.° 63.°
CRP, que refere que todo o tempo de trabalho releva para efeitos de calculo de pensdes,
reforcando a confianca gerada pelos pensionistas. Somado ao facto de, enquanto direito
social, assumir natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias, qualquer restricao
arbitraria a este direito seria inconstitucional (Acdrdéo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Mais entendem os requerentes do Processo n.° 2/2013 e do Processo n.° 11/2013
do Acdrdédo n.° 187/2013, de 22 de abril, que este normativo constitucional deveria, ainda,

57 Disponivel em https://sol.sapo.pt/artigo/15018/passos-coelho-admite-subida-de-iva e consultado em 02
de maio de 2020.
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ser conjugado com os art.°s 66.° e 100.° LBSS, por considerarem que estamos perante

auténticos direitos adquiridos e ndo tdo-somente direitos em formacéo.

Ora, 0 art.’ 66.° LBSS distingue “direitos adquiridos” — 0S que ja se encontram
reconhecidos ou possam sé-lo por se encontrarem reunidos todos os requisitos legais
necessarios ao seu reconhecimento, ou seja, resultam de um pacto social entre o individuo
e 0 Estado — de “direitos em formagdo” — 0s correspondentes aos periodos contributivos
e valores de remuneracdes registados em nome do beneficiario (Pereira et al., 2014, p.
205).

Deste modo, os direitos adquiridos correspondem, assim, a um conjunto de
direitos que, por preencherem os requisitos exigidos pela lei para o seu reconhecimento,
entram na esfera juridica do seu beneficiario (idem). Por este facto, o beneficiario ganha
o0 poder de exigir do Estado o cumprimento da prestacdo inerente a garantia desse direito
(idem). Considera Loureiro (2010, p. 273) que estes direitos sdo intocaveis, exigindo uma
maior prote¢do, mas ndo a sua imunizagdo nem uma “subtra¢do a ponderagdes com outros
bens juridico-constitucionais que se revelem necessarias”. Logo, 0 montante das
prestacdes das pensBes podera ser reduzido, embora com bastantes reservas que devem
ser garantidas (idem).

Jé os direitos em formacédo correspondem a uma etapa que existe até se alcancar
os direitos adquiridos. Nesta conformidade, embora o beneficiario ainda ndo tenha
cumprido todos os requisitos que lhe garantem o acesso ao direito, este encontra-se numa
posi¢do intermédia, isto ¢, ja realizou alguns requisitos e “confiando na legislacdo ao
abrigo da qual o direito se forma, (...) é detentor de expectativas legitimas quanto aos
efeitos do percurso ja realizado”, a par das que lhe sdo garantidas pela legislacdo em vigor
(Pereira et al., 2014, pp. 206 e 207). Repara Loureiro (2010, p. 275) que estes direitos

admitem, portanto, alterac6es, pese embora ndo seja unanime a questdo da sua extensao.

Aplicados ao presente estudo, estes ultimos direitos respeitam a trabalhador que
ao longo da sua vida laboral contribuiu para um sistema de seguranca social que pode, a
todo o tempo, ser revisto (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril). Ja os primeiros, in casu,
respeitam a pessoa aposentada ou reformada cujo direito & aposentagcdo ou reforma com
0 consequente pagamento da respetiva pensao ja se consolidou na sua esfera juridica, por

forca de um regime legal (idem).

73



O direito a pensdo — um direito em crise?

Estando em causa direitos ja formados, porquanto ja ter sido decretada a sua
concessdo, bem como o montante, o aposentado n&o teria aqui uma simples expetativa
(Loureiro, 2010, p. 127). Teria, pois, um direito definitivo insuscetivel de ser alterado, ja
que qualquer alteracdo legislativa ndo s6 vincula situacdes para o futuro, como tem
repercussdes nas situagdes juridicas que iniciaram no passado, mas que continuam a
existir (idem). Logo, a norma em causa ofenderia o principio da retroatividade e colidiria

com o principio da protecdo da confianca (idem).

Quanto ao art.° 100.° LBSS, cumpre saber que este circunscreve que “[o]
desenvolvimento e a regulamentacdo da presente lei ndo prejudicam os direitos
adquiridos, os prazos de garantia vencidos ao abrigo da legislacdo anterior, nem o0s
quantitativos de pensdes que resultem de remuneracGes registadas na vigéncia daquela
legislagao” (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Tendo presente estas premissas, a alteracdo legislativa em causa demonstra que o
Estado ndo honra os compromissos ja assumidos, abalando a confianca dos cidadaos,
nomeadamente, reformados e pensionistas. De facto, cumprindo, com esforco, o seu
dever de contribuicdo durante toda a sua carreira contributiva, esta parcela da populagado
fica com a legitima expetativa de como contrapartida futura, através da reforma ou da
aposentacdo, auferir, por parte do Estado, “uma pensdo cujo valor efetivo, depois de
sujeito a tributacdo, se ndo afaste excessivamente do valor esperado e calculado nos
termos da lei aplicavel no momento da aposentacéo, atentas as contribuicGes efetuadas e

a salvaguarda dos seus direitos adquiridos” (idem).

Esta protecdo devera ser ainda mais reforgcada, tendo em conta que este grupo de
cidadéos ja ndo se encontra em posicao de alterar os seus planos de vida, nem aumentar
0s seus proventos (idem). A sua subsisténcia provem, exclusivamente, dos valores

garantidos por reformas ou pensoes (idem).

A agravar esta situacdo, com o avancar da idade, esta franja populacional torna-se
ainda mais vulneravel ao aumento das situacdes de dependéncia e de doenga, bem como
aos encargos associados a estas condicionantes (idem). Face a isto, lembram os
requerentes do Processo n.° 11/2013 que também o art.° 72.° CRP, corolério do art.® 63.°
CRP (Loureiro, 2010, pp. 182 e 183), e que garante as pessoas idosas a prote¢do da
seguranca economica, fica beliscado pela adocdo das normas em andlise (Acordédo n.°
187/2013, de 22 de abril).
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Importa também referir que este principio deve ser relacionado com o principio
da proibicdo do excesso. Assim, € necessario perceber se as medidas adotadas
ultrapassam os limites do razoavel e da justa medida (Acordao n.° 353/2012, de 20 de
julho; Acérdéo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Considerando a particular situacdo dos aposentados e reformados, estas poderédo
apresentar-se desproporcionadas face ao excessivo sacrificio que exigem, resultando em

perdas significativas e, consequentemente, numa frustragéo de expetativas (idem).

Conforme reconhece Pinto, “[u]ma das fun¢des essenciais do Direito € sem duvida
assegurar expetativas” (Ribeiro et al., 2014, p. 136) e a tutela das expetativas da
populacdo permite a estabilidade e a definicdo dos seus planos de vida (idem). Logo, 0s
argumentos apresentados pelos requerentes levam-nos a crer, portanto, pela violagdo

destas expetativas.

Contudo, séo dispares as conclusdes a que o0s juizes do TC alcangaram em ambos
0s acérdaos objeto de estudo.

Perscrutam os conselheiros do TC no Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho, que
o0s desvios encontrados e a necessidade de alcancgar as exigentes metas definidas para
2012, justificariam as medidas propostas que, sendo transversais, garantiriam a protecao
dos mais vulneraveis. Entendem ainda que a adocdo de medidas alternativas apresentar-
se-ia mais gravosa e socialmente menos admissivel. Mais, expdem que o resultado das
legislativas realizadas nesse periodo demonstrou que 0s portugueses estariam
“conscientes da situa¢do do Pais e da necessidade incontornavel de fortes ajustamentos

ao nivel geral”.

J& os conselheiros do TC no Acordéo n.° 187/2013, de 22 de abril, notaram haver
fortes “indicios consistentes da necessidade de manutencdo de medidas de contencao
orcamental”, bem como, que seriam claras as “razdes de interesse publico que justificam
as alteragoes legislativas”. Estas seriam, assim, justificacbes suficientes para admitir a
reducdo do montante concreto da pensdo, uma vez que “[o] que esta constitucionalmente

garantido € o direito a pensédo, ndo o direito a um certo montante, a titulo de pensao”.

75



O direito a pensdo — um direito em crise?

3.2.2.2.1.9. O principio da proporcionalidade

Para os requerentes do Acdrdao n.° 353/2012, de 20 de julho, e do Acordéao n.°
187/2013, de 22 de abril, o principio da proporcionalidade, ex vi do principio da dignidade

da pessoa humana (art.° 1.° CRP), foi violado.

Para os requerentes do aresto de 2013 este principio foi violado em duas vertentes:

adequacao e necessidade.

Quanto a primeira vertente, a da adequacdo ou da conformidade dos meios
(Loureiro, 2010, p. 136), consideram que as medidas definidas ndo se adequam ao
proposito a que se destinam — a consolidagdo orcamental — mesmo ponderando os factos
e tendo por base conhecimentos técnicos e de ciéncia econdmica que medidas desta
natureza obrigam. Entendem mesmo que estas medidas seriam ineficazes em resultado
do efeito recessivo verificado (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

No que respeita a segunda vertente, de igual modo invocada no aresto de 2012,
entendem que o legislador podia, dentro das alternativas possiveis, aplicar medidas menos
gravosas para alcancar o mesmo fim pretendido, bem como um ambito de aplicabilidade

mais alargado (idem).

3.2.2.2.1.10. O principio da igualdade

Entendem os requerentes do Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho, que o principio
da igualdade, previsto no art.° 13.° CRP, se encontra violado na sua dimensdo de

“igualdade perante a reparti¢do de encargos publicos”.

Invocam os requerentes ndo ser admissivel uma dualidade de tratamento entre os
cidaddos cujos sacrificios exigidos pelo estado se revestem na forma de pagamento de
impostos e os que, cumulativamente, e de forma continuada, sofrem ainda uma redugéo
ou suspenséo de parte das suas pensdes de reforma e aposentagdo (Acordao n.° 353/2012,
de 20 de julho).

Estes requerentes referem igualmente que, inversamente ao que sucede nas
retribuicdes, “apesar de serem pagas por organismos publicos e de as respetivas verbas

estarem inscritas em orcamentos publicos, [as pensdes] resultam de contribuicbes de
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pessoas que, por assim dizer, as colocam nas méos daqueles organismos para serem
geridas e depois devolvidas na forma de pensdes” (idem). Além disso, nem o0s
aposentados, nem os reformados atingidos pela norma em anélise podem estar vinculados

a prossecucao do interesse publico (idem).

Acrescentam que este principio também nao se verifica na sua dimensao de
“igualdade na reparti¢ao dos inerentes sacrificios”. Para eles, se a solvabilidade do Estado
é do interesse de todos, os sacrificios deveriam ser assumidos por todos, na medida das
suas capacidades financeiras. Ora, as medidas aplicadas ndo tém caracter universal,
porquanto se limitarem aqueles que auferem pensdes por verbas publicas. Constatam,
portanto, “um esforgo adicional, em prol da comunidade, que ¢ pedido exclusivamente a

algumas categorias de cidadaos” (idem).

Igual entendimento decorreu do aresto de 2011 (Acérdao n.° 396/2011, de 21 de
setembro), ndo obstante se considerar que no caso em concreto, o sacrificio adicional
exigido ndo ser injustificadamente desigual. Contudo, tal ndo € ja o caso, pois, se naquele
aresto se considerava que as medidas propostas pelo legislador “se continham ainda
dentro dos limites do sacrificio adicional exigivel, o acréscimo de nova redugdo (...)
atinge um valor percentual de tal modo elevado que o juizo sobre a ultrapassagem daquele

limite se revela agora evidente” (idem).

A violacdo deste principio também foi aduzida no Processo n.° 2/2013 do Acordao
n.° 187/2013, de 22 de abril.

Para o0s seus requerentes as normas do art.’ 77.° da LOE 2013 violam o principio
da igualdade na sua dimensao de proporcionalidade, com base nos art.°s 13.° e 104.°, n.°

1, conjugados com o art.” 18.°, n.° 2 CRP.

Assim, para efeitos de juizo de proporcionalidade, cumpre ndo sé ter presente o
grau de afetacdo desta medida, mas também a sua equidade e justica na reparticdo dos
sacrificios, bem assim como, se se encontra salvaguardado o principio da proibicao do
excesso (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Ora, a reducdo imposta pelo n° 1 do art® 77.° da LOE 2013 trata
diferenciadamente em matéria de tributagdo de rendimento os reformados e pensionistas
face aos demais cidaddos que ndo sejam trabalhadores ativos no setor publico. Logo,
tendo presente que o n.° 1 do art.° 104.° CRP reza que “a capacidade contributiva
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respeitante ao imposto sobre o rendimento pessoal é aferida por cada sujeito ou agregado
familiar em raz&o do seu rendimento e necessidades”, constatam 0S requerentes que ndo
hd um fundamento material que suporte uma discriminacdo negativa em termos de
esforgo tributario por parte dos reformados e pensionistas, “em face de outras categorias

de cidaddos, nomeadamente dos trabalhadores no ativo do setor privado” (idem).

Alertam, igualmente, que também ndo cabe aqui a justificacdo de desigualdade de
tratamento tributério entre os trabalhadores do setor privado e os demais proferida pelo
TC no Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho. Para eles as pensdes recebidas por instancias
publicas resultam das contribuicbes que o0s beneficiarios e as suas entidades

empregadoras realizaram para a seguranca social ao longo da sua atividade laboral (idem).

N&o se respeitando o principio da capacidade contributiva, cumpre aferir se
fundamentos existem para esta desigualdade a que os reformados e pensionistas estéo
sujeitos (esforco contributivo acrescido em razdo da sua condi¢do). Cumpre, de igual
modo verificar se esse esforco viola o principio da proibicdo do excesso. Ora, por forca
do art.° 13.° e do n.° 1 do art.° 104.° CRP, conjugados com o n.° 2 do art.° 18.° CRP, foi

violado o principio da proibicdo do excesso em termos de igualdade proporcional (idem).

Também no Processo n.° 11 do Acérddo n.° 187/2013, de 22 de abril, foi invocada

a violagéo do principio da igualdade.

Para os seus requerentes as medidas que dimanam no art.° 77.° da LOE 2013
vinculam aposentados e reformados que auferem pensdes através do sistema publico de
seguranca social. Logo, cumpre verificar se o principio constitucional da igualdade que
“postula que se dé tratamento igual a situagdes de facto essencialmente iguais e
tratamento diferente para as situacGes de facto desiguais, ndo proibindo o mesmo
principio, em absoluto, as diferenciacdes, mas apenas aquelas que se afigurem destituidas

de fundamento razoavel (proibi¢do do arbitrio)” € respeitado.

Recorrendo ao Acérddo n.° 396/2011, de 17 de outubro, bem como ao Acordao
n.° 353/2012, de 20 de julho (que, em particular, alerta que “a igualdade juridica é sempre
uma igualdade proporcional, pelo que a desigualdade justificada pela diferenca de
situacBes ndo estd imune a um juizo de proporcionalidade [acrescentando, ainda, que a]
dimensdo da desigualdade do tratamento tem que ser proporcionada as razGes que

justificam esse tratamento desigual, ndo podendo revelar-se excessiva”), ndo se pode
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admitir uma extrapolagdo do sentido da prossecucdo do interesse puablico (Acérdao n.°
187/2013, de 22 de abril).

Mas ndo é apenas este excesso que estd em causa. Invocam, também, o n.° 1 do
art.® 269.° CRP que dispde que “no exercicio das suas fungdes, os trabalhadores da
Administracdo Publica e demais agentes do Estado e outras entidades publicas estdo
exclusivamente ao servico do interesse publico”. Quer isto dizer que “a subordinagdo ao
interesse publico consubstancia um principio constitucional que respeita, na sua esséncia,
ao exercicio de determinada funcdo”. Contudo, ndo ¢ este o caso dos reformados e
aposentados por ja ndo se encontrarem na vida ativa, merecendo uma ponderagédo

especifica (idem).

Pelos argumentos expostos, para estes requerentes as normas constantes do art.°
77.° LOE 2013 “denunciam um “estatuto diminuido” dos aposentados e reformados”,

violando, portanto, o principio da igualdade (idem).

3.2.2.2.2. As decisdes do Tribunal Constitucional

Apreciados 0s requerimentos e a conjuntura subjacente, veio o TC reconhecer a
“inconstitucionalidade, com for¢a obrigatoria geral, por violacdo do principio da
igualdade”, ao abrigo do art.° 13.° CRP, das normas constantes do art.° 25.° LOE 2012 e
do art. 77.° LOE 2013 (Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho; Acérdédo n.° 187/2013, de
22 de abril), ndo obstante os efeitos da primeira norma em causa ndo se aplicarem durante
0 ano em apreco — 2012 —, atendendo ao disposto no n.° 4 do art.° 282.° CRP (Ac6rdéo
n.0 353/2012, de 20 de julho).

Reconhece o TC “que estamos perante uma gravissima situacdo econémico-
financeira, [pelo] que o cumprimento das metas do défice publico estabelecidas nos
referidos memorandos de entendimento é importante para garantir a manutencdo do
financiamento do Estado” (Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho). Admite, igualmente,
ser necessario encetar medidas que garantam a “realizagdo de objetivos orgamentais
essenciais ao reequilibrio das contas publicas, num contexto de particular
excecionalidade”, de modo a alcangar a “preservagao da capacidade de financiamento do
Estado no &mbito das obrigacfes assumidas e, por essa via, com as possibilidades de

realizaco das tarefas fundamentais a seu cargo” (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de julho).

79



O direito a pensdo — um direito em crise?

Contudo, entende que os objetivos que se pretendem obter com estas medidas
deveriam sé-lo “através de medidas de diminuig@o de despesa e ou de aumento da receita

que ndo se traduzam numa reparticdo de sacrificios excessivamente diferenciada”

(Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Considera, assim, que, admitindo-se “alguma diferenciacéo entre quem recebe por
verbas publicas e quem atua no setor privado da economia (...) no atual contexto
econdmico e financeiro” (Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho), a “desigualdade do
tratamento tem que ser proporcionada as razdes que justificam esse tratamento desigual,

ndo podendo revelar-se excessiva” (Acordao n.° 187/2013, de 22 de abril).

Todavia, “encontrando-se a execuc¢do orcamental de 2012 ja em curso avancado,
reconhece-se que as consequéncias da declaracdo de inconstitucionalidade (...), sem
mais, poderiam determinar, inevitavelmente, esse incumprimento, pondo em perigo a
manutengdo do financiamento acordado e a consequente solvabilidade do Estado”

(Acotrdao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Pese embora esta excegdo, salvaguarda que € necessario ter presente que “o
decurso do tempo implica um acréscimo de exigéncia ao legislador no sentido de
encontrar alternativas que evitem que, com o prolongamento, o tratamento diferenciado
se torne claramente excessivo para quem o suporta, [exigindo] ao legislador um 6nus de
fundamentacdo em termos de valores previsiveis para as diversas alternativas possiveis

de aumento de receita ou redugdo de despesa” (Acorddo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Como em ambas as decis@es ndo houve unanimidade por partes dos conselheiros,

atente-se as suas DeclaracGes de Voto.

Quanto a decisdo proferida no Acérdao n.° 353/2012, de 20 de julho, sdo diversos

0s pontos de vista apresentados.

Para a Conselheira Maria Ldcia Amaral, a Constituicdo protege um conjunto de
direitos fundamentais (elencados ou nédo), como é o caso do direito ao trabalho e
rendimentos dele decorrentes, por forca dos art.s 63.° e 62.° CRP. Porém, o aumento
desses rendimentos ou, in casu, a sua diminui¢do, ndo apresenta o estatuto de direito
fundamental constitucionalmente protegido, uma vez que ndo ¢ possivel “atribuir a tal
direito o estatuto substancial de fundamentalidade”, ja que o quantum da remuneracgéo €

influencidvel ao tempo e as circunstancias. Contudo, apesar de ndo integrar o leque de
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direitos fundamentais, ha limites constitucionais que devem ser respeitados e s0 restritos
pelo legislador com base em fortes motivos de interesse publico, a semelhanga dos
direitos fundamentais (n.° 2 do art.° 18.° CRP). Em particular, a profunda dificuldade
financeira em que Portugal se encontrava decorrente da crise das dividas soberanas nos
paises da “zona Euro” apresenta-se como justificativo suficiente para o efeito (Declaragdo
de Voto da Conselheira Maria Ldcia Amaral no Acdrdéao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Perante uma situagdo como a que 0 nosso Pais estava a atravessar, qualquer
alteracdo legislativa vincula o legislador ao respeito de trés principios fundamentais: o
principio relacionado com as tarefas fundamentais do Estado (art.° 9.° CRP), o principio
da justica intergeracional (relacionado com o art.° 1.° CRP) e o principio relacionado com
a responsabilidade para com a integracdo europeia (n.°s 5 e 6 do art. 7.° CRP).

Atente-se, quanto ao primeiro principio, que cumpre ao Estado garantir “as
condi¢des materiais e espirituais que permitam a realizagdo de projetos de vida dignos”,
mas que ndo se confundem com as condi¢BGes disponibilizadas para as financiar
(Declaracdo de Voto da Conselheira Maria Lucia Amaral no Acordao n.° 353/2012, de
20 de julho).

Jano que respeita ao segundo, embora a Constitui¢do ndo limita quantitativamente
o0 endividamento do Estado, implicitamente existem limites qualitativos que impedem que
este endividamento seja tdo grande que afete gravemente as geragdes futuras (idem). Esta
solidariedade institucional entre geracdes pressupde, assim, o respeito pelos “direitos
formados no passado pelas geragdes mais velhas, sem prejuizo dos que se irdo formando
para as mais novas, no futuro mais ou menos distante” (Mendes, 2011, p. 48). Para o
efeito, impde-se a garantia da sustentabilidade do sistema (relacionada com o principio
da sustentabilidade, implicito nos artigos constitucionais 101.°, que respeita ao
desenvolvimento econdmico e social, 103.°, relativo a reparti¢do justa dos rendimentos,
e 9.9, referente as tarefas fundamentais do Estado), isto €, o sistema de seguranca social,
em particular, no que toca ao direito a pensdo, perdura no tempo e cruza-se com 0S
diversos ciclos de vida (Loureiro, 2010, pp. 262 e 263). Deste modo, cumpre garantir o
direito a reforma as geragdes presentes e futuras o que, naturalmente, terd impacto a nivel
econdmico e social na sociedade, pois implica a manutencéo da capacidade financeira do

sistema (idem).
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No que respeita ao terceiro principio, se 0s estados membros economicamente
mais desfavorecidos sdo auxiliados pelos demais, que assumem o0s riscos do
financiamento para ultrapassar as dificuldades pelas quais atravessam, compete aos
primeiros os esforcos necessarios para o efeito, de modo a alcancar o equilibrio
econdmico-financeiro de toda a “zona euro” (Declaracdo de Voto da Conselheira Maria
Lacia Amaral no Acérddo n.° 353/2012, de 20 de julho).

De modo a balancear a necessidade de recurso a medidas que garantam a
sustentabilidade econdmico-financeira do Pais, por um lado, e os direitos dos
portugueses, por outro, Maria Lucia Amaral apresenta um juizo de ponderacdo com base
nos trés subprincipios que integram o Estado de Direito: principio da igualdade — “entre
0 grau de justica alcancado por solucdes legislativas de aplicacdo universal e o grau de
justica alcangado por medidas legislativas de aplicagdo pessoal sectorial”; principio da
proporcionalidade — “entre bens juridicos individuais e bens comunitarios”; e, principio
da protecdo da confianga — “entre a vocacao da ordem juridica para a duragdo estavel ¢ a
necessidade, sentida pelo legislador ordinario, de romper essa estabilidade de forma a

melhor servir o interesse publico” (idem).

A invocacdo destes principios para invalidar decisdes legislativas so sera possivel
perante a apresentacdo de solucgdes legislativas alternativas, menos lesivas dos direitos
dos portugueses, mas de eficacia analoga, para atingir o mesmo proposito de interesse
publico. In casu, o0 TC ndo estava em condi¢des de as aferir, logo, ndo seria possivel
invocar a inconstitucionalidade da norma através da violacdo do principio da igualdade

perante 0s encargos publicos (idem).

Novais (2014a, pp. 141 e 142) discorda com este argumento, na medida em que
afasta os direitos socias enquanto constitucionalmente qualificados como direitos
fundamentais. Este autor extrai da Declaracdo de Voto da Conselheira Maria Lucia
Amaral dois tipos de direitos fundamentais: os direitos fundamentais mesmo direitos
fundamentais, porque “resistentes a lei”, como a liberdade de expressdo ou o direito a
greve, e cuja limitacdo ou restricdo se admite desde que justificadamente por um forte
motivo invocado pelo legislador, controlado pelo TC; e os direitos fundamentais assim-
assim, “nao resistentes a lei”, como os direitos econdmicos ¢ sociais, os quais, desde que
garantindo um minimo de rigorosidade, podem ser dispostos a livre decisdo do legislador,

limitando-se 0 TC a um “controlo de evidéncia”, que a ser reconhecido, devera sé-lo por
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unanimidade. O problema com este argumento reside no facto de, a semelhanca de outros,
o direito em causa — o direito a retribuicdo — ser um direito fundamental e um direito
social, ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do art.° 59.° CRP (Novais, 2014a, pp. 142 e 143).

O juizo de inconstitucionalidade invocado pelo TC também ndo é acompanhado
pelo Conselheiro Vitor Gomes por entender que as medidas aplicadas tiveram em
consideracao a crise economico-financeira. Esta, atingindo a “divida soberana” dos paises
da “zona euro”, exigia a ado¢do de medidas excecionais, por um periodo limitado de
tempo, que garantissem a estabilidade orcamental (Declaracdo de Voto do Conselheiro
Vitor Gomes no Acérdao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Reconhecendo que as medidas agora adotadas sdo mais gravosas do que as
apreciadas no Acérddo n.° 396/2011, de 17 de outubro, facto é que se chegou a uma
“situacdo-limite” que obrigava a uma resposta urgente, através da ado¢do de medidas de

eficacia excecional no combate a crise instalada (idem).

Portanto, pese embora admita que “as medidas em causa se apresentam como
entorse ao principio da igualdade de contribui¢ao para os encargos publicos”, ndo seria ja
possivel apostar em alterativas (p.e., pela via dos impostos, porquanto ja ter sido aplicada
e nem sempre garantir o aumento das receitas fiscais). Logo, percebendo a emergéncia
financeira a qual o OE para 2012 foi elaborado, as medidas propostas pelo legislador
resultariam na forma mais eficaz e imediata para cumprir 0S cOmpromissos
internacionalmente assumidos, sem incorrer numa “diferenciagdo desproporcionada”,
entre as “pessoas com idéntica capacidade contributiva para os encargos publicos que

retire legitimidade constitucional ao carater ndo universal das medidas em causa” (idem).

Este Conselheiro também admite que as medidas em causa possam ser excessivas
para efeitos de garantia do principio da igualdade na reparticdao dos encargos publicos.
Contudo, a sua adoc¢do seria inevitavel perante a necessidade urgente de responder perante

uma situacao-limite de grave e extrema emergéncia financeira (idem).

Salvaguarda, contudo, que a reducdo em causa ainda estaria dentro do limite do
suportavel, até porque estas medidas se circunscreviam ao ano de 2012, periodo durante
0 qual estava em risco a “cessacdo de pagamentos por parte do Estado, [bem como] o

cumprimento dos compromissos ¢ tarefas do Estado social” (idem).
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Conforme se detém pela leitura da sua Declaracdo de Voto, ndo sé o juiz Rui
Manuel Moura Ramos suporta esta posicdo, como refere ainda que nada impede o
legislador de, nos exercicios subsequentes, definir medidas diversas, menos
diferenciadoras, de forma a néo ferir o limite do excesso. De igual modo ndo compactua
com a decisdo proferida, uma vez que esta medida também n&o verifica, ainda, efeitos
cumulativos ao longo do tempo, vigorando, pela primeira vez, para 2012. Considera,
contudo, que, estendendo-se este lapso temporal, entdo ja se estaria a ultrapassar o limite
do excesso (Declaragdo de Voto do Conselheiro Rui Manuel Moura Ramos no Acérdéo
n.° 353/2012, de 20 de julho).

Portanto, em ultima ratio, este seria 0 melhor argumento face a situacdo concreta.
Ou seja, a admitir-se a constitucionalidade da norma, seria considerando o ano de 2012,

e ndo, invocando uma excec¢do que contraria a decisdo tomada (idem).

Catarina Sarmento e Castro e José Cunha Barbosa também discordam quanto a

decisdo de restricdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade.

Ambos advogam que a partir do momento em que a norma € declarada
inconstitucional, esta deixaria de produzir efeitos (Declaracdo de Voto da Conselheira
Catarina Sarmento e Castro no Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho; Declaracéo de Voto
do Conselheiro José Cunha Barbosa no Acorddo n.° 353/2012, de 20 de julho).

Acrescenta a juiza que, independentemente das circunstancias, ndo cabe ao TC o
onus de justificar as medidas tomadas, mas aos 6rgdos constitucionais a quem compete
trilhar o percurso pretendido em respeito com a Constituicdo (Declaracdo de Voto da

Conselheira Catarina Sarmento e Castro no Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho).

Considera, também, que justificar as medidas de ablacao ou reducdo dos subsidios
de férias e de Natal ou equivalentes aos que recebem pensdes de reforma ou aposentacdo
provenientes do sistema publico da seguranga social argumentando por um excecional
interesse publico de relevo ndo é suficiente para invocar a restricdo dos efeitos da

declaragéo da inconstitucionalidade (idem).

Entende, portanto, que, ndo se podendo considerar este argumento para justificar
a solucdo objeto de analise, o TC também ndo o deveria invocar para fazer valer esta

excecao (idem).
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Refere, ainda, que, encontrando-se 0 segundo semestre do ano no seu inicio, tal
permitiria a adocdo de medias alternativas que possibilitassem alcancar os seus objetivos,

isto é, a “garantia da solvabilidade das contas publicas” (idem).

Advoga, assim, que, arrogar esta restri¢do, “implicaria aceitar-se, num juizo de
ponderacdo, que uma solucdo legislativa que o Tribunal Constitucional considerou
constitucionalmente gravosa néo teria, afinal, no ano que corre, suficiente peso para

aqueles que a sofrem” (idem), 0 que seria um paradoxo (idem).

Na melhor das hipdteses, admitem ambos uma inconstitucionalidade com efeitos
ex nunc, ou seja, de modo a evitar que os efeitos da declaragcdo de inconstitucionalidade
resultassem em consequéncias gravosas para O orcamento, porquanto obrigaria a
reposicdo do subsidio de férias, esta declaracdo apenas produziria efeitos para o futuro,
garantindo-se, assim, o pagamento do subsidio de Natal, ainda nesse ano (Declaracdo de
Voto da Conselheiro Catarina Sarmento e Castro no Acordédo n.° 353/2012, de 20 de julho;
Declaracdo de Voto do Conselheiro José Cunha Barbosa no Acordao n.° 353/2012, de 20
de julho).

Vai mais longe Carlos Pamplona de Oliveira ao expressar, na sua Declaracdo de
Voto, que, cabia ao Governo apresentar 0s motivos para a nao inconstitucionalidade das
normas ou as razdes de interesse publico que justificassem a limitacdo dos efeitos dessa
declaracdo, o que ndo fez. Logo, o TC ficaria limitado a asseverar, tdo-somente, a
inconstitucionalidade da norma, sem se pronunciar sobre qualquer tipo de limitacdo, uma
vez que nado tinha em seu poder quaisquer razdes que justificassem a restricdo dos efeitos
(Declaragdo de Voto do Conselheiro Carlos Pamplona de Oliveira no Acérddo n.°
353/2012, de 20 de julho).

J& no que respeita a decisdo proferida no Acordao n.° 187/2013, de 22 de abril,
sdo duas as Declaracdes de Voto de vencido apresentadas relativas a decisdo proferida
pelo TC objeto de andlise: uma das declaracGes de voto foi apresentada pela Conselheira
Maria José Rangel de Mesquita, e a outra foi conjuntamente apresentada pelos juizes
Vitor Gomes, Pedro Machete, Maria Jodo Antunes, José Cunha Barbosa e Maria Lucia

Amaral.

Excetuando o n.° 4 do art.° 77.° LOE 2013, para Maria José Rangel de Mesquita,

as demais normas daquele artigo apresentam-se constitucionais. Repara esta Conselheira
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que 0 acérddo em causa usou do critério de apreciacdo — que respeita a existéncia de um
fundamento para a diferenciacdo e respetiva medida dessa diferenca —, aplicado no
Acdérdéo n.° 396/2011, de 17 de outubro, e no Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho, para
apreciar a questdo da constitucionalidade ora invocada. Assim, recorreu-se ao principio
da igualdade proporcional que “implica a consideragdo do grau de diferenciagdo imposto,
quer na sua relagdo com as finalidades prosseguidas (...), quer no ambito da comparagio
a estabelecer entre os sujeitos afetados pela medida e os sujeitos que o ndo sao e, do ponto
de vista daquela finalidade, entre uns e outros ¢ o Estado” (Declaracdo de Voto da
Conselheira Maria José Rangel de Mesquita no Acordao n.° 187/2013, de 22 de abril).

Relativamente ao primeiro critério de apreciacdo — existéncia de um fundamento
para a diferenciacdo —, para esta juiza subsistem raz6es de interesse publico que justificam
a diferenca de tratamento entre os que recebem por verbas privadas e 0s que recebem por
verbas publicas. Entende que, por isso mesmo, estes ultimos poderdo ter de suportar um
esforco adicional face a necessidade de adocdo de medidas que permitam a reducdo do
défice publico. Essas razBes de interesse publico relacionam-se com o especial contexto
econodmico-financeiro em que o OE para 2013 foi elaborado, bem como da necessidade
de adoc¢do de medidas que garantissem o compromisso obrigacional assumido pelo nosso

Governo perante FMI e UE, decorrente do pedido de resgate efetuado (idem).

Ja no que respeita ao segundo critério de apreciacdo — ponderacdo da medida da
diferenga —, repara que no presente OE se regista uma “atenuagdo da medida da diferenca
entre 0s encargos impostos aos que auferem remuneragdes por verbas publicas e 0s que
auferem remuneragdes por verbas privadas”. Logo, as medidas agora em causa nao ja
preveem a eliminacdo da totalidade ou parte do subsidio de férias ou equivalente, bem
como da ablacdo dos subsidios de férias e de Natal que consubstanciaram uma violagao
ao principio da igualdade proporcional, que fundamentou o juizo de inconstitucionalidade
proferido no Acordao n.° 353/2012, de 20 de julho (idem).

Recorda, ainda, que a par desta restri¢do, foram, também, adotadas outras medidas
de natureza fiscal com alcance universal que distribuiram de modo diverso os encargos
publicos. Com estas medidas, deixa-se, assim, de se verificar a desigualdade de
tratamento na reparticdo dos encargos publicos que ultrapassa os limites do sacrificio e
que, do mesmo modo, se apresentou como fundamento bastante para justificar a

inconstitucionalidade invocada no Acérdao n.° 353/2012, de 20 de julho (idem).
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Pelo exposto, advoga ndo ja existir uma diferenca de tratamento excessiva e
desproporcionada entre os que estdo afetos ao setor publico e os que estdo ligados ao setor
privado, considerando o caracter excecional e transitorio destas normas, bem como, pelo
facto destas medidas decorrerem de razdes de interesse publico de contencdo da despesa

publica e consequente reducdo do défice (idem).

Salvaguarda, contudo, e conforme suprarreferido, os casos abrangidos pelo n.° 4
do art.° 77.° LOE 2013. Justifica esta ressalva por considerar que esta medida podera
asfixiar aqueles que auferem rendimentos mais baixos (entre os 600,00€ e os 1.000,00€)
e que, por isso, poderdo encontrar-se proximos dos limites de subsisténcia, garantidos
pelo n.° 1 do art.° 70.° do Cddigo do IRS. Mais, considera que, in casu, os sacrificios
exigidos a esta mancha populacional poderdo ultrapassar os limites da exigibilidade
afetos ao principio da proporcionalidade. Advoga, portanto, que se encontra desrespeitada
uma das dimensdes do principio da igualdade proporcional, previsto no n.° 2 do art.° 13.°
CRP, “na comparagdo entre os fins de interesse publico e os meios em causa para os
prosseguir por o sacrificio exigido ao segmento em causa assumir uma intensidade

acrescida face aos demais abrangidos pela medida” (idem).

Da Declaracdo de Voto conjunta extraem-se algumas apreciacdes por parte dos
juizes Vitor Gomes, Pedro Machete, Maria Jodo Antunes, José Cunha Barbosa e Maria

Ldcia Amaral.

Constatam os Conselheiros que o contexto externo € distinto face ao que existia
aquando da pronuncia do Acérddo n.° 396/2011, de 17 de outubro, e do Acérddo n.°
353/2012, de 20 de julho, por apresentar “especificidades que ndo podem ser
negligenciadas na construcdo de juizos de conformidade ou de desconformidade
constitucional”. Consideram, também, que a solucdo encontrada pelo legislador, no caso
em apreco, é substancialmente diferente, tal como reconhece o proprio Acérddo
(Declaracédo de VVoto dos Conselheiras Vitor Gomes, Pedro Machete, Maria Jodo Antunes,
José Cunha Barbosa e Maria Lucia Amaral no Acordédo n.° 187/2013, de 22 de abril).

Nestes termos, e ndo obstante a maioria ter reconhecido as diferentes
circunstancias as quais as normas (art.° 25.° LOE 2012 vs art.° 77.° LEO 2013) foram
apreciadas em um e outro aresto, mantém-se pela sua inconstitucionalidade por violagéo
do principio da igualdade. Contudo, para estes Conselheiros, a maioria “néo retirou desse

reconhecimento as consequéncias que, [no seu] entender, seriam devidas” (idem).
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Para os Conselheiros, o juizo de inconstitucionalidade suporta-se na ideia de se
manter um encargo especial, a par de um encargo geral (aumento da carga fiscal), vertido
na supressdo de parte ou totalidade do subsidio de férias a determinada categoria da
populagdo em prol do “esfor¢co coletivo de consolidacdo orcamental em grau
comparativamente maior ao de todos os outros”. Suporta-se, bem assim, na ideia de que
esse esforco acrescido a esse grupo determinado viola o principio da igualdade

proporcional, nos termos do art.° 13.° CRP (idem).

Concordam, contudo, que a Constituicdo vincula o Tribunal a um controlo mais
intenso sobre a atuacdo do legislador que devera realizar, por forca daquele artigo, o
escrutinio da racionalidade do fundamento, tal como a “medida da diferenca que é
imposta, e a sua adequagdo ou razoabilidade face ao fundamento invocado”. Mais,
concordam que o “acréscimo de intensidade de controlo” exigido devera ser realizado
com base no principio da proporcionalidade. Assim, ambos 0s juizos a escrutinar deverdo
sé-lo ao abrigo do principio da igualdade proporcional, cuja intensidade do escrutinio é

variavel (idem).

Ora, conforme reconhece o Acérddo n.° 396/2011, de 17 de outubro, em regra, a
Constituicdo ndo impede diferencas entre os que auferem por verbas publicas e os demais,
se tiverem “em causa (como o estdo agora) razdes de diferenciacdo dotadas do peso
constitucional que detém aquelas que se relacionam com os imperativos de consolidacdo
or¢camental”. Ndo €, pois, 0 caso em aprego, isto é, para estes Conselheiros, as normas, in
casu, nao correspondem aquelas cuja Constituicdo devolve ao legislador o 6nus de

demonstrar a respetiva ratio (idem).

Este grupo de juizes refere igualmente que, para aferir da constitucionalidade das
normas a analisar, cumpre realizar um duplo teste: as medidas a aplicar sdo indispensaveis
e mantém-se dentro dos limites do sacrificio. Contudo, para eles, as medidas ndo passam
nos dois testes. Quanto ao primeiro, o prolongamento da medida por mais de um periodo
or¢amental retira forga “a ideia segundo a qual s6 essa medida seria eficaz para responder
as urgéncias da consolidagdo”. Relativamente ao segundo, é excedida “a justa medida em
que deveria comportar o sacrificio sofrido pelos trabalhadores publicos e pensionistas”

face aos demais (idem).

Consideram, assim, que o Tribunal se suportou “num dado que ¢

jurisdicionalmente indemonstravel” (no que respeita ao primeiro argumento). Também
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entendem ndo ser possivel confirmar que as medidas legislativas adotadas ultrapassam os
limites do sacrificio, até porque, “ndo ¢ este um dominio em que a Constitui¢ao proiba a

priori o estabelecimento de diferencas entre as pessoas” (quanto ao segundo argumento).

Pelos motivos expostos, advogam “ndo poderem assertivamente ser dadas”
respostas a estas perguntas, ndo podendo acompanhar, por issO mesmo, o juizo de

inconstitucionalidade proferido (idem).

3.3. O pos-crise

A forte controvérsia que se assistiu decorrente da aplicacdo de duras medidas de
austeridade aplicadas ao povo portugués durante o periodo de intervengdo da Troika, e,
principalmente, aquando da apreciacdo pela inconstitucionalidade de algumas delas,
conforme acabamos de verificar, obrigou o Governo a recuar e a aliviar essas medidas,
procurando alternativas e solu¢cdes menos restritivas, mas igualmente eficazes (Santos et
al., 2016, p. 121).

Esta contencéo foi maior, mais tarde, em 2015, com a subida ao poder de um novo
Governo que apresenta “um programa alternativo de alivio da austeridade e restitui¢do de

direitos anteriormente suspensos” (idem).

De facto, se com a entrada em vigor do supramencionado DL n.° 187/2007, de 10
de maio, é aprovado um regime que visa proteger as eventualidades invalidez e velhice
dos beneficiarios do regime geral de seguranca social, este ficou bastante limitado com
as alteracdes que sofreu em 2012 por forgca do Decreto-Lei n.° 85-A/2012, de 05 de abril.
Recorde-se que este diploma suspendeu o regime de flexibilizacdo da idade de acesso a
pensdo de reforma por antecipagdo, como forma de, temporariamente, promover a

sustentabilidade do regime de pens@es do sistema previdencial de seguranca social.

Mais tarde, a necessidade de conter a despesa publica a longo prazo, obrigou a
adocdo de medidas que permitissem ao Estado reduzir a despesa no setor da seguranca
social, reforcando a sustentabilidade do regime de pensdes (preambulo do DL n.° 167-
E/2013, de 31 de dezembro).
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Nesta conformidade, veio o DL n.° 167-E/2013, de 31 de dezembro, alterar o
regime juridico de protecdo social nas eventualidades de invalidez e velhice do regime
geral de seguranca social: modificou a formula de célculo do fator de sustentabilidade®;
adequou a “idade normal de acesso a pensao de velhice em 2014 a alteracédo da formula
de determinacdo do fator de sustentabilidade®®; e, definiu uma nova forma de
determinacéo da idade normal de acesso a pensao de velhice™ (idem).

Este regime veio, ainda, admitir “o acesso a penséo de velhice aos 65 anos a todos
o0s beneficiarios que em 31 de dezembro de 2013 cumprissem as condicGes de atribuicédo
da pensdo de velhice em vigor nessa data, podendo requerer a pensdo de acordo com o

regime em vigor naquela data” (idem).

Manteve, também, a idade normal de acesso a pensdo nos 65 anos para 0S
beneficiarios impedidos de continuar a prestar o trabalho ou atividade para além dessa
idade (idem).

A par disto, criou um mecanismo de reducdo da idade normal de acesso a pensdo
destinado aos beneficiarios com longas carreiras contributivas. O objetivo seria permitir
que este grupo acedesse antecipadamente a pensdo de velhice considerando o seu esforco

contributivo para além dos 40 anos de carreira contributiva (idem).

Finda a vigéncia do PAEF e o periodo de contencdo que obrigou a reducdo da
despesa no setor da seguranca social, veio o DL n.° 8/2015, de 14 de janeiro, revogar o
diploma que suspende o regime de flexibilizacdo da idade de acesso a pensédo de reforma
por antecipacdo: o DL n.° 85-A/2012, de 05 de abril. Este regime encontrava-se
temporariamente em vigor, com vista a garantir a sustentabilidade do regime de pensdes
do sistema previdencial de seguranca social (predmbulo do DL n.° 8/2015, de 14 de

janeiro).

Com este novo normativo, de carater transitério (a vigorar em 2015), porquanto o

pais se encontrar em fase de recuperacdo econdmica, foram definidas novas condicdes

8 Alterou-se o ano de referéncia inicial da esperanca média de vida aos 65 anos, do ano de 2006 para 2000.
8 Com esta alteragdio, “a idade normal de acesso a penséo de velhice em vigor, 65 anos, seré acrescida do
nimero de meses necessarios a compensacdo do efeito de reducdo no célculo das pensdes decorrente da
aplicacdo do fator de sustentabilidade” definido naquela norma.

0 Tendo como referéncia a evolugdo da esperanga média de vida aos 65 anos, “a idade normal de acesso a
pensao de velhice [ird variar] de acordo com a evolugdo da esperanga média de vida aos 65 anos, verificada
entre 0 2.° e 3.° ano anteriores ao ano de inicio da penséao de velhice, na proporg¢éo de dois ter¢os”.
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para o reconhecimento do direito & antecipacdo da idade de pensédo de velhice no &mbito
do regime de flexibilizacdo. Contudo, estas foram aplicadas de forma faseada e com a
introducdo de regras mais penalizadoras, aumentando as possibilidades de os jovens
entrarem no mercado de trabalho, a partir de 01 de janeiro de 2016, sem descorar a

manutencio da sustentabilidade do sistema’® (idem).

Com o término de 2015 o acesso a pensdo antecipada voltaria a depender de o
beneficiario ter, pelo menos, 55 anos e, na data em que perfizesse esta idade, ter
completado 30 ou mais anos civis com registo de remuneracdes relevantes para o calculo
da pensdo. Porém, as recentes alteracOes legislativas que permitiam a antecipacdo em
cinco anos do acesso a pensdo antecipada, a partir de 1 de janeiro de 2016, repercutir-se-
iam num forte agravamento ao fator de reducdo das pensdes dos beneficiarios que
acedessem a pensdo antecipada. A par disto, verificar-se-ia um efeito redutor do fator de
sustentabilidade no célculo das pensdes. Todavia, isto reduziria consideravelmente o
valor das pensdes, descaracterizando a génese desta prestacdo: substituir a perda de
rendimentos de trabalho por cessacédo da atividade profissional, cujo montante reflete o
esforgo contributivo ao longo de toda a sua carreira contributiva (predmbulo DL n.°
10/2016, de 08 de marco).

Deste modo, até que se proceda a reavaliacdo do regime de flexibilizacéo,
entendeu-se repor, em 2016, o regime transitorio de acesso a pensdo antecipada de
velhice, no ambito do regime de flexibilizacdo a beneficiarios com, pelo menos, 60 ou
mais anos de idade e, pelo menos, 40 anos de carreira contributiva, através do DL n.°
10/2016, de 08 de marco. O objetivo desta medida seria “garantir a sua utilidade social e
evitar o seu uso desadequado por parte dos beneficiarios, com graves prejuizos pessoais

e sociais” (idem).

A par desta medida, este DL veio, de igual modo, prever o direito de audicdo
prévia do beneficiario. Assim, no regime juridico de protecdo na eventualidade de velhice

do regime geral de seguranca social, a entidade gestora das pensdes vé-se obrigada a ouvir

" Principais medidas aplicadas a vigorar no ano de 2015: “os beneficiarios com idade igual ou superior a
60 anos de idade e, pelo menos, 40 anos de carreira contributiva, poderdo aceder antecipadamente a pensdo
de velhice no dmbito do regime de flexibilizagéo™; as regras de redugdo dos meses de antecipacao (4 meses
por cada ano de carreira contributiva que exceda o0s 40 anos, por contraposi¢do a redugdo de 12 meses por
cada periodo de trés anos que exceda os 30) em funcdo dos anos de carreira contributiva, para efeitos de
determinacdo da taxa global de reducdo da pensdo sdo alteradas, visando a sua justeza e equidade. Esta
Ultima medida também permite que o célculo das pensdes antecipadas se apresente mais justo aos
beneficiarios com carreiras contributivas mais longas.
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0 beneficiario sobre a sua decisdo de aceder a pensdo antecipada face ao montante
calculado. Isto permite que 0 acesso a esta pensdo decorra de uma decisdo consciente e

informada por parte do beneficiario (idem).

Ja em 2017 é publicado o DL n.° 126-B/2017, de 06 de outubro, que, alterando
pela quinta vez o DL n.° 187/2007, de 10 de maio, determina um regime especial de
acesso antecipado a pensdo de velhice para os beneficiarios do regime geral de seguranca
social e do regime de protecdo social convergente com muito longas carreiras
contributivas (iguais ou superiores a 48 anos, ou que iniciaram a sua atividade profissional
com 14 anos ou idade inferior, e que tenham aos 60 ou mais anos, pelo menos 46 anos de
carreira contributiva). Este DL tem por ratio “valorizar as muito longas carreiras
contributivas e os trabalhadores que iniciaram a sua carreira contributiva muito novos,
permitindo que os seus beneficiarios possam reformar-se sem penalizacGes”. Para o
efeito, sdo definidas medidas que permitam o acesso antecipado a pensao de velhice sem
que o valor das pensdes seja objeto de qualquer penalizacdo. Posteriormente, e concluido
0 “processo de reavaliagdo do regime de flexibilizagdo em sede de concertacdo social,
sera alterado o regime de reformas antecipadas por flexibilizacdo dos beneficiarios com
60 anos e carreiras contributivas iguais ou superiores a 40 anos” (predmbulo do DL n.°
126-B/2017, de 06 de outubro).

Este DL veio, de igual forma, alterar as “regras da totalizacdo dos periodos
contributivos para cumprimento do prazo de garantia”. Deste modo, definiu que essa
totalizagdo também seja considerada para a “abertura do direito” por qualquer via de

acesso antecipado a pensao de velhice e de aposentacédo (idem).

Determinou, ainda, que a contagem dos anos de carreira contributiva releva para
aplicacdo das taxas de formacéo da penséo diferenciadas considerando os anos de carreira

contributiva, bem como 0 montante da remuneracéo de referéncia (idem).

Veio, também, eliminar a “aplicacdo do fator de sustentabilidade as pensdes de
invalidez, no momento da respetiva convolacdo em penséo de velhice, prevendo-se
igualmente que as pensdes de invalidez adquiram a natureza de penséo de velhice a partir
do més seguinte aquele em que o pensionista atinge a idade normal de acesso a pensao de

velhice em vigor” (idem).
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De modo a garantir a manutengdo da monitorizagdo do controlo da despesa, sem
descurar a politica prosseguida no sentido de sensibilizar e flexibilizar procedimentos de
natureza administrativa, veio o DL n.° 33/2018, de 15 de maio, alterar, uma vez mais, 0
DL n.° 187/2007, de 10 de maio, mormente, no que respeita a contagem do tempo de

servico militar obrigatorio para efeitos de contagem de tempos de carreira contributiva.

Sem retirar a importancia que o DL n.° 126-B/2017, de 06 de outubro, merece,
porquanto definir um regime especial de acesso antecipado a pensao de velhice para as
muito longas carreiras contributivas, abrangendo ainda os trabalhadores que iniciaram a
sua carreira contributiva em idade muito jovem’2, foi com o DL n.° 73/2018, de 17 de
setembro (que altera pela sétima vez o DL n.° 187/2007, de 10 de maio), que esta
valorizag&o mais se sentiu (predmbulo do DL n.° 126-B/2017, de 06 de outubro).

Ap0s a sua entrada em vigor, é alargado o ambito pessoal do regime especial de
acesso antecipado a penséo de velhice para os beneficiarios do regime geral de seguranca
social e do regime de protecdo social convergente com muito longas carreiras
contributivas aos beneficiarios que iniciaram a carreira contributiva ainda muito jovens

(com 16 anos ou idade inferior), mediante o cumprimento de alguns requisitos’® (idem).

Entendeu o Governo rever, ainda, o regime de flexibilizacdo da idade da penséo
de velhice, o qual se apresentava bastante restrito para os pensionistas’®, publicando,
assim, o DL n.° 119/2018, de 27 de dezembro, que estabelece um novo regime de
flexibilizacdo da idade de acesso a pensao de velhice (predmbulo do DL n.° 119/2018, de
27 de dezembro).

Apds estar suspenso entre abril de 2012 e dezembro de 2014, o regime de
flexibilizac&o da idade da penséo de velhice foi sendo progressivamente retomado desde
janeiro de 20157, Contudo, as alteraces introduzidas em 2014 ao regime de reforma

antecipada por flexibilizagdo penalizavam duplamente os pensionistas “pelo aumento da

72 Este regime abrange os “beneficiarios do regime geral de seguranca social e do regime de protecéo social
convergente com idade igual ou superior a 60 anos e (i) com carreiras contributivas iguais ou superiores a
48 anos ou (ii) que iniciaram a sua carreira contributiva com 14 anos ou em idade inferior e com, pelo
menos, 46 anos de carreira contributiva, o acesso antecipado a pensdo de velhice sem qualquer penalizagéo
no valor das suas pensdes”.

73 Este regime inclui os “trabalhadores com idade igual ou superior a 60 anos e com, pelo menos, 46 anos
de carreira contributiva, que tenham iniciado a sua carreira contributiva aos 16 anos ou em idade inferior”.
™ Na sequéncia do aumento da idade de reforma em 12 meses, bem como da aplicagdo do fator de
sustentabilidade que penalizava duplamente os pensionistas.

7S Passou a abranger os futuros pensionistas com idade igual ou superior a 60 anos e 40 ou mais anos de
carreira contributiva.
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idade normal de reforma e pelo aumento substancial do fator de sustentabilidade”,
podendo alcancar cortes superiores a 50% do valor da pensdo. Consequentemente, esta

situacdo quebraria a confianca do sistema (idem).

Como forma de devolver a tranquilidade e a confianca aos pensionistas, e apesar
dos importantes passos ja dados nesse sentido aquando da publicacdo do DL n.° 126-
B/2017, de 06 de outubro e, posteriormente, do DL n.° 73/2018, de 17 de setembro, que
valorizavam os beneficiarios com carreiras contributivas muito longas ou com carreiras
contributivas muito jovens, com a presente alteracao, ndo so estas carreiras contributivas
sdo valorizadas como torna “o sistema mais justo, equitativo e transparente, permitindo
que cada trabalhador possa, em funcéo da sua propria carreira contributiva, adequar a sua
idade de reforma”’® (idem).

Mais recentemente, atendendo ao momento de estabilidade econdémica que o Pais
atravessava e aos réapidos desenvolvimentos tecnoldgicos (que permitiram criar um
simulador de pensdes que prevé, com um maior grau de certeza, o valor da pensao que 0s
trabalhadores poderdo vir a receber), pelo DL n.° 79/2019, de 14 de junho, foi revista e
modernizada a legislacdo que regulamenta a atribuicdo das pensdes de invalidez, velhice
e sobrevivéncia. Isto permitiu desburocratizar os procedimentos administrativos e agilizar

a atribuicao destas prestacdes (preambulo do DL n.° 79/2019, de 14 de junho).

Este normativo também altera o regime juridico da responsabilidade emergente

do pagamento indevido de prestagdes’’ (idem).

A par disto, no ambito do regime juridico de protecdo nas eventualidades de

invalidez e velhice, com a entrada em vigor deste DL sdo alargadas as situacfes em que

6 Novas medidas: mantém “os critérios de fixacdo anual da idade normal da reforma, em funcio da
esperanca média de vida”; prevé a “reducdo da idade de acesso & pensdo em quatro meses por cada ano de
carreira acima dos 40 anos, sem a limitagdo até agora imposta na lei dos 65 anos™; elimina o fator de
sustentabilidade para os beneficiarios que tenham, pelo menos, 60 anos de idade e que, enquanto tiverem
essa idade, completem pelo menos 40 anos de registo de remuneragdes, extinguindo, desta forma a dupla
penalizagdo ja supramencionada; admite o “acesso a pensdo de velhice através do regime de flexibilizagao
da idade em vigor em 31 de dezembro de 2018, aos beneficiarios que nao rednam as condigdes de acesso
ao novo regime de flexibilizacdo da idade de penséo de velhice”; consagra “o principio do tratamento mais
favoravel, devendo a entidade gestora das penses aplicar, dos regimes para os quais o beneficiario retna
as condicdes de acesso, 0 mais favoravel”; e, prevé a reavaliagdo, dentro de cinco anos, do “novo regime
de flexibilizacdo da idade de pensédo de velhice, bem como [da] manutencéo do regime de flexibilizacdo da
idade de pensdo de velhice em vigor em 31 de dezembro de 2018”.

7 Através da inser¢éo de “mecanismos que permitam agilizar a recuperagéo de pagamentos indevidos, por
um lado, e reduzir o risco de pagamentos indevidos, por outro”.
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é possivel atribuir uma penséo proviséria de invalidez’®, por forma a desburocratizar os

procedimentos administrativos e agilizar a atribuicdo destas prestacGes (idem).

E, de igual modo, alterado o regime juridico de protecdo na eventualidade de
morte e sdo, ainda, previstas outras alteracGes que atualizam ou clarificam normas e

agilizam procedimentos (idem).

3.4. Breve reflexao sobre o futuro

Assistiu-se, nos ultimos anos, a um abrandamento do crescimento da economia,
por contraposicdo a uma divida publica em crescendo, que sdo prejudiciais a
sustentabilidade da seguranga social, dificultando a tdo necessaria reforma do sistema
(Coelho, 2019, pp. 127, 135 e 136).

Cada vez mais se constata que o contexto econémico e social em que o atual
sistema de seguranca social foi estruturado tem vindo a sofrer diversas alteragdes que
serdo tanto mais aprofundadas quanto maior a evolucdo demogréafica, social e econémica

que se perspetiva (Coelho, 2019, p. 125).

Conforme analisado, o Estado de Bem-Estar garante um conjunto de funcdes
econdmicas, sociais e politicas essenciais a sociedade (Santos et al., 2016, p. 27).
Contudo, o financiamento dos programas a adotar com vista a esta concretizagcdo, em
especial num periodo cujo envelhecimento demografico € uma realidade cada vez mais
presente nos Estados, vem asfixiar os orcamentos publicos e comprometer a

sustentabilidade (idem).

Note-se que a sustentabilidade do sistema de pens@es, quer para o presente, quer
para o futuro ndo se cinge a sustentabilidade financeira, isto é, a capacidade das
contribuicdes pagas por trabalhadores e empregadores garantirem o pagamento das
pensdes de natureza contributiva do sistema no futuro. E de todo imprescindivel ter em
conta, de igual modo, a sua sustentabilidade social, ou seja, a capacidade de o sistema de
pensdes assegurar aos pensionistas um rendimento adequado na reforma que permita um

nivel de vida apropriado, obviar uma quebra significativa do rendimento disponivel

8 que até agora estava circunscrita aos beneficiarios de subsidio de doenca que esgotavam o prazo
maximo de atribuicdo
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aquando da passagem a reforma e proteger 0s pensionistas do risco de pobreza (Azevedo
etal., 2019, pp. 14, 18, 49 e 69).

De acordo com o0 exposto, Portugal apresenta um sistema de pensdes,
essencialmente, financiado mediante o regime da reparticdo, de natureza contributiva, isto
é, financiado pelas contribui¢c6es dos trabalhadores no ativo (Azevedo et al., 2019, p. 24).
Contudo, também apresenta uma elevada percentagem de pensionistas a receber subsidios
de natureza n&o contributiva, financiados pelos impostos, porquanto ndo terem
contribuido o suficiente para que o valor da sua pensao excedesse o valor minimo ou uma
pensao contributiva (idem). Além disso, aos beneficiarios da penséo de velhice, em caso
de insuficiéncia de recursos, e de forma a obviar o risco de pobreza na velhice, podera
ser, ainda, atribuido um complemento social — o Complemento Social para Idosos (CSI)®,

ou 0 Complemento Extraordinario de Solidariedade (Azevedo et al., 2019, pp. 27 e 28).

Constata-se, porém que, ndo obstante o sistema de pensdes portugués oferecer
uma ampla cobertura — disponibilizando beneficios e complementos —, o0s idosos
continuam em risco de pobreza e de exclusdo social. Além disso, e como ja foi referido
em ponto antecedente, cada vez mais 0 acesso a cuidados de longa duragdo assume grande
importancia, essencialmente nos casos cuja penséo de velhice apresenta valores bastante
baixos. Acresce ainda referir que, “[e]mbora Portugal tenha desenvolvido nos ultimos
anos uma rede de cuidados basicos para criangas, a prestacdo de cuidados em casa e
institucionais para idosos permanece muito limitada” (European Comission, 2018, p.
212). Tal resulta do facto da prestacdo deste apoio se manter na esfera dos prestadores
informais (em especial mulheres), ndo obstante a crescente preocupacdo em melhorar o

apoio domiciliario aos idosos (idem).

De acordo com informacéo recolhida, em junho de 2020 foram processadas
2.060.026 pensdes de velhice (Seguranca Social, 2020). No espaco de 10 anos (entre 2009
e 2019) o numero de pensdes atribuidas ascendeu de 1.864.840 para 2.049.696, registando

7 Criado pelo DL n.° 232/2005, de 29 de dezembro, esta prestacdo extraordinaria reforca o principio da
justica social e permite melhorar o combate & pobreza dos idosos. Este beneficio entrou em vigor a 01 de
janeiro de 2006 e abarca pessoas com 80 ou mais anos, tendo sido o seu &mbito alargado progressivamente
até 2009, ano em que passa a compreender pessoas com 65 ou mais anos. A par dos titulares de penstes de
velhice e sobrevivéncia ou equiparadas de qualquer sistema de protecdo social nacional ou estrangeiro, que
residam legalmente em territério nacional, este beneficio também abrange os cidaddos nacionais que nao
reinam as condicdes de atribuicdo da pensdo social por ndo preencherem a condi¢do de recursos e 0s
titulares de subsidio mensal vitalicio que satisfagam as condicdes de atribuigdo constantes no presente
normativo.
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um aumento de quase 10% (idem). A par do aumento do nimero de pensdes de velhice,
a entrada de pensionistas com pensdes elevadas agravou a despesa com as pensoes
(Azevedo et al., 2019, p. 33).

Estes dados evidenciam o envelhecimento da populacdo, bem como a maturidade

do sistema de pensdes portugués (Azevedo et al., 2019, p. 28).

Esta tendéncia havia ja sido constatada em momento anterior, o que resultou numa
grande reforma do sistema de seguranca social, operada em 2007, ja supra explanada. O
objetivo passaria por garantir a sua sustentabilidade, mediante a introducdo de um fator
de sustentabilidade, conforme ja referimos, e outras medidas novas, como 0 aumento da
idade da reforma (European Comission, 2018, p. 208). Contudo, e tal como alerta

Loureiro:

Uma adequada reforma do Estado (social), que ndo seja o mero resultado de cortes, as
vezes desesperados, num contexto de ameaca de ndo pagamento das financiantes
tranches, exige claramente alteracfes significativas do modo de funcionamento do
universo politico-social. E os cidaddos tém de assumir, crescentemente, as suas

responsabilidades (Pereira et al., 2014, p. 134).

De facto, “[a] auséncia de um compromisso politico tdo explicito e de diretrizes
estratégicas resultou na introducédo de reformas e medidas ad hoc ditadas pelas condi¢des

economicas situacionais” (European Comission, 2018, p. 211).

N&o espanta, portanto, que, apesar das reformas operadas ao sistema nos ultimos
anos versarem, essencialmente, sobre a sustentabilidade, em 2016 a CE tenha alertado
que “os desafios de sustentabilidade a curto e médio prazo permanecem sem solugdo [e
que o sistema publico de pensbes se apresenta com uma] alta dependéncia de
transferéncias do Or¢camento do Estado [e por] desigualdades entre geragdes” (Madeira,
2016). Também ndo espanta que ja mais recentemente, em 2019, constatasse que nao
obstante se confirmar uma melhoria da sustentabilidade a longo prazo do sistema de
pensdes decorrente de algumas reformas, “0s aumentos extraordinarios das pensdes e as
reformas do sistema de pensdes antecipadas implicaram novos aumentos discricionarios
de despesa, que se juntaram a tendéncia de crescimento desses gastos motivada pelo

envelhecimento” (Patricio, 2019).
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Verifica-se, assim, que as reformas operadas nos Gltimos anos ndo se mostraram
suficientes perante a nova realidade demografica e sociopolitica do envelhecimento
(Pereira et al., 2014, pp. 201 a 203).

E, portanto, evidente a necessidade de se reformar o sistema. Contudo, cumpre
saber como o fazer — a fim de garantir uma protecdo adequada quer dos classicos riscos
sociais quer dos novos riscos sociais, sem comprometer o crescimento econémico do Pais

— e quando o fazer, sob pena se cometerem os erros do passado (Coelho, 2019, p. 126).

De modo a responder aos desafios nacionais e internacionais, € essencial rever
politicas ja existentes e desenvolver novas politicas, bem como definir sociopoliticas que
se fundamentem na solidariedade e na justica social, quer no quadro nacional quer
internacional (Santos et al., 2016, pp. 201 a 203). As politicas a adotar devem, de igual
modo, basear-se em pressupostos socio historicos com respeito ao principio da
independéncia (face ao outro), principio da participacdo (nas politicas que os impliquem),
principio da assisténcia e cuidados (no acesso aos servicos de salde, sociais e juridicos),
principio da autorregularizacdo (no acesso a recursos educativos, culturais, espirituais e
recreativos) e principio da dignidade (enquanto ser humano que deve ser respeitado e
sentir-se seguro), garantindo, assim, um sociedade inclusiva e para todas as idades (idem).

Portanto, cumpre pensar no futuro tendo por base os interesses das atuais, mas
sem descurar os interesses das futuras geragdes. E esta ¢ uma “[r]esponsabilidade que ndo
é apenas do Estado, mas de todas as pessoas, que ndo é meramente retroativa, mas

prospetiva” (Loureiro, 2010, p. 42).

A par das caracteristicas do nosso sistema, cumpre verificar que fatores
influenciam a sua evolugéo, de modo a perceber qual o melhor caminho a prosseguir para

que, no futuro, o sistema de pensdes seja financeira e socialmente sustentavel.

A evolucdo do sistema de pensdes portugués é influenciada por trés fatores: pelas
regras do sistema (legislacdo que regula esta matéria), pela evolucdo da demografia
(natalidade, mortalidade e migragdes) e pela evolucéo da economia (evolugéo do emprego
e dos salarios) (Azevedo et al., 2019, pp. 51 a 54 e 59).

Quanto ao segundo fator (evolugdo da demografia), prevendo-se uma quebra da

natalidade, mas um aumento das migracdes, ndo obstante aumentar a esperanca média de
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vida, ndo s6 a populagéo portuguesa ira diminuir, como o nimero de ativos®® sera inferior
ao numero de inativos. Ja no que concerne ao ultimo fator (evolugdo da economia), ndo
obstante a diminuicdo da populacéo e, em especial a reducdo dos ativos, registar-se-4 um
aumento dos salarios em funcdo dos ganhos de produtividade, o que se traduzira num
aumento das contribuicGes para a seguranca social, bem como nas taxas de crescimento
do P1B8! (idem).

Prevé-se, assim, um crescimento bastante modesto, uma vez que o aumento das
contribuicdes ndo sera suficiente para compensar a subida da despesa com pensées no
regime previdencial da seguranca social (Azevedo et al., 2019, pp. 60 e 61). Este
registard, a partida, um défice cada vez maior, sé atenuado mediante o recurso aos ativos

do FEFSS, o qual permitira prolongar a sustentabilidade financeira deste regime (idem).

Acresce que, se 0 crescimento da produtividade de trabalho por hora trabalhada
for pouco expressivo (decorrente do crescimento dos salarios ser mais lento, o que
diminui as contribuicdes para a seguranca social; bem como dos niveis de produtividade
serem mais baixos, aumentando a despesa com pensdes e limitando a capacidade do
FEFSS para estabilizar financeiramente o regime previdencial), o sistema financeiro do
regime previdencial da seguranca social entrard em rutura (Azevedo et al., 2019, pp. 63
a66). Esta situacdo obrigara a um refor¢o das verbas disponiveis através de transferéncias

do OE para financiar a despesa com pensdes (idem).

A par da sustentabilidade financeira, cumpre verificar se, no futuro, o sistema de

pensdes sera socialmente sustentavel (Azevedo et al., 2019, p. 69).

Para o efeito, é necessario aferir trés requisitos ja identificados: o valor das
pensdes atribuidas no futuro ser suficiente para garantir um nivel de vida adequado aos
pensionistas; o valor do rendimento dos individuos aquando da passagem a situacéo de
reformado néo devera cair abruptamente; os pensionistas deverdo estar protegidos contra

0 risco de pobreza (idem).

8 Populagio ativa: “niimero de pessoas a trabalhar ou que se encontrem em procura activa de emprego”
(Azevedo et al., 2019, p. 59).

81 “Corresponde a soma dos bens e servigos produzidos numa determinada regido, usualmente um pais,
num determinado ano, habitualmente o ano civil. E utilizado para avaliar e comparar o desempenho de uma
economia” (Azevedo et al., 2019, Glossario).
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Quanto ao primeiro requisito, cumpre referir que, apesar de se prever um aumento
do valor das prestacdes, este ndo devera ser suficiente para acompanhar o crescimento
dos salarios, nao se registando uma melhoria na adequacéo das pensdes, logo, 0 primeiro
requisito nao sera cumprido (Azevedo et al., 2019, pp. 71 e 72). Relativamente a segunda
funcdo a garantir, prevé-se que o valor das pensdes a atribuir conseguira assegurar um
nivel minimo de rendimento aos pensionistas (Azevedo et al., 2019, pp. 72 e 73). Ja no
que respeita ao terceiro fator, tudo indica que havera um aumento do ndmero de

pensionistas em risco de pobreza (Azevedo et al., 2019, pp. 73 e 74).

Apresentado o cenario previsivel para o futuro, Azevedo propde trés cenérios de
reforma que permitirdo incrementar a sustentabilidade financeira e social do sistema de
pensdes portugués sem envolver uma mudanga radical do sistema (Azevedo et al., 2019,
pp. 77 a 87).

Num primeiro cendrio, este autor prop&e aumentar as contribuicGes para o sistema
através de um aumento gradual das taxas contributivas aplicadas a trabalhadores e a
empregadores. Isto permitiria aumentar as receitas do sistema e, consequentemente,
aumentaria os ativos do FEFSS. Possibilitaria, também, prolongar a vida do FEFSS para
I4 do que se conseguia no cenério seguinte. Contudo, uma vez extintos os ativos do
FEFSS, o défice do sistema seria superior ao verificado naqueloutro cenario. Além disso,
aumentaria o custo do trabalho, o que poderia fazer com que os empregadores reduzissem
a mao-de-obra, aumentando o desemprego e, consequentemente, reduzindo o nimero de

contribuintes para o sistema (idem).

Num segundo cenario, este autor propde reduzir o valor das futuras pensdes
mediante o corte gradual na taxa de formacdo anual utilizada para calcular o valor das
pensdes. Isto limitaria o crescimento da despesa com pensfes ou mesmo reduziria a
despesa. Porém, este cenario ndo permitiria uma recolha de excedentes suficientes para
aumentar os ativos do FEFSS, pese embora permitisse prolongar a sua vida. Também nao
possibilitaria diminuir o défice deste regime, uma vez extintos os ativos do FEFSS.
Perante este cenario, os individuos poderiam procurar um segundo emprego, aumentar o
nimero de horas de trabalho ou adiar a idade de entrada na reforma para minorar o

impacto deste corte (idem).

Num terceiro cenario, este autor propde aumentar a idade da reforma, aumentando

a idade de acesso a penséo de velhice, bem assim como das pensées antecipadas. Este €
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0 que tem mais probabilidade de melhorar a sustentabilidade financeira do sistema de
pensdes, uma vez que adia 0 aparecimento de défices cronicos no regime previdencial,
evitando, assim, elevadas transferéncias por parte do OE. Neste cenario, a reducdo da
despesa seria imediata e a poupanca seria mais expressiva, permitindo recolher um maior
namero de ativos para o FEFSS, prolongando a sua vida. Contudo, uma vez extintos o0s
ativos do FEFSS, seria muito mais dificil reduzir o défice deste regime. Além disso, se a
economia nao tiver capacidade para manter os trabalhadores mais velhos no mercado de
trabalho, estes ndo conseguirdo emprego, ou, conseguindo-0, 0 seu salario podera ser
reduzido. Contudo, em ambos o0s casos, refletir-se-a numa diminuicdo do valor recolhido

a titulo de contribui¢des para o sistema (idem).

Em particular, no que respeita a sustentabilidade social do sistema, o primeiro
cenario (aumento das contribuicBes para o sistema) seria 0 que registaria menor impacto
negativo. Como nao implica cortes no valor das futuras pensdes, a adequacéo das pensdes
e a capacidade de o sistema proteger os individuos do risco de pobreza nédo ficaria
comprometido e o efeito sobre a taxa de pobreza seria residual. Porém, exigiria uma maior

parcela do OE face aos demais (Azevedo et al., 2019, pp. 86 e 87).

J& os demais cenérios (reducédo do valor das futuras pensfes e aumento da idade
da reforma) apresentam menor capacidade para proteger 0s pensionistas, quer na
adequacao do sistema de pens@es, quer no incremento da taxa de pobreza. Porém, estes
dois cenérios distinguem-se na capacidade de protegerem 0s pensionistas de uma forte
quebra de rendimentos aquando da sua passagem a situacdo de pensionista. De facto, o
aumento da idade da reforma (terceiro cenario) teria maior impacto do que a reducgéo do
valor das futuras pensdes, pois, ao implicar um aumento das carreiras contributivas dos

trabalhadores, acarretaria taxas de substituicdo mais elevadas (idem).

A proposta apresentada pelo European Comission (2018, p. 214) para enfrentar 0s
desafios relacionados com a sustentabilidade do sistema de pensfes no nosso Pais sem
descurar o prolongamento da vida Util de trabalho, visa uma anélise interrelacionada entre
fatores internos (idade de reforma, condigdes de acesso, fontes de financiamento, entre
outros) e externos (natalidade, empregabilidade, produtividade, entre outros) que afetam

a sustentabilidade do sistema, reformas sustentaveis e o combate a pobreza na velhice.

A par destas medidas gerais, especificamente, também propde: a progressiva
adequacao do sistema de pensdes a longo prazo (alcancada mediante uma reducéo gradual
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das desigualdades salariais); o reforgo da transparéncia, harmonizacgéo e simplificacdo do
sistema de pensdes; a avaliacdo da eficicia dos meios de combate & pobreza entre 0s
idosos; a melhoria dos direitos das pessoas no que respeita a protecdo social na velhice;
a garantia da transparéncia e da consisténcia no processo de acesso a pensao; o reforco
dos mecanismos que permitam melhorar o acesso gradual a reforma, bem como a reforma
a tempo parcial, garantindo o direito de acesso a pensdo, tornando mais atraente a
contribuicdo dos trabalhadores mais velhos e permitindo uma transicdo gradual para a
reforma; e, a adogdo de politicas e incentivos que tenham em consideracao que 0s idosos
ndo dispdem de meios e oportunidades analogas aos trabalhadores para reorganizarem as

suas vidas (idem).

Coelho (2019, pp. 151 e 152) advoga que a base para um sistema de protecdo
social forte depende de duas condicionantes: as condi¢cGes econdémicas e a evolugdo

demogréfica.

Apresenta a primeira por considerar que a maior ou menor protecdo oferecida
pelos sistemas de seguranca social depende da divida pablica de um pais, bem como do
nivel de crescimento econémico. Contudo, se por um lado a evolugdo da economia
influencia a extenséo e o0 aumento da protecdo social, por outro, uma protecdo social
apropriada também influenciara positivamente o crescimento econdémico, permitindo que
a populacdo trabalhadora realize as suas tarefas (idem). Apresenta a segunda
condicionante (evolucdo demografica) por entender que uma pirdmide demografica
invertida condiciona o crescimento econémico, ja que as receitas serdo inferiores as
despesas, pondo em causa a sustentabilidade e a adequacao do sistema de protecao social.
Também neste caso, um sistema de seguranca social sustentavel permite uma melhoria

das condicbes demogréficas e, consequentemente, a sustentabilidade do sistema (idem).

Para garantir a sustentabilidade do sistema propde um conjunto de medidas infra
identificadas (Coelho, 2019, p. 153).

Defende a “[s]implificagdo do sistema ¢ adequagdo das prestagdes aos novos
riscos sociais” (idem), mediante a reducdo do numero de prestacdes e simplificacdo da
legislagdo aplicavel que responda a classicos e a novos riscos sociais (Coelho, 2019, pp.
153 a 156).
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De facto, a complexidade do atual sistema dificulta o controlo da sobreposicéo de
prestacOes e a operacionalizacdo do sistema, podendo beneficiar quem menos precisa em
detrimento de quem mais precisa (Coelho, 2019, pp. 97, 99 a 103; Pereira et al., 2014,
pp. 247, 261, 262 e 265). Nesta conformidade, urge simplificar a legislacéo relacionada

com a seguranca social e redesenhar processos (Pereira et al., 2014, pp. 261, 263).

Também Loureiro, propde a simplificacdo do sistema, mormente quanto as
prestacdes atribuidas, bem como a codificacdo, porquanto esta se mostrar insuficiente
(Pereira et al., 2014, p. 114).

Coelho (2019, p. 153) propbe, de igual modo, uma “[r]eorganiza¢dao e
transformagdo digital do sistema”. Para melhorar os servigos prestados e reduzir o0s
custos, sugere uma reformulacgéo da estrutura da seguranca social (Coelho, 2019, pp. 98
e 99, 156 a 159). Esta medida tornara o sistema mais otimizado e, consequentemente,
permitird melhorar os servicos e reduzir custos. Sugere, ainda, uma transformacéo digital
para a gestdo do sistema de seguranca social, para garantir um servico adequado as

necessidades da populacéo (idem).

O sucesso desta medida passara pela aposta da informatizacdo do sistema através
de trés medidas: criacdo de uma base de dados una que interligue as bases de dados das
diferentes instituicdes (Coelho, 2019, pp. 97 e 98, 110); aplicacdo de sistemas alternativos
de pagamentos, nomeadamente, pagamentos através de sistemas informaticos; reforco
das funcionalidades e facilidades de acesso e pesquisa e obtencdo de informacdo na

pagina eletrénica da seguranca social (Pereira et al., 2014, pp. 261, 263 e 264, 265).

Entende Coelho (2019, pp. 106 a 108) que as duas primeiras medidas propostas
levardo a uma terceira: “[c]ontrolo do sistema e reforgo da comunicagdo e da prestacdo
de informagao” (Coelho, 2019, pp. 153, 160 a 162). Para o efeito, sera necessario adotar
um sistema eficaz que controle as prestacdes atribuidas, combatendo a fraude e a

corrupgao® (idem).

Acrescente-se que a melhoria da comunicagdo entre os servigcos da seguranga
social e o cidaddo, permitira uma comunicacdo rapida, transparente e completa,

promovendo a educacdo para a cidadania (Pereira et al., 2014, pp. 261, 265 e 266). Esta

82 p e. unificagdo das receitas fiscais e das receitas de contribuigdes sociais por parte da Autoridade
Tributéria.
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melhoria contribuird, de igual modo, para o reforco da informacgdo prestada pela
seguranga social, 0 que possibilitara uma avaliacdo adequada da sua atividade e politicas

sociais que desenvolve (Pereira et al., 2014, pp. 261 e 264).

Coelho (2019, pp. 153, 162 a 172) propde, ainda, uma quarta alteracdo ao sistema:

0 “[r]eforco da sustentabilidade e equidade do sistema”.

Quanto a sustentabilidade do sistema, esta devera interligar os beneficios
atribuidos com o esfor¢o contributivo, no caso do sistema previdencial, e alargar a
aplicacdo da condigdo de recursos aquando da atribuicdo de prestagdes, no caso do
sistema de protecdo social de cidadania (Pereira et al., 2014, pp. 249 a 251; Coelho, 2019,
pp. 103 a 105, 113). O objetivo passa por alcancar a equidade vertical — entre as diversas
geracOes, através da implementacdo de prestacdes que respeitem o0s principios
subjacentes as relagOes entre contribuigdes e beneficios (Pereira et al., 2014, pp. 252 a
255) — e a equidade horizontal — cuja garantia de que situagdes idénticas tém tratamento
idéntico so é alcancada através da adocdo de um modelo de condicdo de recursos®®
(Pereira et al., 2014, pp. 252, 256 e 257).

A par destas medidas, Coelho (2019, pp. 153 e 154, 172 e 173) advoga, por ultimo,
a “[p]Jromogdo dos mecanismos voluntarios de poupanga e prote¢do”. Um deles é atraves
da poupanca privada que complementa os sistemas publicos obrigatorios e permite
assegurar condi¢des de vida adequadas, evidenciando assim a importancia do sistema

complementar, atualmente pouco desenvolvido (Coelho, 2019, pp. 123 a 124).

Os cinco vetores supra elencados deverdo consubstanciar-se num modelo que
garanta a universalidade do sistema, abrangente a toda a populacdo, e que previna e
erradique a pobreza e a exclusdo, estimule a inclusdo dos individuos no mercado de
trabalho, garanta a sinalizagdo das situagdes de pobreza e exclusdo, bem como uma
protecdo adequada considerando as necessidades dos individuos e, ainda, adeque 0s

beneficios atribuidos ao esforgo contributivo (Coelho, 2019, pp. 174 e 175).

Loureiro (Pereira et al., 2014, p. 123 a 127), propde a reflexdo de outros pontos,
também relacionados com a reforma do sistema de pensdes: aumento da idade da reforma

para até 67 anos, ou mesmo, 69 anos, sem descartar, contudo, e dentro de certos limites,

8 Relativamente a condicdo de recursos, Loureiro advoga a modificagdo ao seu acesso, bem como uma
ponderagdo as prestagOes concedidas, isto &, se estas fazem sentido. Para o efeito, apela para uma avaliagao
do sistema de seguranca social, em particular, as pens6es concedidas (Pereira et al., 2014, p. 113).
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a possibilidade de atribuicdo de pensdes antecipadas, ndo obstante com penalizagdes;
adogdo de solugBes que permitam conjugar o trabalho e a pensdo, numa oOtica de
envelhecimento ativo; combate ao “idadismo”, apostando na flexibilizacdo dos horarios
de trabalho, de modo a evitar a saida dos trabalhadores mais velhos do mercado de
trabalho fruto deste tipo de discriminagéo; definicdo de um teto maximo ou um limite
superior contributivo®*; e, adaptacdo automatica do sistema sem dependéncia de decisdes

politicas.

Das inumeras propostas para reforcar o sistema de seguranca social apresentadas,
Guedes, Pereira e Madeira (Stoleroff et al., 2013, pp. 113 e 114, 173 a 188), alertam para
0s problemas associados a algumas delas.

Desde logo, uma mutacdo do funcionamento da seguranca social para o regime da
capitalizacdo néo resolve, per se, o problema, principalmente se este regime depender da
evolugdo demogréfica (Stoleroff et al., 2013, pp. 113, 114, 175 a 186). N&o obstante o
aumento da idade da reforma acompanhar o aumento da esperanca média de vida, tal ndo
garantira, necessariamente, a “sustentabilidade” da seguranca social, pois ndo é possivel
garantir que apos os 70 anos os individuos se encontrem fisicamente capazes para laborar
(Stoleroff et al., 2013, pp. 186 e 187)%. Ja a imigragdo n&o beneficiaria a economia global
(idem) e o aumento das contribuicdes para a seguranca social diminuiria o rendimento
liquido dos individuos cujo crescimento desse rendimento se situaria abaixo da média
(Stoleroff et al., 2013, pp. 113, 114 e 187). Por fim, considera que alargar a base
contributiva a todas as contribui¢cbes reduziria os lucros, o que afetaria o sistema

financeiro com contribuicdes sobre salérios e lucros (Stoleroff et al., 2013, pp. 187 e 188).

J& para Varela (Stoleroff et al., 2013, p. 55), a “sustentabilidade da seguranca
social esta dependente das condi¢des e relagdes laborais”, uma vez que quase metade da
populacdo se encontra em situacdo de desemprego ou emprego precario. Assim, quase
metade da populacdo ndo contribui para a seguranca social. Pelo contrario, engorda a taxa
de beneficiarios desta. Esta situacdo diminui as receitas fiscais aumentando as despesas

sociais, 0 que faz contrair a economia (Abreu et al., 2013, p. 176).

8 O qual foi extinto pela Portaria n.° 495/73, de 20 de julho.

8 Ver a posicédo de Loureiro (Pereira et al., 2014, pp. 117 e 119), quanto a esta questdo, em sentido inverso,
recordando mesmo que, na legislacéo de 1919, e ndo obstante a esperanca média de vida ser muito inferior,
a idade normal de acesso situava-se nos 70 anos.
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Pelo exposto, varios sdo os pontos de vista e as solugdes possiveis. Logo, pela sua

complexidade, qualquer abordagem relacionada com a seguranca social implica:

[U]ma discusséo abrangente e informada sobre as caracteristicas do nosso sistema e a sua
evolucdo passada e projetada, para que desse debate possa resultar um amplo consenso
sobre o financiamento do sistema de seguranga social que permita assegurar a sua

sustentabilidade financeira e social (Pereira et al., 2014, p. 326).

Assim, “o novo sistema tera de ser pensado, desenvolvido e implementado por
técnicos em articulagdo com politicos, mas, sempre que possivel, num quadro de

envolvimento da sociedade civil” (Pereira et al., 2014, p. 268).

O sucesso da reforma do sistema exige uma reflexdo profunda, com base no que
se pretende e para quando, com objetivos claros e realistas e a adocdo de medidas
implementadas deveréa ser faseada (Coelho, 2019, p. 126; Pereira et al., 2014, pp. 257 ¢
258).

Independentemente da politica a prosseguir, “[s]olugdes precipitadas poderdo sair
bastante caras ao bem-estar social e comprometer valores essenciais como a confianca
dos cidaddos no Estado e na ordem juridica, instalando um clima de desorientacdo e
incerteza que para todos resultara como prejudicial” (Pereira et al., 2014, p. 189). Assim,
qualquer mecanismo a adotar devera ter por base a sustentabilidade financeira e social
futura, considerando a realidade econdmica e social do pais, bem como uma possivel

retracdo ou incremento da capacidade do FEFSS (Azevedo et al., 2019, pp. 113 e 114).

A seguranca social ndo pode, portanto, ser tratada como uma realidade una, que
assume um conjunto de regimes que, consoante a modalidade de apoio social, assegura o
acesso a bens e servicos (Neves, 1998, p. 251). Também ndo pode ser facilmente
comparavel com a dos demais paises europeus, sem considerar as diferencas que marcam

cada uma das realidades existentes (idem).

A seguranca social ndo parou no tempo. Foi evoluindo, entre avangos e recuos,

sofrendo metamorfoses, ajustamentos, reconfiguragdes e assim serd o seu futuro.
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4.Conclusao

O presente estudo tem por proposito aferir se o direito a pensdo é um direito em
crise, expondo um grave problema que tem vindo a ser ignorado ou passado para segundo
plano: um dos pilares basilares do Estado Social — a segurancga social publica — estd em
risco grave de ruir e, com ele, um conjunto de direitos alcangados, como o direito a

pensao.

Nesta conformidade, foi necessario, primeiramente, aferir da génese da seguranca
social em Portugal e no Mundo e respetiva evolugdo normativa de modo a percebermos
que medidas foram adotadas no passado, o que resultou, o que ndo resultou e porqué, bem
como que as interligacGes criadas entre os estados limitam a adocdo de linhas de
orientacdo. Este conhecimento permitird compreender os problemas relacionados com as

exigéncias ligadas a velhice e 0 seu peso na tomada de decisdes politicas.

Para o efeito, seqguiu-se para um enquadramento normativo deste risco social para,
juntamente com os problemas associados a0 Modelo Social Europeu, perceber a razdo
pela qual o direito & penséo de velhice estd em crise, bem como o real impacto da crise
econdmico-financeira, que tanta discussdo e controvérsia gerou, em especial durante o

periodo de intervencdo da Troika, maxime, neste direito.

Este estudo permite, assim, perceber que s6 uma eficaz anélise ao estado efetivo
do sistema da seguranca social permitira, ndo obstante as dificuldades que possam ser
identificadas, encontrar as solucdes que melhor se apresentem e ndo deteriorem as
condicdes de vida da populacdo, em especial, a mais envelhecida, sem comprometer

direitos constitucionalmente consagrados.

Sabemos que preparar o futuro é sempre uma incdgnita, porquanto ocorrerem
transformacdes que fogem a nossa capacidade de as controlar e que exigem esforcos
redobrados. A isto se soma novos riscos sociais e as crises economico-financeiras.
Adivinha-se um futuro de crise nos proximos tempos, em especial decorrente da atual
conjuntura que vivemos e cujos efeitos poderdo ser tanto ou mais minorados, quanto o
aprendizado recolhido ao longo das crises que atravessamos, em especial, a que foi objeto

de estudo no presente documento.
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