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RESUMO
Constitui finalidade do presente trabalho enquadrar o direito da seguranga social numa
dimensao de direito constitucional, europeu e internacional e perceber a estrutura e
evolucdo do sistema portugués de seguranca social. O foco depois € analisar a natureza
e regime do procedimento de restituicdo de prestagdes indevidamente recebidas no
Direito Administrativo Portugués numa perspetiva transversal e dindmica visando
proceder a sua caracterizacao de regime, perceber a sua estrutura intrinseca e descrever

a arquitetura normativa do mesmo.

Concluiremos no sentido de o importante regime juridico da responsabilidade
emergente do pagamento indevido de prestagdes da seguranca social que se encontra
regulado no Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04, se mantém expressamente em vigor €
contém a disciplina fundamental na matéria. Nele sdo contempladas situacdes de
concessao indevida de prestagdes que tanto consubstanciam responsabilidade emergente
de pagamento de prestacdes indevidas e/ ou invalidade dos atos administrativos de

atribui¢do de prestagdes dos regimes de seguranga social.

S6 inexistindo regulamentacdo legal especifica no mencionado diploma legal ou sendo
esta insuficiente se recorrerd, de forma supletiva, a normagao plasmada no Cédigo do
Procedimento Administrativo. Como alias decorre do comando legal do artigo 19.° do
DL n.° 133/88, que postula o seguinte, sob a epigrafe (“Legislacdo supletiva”) “Em tudo
0 que nao estiver expressamente previsto neste capitulo aplicam-se as normas gerais de

direito administrativo.”

Palavras-chave: Direito a Seguranga Social;Sistema de Seguranca Social Portugués;
Restituigdo de prestagdes indevidamente recebidas; Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04;
Lei n.° 4/2007, de 16/01.



ABSTRACT

The purpose of this work is to frame social security law in a constitutional, european
and international law dimension and to understand the structure and evolution of the
Portuguese social security system. The focus is then to analyze the nature and regime of
the procedure of restitution of benefits unduly received in Portuguese Administrative
Law in a transversal and dynamic perspective in order to proceed to its regime
characterization, to understand its intrinsic structure and to describe its normative

architecture.

We shall conclude in the sense that the important legal regime of liability arising from
undue payment of social security benefits, which is regulated by Decree-Law no.

133/88, 20 april, remains expressly in force and contains the fundamental discipline on
the matter. It contemplates situations in which benefits are unduly granted, which either
consubstantiate liability arising from undue payment of benefits and/or the invalidity of
administrative acts granting benefits under social security systems.

Only in the absence of specific legal regulation in the aforementioned legal diploma or
when this is insufficient will recourse be had, in a supplementary manner, to the norms
set out in the Portuguese Code of Administrative Procedure. As, in fact, derives from
the legal command in article 19 of DL no. 133/88, which states the following, under the
epigraph ("Supplementary legislation") "In all that is not expressly provided for in this

chapter the general norms of administrative law apply".

KEYWORDS; Right to social security; Portuguese Social Security Sistem; Refund of
social security benefits unduly received; Decree-Law n.° 133/08, 20 april; Framework

Law on Social Security, Law n.° 4/2007, 16 january.



INDICE
INTRODUGAO......cccoiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiesessesererrrrereeeeeeeeeeeeeeeeseessssssenan
PARTE I- O DIREITO A SEGURANCA SOCIAL....ccccccccemmmrrieeerrinnnnnnnnee
1.1.Excurso Panoramico sobre a Nomenclatura do Direito a Seguranga Social no
Direito Constitucional, Internacional € Europeu................coooiiiiiiiiiiiiii i
1.2.0 Sistema Portugués de Seguranga Social ............coooiiiiiiiiiiiiiii e,
PARTE II — O DIREITO DA UNIAO EUROPEIA ......c.ccvuuirrnerirnnneenneneennnnennn
2.1.0 Direito (Derivado) da Unido Europeia que enforma o Direito Portugués (da
Seguranca SOCIal. ... ..ot e
2.2.A Jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre o Primado do Direito da Unido e da
Aplicabilidade Direta..........o.oiiiiiii e
2.3.A Evolugdo da Jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre o Acesso as Prestagdes
Sociais dos Estados MemDbIos. ......o.uiuiinii i
PARTE III — O Regime da Responsabilidade Emergente do Recebimento Indevido
de Prestacoes de Seguranga Social........ccoeviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieinncnn
3.1.Notas de Enquadramento ao Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04..............ceveeeenn...
3.2.Do Incumprimento Justificado Determinante da Nao Reposicdo das Prestagoes........
PARTE IV - O Regime Geral de Invalidade dos Atos Administrativos do Codigo
do Procedimento Administrativo de 2015 e as Solucdes Consagradas na Lei de
Bases da Seguranca Social de 2007......cccuviiiiiniiiiinniiiiiniiiiinricsisatcscssstcscnssconns
4.1.Roteiro Breve sobre as Invalidades dos Atos Administrativos.................coeune...
4.2. A Tutela da Boa Fé no Codigo do Procedimento Administrativo e na Lei de Bases
da Seguranga Social..............coiiiiiiii e e e
4.3.Das Particularidades do Regime Fixado no Artigo 79.° da Lei de Bases de
Seguranca Social de 2007. ... .ot
4.4. Do Regime das Garantias Administrativas e Jurisdicionais na Lei de Bases da
Seguranga Social, no Codigo do Procedimento Administrativo e no Cédigo de Processo

N0S TribuNais AdMINISTIAtIVOS . vttt ettt e e e e e e e et e,

CONCLUSOES FINAIS...eutttntntueeeeeensecneessesesnsessesssssessssasssnssessssmensssssasans
BIBLIOGRAFTA. ....cuiuetnteeeeeeeeeesnesesnesssesasessnssesnssnssssnssssnssssnsssssssnsnssnnee



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS
Ac(s). Acordao(s)
Art(s). Artigos
BFDC Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
BvergG Bundesvergabegesetz
CCP Codigo dos Contratos Publicos
CDFUE Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
CEE Comunidade Econémica Europeia
CE Comissao Europeia
CEDH Convengao Europeia dos Direitos Humanos
CGA Caixa Geral de Aposentagdes
CP Cddigo Penal
CPTA Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos
CRP Constituicao da Republica Portuguesa
CRCSPSS Coédigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranca Social
CT Cobdigo do Trabalho
DL Decreto-Lei
ETAF Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
ETS Entidades do Terceiro Sector
GWB Gesetz gegen Wettbewerbsbeschriankungen
I.P. Instituto Publico
INA Instituto Nacional de Administragao
IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social
IPSS Institui¢des Particulares de Solidariedade Social
ISS Instituto da Seguranga Social
JOCE Jornal Oficial das Comunidades Europeias
JOUE Jornal Oficial da Unido Europeia
LBSS Lei de Bases da Seguranga Social
LJCA Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
OIT Organizagao Internacional do Trabalho
p. pagina
PIDESC Pacto Internacional de Direitos Econdomicos, Sociais € Culturais
proc. processo
STA Supremo Tribunal Administrativo
TFUE Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

TJ Tribunal de Justica da Unido Europeia



TJCE Tribunal de Justica da Comunidade Europeia
TL Tratado de Lisboa

UE Uniao Europeia

v.g. Por exemplo

Vol. Volume

VwV{G Lei Alema do Procedimento Administrativo



INTRODUCAO

i) Razio de ordem e delimitacido do objeto de estudo

O estudo que ora se apresenta pretende analisar a natureza e regime do procedimento de
restituicdo de prestacdes indevidamente recebidas no Direito Administrativo Portugués
numa perspetiva transversal e dindmica visando proceder a sua caracterizacdo de
regime, perceber a sua estrutura intrinseca e descrever a arquitetura normativa do
mesmo). Almejamos, pois, caracterizar este procedimento administrativo, com suporte
no quadro legal, na doutrina e na jurisprudéncia (nacional e europeia) relevante que se
vai cristalizando e irradiando forca jurisgénica. Confrontando, em suma, este instituto
com as solucdes legais (idénticas ou contrapostas) que dimanam do Coédigo do
Procedimento Administrativo, do Regime da Administragdao Financeira do Estado, do
Codigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranga Social.

Dito isto, estamos aptos a delimitar em pormenor o objeto da nossa investigacao.

ii) Sequéncia da exposicao

Tracadas as coordenadas desta investigagdo, resta agora explicar qual sera o iter
metodoldgico a seguir.

Parte I

Na Parte I comecaremos por abordar a tematica do Direito a Seguranca Social e tracar a
ponte entre a nomenclatura desde direito do ponto de vista jus-constitucional, jus-
internacional e jus-europeu, (1.1) ao que se segue uma construgdo teorética sobre a
macro-estrutura em que assenta ¢ se define o Sistema Portugués de Seguranca Social
(1.2).

Parte 11

Ao longo desta segunda Parte do nosso trabalho, que se atém nas especificidades do
ordenamento juridico europeu e sua influéncia irradiante no direito interno, encetamos
uma incursdo pelo Direito (derivado) da Unido Europeia que enforma o Direito
Portugués (da Seguranca Social) (2.1.). Ater-nos-emos também, ainda que de forma

muito breve, e a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga sobre o primado do Direito



Europeu e da sua aplicabilidade direta (2.2.), e ndo deixaremos de cuidar da anélise a
curiosa evolugao da jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre o acesso as prestacdes
sociais dos Estados Membros (2.3.).

Parte 111

Na terceira parte deste trabalho, cuidaremos de analisar o regime da responsabilidade
emergente do pagamento indevido de prestacdes de seguranca social(3.1). Tragamos as
notas de enquadramento e definicdo do regime legal consignado no Decreto-Lei n.°
133/88, de 20/04 (3.1.), andlise que muito contribuird para perceber o carater vinculado
desta reposicao, e (3.2.) percebendo, com base numa andlise jurisprudencial as situacdes
de incumprimento justificado determinante da ndo reposi¢ao de prestacdes de seguranca
social.

Parte IV

Na quarta e ultima parte descrevemos o regime geral de invalidade dos atos
administrativos no Cddigo do Procedimento Administrativo de 2015, e as solucdes
nessa indole consignadas na Lei de Bases da Seguranca Social de 2007. Gizamos um
roteiro breve sobre as invalidades administrativas (4.1.) , analisamos as situacdes de
tutela da boa f¢, (4.2.) analisamos as particularidades do regime fixado no artigo 79.° da
Lei de Bases da Seguranca Social de 2007 (4.3.) e descrevemos o regime das garantias

administrativas e jurisdicionais plasmadas na Lei de Bases da Seguranga Social (4.4.).
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PARTE I. O DIREITO A SEGURANCA SOCIAL

O Senhor disse a Caim: “Onde esta o teu irmdo Abel?” Caim respondeu: “Ndo sei

dele. Sou, porventura, guarda do meu irmdo?” (Gén. 4, 9)

1.1.Excurso Panoramico sobre a Nomenclatura do Direito a Seguranc¢a Social no

Direito Constitucional, Internacional e Europeu

Integrado no Capitulo II (Direitos e deveres sociais'), do Titulo III (Direitos e deveres
econdémicos, sociais e culturais), I Parte (Direitos e deveres fundamentais), dispde o

artigo 63.° n.° 1 da Constitui¢do da Republica Portuguesa®, sob a epigrafe “Seguranga

'Sobre o regime especifico dos direitos sociais veja-se GOMES CANOTILHO, “Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo”, 7.* ed., Almedina, 2003, p. 473-484, JORGE MIRANDA, “Manual de Direito
Constitucional”, 1V, 6 edicdo, 2015, pp. 548-583, VIEIRA DE ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais
na Constitui¢do Portuguesa de 19767, 5.* ed., Almedina, 2012, pp. 357-389, JORGE REIS NOVAIS,
“Direitos Sociais. Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos Fundamentais”, 2010, Coimbra,
Coimbra Editora, p. 200. Para analise ao regime especifico dos direitos de liberdade (artigos 18.°, 19.°
21.°,22.° 165.°, n.° 1, alinea b), 288.°, alinea d), da Constituicdo da Repuiblica Portuguesa) veja-se
GOMES CANOTILHO, “Direito Constitucional e Teoria da Constituicio”, pp. 437-467, JOSE DE
MELO ALEXANDRINO, “Direitos Fundamentais — Introdugdo Geral”, Principia, 2007, pp. 86-145,
VIEIRA DE ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976, 5.2 ed.,
Almedina, 2012, pp. 191-356 , JORGE MIRANDA, Manual, 1V, pp. 482-548, GOMES CANOTILHO /
VITAL MOREIRA, “Constituicdo da Republica Portuguesa - Anotada”, Coimbra Editora, 2007, I, pp.
381-396, 399-405 e 420-422, JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, “Constituicio Portuguesa
Anotada”, I vol. 2% edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 316-404, 407-414 ¢ 457-467. Sobre o contetido
essencial de um direito fundamental vejam-se os Acordaos do Tribunal Constitucional n.%s 194/99,329/99,
517/99, e 496/08, que procuram definir o seu contetido. Vejam-se também os Acorddos do Supremo
Tribunal Administrativo de 19/12/2006, processo 0467/06, de 21/11/2012, processo n.°0210/12, de
16/12/2010, processo n° 0623/10 e de 2/10/2007, processo n.° 0348/07.

’Ndo devem deixar de assinalar-se outras manifesta¢cdes do direito a seguranga social, em sede de Lei
Fundamental. Nestes termos, a regido normativa do artigo 9.° alinea d) estatui sob a epigrafe”’(Tarefas
fundamentais do Estado” “d) promover o bem-estar ¢ a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre
os portugueses, bem como a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais ¢ ambientais, mediante
a transformagdo e modernizagdo das estruturas econdémicas e sociais” bem como a norma do art.’ §1.°
alineas a) ¢ b) da Constitui¢do, que consagram como incumbéncias prioritarias do Estado, no ambito
economico e social: “a) promover o aumento de bem-estar social e econémico ¢ da qualidade de vida das
pessoas, em especial das mais desfavorecidas, no quadro de uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel; b) promover a justi¢a social, assegurar a igualdade de oportunidades e operar as necessarias
corregdes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento, nomeadamente através da
politica fiscal”. Finalmente assinale-se, também, que do artigo 105.° n.° 1 alinea b) da Constituicdo da
Republica Portuguesa dimana que o Orgamento do Estado contém o orgamento da seguranca social.
Sobre o artigo 63.° da CRP vejam-se os comentarios d¢ GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA in
“Constituigdo da Republica Portuguesa - Anotada” Volume I, pp. 811-822. JOSE CASALTA NABAIS
assinala que o artigo 63.° n.° 1 da Constituigdo concebe a seguranca social como um bem publico por
imposi¢ao constitucional”. Veja-se “O Dever Fundamental de Pagar Impostos”, pp. 199 e ss. e 215. Da-se
nota na esteira de JOSE CASALTA NABAIS/MATILDE LAVOURAS, que “inicialmente a epigrafe do
artigo 63.° da Constitui¢ao se referia apenas a seguranga social. Todavia, com a revisdo constitucional de
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social e solidariedade” que:”Todos tém direito a seguranca social.” PEDRO COSTA
GONCALVES ensina que “A seguranca social, que constitui um direito de todos
(“todos tém direito a seguranga social”: cf. artigo 63.°, n.° 1, da Constituicdo da
Republica Portuguesa) mas também um dever de todos (todos tém de contribuir para a
seguranca social) ¢ um sistema estadual idealizado para a protecdo dos cidaddos na
doenga, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, bem como no desemprego e em todas as
outras situagdes de falta ou diminui¢ao de meios de subsisténcia ou de capacidade para
o trabalho. A seguranga social ¢ um dos momentos fundamentais do Estado de Bem-
Estar e realiza uma ideia de solidariedade® entre geragdes, num quadro de

responsabilidade coletiva pela prote¢do e assisténcia aos cidaddos™

. Numa perspetiva
institucional entende-se por Seguranga Social um “sistema autébnomo ou estatal de
garantia coletiva contra os riscos sociais fundada na solidariedade organizada entre

individuos de uma determinada comunidade”, na defini¢do de YVES SAINT JOURS®/.

1997, foi aditado o termo solidariedade, reiterando-se, por esta via, as finalidades redistributivas do
sistema de seguranga social”. Veja-se dos ilustres Autores, “O Financiamento da Seguranga Social”, in
“Seguranca Social, Sistema, Protegdo, Solidariedade e Sustentabilidade”, Coord. de JORGE CAMPINO,
NUNO MONTEIRO AMARO, SUZANA FERNANDES DA COSTA, AAFDL Editora, dezembro 2020,
p. 173.“No que reporta a questdo de saber se impende sobre os cidaddos portugueses o dever de
contribuir para o financiamento do sistema publico de seguranca social JOSE CASALTA
NABAIS/MATILDE LAVOURAS in ob. cit., p. 179-181, assinalam que “ o fundamento constitucional
do dever de contribuir para a seguranga social ¢ o0 mesmo fundamento dos impostos em geral, isto é, dos
demais impostos. Por isso mesmo, igualmente por esta via, encontramos um suporte constitucional
implicito para o dever de contribuir para o sistema publico de seguranga social”. Em sentido oposto ao
delineado pelos ilustres Professores de Coimbra veja-se JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS,
“Constituicdo Portuguesa Anotada”, Tomo I, anot. XII ao art.® 63.°

>NAZARE COSTA CABRAL“ A nova lei de bases do sistema de solidariedade e seguran¢a social:
enquadramento ¢ inovag¢des a nivel do financiamento”, in “Estudos em homenagem a CUNHA
RODRIGUES,( Org.) Jorge de Figueiredo Dias et all, Coimbra, Coimbra Editora, 2001”., p.77 e ss ) ndo
se refere a existéncia de qualquer dever fundamental nesta matéria, mas aponta o “valor da solidariedade”
como forma de repensar o Estado social e as politicas sociais, mas SOFIA DAVID ( in “ Seguranga Social
versus Democracia...”, p. 13 e ss, ) é favoravel a existéncia de um dever fundamental de solidariedade.
‘PEDRO COSTA GONCALVES, in Prefacio ao Livro “Seguranga Social, Sistema, Protegdo,
Solidariedade e Sustentabilidade”.

5 APELLES CONCEICAO, “Seguranca Social”, Almedina, 2019, p.37.

® No Acordao do Tribunal Constitucional (TC) n.° 3/2010, processo n.° 176/09, assinalou-se que “ Sendo o
direito a seguranga social um direito de carater essencialmente econdémico e social, a sua realiza¢do
depende, sobretudo, de prestagdes positivas de terceiros, isto ¢, dos atuais contribuintes para o sistema de
seguranga social e, em ultima analise, do Estado. Isso explica que, por regra, o seu conteido nio se possa
definir de forma independente da legislagio. E ao legislador que incumbe fazer as necessérias
ponderagdes que garantam a sustentabilidade do sistema e a justica na afetagdo de recursos.” Nessa linha
de entendimento no Acdérddo do TC n.° 187/2013, processos n.°s 2/2013, 5/2013, 8/2013 e 11/2013,
cristalizou-se que “E, assim, de concluir que o reconhecimento do direito a pensdo e a tutela especifica de
que ele goza ndo afastam, a partida, a possibilidade de reducdo do montante concreto da pensdo. O que
esta constitucionalmente garantido ¢ o direito a pensao, ndo o direito a um certo montante, a titulo de
pensao. Este resulta da aplicagdo de critérios legalmente estabelecidos, mas de valor infraconstitucional”.
Sendo o direito constitucional a seguranca social um “direito subjectivo potencial” que ndo ¢, como tal,
direta e imediatamente exigivel por cada um dos interessados, exige-se a publicacdo de legislacdo
ordinaria que delimite os factos e as condigdes relevantes para a atribuicdo de cada um dos direitos
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J& para JORGE REIS NOVAIS’ a seguranga social pode ser perspetivada, numa vertente
objetiva, como incumbéncia/tarefa do Estado, e numa vertente subjetiva, como um
complexo de direitos e deveres das pessoas®.

Para JOAO CARLOS LOUREIRO?’ “A seguranca social pode ser definida como
“uma resposta coletiva, em regra externalizada, a um conjunto de necessidades
socialmente reconhecidas (uma situagdo de “caréncia”), assente num conjunto de
prestagdes, em dinheiro ou em espécie, unicas ou periddicas, dependentes ou nao de
condi¢do de recursos, a titulo proprio ou derivado, assumindo o Estado e/ou outras
entidades publicas fun¢des de prestador ou garantidor, sem prejuizo da prestagdo ser
feita por outras entidades, com ou sem escopo lucrativo, com cobertura primaria ou
secundaria (complementar), visando a solugdo de défices, em termos de rendimentos
(...) ou de cuidados, surgidos ou ndo no quadro da profissdo, da familia ou de outras
esferas de interacdo social, utilizando técnicas especificas e alicercado numa pluralidade
possivel de meios de financiamento.” O direito a seguranca social, no sentido de
"direito como um todo", abrange, entdo, varias faculdades concretas, designadamente, a
protecdo através de prestagdes pecunidrias nas situagdes de reforma, aposentacdo,
invalidez e sobrevivéncia, mas também prestagdes em espécie, através, por exemplo, da

prestacao de cuidados.

concretizaveis, tendo, por isso, de existir um enquadramento legal do regime das prestacdes com as
respetivas condi¢des especificas de atribuicdo de cujo preenchimento depende o direito a elas (veja-se
ILIDIO DAS NEVES in “Direito da Seguranga Social”, 1996, p. 257 e o Acérdao do STA de 5/6/2008,
processo n.° 0275/07). No Acorddo do TC n.° 862/2013, processo n.° 1260/13, destacou-se que a
"Constituicdo ndo fixa, com carater de regra suscetivel de aplicacdo direta e imediata, o sistema de
pensdes e demais prestagdes do sistema de seguranga social, assim como os critérios da sua concessao e
valor pecuniario, cabendo ao legislador ordinario, em func¢do das disponibilidades financeiras e das
margens de avaliacdo e opgdes politicas decorrentes do principio democratico, modelar especificamente
esses elementos de conteudo das pensoes". Dada a essencialidade deste tipo de prestacdes, “o direito a
uma prestacdo publica que garanta aos carenciados uma existéncia minimamente digna deve ser
considerado como um direito positivo imediatamente vinculante e justiciavel, mesmo & margem da lei”
(GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, “Constitui¢ao da Republica Portuguesa Anotada”, vol. I, 4.
edi¢do, Coimbra, 2007, p. 818). Nesta linha de entendimento veja-se, o Acordao n.° 509/02, processo n.°
768/2002. Neste aresto n.° 509/2002 o Rendimento Social de Inserg@o foi caracterizado pelo Tribunal
Constitucional como "uma dimensdo positiva de um direito ao minimo de existéncia condigna". Veja-se
no entanto a relevancia da condicionalidade na atribuigdo das prestagdes como se alude no Acordao do
STA de 12/04/2018, processo 01485/17.
7 “Direitos Sociais”, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 34.
® Veja-se ANTONIO DA SILVA LEAL, "O Direito a Seguranga Social", in AA.VV. “Estudos sobre a
Constitui¢do”, 2.° vol. ,Coord. de JORGE MIRANDA, Livraria Petrony, Lisboa, 1978, p. 339; JORGE
MIRANDA, "Breve Nota sobre a Seguranga Social", in “Estudos em Memoria do Doutor José Dias
Marques”, Almedina, Coimbra, 2007, p. 228.

°JOAO CARLOS LOUREIRO, “Direito da Seguranga Social: entre a Necessidade e o Risco. Temas

de Direito da Seguranca Social”, I, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, pp. 47-48.
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Nas lidimas palavras de GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA o direito a
seguranca social constitui um “verdadeiro direito subjectivo publico que assegura a
todos as condigdes e pressupostos materiais necessarios a uma existéncia compativel
com a dignidade da pessoa humana, quando, por qualquer motivo, ndo consigam

19O direito a seguranga

alcancar essas condi¢des ou pressupostos de forma autonoma
social consta de diversos textos juridicos europeus e internacionais'’, como seja a
Declarag¢do Universal dos Direitos do Homem'? (artigos 2.°, 22.°, 23.° ¢ 25.°), o Pacto
Internacional de Direitos Economicos, Sociais € Culturais® (artigos 2.°, 9.°¢ 11.°), a

Carta Social Europeia'* (artigo 12.°), o Codigo Europeu de Seguranga Social e respetivo

YGoMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, ob. cit. anot.
IT ao art. 63.°.

! Veja-se sobre esta matéria, JOAO CARLOS LOUREIRO “ Adeus ao Estado Social?” Wolters
Kluwer/Coimbra Editora, 2010, pp. 66-71.Como assinala MARIA OLIVEIRA MARTINS “A
Declaragdo de Filadélfia, adoptada em 1944 pela OIT, consubstanciou o primeiro instrumento de direito
internacional pelo qual a comunidade mundial declarou o compromisso de alargar a seguranga social a
toda a populacdo, tendo inspirado o acolhimento do direito a seguranga social na DUDH e, mais tarde, no
PIDESC”. No ponto III da Declaragdo de Fildadélfia assinala-se o seguinte, a “Conferéncia reconhece a
obrigacdo solene de a Organizagdo Internacional do Trabalho secundar a execugdo, entre as diferentes
nagdes do mundo, de programas proprios a realizacdo: (...) f) da extensdo das medidas de seguranga
social com vista a assegurar um rendimento de base a todos os que precisem de tal protec¢do, assim como
uma assisténcia médica completa; (...) h) da protecgdo da infancia e da maternidade”. Veja-se da Autora
“Do Direito a Seguranga Social” in “Boletim de Ciéncias Economicas, Volume LVI, 2013, p. 177,
disponivel para consulta em https://digitalis-dsp.uc.pt/bitstream/10316.2/35527/1/BCE56_artigo3.pdf
(Gltimo acesso em 18/07/2021).

12 Declaragdo Universal dos Direitos do Homem ( assinada em Paris em 10 de dezembro de 1948) agora
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos , ex vi Lei n.° 45/2019, de 27/06. ANTONIO DA SILVA
LEAL, “ O direito a seguranca social”, in “Estudos sobre a Constitui¢do”, 2* volume, Lisboa, 1978, pp.
355-372, assinalando as “imperfei¢des dos textos internacionais” sublinhava a propdsito da Declaragdo
Universal dos Direitos do Homem, que, ao tempo da sua feitura “os conceitos ndo tinham ainda uma
sedimentagdo bastante” (p. 358).

1 De 1966, encontrando-se em vigor desde 1976.

'* A Carta Social Europeia em vigor desde 1965 constitui um repositorio dos direitos econdmicos, sociais
e culturais dos “cidaddos da Europa”. Além de ter sido alterada por Protocolos adicionais em 1988 e
1995, foi revista em 1996 (Carta Social Europeia Revista).
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Protocolo Adicional® ou a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia'®
(artigos 25.°, 33.° ¢ 34.°).

Merece destaque também o Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
da Organizacdo das Nagdes Unidas, que tem lavrado plarimos Comentarios Gerais,
onde ficam cristalizados os critérios interpretativos que adota, no seu quotidiano
decisorio, no ambito dos diferentes direitos garantidos pelo Pacto. Assim o Comentario
Geral n.° 19, sobre o direito a seguranca social (artigo 9.°), emitido na sua 39.* sessao,
concretizada de 5 a 23 de novembro de 2007, fixou a interpretacao, segundo a qual os

cidaddos ndo nacionais deverdo ter acesso a prestagdes ndo contributivas'’ para apoio

5 Com inicio de vigéncia na ordem internacional a 17 de margo de 1968. Foram aprovados para
ratificacdo pelo Decreto do Governo n.° 35/83 e com inicio de vigéncia na ordem juridica interna a 16 de
maio de 1985.

'%Cuja forga jurisgénica foi em 2007 equiparada a dos Tratados europeus pelo Tratado de Lisboa. Veja-se
PEDRO COSTA GONCALVES, “Manual de Direito Administrativo”, Vol. I, Almedina, 2020, p.
303.MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA assinala a este propdsito que “A alteragio do estatuto
juridico da Carta dos Direitos Fundamentais afigura-se uma alteragdo de relevo em termos de reforgo do
lugar dos cidaddos europeus na constru¢do europeia. O facto de a CDFUE passar a ter o mesmo valor
juridico do que os Tratados e, por isso, caracter vinculativo - ficando integrada inequivocamente no
ambito material dos Tratados e, por isso, sujeita ao controlo normal do TJUE -, significa que a CDFUE
passa a fazer parte do bloco de legalidade da Ordem Juridica da Unido que os cidaddos europeus podem
invocar, em seu beneficio, contra a Unido ou contra os Estados quando ndo apliquem o Direito da Unido
Europeia e, assim, que o controlo jurisdicional do TJUE se estende inequivocamente ao incumprimento
da Carta pelos orgdos da Unido e também pelos Estados membros, através dos meios contenciosos
previstos nos Tratados. E, de igual modo, também os tribunais nacionais, enquanto tribunais comuns do
Direito da Unido Europeia, devem controlar a aplicagdo da carta pelos Estados membros quando esteja
em causa a aplica¢do do Direito da Unido”. Veja-se “Cidadania europeia e legitimag¢ao democratica apos
o Tratado de Lisboa”, in “O Tratado de Lisboa”, Revista “O Direito”, n.° 5, Almedina, 2010, p. 162.
Realce-se que o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem considerou a Convencdo Europeia dos
Direitos do Homem como um instrumento constitucional da ordem publica europeia no Acorddo Loizidou
contra Turquia, de 23 de margo de 1995, processo n.° 40/1993/435/514.

ANNE PIETER VAN DER MEI de forma lapidar escreve que “Les prestations de nature contributive
sont basées sur le systéme d’assurance qui oblige en général les assurés a s’acquitter de cotisations et leur
accorde le droit aux prestations lorsque se matérialisent les risques assurés tels que chomage, maladie,
incapacité ou retraite. Les prestations non contributives sont financées par I’impo6t et leur octroi n’est pas
conditionné par la contribution préalable de leurs bénéficiaires au financement des mécanismes sociaux”.
Veja-se “Free Movement Of Persons Within The European Community : Cross-Border Access To Public
Benefits”, Oxford: Hart Publishing, 2003, p. 3. O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem no Acérdao
Koua Poirrez contra Franga de 30 de setembro de 2003, (queixa n.° 40892/98), atribuiu caracter de
propriedade a prestagdes ndo-contributivas. Decorre da jurisprudéncia daquele Tribunal quando um
Estado tenha legislagdo que institua e regule o pagamento de pensdes - independentemente de a sua
natureza ser ou nio contributiva - essa legislagdo gera um "interesse proprietario" que esta abrangido pelo
ambito do artigo 1.° do Protocolo n.°l. Assim, a redu¢do ou cancelamento de uma pensdo pode ser
considerada como uma interferéncia no gozo da propriedade que carece de fundamentacdo adequada.
Nestes termos, ¢ necessdria uma intervengdo por via legislativa, justificada pela necessidade de
prossecucdo de um interesse publico, e observando o principio da proporcionalidade nas suas vérias
dimensdes (veja-se o Acorddo do TEDH Grudic contra Serbia, de 17 de abril de 2012, queixa n.°
31925/08). O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem entende que os principios relativos ao direito de
propriedade, consagrado no artigo 1.° do Protocolo 1 da CEDH, se aplicam, em termos gerais, as
situagdes em que estejam em causa pensdes. Ndo existe para este Tribunal, portanto, distingdo entre
prestagdes contributivas e prestacdes ndo contributivas para efeitos da aplicacdo do artigo 1° do Protocolo
n.° 1. Apesar de o artigo 1° do Protocolo n.° 1 ndo compreender o direito a receber prestagdes sociais,
sejam de que tipo forem (isto é , a disposicdo em causa nao garante o direito a adquirir uma propriedade
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pessoal e familiar e, caso existam restricdes legais a tal acesso, deverdo as mesmas ser
proporcionais e razoaveis (n.° 37).

Por outro lado, consagrou-se a presun¢ao de que as medidas de retrocesso em tal
matéria sdo proibidas nos termos do Pacto pelo que incumbe ao Estado em causa o 6nus
de demonstrar que as mesmas sdo justificadas, nomeadamente por serem idoneas,
necessarias € proporcionais € garantirem sempre um nivel minimo essencial do direito a
seguranca social (n.° 42).

Outrossim, no seu Comentario Geral n.° 20, sobre a ndo discriminagdo em matéria
de direitos econdmicos, sociais e culturais (artigo 2.°, n.° 2), emitido na sua 41.* sessdo,
materializada de 4 a 22 de maio de 2009, estabeleceu-se o entendimento segundo o
qual ndo deve ser impedido o gozo dos direitos conferidos pelo Pacto por motivos
decorrentes da nacionalidade, atenta a circunstancia de o mesmo ser aplicavel a todos,
nomeadamente a ndo nacionais, tais como refugiados, requerentes de asilo,
trabalhadores migrantes e vitimas de trafico internacional (n.° 30) e, bem assim, que

para dar cumprimento ao artigo 2.° n.° 2, do Pacto, ¢ indispensavel a emanacao de

ou a exigir uma quantia concreta a titulo de pensao) sempre que um Estado contratante aprovar legislagdo
que estabeleca o pagamento automatico de uma prestacdo social — quer a concessdo desta prestagdo
dependa, quer ndo, do pagamento prévio de quotizagdes — deve considerar-se que tal legislagdo cria um
interesse patrimonial, que releva do campo de aplicag@o do artigo 1° do Protocolo n.° 1 para as pessoas
que preenchem as respetivas condi¢des (vejam-se os Acordaos Stec e outros contra Reino Unido, de 12 de
abril de 2006 (queixas n.° 65731/01 e 65900/01) §§ 53-55; Andrejeva contra Letonia, de 18 de fevereiro
de 2009 (queixa n,° 55707/00), § 77 ; Moskal contra Polonia de 15 de setembro de 2009 (queixa n.°
10373/05) § 38. No Acérdao Dowsett contra Reino Unido, de 24 de junho de 2003, o Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem entendeu que “I - O artigo 1° do Protocolo n° 1 consagra trés regras distintas: a
primeira, de caracter geral, enuncia o principio do respeito do direito de propriedade; a segunda admite a
privagdo do direito de propriedade em certas condi¢des; e a terceira consagra a possibilidade de o Estado
regulamentar o uso dos bens de acordo com o interesse geral; a segunda e a terceira regras, que permitem
restri¢des ao direito, devem ser interpretadas a luz do principio consagrado na primeira. II. O conceito de
bem do artigo 1° do Protocolo n° 1 ¢ entendido numa aceg@o abrangente e autonoma que ndo se limita a
propriedade de bens corporeos: outros direitos e interesses que constituem ativos podem ser considerados
como “bens” para efeitos desta disposi¢do”. Na realidade constitucional portuguesa, e ainda que se admita
a existéncia de uma dimensdo proprietaria no direito dos pensionistas, a sua prote¢do no especifico
ambito de tutela do artigo 62.° da Lei Fundamental ¢ duvidosa, tendo em conta que existe uma norma
dedicada ao direito a seguranga social, ai se incluindo o direito a pensdo (artigo 63.° da Constituigdo ).
MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, in,” A justificacdo da propriedade privada numa democracia
constitucional”, Coimbra, Almedina, 2007, p. 963, recusa essa possibilidade com fundamento em que isso
conduziria a uma mutacdo do conceito constitucional de propriedade. No ordenamento juridico
germanico, ¢ aceite, quer pela doutrina, quer pela jurisprudéncia constitucional, a extensdo do ambito de
prote¢do da garantia da propriedade privada as posi¢des juridicas subjetivas de direito publico com
conteudo patrimonial. Nesses termos, o Tribunal Constitucional federal alemdo tem considerado que
devem ser consideradas "propriedade” aquelas posi¢des juridicas relativas a prestagdes do sistema publico
de seguranca social que (i) estiverem adstritas ao titular do direito e (ii) se basearem numa prestagido
propria. O Tribunal de Karlsruhe teve ja oportunidade de esclarecer que ndo ¢ possivel cindir a prestagdo
de reforma em parte financiada pelo Estado e em parte resultante da contribui¢do propria, € que, portanto,
se deve entender que a garantia constitucional da propriedade abrange a totalidade da posicao juridica.
Sobre esta matéria veja-se, por terras lusitanas, o Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 187/2013.
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legislacdo nacional que garanta a sua aplicagdo ndo discriminatéria, seja discriminagdo
direta ou indireta'® (n.° 37).

Sendo a seguranga social um direito basico de cidadania, ¢ fundamental para
assegurar um ciclo de vida com um minimo de dignidade, a todos os cidaddos. Dai que
na 100.* Sessio da Conferéncia Internacional do Trabalho, em 2011, se tenha
qualificado a Seguranca Social como um direito e uma necessidade'’.Vejamos, agora,
outros instrumentos internacionais sobre seguranca social mais significativos.

Enunciaremos cinco; a) Convencdo Ibero-Americana de Seguranga Social
de 1978, que conforme o artigo 1.° assinala ¢ "aplicavel aos direitos de assisténcia
médico-sanitaria e prestagdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia previstos nos
sistemas obrigatérios de seguranca social, previdéncia social e seguros sociais
vigentes nos Estados Contratantes"; b) Tratado da Comunidade Ibero-Americana
de Seguranga Social de 1987, que, nos termos do artigo 1.° "(...) tem como
objetivo favorecer e intensificar o desenvolvimento da Convencdo Ibero-
Americana de Seguranca Social e da Conveng¢ao de Cooperagdao no Dominio da
Seguranca, assinadas em 26 de janeiro de 1978, em Quito"; ¢) O Cddigo Ibero-
Americano de Seguranga Social de 1995. Este Codigo reconhecer seguranga social
como um direito inalienavel do ser humano.

Este direito ¢ concebido como garantia da consecucdo do bem-estar da
populagcdo e como fator de integracdo permanente, de estabilidade e de
desenvolvimento harmonioso da sociedade, pelo que, os Estados que ratificarem o
presente Codigo tém a responsabilidade indeclinavel de estabelecer programas de
protecdo social destinados a garantir o direito da populacdo a seguranca social
qualquer que seja o modelo de organizagdo institucional, as formas de gestdo e o
regime financeiro dos respetivos sistemas de protecdo que, em resultado das
circunstancias historicas, politicas, econémicas e sociais, tenha sido escolhido
(Cédigo Ibero-Americano de Seguranga Social, 1995); d) A Convengdo
Multilateral Ibero-Americana de Seguranga Social de 2007.

"*Veja-se neste sentido o Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2015, processo n.° 1057/14 € n.°
72/2002, processo n.° 769/99.

Veja-se Organizagdo Internacional do Trabalho “Seguranca Social para a justica social e uma
globalizacdo justa”, 2011, acessivel em
https://www.ilo.org/lisbon/publica%C3%A7%C3%B5es/WCMS _709442/lang--pt/index.htm

% Vejam-se os artigos 1.° € 2.° do Codigo Ibero-Americano de Seguranga Social.
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Esta Convencdo aplica-se a legislacdo referente aos ramos de segurancga social
relativos: as prestacdes pecuniarias por invalidez, por velhice, por sobrevivéncia,
por acidentes de trabalho e doengas profissionais. Os cuidados de saude previstos
nas legislagdes dos Estados Partes ndo sdo abrangidos pela presente Convencao.
No entanto, esta aplica-se aos regimes contributivos de seguranca social, gerais e
especiais € ndo se aplica aos regimes ndo contributivos, nem a assisténcia social,
nem aos regimes de prestagdes a favor das vitimas de guerra ou das suas
consequéncias (Convencdo Multilateral Ibero-Americana de Seguranca Social,
2007)* ; €) O Acordo de Aplicagdo da Convengdo Multilateral Ibero-Americana de
Seguranca Social de 2007.

Este visa permitir a aplicagdo da Convengao Multilateral Ibero-Americana de
Segurancas Social, assinada em Santiago de Chile, a 10 de novembro de 2007,
através do estabelecimento dos procedimentos de aplicacdo das respetivas normas.
O objetivo concreto ¢ a criacdo de um instrumento de coordenacdo entre os
sistemas de seguranca social dos respetivos Estados Parte e assegurar a protecdo
social dos trabalhadores migrantes, seus familiares e sobreviventes.

Os principais aspetos regulados sdo a determinacdo da legislacdo aplicavel, o
direito as prestagdes de invalidez, velhice e sobrevivéncia, prestacdes decorrentes
de acidentes de trabalho e doengas profissionais, normas sobre os periodos de
seguro, quotizagdes e emprego, contagem dos anos de trabalho nos outros Estados
signatarios para efeitos de abertura do direito e cédlculo de pensdes de reforma e a
cooperacao administrativa (Decreto n.° 20/2014, de 21/07).

Nao deve deixar de assinalar-se, agora no plano europeu, a importancia do Pilar
Europeu dos Direitos Sociais” (pese embora assumir natureza juridica de Acordo
Interinstitucional, de cariz ndo vinculativo), em cujo principio 5 sob a epigrafe -
"Emprego seguro e adaptavel" - se pode ler, designadamente, o seguinte:
"independentemente do tipo e da duragdo da relagao de trabalho, os trabalhadores t€ém
direito a um tratamento justo e equitativo em matéria de condi¢des de trabalho, acesso a
protecdo social e formagao.

O principio 12 “Prote¢do social” faz mencao a que “Independentemente do tipo e

da duracao da sua relagdo de trabalho, os trabalhadores por conta de outrem e, em

21 Veja-se o artigo 3° da Convengdo Multilateral Ibero-Americana de Seguranca Social.
“https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-
investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_pt
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condi¢des comparaveis, os trabalhadores por conta propria, tém direito a uma protecao
social adequada. O principio 13 “Prestagdes por desemprego” estabelece que “Os
desempregados tém direito a um apoio de ativagao adequado por parte dos servigos
publicos de emprego para (re)integrar o mercado de trabalho, bem como a subsidios de
desemprego adequadas, durante um periodo razoavel, em funcdo das suas contribuicdes
e dos critérios de concessao nacionais.”

O principio 14 “Rendimento minimo” faz men¢ao que “Qualquer pessoa que nao
disponha de recursos suficientes tem direito a prestagdes de rendimento minimo
adequadas que lhe garantam um nivel de vida digno em todas as fases da vida, bem
como ao acesso eficaz a bens e servicos de apoio.”

E o principio 15 atinente a “prestacdes e pensdes de velhice” refere o seguinte “ Os
trabalhadores por conta de outrem e por conta propria reformados tém direito a uma
pensdo, proporcional as suas contribuigdes, que lhes garanta um rendimento adequado.
Mulheres e homens devem ter oportunidades iguais em matéria de aquisi¢ao de direitos
a pensao. Todas as pessoas na velhice tém direito a recursos que lhes garantam uma vida
digna.”

Feito este percurso indagatorio e para perceber, agora, o sistema portugués de
seguranca social em face do (complexo) quadro legal gizado, o direito a seguranca
social®

Seguranca Social, Lei n.° 4/2007 de 16/01, alterada pela Lei n.° 83-A/2013, de

¢ efetivado pelo sistema de seguranga social (artigo 2.° da Lei de Bases da

30/12 ).Trataremos em seguida de o caracterizar.
1.2. O Sistema Portugués de Seguranca Social

Antes de abordar o sistema portugués de seguranca social impde-se, per summa
capita, estabelecer um breve retrato daquilo que foi um longo processo de evolucio dos

esquemas de protecdo social e das logicas fundadoras intrinsecas que subjazem a cada

3 Refere JOSE CASALTA NABAIS na esteira de ILIDIO DAS NEVES, que o direito 4 seguranga social
“pode ser definido, em termos gerais, como o poder, reconhecido pela ordem juridica, de exigir do Estado
prestacdes, pecunidrias ou em espécie, como resposta a situagdes ou eventualidades traduzidas na
interrupgao, reducdo ou cessacdo dos rendimentos do trabalho, ocorréncia de determinados encargos,
como os relativos a educacao dos filhos ¢ 4 satisfagdo de necessidades em matéria de satde, verificacdo
de insuficiéncia de rendimentos por estes serem inferiores a um determinado nivel minimo, considerado
pela lei como exigéncia de dignidade humana e fronteira da pobreza” , in “ Por um Estado Fiscal
Suportavel - Estudos de Direito Fiscal”, Volume II, Almedina, 2008, p. 185. Acrescente-se que o principio
da dignidade da pessoa humana, pilar fundamental do Estado de Direito Democratico (artigo 1.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa, artigo 1.° da Lei Fundamental de Bona de 1949, e artigo 1.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia), constitui valor supremo do ordenamento juridico,
anterior ao Estado e fundamento da sua propria existéncia.
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um desses regimes e que ainda hoje permitem perceber e caracterizar a arquitetura dos
sistemas de protecao social.

Na verdade, nos anos de 1880, a Alemanha®* foi a primeira na¢do a adotar um
sistema de seguros sociais legais, estabelecendo, a no¢ao de prestagdes sociais como um
direito e tornando-o aplicavel a totalidade da mao-de-obra industrial (numa logica de
seguro umbilicalmente ligada a existéncia de uma relagdo profissional de grupo).
Alguns anos mais tarde, sistemas semelhantes foram introduzidos em alguns paises na
América Latina (Argentina, Brasil, Chile e Uruguai). Os modelos de seguros existentes
tornaram-se, entretanto, mais abrangentes, foram incluidos novos riscos como os
subsidios de desemprego, e os grupos de pessoas abrangidas aumentaram. Embora o
modelo de seguros tivesse prevalecido, os programas financiados pelos impostos foram
também introduzidos numa fase inicial. Nos paises nordicos, foram protegidos ndo sé os
trabalhadores mas todos os cidadaos (abordagem universalista). Posteriormente, a crise
economica mundial que se verificou no final da década de 1920 e no inicio da década de
1930, e as politicas de recuperagao pos-crise adotadas na sua sequéncia proporcionaram
um novo impulso ao desenvolvimento de programas de seguranga social®,

A década de 1930 foi testemunha de uma expansdo ainda maior dos regimes de
seguranca social, principalmente na Europa € na América. Durante a Segunda Guerra
Mundial e nos anos do pos-guerra registaram-se desenvolvimentos significativos na
seguranga social, a nivel nacional, regional e internacional, com a confirmagdo da
seguranga social como um direito humano.

O Relatorio Beveridge®, publicado no Reino Unido em 1942 ¢ implementado a
partir de 1945, teve uma influéncia consideravel neste processo. Reconhecendo a
responsabilidade e a obrigacdo da sociedade como um todo em relagdo aqueles que a
tinham defendido contra a agressdo, o objetivo consistia em alargar o direito a
seguranca social do grupo de trabalhadores segurados a totalidade da populagao das

nacoes.

# No século XIX, a Alemanha de Bismark evidenciou-se pela grande evolu¢do no campo da Seguranca
Social, em trés momentos em particular; junho de 1884 com a Lei do Seguro de Doenga, julho de 1884
com a Lei do Seguro contra Acidentes de Trabalho e junho de 1889 com a Lei do Seguro de Invalidez e
Velhice.

» Veja-se Conferéncia Internacional do Trabalho, 100.* Sessdo, 2011, Relatério VI ¢ Seguranga social
para a justica social e uma globalizagdo justa”, p. 7.

*William Beveridge, “Social insurance and allied services”, apresentado ao Parlamento por ordem de Sua
Majestade em novembro de 1942.
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Como se deixou expendido anteriormente o direito a seguranga social, estabelecido
no artigo 63.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa, ¢ concretizado através do
(complexo?’) Sistema de Seguranga Social consubstanciado nas sucessivas leis de bases
que o foram ajustando a evolugdo social e econémica nacional e internacional e da
estrutura organico-funcional responsavel pela sua implementagdo. Vérias alteragdes e
ajustamentos ao longo das décadas foram dando corpo ao sistema, ilustrando,
simultaneamente, as opgoes politicas e sociais dos sucessivos Governos.

Em Portugal®®

, a tradicdo de protecdo aos mais necessitados vem de longe pois ja no
século XV se criaram as Santas Casas da Misericordia que prestavam assisténcia
privada nos dominios da satide e acao social. Mais tarde, a Casa Pia de Lisboa, fundada
no século XVIII, foi pioneira na assisténcia publica aos mais necessitados. No século
XIX multiplicaram-se as associa¢des de socorros mutuos, que prestavam assisténcia no
ambito da satde. Nos finais do século XIX apareceram as primeiras caixas de
aposentacgoes.

Em Portugal os principios norteadores da previdéncia social surgiram com a Lei
n.° 1884, de 16 de margo de 1935%°, que consagrou um sistema de previdéncia social de
base corporativa e assente num modelo de capitalizagdo.Esta Lei ¢ considerada como a

base da entdo designada previdéncia social®

. Segundo esta Lei n.° 1884, cabia as
Caixas Sindicais de Previdéncia proteger os trabalhadores contra os riscos de doenga,
invalidez e desemprego involuntario, bem como garantir-lhes uma pensao de reforma
(artigo 4.°).

Com a aprovacao da Lei n.° 2115, de 18/01/1962, regulamentada pelo Decreto-Lei

n.°45266, de 23/09/1963, comegou a desenhar-se a clara publicizagdo do sistema,

?Constatando esta exata dificuldade veja-se 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de
16/06/2015, processo 0405/15.

*Veja-se neste sentido DAVID FERRAZ, “Politicas Publicas e Seguranga Social: Génese, Fungdes,
Tensdes e Equilibrios “, in “Seguranga Social, Sistema, Protecdo, Solidariedade e Sustentabilidade”,
Coord. de JORGE CAMPINO, NUNO MONTEIRO AMARO E SUZANA FERNANDES DA COSTA,
AAFDL EDITORA, 2020, pp. 31-42.

» Esta Lei publicada no Diario do Governo n.° 61/1935, série 1, de 16/03/1935, especificava as
“instituicdes que ficam reconhecidas como sendo de providéncia social”. Como ensina DAVID FERRAZ,
in ob. cit p. 57. “ O ambito material do sistema era limitado a prestacdes de doenca (cuidados de saude e
subsidio de doenga), invalidez, velhice e morte, geridas fundamentalmente por caixas sindicais de
previdéncia, na sua maioria de ambito nacional. Os trabalhadores do setor agricola e do setor das pescas
viriam a ser enquadrados em sistemas de proteg¢@o social especifica geridos pelas casas do povo e casas
dos pescadores.” Sobre os precedentes Decretos de 1919, relativos aos Seguros Sociais Obrigatorios,
veja-se FERNANDO MOREIRA MAIA “Seguranca Social em Portugal — evolugdo e tendéncias”,
Secretaria de Estado da Seguranca Social, Lisboa, 1984, pp. 21 e ss.

¥Veja-se Livro Branco da Seguranca Social, edi¢do conjunta INA/IGFSS, 1998, p. 54.

21



apesar da manuten¢do de multiplos regimes dispersos em legislacdo avulsa, como, por
exemplo, o regime da previdéncia dos comerciantes, trabalhadores por conta propria *'.
Com a Lei n.° 2115, de 18 de junho de 1962, os riscos sociais protegidos por aquelas
instituicdes de previdéncia incluiam a doenca, a maternidade, a invalidez, a velhice, a
morte, os encargos familiares e o desemprego involuntario (Base V) . O Decreto-Lei n.°
44307, de 27 de abril de 1962, criou depois a Caixa Nacional de Seguros de Doengas
Profissionais, com vista a prote¢do nas doengas profissionais®.

A grande transformagao legislativa veio a concretizar-se, porém, com a aprovacao
da Lein.” 28/84, de 14/08.Com esta Lei institui-se um sistema que integra um regime
geral contributivo e um regime nao contributivo, consagrando assim uma estrutura
complexa de financiamento, a0 mesmo tempo que abandonou o regime de capitalizagao
e perfilhou o regime de reparticdo.

A Lei n.° 28/84 estabelece, como objetivos do sistema®: (i) garantia da prote¢do
dos trabalhadores e das suas familias nas situagdes de falta ou diminui¢do de capacidade
para o trabalho, de desemprego e de morte (ii) compensacao dos encargos familiares
(iii)) e a protecdo das pessoas em situacdo de falta ou diminuicdo de meios de
subsisténcia.

A Lei de Bases da Seguranca Social (LBSS) de 2000, a Lei n.° 17/2000, de 8/8,
aprovou o “sistema de solidariedade e de seguranca social”, o qual era composto por
trés subsistemas: o subsistema de protecao social de cidadania, o subsistema de protecao
a familia e o subsistema previdencial. Este diploma trouxe como principais novidades: a
reformulacdo das condi¢des de acesso a prote¢do no caso de desemprego, a previsao de
um regime unico facultativo de seguro social voluntario, a possibilidade de atribui¢ao
de uma pensdo unificada, a criagdo de um novo regime juridico de solidariedade e a
introdugdo de um sistema de capitalizagdo parcial, tendo em vista garantir a
sustentabilidade em caso de falha, j4 entdo previsivel a prazo, do sistema de reparti¢ao.

Com a Lei n.° 17/2000 renova-se assim, o direito a todos a Seguranca Social
através do sistema de solidariedade e Seguranca Social, prosseguindo a melhoria das

condi¢des e dos niveis de protecdo social e o reforgo da respetiva equidade; a eficacia

3! Publicada no Didrio do Governo n.° 138/1962, série 1, de 18/06/1962, promulgou as bases da reforma
da previdéncia social, revogando a Lei n.° 1884.Veja-se DAVID FERRAZ ob. cit. p. 57-58. Veja-se
também, “Livro Branco da Seguranga Social”, edi¢do conjunta INA/IGFSS, 1998, p. 54.

2 Veja-se ILIDIO DAS NEVES “Direito da Seguranga Social: Principios fundamentais numa analise
prospetiva”, Coimbra Editora, Coimbra, 1996, pp. 188 e ss.

“DAVID FERRAZ ob. cit. p.62-63.
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do sistema; e a eficiéncia da sua gestdo e a sustentabilidade financeira®* A este sistema
seguiu-se, com a Lei n.° 32/2002, de 20/12, um modelo de seguranca social que
abrangia trés sistemas: 1) o sistema publico de seguranga social, 2) o sistema de agdo
social, e 3) o sistema complementar.Por seu turno, o sistema publico de seguranga social
desdobrava-se ainda em trés subsistemas: o subsistema previdencial, o subsistema de
solidariedade e o subsistema de protecao familiar.

A Lei n.° 4/2007, de 16/01 (alterada pela Lei n.° 83-A/2013, de 30/12) veio
concretizar, com particular acuidade, o Acordo sobre a Reforma da Seguranga Social
subscrito em 10 de outubro de 2006, entre Governo e parceiros sociais®’. O processo de
reforma da Seguranca Social ali delineado tinha como escopo, por um lado, o refor¢o da
coeréncia estrutural do Sistema e, por outro lado, o fortalecimento da sua tripla
sustentabilidade  social, econdmica e financeira®.Com a Lei n.°4/2007*, de 16/01,
introduziu-se um sistema de seguranca social ancorado em trés subsistemas: Um
primeiro pilar, de protecao basica de cidadania, denominado “Sistema de Protecao

Social de Cidadania®®” (artigos 23.° e 26.° a 49.° da Lei n.° 4/2007 de 16/01),

*DAVID FERRAZ, 0b. cit. p. 72-73.

*No ambito da aludida Reforma visava-se, ainda, o propdsito de elaboragdo de um Coédigo Contributivo
que permitisse clarificar as componentes a abranger na Base da Incidéncia Contributiva (BIC),
procedendo ao seu alargamento em aproximagdo a base de incidéncia fiscal. Adiante-se ainda que o
Codigo dos Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranga Social que surgiu com a Lei n.°
110/2009, de 16/09, abrange as seguintes relagdes juridicas de seguranca social (i) relag@o juridica de
vinculagdo (ii) relacdo juridica de enquadramento (iii) relacdo juridica contributiva e a (iv) relacdo
juridica sancionatéria ficando excluida a (v) relagdo juridica prestacional. Ja ILIDIO DAS NEVES
alertava para o imperativo de ser “publicado um verdadeiro coédigo contributivo da seguranca social” in
“Direito da Seguranga Social - Principios Fundamentais numa Analise Prospetiva” Coimbra Editora,
1996, p. 349.

3% Niao deve olvidar-se que na senda do Acordo de Reforma da Seguranca Social de 2006, se seguiu em
2007 o “Acordo Tripartido para um Novo Sistema de Regulagdo das Relagdes Laborais, das Politicas de
Emprego e da Protecdo Social em Portugal”.

¥ Rememora-se que a primeira Lei de Bases do Sistema de Seguranga Social foi a Lei n.° 24/84, de
14/08, que revogou a Lei n.° 2115, de 18/06/1962. A Lei de 1984 veio definir as bases em que assentava
o sistema de seguranga social previsto na Constituigdo e a acdo social prosseguida pelas instituicdes de
seguranga social, bem como as iniciativas particulares nao lucrativas de fins analogos aos daquelas
institui¢des (art. 1.°).Tal diploma foi sucessivamente alterado pelas Leis n°s 17/2000, de 08/08, 32/2002,
de 20/12, e 4/2007, de 16/01. Veja-se a este propdsito o artigo 109.° n.° 2 da Lei n.° 4/2007, de 16/01.
Estamos perante leis-quadro que, pelo conjunto de grandes principios orientadores nelas contidos,
constituem o aparelho normativo nuclear da seguranga social. Pode ler-se, a propdsito da questdo o
Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 493/05, processo n.° 711/2005, e o Acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 620/2007, processo n.° 1130/2007. Nos termos do art.® 165.° n.° 1 alinea f) da
Constituicao, “é da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica, salvo autorizagdo ao Governo,
legislar sobre as bases do sistema de seguranga social”. Pelo que as bases da seguranga social t€m que
constar de lei (da Assembleia da Republica) ou de Decreto-Lei (do Governo) desde que autorizado
mediante uma lei de autorizagdo legislativa da Assembleia da Republica. As bases do sistema de
seguranca social integram, portanto, matéria da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica.

%0 sistema de protegdo social de cidadania tem como objetivo garantir direitos béasicos dos cidaddos € a
igualdade de oportunidades, bem como promover o bem-estar € a coesdo sociais. Veja-se o artigo 26.° da
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abrangendo os subsistemas de agdo social’’, de solidariedade® e de prote¢do familiar*’
(artigo 28.° da Lei n.° 4/2007 de 16/01), constituido por prestacdes de combate a
pobreza e sujeito a condigdo de recursos (means tested benefits), financiado pela
solidariedade nacional por recurso aos impostos.

Um segundo pilar, assente nos principios da solidariedade profissional e
intergeracional®, designado “Sistema Previdencial” (artigos 23.° ¢ 50.° a 66.° da Lei n.°
4/2007 de 16/01), que funciona em regime de reparticdo, sendo financiado através das

contribui¢des e quotizacdes das entidades empregadoras e dos trabalhadores.

Lei n.° 4/2007.Sobre as diversas dimensdes da solidariedade e a sua relagdo com a cidadania veja-se
JOSE CASALTA NABAIS “Algumas considerac¢des sobre a solidariedade e a cidadania” BFDC, Vol. 75,
1999, pp. 145 e segs. Veja-se também de JORGE MIRANDA “La solidarité — Un défi politique” in”Long
Cours — Mélanges en I’honneur de Pierre Bon” Paris, 2014.

30 subsistema de acdo social, tem como objetivos fundamentais a prevencao e reparagdo de situagdes de
caréncia e desigualdade socioeconémica, de dependéncia, de disfungdo, exclusdo ou vulnerabilidades
sociais, bem como a integracao e promog¢do comunitarias das pessoas e o desenvolvimento das respetivas
capacidades. Destina-se, particularmente, aos grupos mais vulneraveis, nomeadamente criancas, jovens,
pessoas com deficiéncia e idosos, bem como outras pessoas em situagdo de caréncia econémica ou social,
disfung@o ou marginalizacdo social. A prote¢do concedida ao abrigo deste sistema concretiza-se,
nomeadamente, na concessdo de prestagdes pecunidrias ou em espécie, no acesso a rede nacional de
servigos e equipamentos sociais € no apoio a programas de combate a pobreza, disfun¢ao, marginalizagdo
e exclusdo sociais. Vejam-se os artigos 29.° ¢ 30.° da Lei n,° 4/2007.Veja-se também o Acérdao do
Tribunal Constitucional 296/2015, de 15/06, prolatado no processo n.°1057/14.

400 subsistema de solidariedade destina-se a assegurar, com base na solidariedade de toda a comunidade,
direitos essenciais de forma a prevenir e a erradicar situagdes de pobreza e de exclusdo e a promover o
bem-estar e a coesdo sociais, a garantir prestagdes em situacdes de comprovada necessidade pessoal ou
familiar, ndo incluidas no subsistema previdencial e a cobrir a eventualidade de incapacidade absoluta e
definitiva.,os beneficiarios do subsistema previdencial na parte necessaria para cobrir a insuficiéncia da
carreira contributiva correspondente a pensdo de invalidez. Veja-se, a propdsito, os artigos 36.° ¢ 37 da
Lei n.° 4/2007 e o Acérdao do Tribunal Constitucional n® 141/2015 de 16/03, prolatado no processo n.°
136/14.

'O subsistema de prote¢do familiar visa assegurar a compensagdo de encargos familiares acrescidos no
ambito das eventualidades legalmente previstas, designadamente nos casos de pessoas com menores a
cargo, de pessoas com deficiéncia, de pessoas dependentes ou de pessoas idosas. Trata-se de um
subsistema que se aplica a generalidade das pessoas, cuja condigdo de acesso ¢ a sua residéncia em
territdrio nacional. Vejam-se os artigos 44,° , 45.° ¢ 46.° da Lei n.° 4/2007, de 16/01.

2 A proposito da ideia de solidariedade expressa na propria epigrafe do art.® 63.° da Constituicio, e tendo
presente sobretudo o financiamento do sistema, GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA reportam trés
dimensdes da solidariedade: a solidariedade nacional, traduzida na transferéncia de recursos entre
cidadaos; a solidariedade laboral, constituida pelos mecanismos redistributivos no ambito de protecdo de
base profissional; e a solidariedade intergeracional, que assenta, quanto ao seu financiamento, na
combinacdo do método de reparticdo com o método de capitalizacdo. Veja-se dos Autores “Constituicdo
da Republica Portuguesa Anotada”, 1° Vol., 4* ed. (reimpressdo), Coimbra Editora, Coimbra, 2014, anot.
IIT ao art. 63°.
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Um terceiro pilar, tipificado como “Sistema Complementar®” (artigos 23.° ¢ 81.° a 86.°
da Lei n.° 4/2007, de 16/01) relativo as poupancas complementares de cada cidaddo, de
natureza opcional e com o objetivo de melhorar a protegao na velhice garantida pelo
sistema publico.

Na esteira de APELLES DA CONCEICAO* conforme a técnica utilizada o
sistema de protecdo social compde-se de uma técnica universal e assistencialista
inerente ao sistema protecao social de cidadania, gizado nos artigos 26.° a 49.° da Lei n.°
4/2007; técnica de seguro social umbilicalmente ligada ao sistema previdencial,
plasmado nos artigos 50.° a 66.° da Lei de Bases de 2007 e técnica de seguro privado
relativa ao sistema complementar, regulado nos artigos 81.° a 86.° da mesma regiao
normativa.

Segundo o ensino do Professor JORGE MIRANDA® o sistema de seguranga

social define-se por ser (i) Universal*

, porque todas as pessoas tém direito a seguranga
social e porque, em causa algum, perdem os direitos adquiridos a prestagdes, (ii)

Integral, dado ter como escopo todas as situagdes de falta ou diminuicao de meios de

4 Este compreende regimes legais, regimes contratuais e regimes e esquemas facultativos. Os regimes
legais, que sdo obrigatdrios para as pessoas e as eventualidades que a lei definir, visam a cobertura de
eventualidades ou a atribui¢do de prestagdes em articulacdo com os outros sistemas, sobretudo com o
sistema previdencial. Por seu lado, os regimes contratuais, que podem assumir a forma de regimes
convencionais e institucionais ou resultar de adesdo individual a esquemas complementares de seguranga
social, visam a atribuig¢@o de prestagdes complementares do subsistema previdencial na parte ndo coberta
por este, incidindo designadamente sobre a parte das remuneragdes em relacdo as quais a lei determina
que ndo ha incidéncia de contribui¢cdes obrigatdrias, bem como a protecdo face a eventualidades ndo
cobertas pelo sistema previdencial.A iniciativa da criagdo destes sistemas pode partir do Estado, das
empresas, das associa¢des sindicais, patronais e profissionais. Veja-se o artigo 81.° da Lei n.® 4/2007, de
16/01.

* Legislagao de Seguranga Social, p. 45

* Veja-se do insigne Constitucionalista “Breve nota sobre Seguranga Social”, in “Estudos em memoria do
Professor Doutor José¢ Dias Marques”, Coimbra, Almedina, 2007, p. 230. Veja-se também GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada ” Coimbra Editora, 3.*
edicao, p. 338. Estes Autores assinalam em anotacdo ao artigo 63.° “cinco requisitos constitucionais” do
sistema publico de seguranga social. Todos eles assumem, de resto, natureza de principio na Lei de
Bases da Seguranca Social.

“VIEIRA DE ANDRADE assinala que do principio da universalidade ndo brota “necessariamente a
organizagdo de um sistema administrativo de seguranga social tal que garanta as prestagdes sociais a
todos os particulares, ndo se podendo pretender basear na universalidade outras exigéncias normativas
para além daquelas que podem ser feitas ao legislador em fungdo do respeito devido ao principio da
igualdade de tratamento, pois os direitos sociais, enquanto direitos especificos, ndo sdo direitos de todas
as pessoas, mas das que precisam, na medida da necessidade”. Veja-se do ilustre Professor de Coimbra “O
direito ao minimo de existéncia condigna como direito fundamental a prestagdes estaduais positivas —
uma decisdo singular do Tribunal Constitucional”, in “Jurisprudéncia Constitucional”, n.° 1, 2004, p. 26.
JOSE CASALTA NABAIS/MATILDE LAVOURAS dio conta, na mesma linha de entendimento, que “ a
universalidade do direito a seguranga social ndo significa o dever estadual de assegurar a todos um tal
direito, impondo um sistema administrativo de seguranca social que garanta as prestacdes sociais a todos
os particulares. Significa, isso sim, que o legislador ha-de respeitar o principio da igualdade de
tratamento.” Veja-se dos Autores ob. cit, p. 177.
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subsisténcia ou de capacidade para o trabalho. (iii) Unificado*’, por ser estruturado
unitariamente em razao da unidade de vida das pessoas e funcionalmente adequado as
diversas prestagdes de que carecam; (iv) Publico, porque organizado, coordenado e
subsidiado pelo Estado; (v) Descentralizado, porque estruturado através de pessoas
coletivas publicas distintas do Estado, sejam de Administragdo indireta ou de
Administragdo autonoma (artigo 105.° n° 1 alinea b) e 199.°, alinea d) da Constitui¢ao);
(vi) Participado, porque sujeito a formas de participagdo por parte de associacdes
representativas dos beneficiarios, em obediéncia ao principio da democracia
participativa (artigo 2.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa).

Os objetivos do sistema de seguranga social sdo, em esséncia, de duas ordens: por
um lado, abranger a protecdo social dos trabalhadores e suas familias nas situacdes de
falta ou diminui¢do de capacidade para o trabalho, de desemprego involuntario e de
morte, garantindo a compensacdo de encargos familiares; por outro lado proteger
socialmente as pessoas que se encontram em situagdo de falta ou diminuicdo de meios
de subsisténcia*®.

O utensilio classico da seguranga social ¢ a mutualizagdo de certos riscos ou
eventualidades consideradas como socialmente “legitimas” dando lugar com a

verificagdo dessas eventualidades ou riscos sociais* a prestagdes compensatorias

470 sistema de seguranga social deve ser unificado, ou seja estruturado “organica e funcionalmente em
termos de abranger todo o tipo de prestacdes capazes de socorrer os cidaddos nas varias situagdes de
desprotecao” pode ler-se no Acoérddo do Tribunal Constitucional n.° 39/84, processo n.° 6/83, relatado
pelo Conselheiro VITAL MOREIRA.

* FERNANDO MOREIRA MAIA “Seguranga Social em Portugal. Evolugio e Tendéncias”, Lisboa,
Instituto de Estudos para o Desenvolvimento, 1985, p. 160. Como assinala MARIA OLIVEIRA
MARTINS, o artigo 63.° da Lei Fundamental “ protege fundamentalmente os sujeitos em dois tipos de
situagdes, das quais a doenca, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, expressamente elencadas, sdo
exemplo. Protege os sujeitos em situagdes de falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia,
independentemente da capacidade que em abstracto tenham para trabalhar. Compreendem-se aqui
situagcdes como a de desemprego, a de viuvez, a de orfandade, a de falta de meios de subsisténcia, fout
court. E protege-os nas situacdes de falta ou diminui¢do da capacidade de trabalho — nomeadamente, na
doenga e na velhice”. Veja-se da ilustre Autora “Do Direito a Seguranga Social” Boletim de Ciéncias
Econdmicas” , Volume LVI, 2013, pp. 168-169. Sobre o direito & seguranga econdémica das pessoas
idosas, previsto no artigo 72.°, n.° 1, da CRP veja-se o Acérddo do Tribunal Constitucional n.® 435/98,
processo n.° 372/96, disponivel para consulta em www.dgsi.pt. No mesmo sentido, o direito a seguranca
econdmica estd igualmente expresso no artigo 25.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia, na parte em que positiva o direito das pessoas idosas a uma existéncia condigna e independente.
YA expressdo “riscos sociais” retrata com frequéncia os eventos aptos a causar uma Supressio ou
diminui¢io do rendimento do sujeito, ou um aumento dos seus encargos — cfr. JOAO CARLOS
LOUREIRO, “Adeus ao Estado social? A seguranga social entre o crocodilo da economia ¢ a medusa da
ideologia dos “direitos adquiridos”, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 147. Veja-se também MARIA
OLIVEIRA MARTINS, o0b. cit. p. 169. Elemento nuclear do direito a seguranga social ¢ pois a relagdo
juridica prestacional, através da qual e na sequéncia da verificagdo de uma eventualidade pré-determinada
legalmente, se atribui ao respetivo beneficiario o direito a uma determinada prestagio social ( SERVULO
CORREIA in “Teoria da Relagdo Juridica do Seguro Social” - Estudos Sociais e Corporativos” Ano VII,
n® 27, p. 25; ILIDIO DAS NEVES in “Direito da Seguranga Social - Principios Fundamentais numa
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prestagdes substitutivas dos rendimentos de atividade profissional®’/*'. Noutros termos,
o aspeto central que subjaz a ideia de seguranga social ¢ a de “mutualiza¢dao do risco”
de responsabilidade objetiva coletiva®™, o que significa que os riscos individuais sdo
reunidos para serem redistribuidos entre a coletividade.O sistema de seguranga social
compreende dois ingredientes basicos; os regimes™ e as instituigdes de seguranga
social*/*”,

Especificamente, sdo dois os regimes compreendidos no sistema de seguranca

social, o regime contributivo ou previdencial, e o regime ndo contributivo ou de

Analise Prospectiva”, 1996, pp. 299 e segs.). Segundo a Organizagdo Internacional do Trabalho, os
objetivos principais do direito humano a seguranca social consistem em: (i) reduzir a inseguranga de
rendimentos, nomeadamente a erradicacdo da pobreza, e melhorar o acesso de todas as pessoas a servigos
de saude, com vista a assegurar condigdes de trabalho e de vida dignas; (ii) reduzir a desigualdade e a
iniquidade; (iii) proporcionar prestacdes adequadas como um direito legal; e simultaneamente (iv)
garantir a auséncia de discriminacdo baseada na nacionalidade, na etnia ou no sexo e (v) garantir a
viabilidade, a eficiéncia e a sustentabilidade fiscais. Veja-se Veja-se Conferéncia Internacional do
Trabalho, 100.* Sessdo, 2011, Relatério VI “ Seguranga social para a justi¢a social e uma globalizagao
justa”, p. 8.

% PASCAL VIELLE “Flexicurite: Redefinir la securité des citoyens europeens” Revue Belge de securité
sociale — 4e trimestre, 2007, disponivel em https://www.iea-nantes.fr/rtefiles/File/flexisecurite redefinir-
le-securite-des-citoyens-en-europe.pdf (consultado a 14/10/2021). Destaque-se que em 28 de junho de
1952, foi adotada pela Conferéncia Geral da Organizagdo Internacional do Trabalho, a fundamental
Convencao n° 102 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre normas minimas de Seguranga
Social, relatando as eventualidades que no minimo, devem ser cobertas pelos sistemas nacionais de
seguranca social (a mencionada Convengao foi aprovada por Portugal para ratificagdo pela Resolucdo da
Assembleia da Republica n°® 31/92, de 03/11, e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.°
25/92, de 03/11).Veja-se FERNANDO MOREIRA MAIA “Seguranca Social: perspectivas de evolucio de
esquemas parcelares de proteccdo social para o sistema unificado de Seguranca Social: processo de
transicdo em Portugal”, Lisboa: [s. n.], 1979, p.34.

> No entanto, as mudangas impostas, seja por pressdes exogenas de que constitui exemplo a globalizagdo,
a economia global, a qual segundo MANUEL CASTELLS na seminal Obra®“ A Era da Informagao:
Economia, Sociedade e Cultura” - Volume I “ A Sociedade em Rede”, Lisboa, Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2002, p. 124, assinala que “Uma economia global é uma economia com capacidade de
funcionar como uma unidade em tempo real a escala planetaria” e segundo JOSEPH STIGLITZ ,
reportando-se ao conceito de globalizagdo in “Equidade, Eficiéncia e o Quadro Econdomico Global “ in
“Analise Social” Vol. XXXVII (165), 2003, p. 1075, a define como a*“ “integracdo mais estreita das
economias do mundo, que resultou dos menores custos dos transportes, dos menores custos das
telecomunicagdes e da reducdo das barreiras artificiais erguidas pelos homens ” e/ou por pressdes
endogenas, tais como o envelhecimento da populagdo, abrandamento do crescimento econdmico,
desemprego elevado e persistente (efeito hysteresis), a transformagdo na estrutura dos agregados
familiares e os constrangimentos relacionados com a Unido Econémica e Monetaria (U.E.M) relativos a
despesa publica, sdo identificados como impulsionadores da reconfigura¢do do Estado Social. Veja-se a
proposito de ILIDIO DAS NEVES, “ Direito da Seguranga Social — Principio Fundamentais numa
Analise Prospetiva” Coimbra Editora, 1996, pp. 907-917 e “Alguns problemas sobre a reforma da
seguranca social” in http://repositorio.ulusiada.pt/bitstream/11067/4053/1/is_17 18 1998 13.pdf (ultimo
acesso a 15/12/2020). Veja-se também JOAO CARLOS LOUREIRO, “Adeus ao Estado Social”’Coimbra
Editora, 2010, pp. 51-53. NIKLAS LUHMANN entende que o conceito de “Welfare State” é mais amplo
do que o de Estado Social, uma vez que o mesmo engloba mais do que a ado¢do de medidas sociais e de
compensacdo que, de acordo com aquele Autor, o conceito de Estado Social ja incorpora.Veja-se
“Political Theory in the Welfare State”, traduc¢do de John Bednarz, Jr., Walter de Gruyter & Co., Berlin,
1990, p. 21 e p. 23. Sobre a questdo de saber até que ponto Estado de Direito e Estado Social sdo
conceitos antagdnicos veja-se ERNEST FORSTHOFF, “Concepto y Esencia del Estado Social de
Derecho”, in AAVV, “El Estado Social”, traducdo de José¢ Puente Egido, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1986.Utilizando também a expressdo “Estado Social” veja-se ROGERIO
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solidariedade®*.0 regime ndo contributivo, chame-se a colagdo o Livro Branco da
Seguranca Social, tem por escopo “realizar a protecdo em situacdes de caréncia
econdmica ou social ndo cobertas efetivamente pelo regime geral’””. A atribui¢do das
prestacdes, de montantes em regra uniformes, neste regime de seguranga social,
“depende da identificacdo do beneficidrio, mas ndo da sua inscricdo nem do pagamento
de contribui¢des, podendo, porém, depender da condi¢do de recursos™®, no que se
designa por “targeted benefits.”

Quanto ao sistema previdencial o artigo 50.° da Lei n.° 4/2007, de 16/01,
determina que o mesmo tem por objetivo “garantir, assente no principio de
solidariedade de base profissional, prestagdes pecunidrias substitutivas de rendimentos
de trabalho perdido em consequéncia da verificagdo das eventualidades legalmente

definidas™ . Constata-se, portanto, que esta componente do sistema de seguranga social

portugués tem por base um conceito de direito a seguranca social do tipo laborista ou

SOARES, “Direito Publico e Sociedade Técnica”, Editora Tenacitas, 2009, pp. 157-159; CARDOSO DA
COSTA “Curso de Direito Fiscal”, Coimbra, 1972, p. 19. Para este Autor “o Estado social dos nossos
dias” (...) seria promotor da justi¢a e do progresso socio-cultural e econémico” pp. 438-439. MAURICE
HAURIOU, “Précis de Droit Administratif et de Droit Public”, 8.* edicdo, Librairic de la Societé du
Recueil Sirey, Paris, 1914, p. 585, sublinhava que“o regime de Estado individualista que, em principio,
deixa ao cuidado de cada um a realizacdo da sua vida pessoal com as possibilidades que lhe fornece
necessita de uma corregdo, no sentido de assegurar um minimo de existéncia aqueles que sdo incapazes de
fazer esse esfor¢o ou que ndo conseguiram alcangar o bem-estar” .

*?Veja-se FERNANDO RIBEIRO MENDES “Conspiragdo Grisalha. Seguranga Social, Competitividade e
Geragdes”, Celta Editora, Oeiras, 2005, p.82.

3 ILIDIO DAS NEVES define regime de seguranga social como sendo o conjunto de disposi¢des legais,
imperativas ou facultativas, que definem a estrutura, o contetido e a amplitude do direito & seguranca
social de determinados grupos ou categorias de pessoas, criando direitos ¢ estabelecendo obrigagdes
adequadas a sua efectivag@o, mediante a utilizagdo de determinadas técnicas”. Veja-se do Autor “Direito
da Seguranga Social. Principios Fundamentais numa analise prospectiva” Coimbra Editora, 1996, p. 656.
JACQUES DOUBLET define regime de seguranga social como um ” conjunto de disposi¢des legais,
regulamentares ou contratuais, que presidem a sua organizagdo e aos direitos que criam, bem como as
obrigacdes que impdem “, in “Sécurité sociale”, Presses Universitaires de France, Paris, 1967, p. 8. A
norma do artigo 14.° n.° 1 alinea a) do DL n.° 367/2007 faz alusdo a “regimes gerais de seguranga social”.
*Sobre as instituigdes que integram o sistema de seguranga social veja-se JORGE CAMPINO “Seguranga
Social e o regime de cobranga- evolugdo”, in “ Seguranca Social, Sistema, Protecdo, Solidariedade ¢
Sustentabilidade”, ob. cit. pp. 922-928.

> J4 em 1984 se assinalava na Lei de Bases (no n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 28/84 de 14/08) que “O
sistema de seguranga social compreende os regimes ¢ as institui¢des de seguranga social”. E no n° 2 do
artigo 22° da Lei 17/2000, de 08/08, dispunha-se que “ O sistema de solidariedade e de seguranca social é
o conjunto estruturado de regimes normativos e meios operacionais para realizar os objectivos de
protecgao social”.

% Veja-se ILIDIO DAS NEVES “ Direito da Seguranga Social - Principios Fundamentais numa Anéalise
Prospectiva”, Coimbra Editora, 1996, pp. 34-39. No Livro Branco da Seguranca Social pode ler-se a p. 60
que “os regimes de seguranga social, que se concretizam em prestagdes garantidas como direitos, sdo o
regime geral e o regime ndo contributivo”.

*"Livro Branco da Seguranga Social p. 60.

B 0b. ep, cit.

% ILIDIO DAS NEVES “Direito da Seguranca Social: Principios fundamentais numa analise prospetiva”,
Coimbra Editora, Coimbra, 1996, pp. 35-37.
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segurista®, indo buscar as suas raizes ao modelo de seguro social inicialmente
desenhado por Otto Von Bismarck®, muito embora tenha sofrido diversas
transformagdes evolutivas, nomeadamente atinentes ao seu ambito pessoal de protegao.

Com efeito, o sistema previdencial integra, atualmente, o regime geral de
seguranga social aplicavel a generalidade dos trabalhadores por conta de outrem e aos
trabalhadores independentes, os regimes especiais® e os regimes de inscri¢do
facultativa (artigo 53.° da LBSS), abrangendo, consequentemente, trabalhadores por
conta de outrem (ou legalmente equiparados® ), trabalhadores independentes® , e
também, caso pretendam, pessoas que ndo exer¢am atividade profissional ou que,
exercendo-a, ndo sejam, por esse facto, enquadradas obrigatoriamente num regime de
protecdo social (artigo 51.° da LBSS)®, o que representa um desenvolvimento
substancial face as primeiras expressdes de modelos de seguro social® .

O ambito material do sistema previdencial, previsto no artigo 52.° da LBSS,
vem regulado, na Lei n.° 110/2009, no artigo 19.°, especificando as eventualidades
protegidas.O regime legal regulador da prote¢do social de cada uma dessas
eventualidades particularizara os requisitos que terdo de ser cumpridos para que ocorra a
atribuicao das prestagdes sociais respetivas. Contudo, o artigo 18.° da Lei n.° 110/2009
identifica, a partida, as condigdes gerais de acesso a protecao social garantida no ambito
do sistema previdencial: 1) a inscri¢ao; 2) o cumprimento da obrigagdo contributiva.
Estas condicdes gerais estdo de acordo com a finalidade e com as raizes do sistema
previdencial supra identificadas e concretizam, neste Codigo, o designio do artigo 55.°
da Lei n.° 4/2007.

Portanto o regime contributivo ou previdencial, e agora na terminologia do
Livro Branco da Seguranca Social ‘“‘abrange com caracter obrigatorio os trabalhadores
por conta de outrem e os trabalhadores independentes. No seu campo de aplicagdo

material, incluem-se prestacdes pecuniarias ou em espécie, nas eventualidades de

% ILIDIO DAS NEVES “Direito da Seguranca Social: Principios fundamentais numa anélise prospetiva”,
Coimbra Editora, Coimbra, 1996, p. 233.

5! Idem, pp. 149 e ss, bem como NAZARE COSTA CABRAL, “Contribui¢des para a Seguranga Social —
Natureza, Aspectos de Regime e de Técnica de Perspectivas de Evolu¢do num Contexto de Incerteza”,
Cadernos IDEFF, n.° 12, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 30-32.

% Artigo 103.° da LBSS.

8 Artigo 5.° e artigos 24.° € ss do Codigo Contributivo, que regulam o regime geral dos trabalhadores por
conta de outrem.

8 Artigos 132.° e ss. do Codigo Contributivo, que regulam o regime dos trabalhadores independentes.

% Artigos 169.° e ss do Codigo, que regulam o regime do seguro social voluntério.

STLIDIO DAS NEVES “ Direito da Seguranga Social: Principios fundamentais numa analise prospetiva”,
Coimbra Editora, Coimbra, 1996, pp. 265 ¢ ss.
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doenca, maternidade, acidentes de trabalho e doengas profissionais, desemprego,
invalidez, velhice, morte, encargos familiares e outras previstas na lei”®. O regime geral
aplica-se, portanto, “quando estamos perante um ambito material geral de protecdo em
que a Seguranga Social cobre a generalidade de eventualidades (isto ¢ as eventualidades
doenca, doenca profissional, parentalidade, desemprego, invalidez, velhice e morte), em
que a taxa global ¢ de 34,75%, sendo 23,75% a taxa das quotizagdes das entidades
empregadoras e de 11% a taxa das contribui¢des dos trabalhadores®/*”.

Nota que merece especial sopesamento e que se reitera ¢ a circunstancia de
todas as prestacdes integrantes do sistema previdencial, exigirem o cumprimento de dois
pressupostos essenciais, (i) a inscri¢dio™ no sistema de seguranga social, e o (ii)
cumprimento da obrigacdo contributiva por parte, dos trabalhadores e respetivas
entidades patronais’' (artigo 55° da Lei n.° 4/2007 de 16/01, e artigo 18.° da Lei n.°

110/2009, de 16/09).

§7 Livro Branco da Seguranga Social p.60.

% JOSE CASALTA NABALIS, “Direito Fiscal”, 11* edi¢do, Almedina, 2019, p. 621. Veja-se também o
artigo 53.° da Lei 110/2009, de 16/09, de onde dimana o seguinte “ A taxa contributiva global do regime
geral correspondente ao elenco das eventualidades protegidas ¢ de 34,75%, cabendo 23,75% a entidade
empregadora e 11% ao trabalhador (...)”.

% Note-se porém que a taxa contributiva global que caracteriza o sistema portugués, revestindo a natureza
de taxa uUnica, se encontra adstrita a plurimas finalidades, diversamente do que sucede, por exemplo, no
sistema juridico francés, holandés ou alemdo onde existem taxa especificas para cada eventualidade. A
Taxa Social Unica surgiu em Portugal em 1986 com o DL n° 140-D/86 de 14/06 sendo que a integragio
das até entdo chamadas quotizagdes para o Fundo de Desemprego nas contribuigdes obrigatorias para a
Seguranga Social, assim formando a denominada taxa social Unica, compreendendo as quotizagdes a
cargo das entidades patronais e dos trabalhadores (no regime geral a taxa global ¢ de 34,75%, sendo
23,75% suportada pelos empregadores e 11% pelos trabalhadores) foi gizada pelo Decreto-Lei n® 199/99,
de 08/06.

"Nos termos do n.° 1 do artigo 8.° da Lei n.° 110/2009 (conjugado com o artigo 30.° da mesma Lei) “ A
inscri¢do ¢ o ato administrativo pelo qual se efetiva a vinculagdo ao sistema previdencial da seguranga
social”,resultando do disposto no seu n.°2, alinea a) que a inscri¢do confere “ A qualidade de beneficiario
as pessoas singulares que preenchem as condi¢des de enquadramento no ambito pessoal de um dos
regimes abrangidos pelo sistema previdencial”. Em suma, com a inscri¢do, que t€ém a natureza de ato
administrativo, (como tal passivel de impugnacdo graciosa ou contenciosa) efetiva-se a vinculagdo ao
sistema previdencial da seguranga social estabelecendo-se uma relagdo juridica contributiva, que se
consubstancia num vinculo de natureza obrigacional. O Acoérddo do Supremo Tribunal de Justiga de
08/10/2008, prolatado no processo 08S0144, disponivel para consulta em www.dgsi.pt., define que “ A
relacdo juridica de Seguranca Social é uma relagdo complexa, visto que constituida por um conjunto de
direitos e obrigacdes reciprocas, cujo necessario encadeamento permite efetivar um verdadeiro direito a
prote¢ao da Seguranca Social”.

A obrigagao contributiva, nos termos do art.° 11.°n.° 1 da Lei n.° 110/2009, de 16/09, *‘tem por objeto o
pagamento regular de contribui¢des ¢ de quotizacdes por parte das pessoas singulares e coletivas que se
relacionam com o sistema previdencial de seguranga social” e no caso dos trabalhadores independentes as
contribuigdes sdo da sua responsabilidade [artigo 11.° n.°2 e art.® 154.°, n.°1]e o seu pagamento, nos
termos estabelecidos pelo n .°2 do artigo 155.°“¢ mensal e ¢ efetuado até ao dia 20 do més seguinte aquele
a que respeita”.
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Uma vez observados estes pressupostos ¢ ainda condigdo imperativa o
cumprimento do prazo de garantia’, isto ¢ o decurso de um periodo minimo de
contribuicdes ou situacdo equivalente (regime de equivaléncia 4 entrada de
contribui¢cdes ou regime de contribuigdes ficticias) sem o qual fica condicionado o
direito as prestagdes (artigo 61.° da Lei n.° 4/2007, de 16/01). Imanente a distingdo entre
regime contributivo e ndo contributivo” reside, portanto, a ideia de equilibrada

combinagao das concecdes comutativa e distributiva da protecao social.

2 Realce-se, a propoésito do direito 4 pensdo e sua relagio com o direito a seguranga social que o direito a
receber uma pensdo de aposentacdo foi definido pelo Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 72/2002,
processo n.° 769/99 disponivel para consulta em www.dgsi.pt., como uma manifestacdo do direito a
seguranca social reconhecido a todos no artigo 63.° da Constitui¢do, radicado no principio da dignidade
da pessoa humana, insito nos artigos 1° e 2° da Constitui¢do, que visa assegurar, designadamente, aqueles
que terminaram a sua vida laboral ativa, uma existéncia humanamente condigna. Acrescente-se que o
direito conferido pela mencionada norma do n.° 4 do artigo 63.°, que consagra o principio designado na
doutrina italiana como "principio da totalizagdo" e que impde a ja referida contagem de todo tempo de
trabalho realizado para o calculo do montante das prestagdes, possui a luz da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional natureza analoga a direitos, liberdades e garantias aplicando-se-lhe o regime destes,
constante do artigo 18.° da Constituicdo (vejam-se os Acordaos n.° 411/99, processo n.° 1089/98, e n.°
432/2007, processo n.° 299/07, disponiveis para consulta em www.dgsi.pt.).Esta norma do artigo 63.° n.°
4 surgiu com a revisao constitucional de 1989 com o proposito de“promover um aproveitamento total do
tempo de servigo prestado pelo trabalhador, independentemente do sistema de seguranca social a que ele
tenha aderido, e desde que tenha efetuado os descontos legalmente previstos”. Vejam-se os Acordaos do
Tribunal Constitucional n.°s 554/03 processo n.° 96/01 ¢ 460/07, processo n.° 491/07, todos disponiveis
para consulta em www.dgsi.pt.. Ou seja, pretendeu-se salientar o principio do aproveitamento total do
tempo de trabalho, permitindo a acumulag@o dos tempos de trabalho prestados em varias atividades e os
respetivos descontos para os diversos organismos de seguranca social (GOMES CANOTILHO/VITAL
MOREIRA “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, vol. I, p. 819), o que “nio justifica, em si, a
garantia de um determinado valor da pensdo devida a um trabalhador em situagdo de aposentagcdo” pode
ler-se no Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 3/2010. J& no Acérddo n.° 174/2008, processo n.°
714/07, o Tribunal Constitucional considerou que a defini¢ao dos critérios a que deve obedecer a fixagéo
do montante da pensdo de velhice“foi fundamentalmente atribuida ao legislador ordinario, tendo-se
apenas imposto a consideragdo nesse calculo de «todo o tempo de trabalho independentemente do sector
de atividade em que tiver sido prestado (...).”No Acorddo de 5 de setembro de 2017, do TEDH, no
processo Fabian ¢ Hungria, o requerente, funcionario publico, reformou-se a 1 de janeiro de 2000 aos 47
anos de idade, ao abrigo do regime legal vigente a data que permitia a reforma antecipada para
determinada categoria de funcionarios publicos. Nao obstante a sua situacdo de reformado, continuou a
trabalhar; durante os anos de 2000 a 2012, no sector privado e posteriormente de 1 de julho de 2012 a 31
de margo de 2015, no sector piblico, como trabalhador de uma autarquia local. A 1 de janeiro de 2013,
entrou em vigor uma alteragdo a Lei das Pensdes, pela qual se suspendia o pagamento de pensdes de
reforma a pessoas que estivessem em simultdneo a desempenhar determinadas fungdes na fungao publica.
Nesse seguimento a 2 de julho de 2013, o “National Pensions Administration” informou o requerente que
o pagamento da sua pensdo tinha sido suspenso a partir do dia 1 de julho de 2013. Foi entretanto alegada
junto do TEDH que tinha havido violagdo do artigo 1.° do Protocolo n.° 1 & Convencdo (proteccdo da
propriedade). Chamado a pronunciar-se o Tribunal lembrou que o financiamento do sistema publico de
pensdes estd na margem de livre apreciacdo do Estado, tendo o Estado Hungaro agido dentro desta
margem de livre apreciagdo, uma vez que ndo estava em causa uma perda permanente ¢ completa da
pensdo do requerente e que o requerente teve a possibilidade de escolher entre o pagamento da sua pensao
¢ do salario.Conclui ainda que o requerente ndo foi deixado sem meios de subsisténcia e ndo foi
argumentado nem provado que o seu rendimento corria o risco de cair abaixo do limiar de subsisténcia.
Consequentemente, tendo em consideracdo a ampla margem de apreciacdo do Estado na conformacao do
sistema de seguranga social, e tendo em conta os objetivos legitimos de proteger o erario publico e
assegurar a sustentabilidade a longo prazo do sistema de pensdes, o Tribunal considerou que houve um
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Em Portugal os artigos 50.° a 72.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa de

1976 (depois alterados em 1982) definiram os parametros de um Estado Social em

Portugal™”. Ndo admira assim que na esteira de HOFFMAN, ESPING-ANDERSEN

desse conta, com parcimoénia, que nao existia mais nenhum pais em que a Constituicdo
tenha dado tamanho relevo aos objetivos de politica social, como no caso portugués’®.

Foi, portanto, com a Lei Fundamental de 1976 que foi consagrado, pela

primeira vez, o direito a seguranca social. Apesar das diversas revisdes constitucionais,

a formulacao deste direito manteve-se substancialmente idéntica ao longo do tempo, ndo

justo equilibrio entre o interesse publico e a protecdo dos direitos fundamentais do requerente, uma vez
que a suspensdo da pensdo de forma temporaria ndo se afigura demasiado restritiva do seu direito face aos
interesses publicos a tutelar, pelo que néo existe violagao do artigo 1.° do protocolo n.° 1 da Convengao.
*Na esteira de JOSE CASALTA NABAIS/MATILDE LAVOURAS “ Os regimes contributivos, assentes
numa légica de comutatividade, isto ¢, numa relacdo sinalagmatica direta, possibilitam aos respetivos
beneficidrios (que também sdo contribuintes) prestagdes pecunidrias destinadas tanto a substituir os
rendimentos da atividade profissional perdidos como a compensar a perda de capacidade de trabalho. O
seu financiamento tem por suporte as contribuigdes dos trabalhadores (designadas por “quotizagdes™) e as
contribuigdes das entidades patronais”. Por contraposi¢do “ os regimes ndo contributivos, assentes numa
logica de redistribuicdo de rendimentos, visam o cumprimento de deveres sociais no ambito da
solidariedade e da ag@o social. Sdo seus objetivos, designadamente, os da erradicagdo de situacdes de
pobreza e de exclusdo social. O financiamento destes regimes decorre, fundamentalmente, das
transferéncias do orcamento de Estado”. Veja-se “A Sustentabilidade da Seguranga Social”, ob, cit., p.
192.

™ Veja-se de GOSTA ESPING-ANDERSEN “Or¢amentos € democracia: o Estado-Providéncia em
Espanha e Portugal, 1960-1986", in “Analise Social”, n® 122, 1993, pp.589-606. No mesmo sentido
PEDRO MAGALHAES, “Explaining the Constitutionalisation of Social Rigghts: Portuguese Hypotheses
and a Crossnational Test”. /n D. Gallingan e M. Versteeg (eds.), “Social and Political Foundations of
Constitutions”, Nova lorque, Cambridge University Press, 2013, pp. 432-460. Veja-se também
CATARINA SANTOS BOTELHO * Social rights trapped in enduring misconceptions of the social state”,
Rivista di Diriti Comparati, - Special issue on Economic Inequality as a Global Constitutional
Challenge”, 1, 2019, p. 7. Acessivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3487063

PIERRE ROSANVALLON , in “La crisis del Estado Providencia” Madrid, Civitas, 1995, pp. 36 e segs.
notava que “O Estado Providéncia ¢é, porém, muito mais complexo do que o Estado protetor, uma vez que
“(...) ndo tem apenas a fun¢do de defender os direitos adquiridos (a vida e a propriedade); leva também a
cabo agdes positivas (de redistribuicdo da renda, de regulacdo das relagdes sociais, de prestacdo de
servicos coletivos, etc)”.O modelo de Estado Social acabard, no entanto, por ser vitima do seu proprio
sucesso. Como prenunciava DUGUIT, em 1913, “o sistema juridico, realista, socialista e objetivo é obra
de um dia na historia. Antes mesmo que a sua construgao esteja acabada, um observador atento aperceber-
se-a dos primeiros sinais de destrui¢do ¢ do aparecimento dos primeiros elementos de um novo sistema”
( LEON DUGUIT, “Les transformations du droit public,”Librairiec Armand Colin, 1913, p. 281).Esses
sinais surgem em meados de 1970. Analisando os“sintomas de doenga” veja-se VASCO PEREIRA DA
SILVA, in “O Contencioso Administrativo no Divd da Psicanalise. Ensaio sobre as Acc¢des no Novo
Processo Administrativo”, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 138-140. O Autor aponta seis “sintomas”(i) as
limitagcdes e insuficiéncias das politicas econdmicas baseadas no expansionismo da procura; (ii) a
ineficiéncia econdmica; (iii) a emergéncia da “questdo ecoldgica”; (iv) o constante aumento das
contribui¢des dos individuos para o Estado; (v) o risco da menor imparcialidade do Estado e, por ultimo,
(vi) o alheamento dos cidaddos em face dos fenémenos politicos.

% GOSTA ESPING-ANDERSEN “Orgamentos e democracia: o Estado-Providéncia em Espanha e
Portugal, 1960-1986", in “Analise Social”, n® 122, 1993, p. 598. A explanagdo para tal configuracdo
constitucional ndo deixara de ter de considerar que a politica social portuguesa anterior a ditadura de
Salazar se resumia a um deficiente sistema de mutualidades, e, portanto, findo tal regime tudo se quis
constitucionalizar.
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se alterando os principios fundamentais que enquadram o direito a seguranga social, que
a todos ¢ garantido, através de um sistema que cabe ao Estado organizar, subsidiar e
coordenar. Sublinhe-se, neste seguimento, que subjaz na norma normata, na Lei
Fundamental, pelo menos desde 1982, uma concep¢do universalista ou

omnigarantista’”/”®

, dado que o direito a seguranca social ¢ de todas as pessoas (artigo
63° n° 1) incluindo os estrangeiros residentes em territorio portugués (artigo 15°)”. A
mesma solugdo consta, por exemplo, na Constituicao Espanhola (artigo 41.°), Brasileira

(artigo 194.°) , Holandesa (artigo 20.°) ou Francesa®.

""Existem ainda duas outras conce¢des que importa rememorar; A conce¢do laboralista € a concecdo
assistencialista. Veja-se a proposito SOFIA DAVID in “Seguranca social versus democracia politica,
social e participativa “ Revista Julgar n° 8, 2009 pp. 181-182 .

® No entender de ILIDIO DAS NEVES, na Constitui¢io Portuguesa “prevalece a concegio laborista
com uma certa base de técnicas do seguro social”. Veja-se “Direito da Seguranca Social. Principios
Fundamentais numa Analise Prospetiva”, Coimbra Editora, 1996, p. 120. No Acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo (STA) de 24/10/1996, processo 039623 (relatado pelo Conselheiro ABEL
ATANASIO) assinalava-se que “As contribuicdes para a Seguranga Social, pelo menos a partir da CRP
de 1976 t€m natureza tributdria, designadamente porque a Seguranga Social passou a ser um direito
fundamental dos cidaddos, contribuintes ou ndo do sistema (art.® 63), com enquadramento or¢amental das
respetivas receitas e despesas (art. 108), tratando-se, pois, de imposi¢ao pecuniaria visando a obtencao de
receitas para a satisfagdo de encargos publicos.”

" JORGE MIRANDA, “Breve nota sobre Seguranca Social”, in “Estudos em memoria do Professor
Doutor José Dias Marques”, Coimbra: Almedina, 2007, pp. 225-233.

%Veja-se o preAmbulo da Constituicio Francesa de 27 de outubro de 1946 (https://www.conseil-
constitutionnel. fr/le-bloc-de-constitutionnalite/preambule-de-la-constitution-du-27-octobre-1946) e de 4
outubro de 1958, atualmente em vigor, que retoma os principios proclamados no predmbulo de 27 de
outubro de 1946, (https://www.conseil-constitutionnel.fr/le-bloc-de-constitutionnalite/texte-integral-de-
la-constitution-du-4-octobre-1958-en-vigueur) . Na alinea 10 do preambulo consagra-se o seguinte; « La
Nation assure a l'individu et a la famille les conditions nécessaires a leur développement. » Na alinea 11
destaca-se o seguinte; : “Elle garantit a tous, notamment a I'enfant, a la mére et aux vieux travailleurs, la
protection de la santé, la sécurité matérielle, le repos et les loisirs. Tout étre humain qui, en raison de son
age, de son état physique ou mental, de la situation économique, se trouve dans l'incapacité de travailler a
le droit d'obtenir de la collectivit¢ des moyens convenables d'existence. ». Veja-se em
https://www.conseil-constitutionnel.fr/le-bloc-de-constitutionnalite/preambule-de-la-constitution-du-27-
octobre-1946.
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PARTE II — O DIREITO DA UNIAO EUROPEIA

!

"Os costumes fazem sempre melhores cidaddos do que as leis'

Montesquieu, "Cartas persas"

Comunicagdo da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu sobre o artigo 7° do

Tratado da Unido Europeia - Respeito e promogdo dos valores em que a Unido assenta.

2.1. O Direito (Derivado ) da Unido Europeia que enforma o Direito Portugués (da
Seguranca Social)

O respeito pelos direitos fundamentais ¢ um valor fundante e um principio estruturante
da ordem juridica da Unido Europeia (UE). Enquanto valor, o respeito pelos direitos do
Homem afirma-se como marca identitari da UE: ndo s6 a propria existéncia da UE se
funda no respeito pelos direitos do Homem, como também o seu respeito ¢ condi¢ao
imperativa de adesio dos Estados®

Algumas partes do predmbulo do Tratado da Unido Europeia retratam bem os objetivos
e ambigdes da Unido Europeia "[inspirando-se] no patrimoénio cultural, religioso e
humanista da Europa, de que emanaram os valores universais que sao os direitos
inviolaveis e inaliendveis da pessoa humana, bem como a liberdade, democracia, a
igualdade o Estado de direito, [confirmando] o seu apego aos direitos sociais
fundamentais, tal como definidos na Carta Social Europeia, assinada em Turim, em 18

de outubro de 1961 e, na Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos

#Veja-se da COMISSAO EUROPEIA, Comunicagdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu sobre o
artigo 7.° do Tratado da Unido Europeia - Respeito e promocdo dos valores em que a Unido assenta,
15.10.2003, COM(2003) 606 final, ponto 1.1.; e Comunicagdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho
«Um novo quadro da UE para reforgar o Estado de Direito», 11.03.2014, COM(2014) 158 final, ponto 3.
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Trabalhadores, de 1989, [determinados] a promover o progresso econdmico e social
dos seus povos (...)*".

Alias, o artigo 151.° do Tratado de Lisboa de 2007, segue a mesma linha
dos principios do Tratado anterior; nomeadamente, as alineas c), d), h), j) e k) don° 1 do
artigo 153.° referem que a Unido apoiard e completara a agdo dos Estados-membros nos
seguintes dominios: a) Seguranga Social e protecdo social dos trabalhadores; d)
Protecdo dos trabalhadores em caso de rescisdo do contrato de trabalho; h) Integracao
das pessoas excluidas do mercado de trabalho; j) Luta contra a exclusdo social; k)
Modernizagdo dos sistemas de prote¢do social®.

Por outro lado, ndo podemos esquecer que a propria Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia prevé, também, de forma taxativa, como ja
anteriormente deixamos expendido, no seu artigo 34° sobre a epigrafe (“Seguranga
Social e assisténcia social”’) que "1. A Unido reconhece o direito de acesso as prestacdes
de seguranga social e aos servi¢os sociais que concedem protecdo 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 da Unido e com as legislagdes e praticas
nacionais. 2. Todas as pessoas que residam e se desloquem legalmente no interior da
Unido tém direito as prestagdes de seguranga social e as regalias sociais nos termos do
direito da Unido e das legislacdes e praticas nacionais. 3. A fim de lutar contra a
exclusdo social e a pobreza, a Unido reconhece e respeita o direito a uma assisténcia
social e a uma ajuda a habita¢do destinadas a assegurar uma existéncia condigna a todos
aqueles que nao disponham de recursos suficientes, de acordo com o direito da Unido e
com as legislagdes e praticas nacionais®".

Assim, de modo geral, podemos afirmar que o direito a seguranca social encontra-

se plasmado na Unido Europeia, no seu direito originario mas, principalmente, no seu

8 A Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores tem caracter ndo vinculativo
¢ foi adotada em 9 de dezembro de 1989. A Carta promove uma fungdo de convergéncia e de
harmonizacdo da classe laboral.Foram gizadas trés grandes orientacdes comuns: (i) o direito dos
trabalhadores serem enquadrados num regime de Seguranca Social, (ii) o direito de qualquer pessoa
requerer prestacdes e dispor recursos suficientes; e (iii) o direito das pessoas portadoras de deficiéncia
disporem de medidas de recuperacao e integragdo. O Tratado de Lisboa e o Tratado de Funcionamento da
Unido Europeia (TFUE) reconhecem os direitos, as liberdades e os principios enunciados na Carta dos
Direitos Fundamentais (nomeadamente o previsto no art.® 34), tornando-os vinculativos para os diferentes
Estados-Membros.

3 Tratado da Unido Europeia, 1992.
$Tratado de Lisboa, 2007.
$3Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, 2000.
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direito derivado® (diretivas, recomendagdes, resolugdes e regulamentos®’) como, por
exemplo: 1) Diretiva 79/7/CEE do Conselho de 19 de Dezembro de 1978, relativa a
realizacdo progressiva do principio da igualdade de tratamento entre homens e mulheres
em matéria de seguranca social®; 2) Diretiva 86/378/CEE do Conselho de 24 de julho
de 1986, relativa a aplicagdo do principio da igualdade de tratamento entre homens e
mulheres aos regimes profissionais de seguranca social; 3) Diretiva 92/85/CEE do
Conselho de 19 de outubro de 1992, relativa a implementagao de medidas destinadas a

promover a melhoria da seguranca e da saude das trabalhadoras gravidas, puérperas ou

®Nos termos do artigo 291.° n.° 1 do TFUE “Os Estados-Membros tomam todas as medidas de direito
interno necessarias a execugdo dos actos juridicamente vinculativos da Unido”. Tal € o resultado nas
sabias palavras de JOAO NUNO CALVAO DA SILVA “da imperfei¢do estrutural do Direito
Comunitario, imperfei¢cdo que o condena a dependéncia dos Estados membros, ¢ do denominado défice
executivo europeu”. Veja-se do ilustre Autor “Agéncias de Regulacdo da Unido Europeia”, Gestlegal, 1?
edicao, margo 2017, p 29.

¥ Note-se que os atos juridicos da Unifio, enumerados no artigo 288.° do TFUE, s3o os seguintes:
regulamentos, diretivas, decisdes, recomendagdes ¢ pareceres. As instituigdes da Unido apenas podem
adotar estes atos juridicos se uma disposicdo dos Tratados lhes conferir poder para tal. O principio da
atribuicdo, que rege a delimitacdo de competéncias da Unifo, estd expressamente consagrado no artigo
5.° n° 1, do TUE. O TFUE define o ambito das competéncias da Unido, classificando-as em trés
categorias: competéncias exclusivas (artigo 3.°), competéncias partilhadas (artigo 4.° e competéncias de
apoio (artigo 6.°), segundo as quais a Unido Europeia adota medidas destinadas a apoiar ou complementar
as politicas dos Estados-Membros. Os dominios que se enquadram nos trés tipos de competéncias sdo
claramente enunciados nos artigos 3.°, 4.° ¢ 6.° do TFUE. Na auséncia dos poderes de acdo necessarios
para a realizagdo de um dos objetivos definidos pelos Tratados, as institui¢des podem recorrer ao previsto
no artigo 352.° do TFUE. Nos termos do artigo 291.°n.° 1 do TFUE “Os Estados-Membros tomam todas
as medidas de direito interno necessarias a execucdo dos atos juridicamente vinculativos da Unido”.
JOAO NUNO CALVAO DA SILVA , in “ Agéncias de Regulagido da Unido Europeia”, Gestlegal, 1°
edicdo, marco de 2017, pp. 23-24, assinala que “Neste contexto do denominado federalismo de
execugdo”, os Tratados s6 atribuem a Unido competéncias executivas excecionalmente ¢ de modo
expresso , competindo, em regra, aos Estados a execu¢@o do que a Unido legisla (...) Conclui-se, pois da
articulagdo dos dois principios, do principio das competéncias por atribui¢do com o principio da
administragdo indireta: 3 Unido cabe o exercicio as fun¢des legislativas que expressamente os Tratados
lhe conferem, encontrando-se os Estados incumbidos de executar o Direito Europeu, salvo se,
excecionalmente, houver atribui¢do expressa de competéncias executivas a Unido no direito comunitario
primario (...) ou derivado”. A pp. 19-20 o ilustre Autor ensina que “Em matéria de execucdo, o sistema
administrativo comunitario caracteriza-se pela separacdo de esferas de competéncia entre autoridades
supranacionais e administracdes nacionais: a Unido cabe a fixa¢do das regras essenciais ao bom
funcionamento do espaco comunitdrio (v.g. legislar, aproximar legislagdes); as Estados Membros
incumbe assegurar a sua implementagdo — implementagdo normativa e implementagdo
administrativa”’Deste modo, a adog@o de medidas complementares (normativas) das regras comunitarias
essenciais vertidas em direito derivado (de base) e a aplicagdo destas regras aos casos concretos assentam
fundamentalmente, sobre os aparclhos administrativos dos Estados membros (administra¢do indireta)
com apenas algumas funcdes de execucdo cometidas diretamente a instancias europeias (administragdo
direta). Nas palavras de PEDRO COSTA GONCALVES “Em muitos casos, fala-se em execucdo do
Direito da Unido Europeia para referir uma intervengao (nacional) de tipo legislativo , por ex., no ambito
da transposi¢ao de diretivas para o direito interno dos Estados-Membros. Todavia, o conceito de execucao
refere-se ainda a uma tarefa de levar a pratica, implementar ou proceder a efetivagdo do direito europeu,
objetivo que reclama uma tarefa de execug@o situada a um nivel administrativo, no plano da execugao de
uma fun¢do administrativa”. Veja-se do insigne administrativista “Influéncia do direito da Unido Europeia
na organizagdo administrativa dos Estados-membros “, topicos para os alunos de Direito Administrativo
I”, policopiado, FDUC, 2009, p.4.

8 Sobre esta matéria veja-se o importante Acorddo do TJUE, de 21 de janeiro de 2021, proferido no
processo C-843/2019. O Tribunal de Justica decidiu que “ O artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 79/7/CEE do
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lactantes no trabalho (décima diretiva especial na acecdo do n° 1 do artigo 16° da
Diretiva 89/391/CEE); 4) Diretiva 2006/54/CE do Parlamento Europeu e do Conselho
de 5 de julho de 2006, relativa a aplicagao do principio da igualdade de oportunidades e
igualdade de tratamento entre homens e mulheres em dominios ligados ao emprego e a
atividade profissional (reformula¢do); 5) Diretiva 2007/30/CE do Parlamento Europeu e
do Conselho de 20 de junho de 2007, que altera a Diretiva 89/391/CEE do Conselho, as
suas diretivas especiais e as Diretivas 83/477/CEE, 91/383/CEE, 92/29/CEE e 94/33/CE
do Conselho, tendo em vista a simplificagdo e a racionaliza¢ao dos relatorios relativos a
aplicagdo pratica; 6) Diretiva 2010/18/UE do Conselho de 8 de marco de 2010, que
aplica o Acordo-Quadro revisto sobre licenca parental celebrado entre a
BUSINESSEUROPE, a UEAPME, o CEEP e a CES e que revoga a Diretiva 96/34/CE;
7) Diretiva 2010/41/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 7 de julho de 2010,
relativa a aplica¢do do principio da igualdade de tratamento entre homens e mulheres
que exer¢am uma atividade independente e que revoga a Diretiva 86/613/CEE do
Conselho; 8) Diretiva 2014/50/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de
abril de 2014, relativa aos requisitos minimos para uma maior mobilidade dos
trabalhadores entre Estados-membros mediante a melhoria da aquisicdo e manutengao
dos direitos a pensdo complementar; 9) Recomendacao 82/857/CEE, de 10/12/82,
relativa aos principios de uma politica comunitiria da idade de reforma; 10)
Recomendagao 92/441/CEE, de 24/06/92, relativa a critérios comuns respeitantes a
recursos e prestacdes suficientes nos sistemas de protecdo social; 11) Recomendagao
92/442/CEE, de 27/07/92, relativa a convergéncia dos objetivos e politicas de protecao
social; 12) Resolugdao do Conselho, de 30/06/93, sobre os regimes de reforma flexivel;
13) Regulamento (CE) n°® 883/2004, de 29 de abril de 2004, relativo a coordenacdo dos
sistemas de seguranga social, alterado por Regulamento (CE) n° 988/2009 do
Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de setembro de 2009, Regulamento (UE) n°
1244/2010 da Comissao de 9 de dezembro de 2010, Regulamento (UE) n°® 465/2012, do
Parlamento Europeu e do Conselho de 22 de maio de 2012, Regulamento (UE) n°

Conselho, de 19 de dezembro de 1978, relativa a realizagdo progressiva do principio da igualdade de
tratamento entre homens e mulheres em matéria de seguranca social, deve ser interpretado no sentido de
que ndo se opde a uma regulamentacdo nacional que, em caso de reforma voluntaria e antecipada de um
trabalhador inscrito no regime geral de seguranca social, subordina o seu direito a uma penséo de reforma
antecipada a condigdo de o montante desta ultima ser pelo menos igual ao montante da pensdo minima a
que esse trabalhador teria direito com a idade de 65 anos, apesar de a referida regulamentagdo colocar em
desvantagem, em particular, os trabalhadores femininos em relagdo aos trabalhadores masculinos, o que
incumbe ao 6rgdo jurisdicional de reenvio verificar, desde que esta consequéncia seja justificada por
objetivos legitimos de politica social alheios a qualquer discriminagdo com base no sexo.”
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1224/2012 da Comissdo de 18 de dezembro de 2012, Regulamento (UE) n° 517/2013 do
Conselho de 13 de maio de 2013, Regulamento (UE) n° 1372/2013 da Comissao de 19
de dezembro de 2013, alterado pelo Regulamento (UE) n° 1368/2014 da Comissao de
17 de dezembro de 2014; 14) Regulamento (CE) n°® 859/2003, de 14 de maio de 2003,
que torna extensivas as disposi¢des do Regulamento (CEE) n°® 1408/71 e (CEE) n°
574/72 aos nacionais de Estados terceiros que ainda ndo estdo abrangidos por estas
disposic¢oes por razdes exclusivas de nacionalidade, com as alteragdes introduzidas pelo
Regulamento (UE) n® 1231/2010, do Parlamento Europeu e do Conselho de 24 de
novembro de 2010; 15) Regulamento (UE) 2019/500 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 25 de margo de 2019, que estabelece medidas de contingéncia no dominio
da coordenagdo da seguranca social na sequéncia da saida do Reino Unido da Unido
Europeia.

Como podemos verificar existem uma multiplicidade de instrumentos de direito
derivado da Unido Europeia que abordam a questdo da seguranga social. No entanto, ¢
de realgar ainda que muitos desses instrumentos de direito derivado sdo adaptagdes de
outros instrumentos juridicos do Conselho da Europa. Apesar disso, nunca ¢ demais

colocar em relevo o axial relevo do Tribunal de Justica da Unido Europeia®. Note-se

¥ No Acorddo Salgado Gonzdlez proferido a 21/02/2013, no processo C-282/11, entendeu-se que, na
falta de harmoniza¢do a nivel da Unido Europeia, compete a legislacio de cada Estado-Membro
determinar, nomeadamente, os requisitos que dao direito a prestagdes (n.° 36 ).No Acoérddo Romano
(Giuseppe Romano vs Institut National d’Assurance Maladie-Invalidité, de 14 de maio de 1981, processo
98/80, n.° 20) entendeu-se que “resulta tanto do artigo 155 do Tratado como do sistema jurisdicional
prescrito pelo Tratado, em especial pelos seus artigos 173 e 177, que um 6rgdo como a Comissao
Administrativa ndo pode ser habilitada pelo Conselho a adotar atos de caracter normativo. Uma decisdo
da Comissdo Administrativa, sendo suscetivel de fornecer uma ajuda as institui¢des de seguranga social
encarregadas de aplicar o direito comunitario nesse dominio, ndo ¢ de natureza a obrigar estas institui¢des
a seguirem certos métodos ou a adotar certas interpretagdes quando elas procedem a aplicacdo das regras
comunitarias.” Esteve sob escrutinio neste processo um ato do Conselho que delegava tarefas de
implementa¢cdo na Comiss@o Administrativa das Comunidades Europeias sobre a Seguranca Social dos
Trabalhadores Migrantes, organismo publico ndo previsto no Tratado), que perfilha uma decisdo atinente
ao modo de calculo dos esquemas de seguranga social dos trabalhadores migrantes na Unido. Como
assinala JOAO NUNO CALVAO DA SILVA, nesta situagio “ o Tribunal apenas quis afastar a hipotese de
delegacdo de poderes de emissdo de medidas de caracter legislativo , admitindo em geral, a possibilidade
de organismos nao previstos nos Tratados serem municiados do poder de adog¢do de medidas
vinculativas , assim ndo olvidando a pratica institucional das agéncias denominadas de decisorias”. Veja-
se do ilustre Autor, “Agéncias de Regulacdo da Unido Europeia”, Gestlegal, 1* edi¢do, marco 2017, p.
614. O Acoérdao Romano teve como base a denominada doutrina Meroni firmada no processo n.° 9/56, de
13/06/1958 (Meroni vs Alta Autoridade CECA). Neste processo o Tribunal consolidou o principio Meroni,
que segundo JOAO NUNO CALVAO DA SILVA se traduz em ; (1) “a autoridade delegante nio pode
transferir para a agéncia poderes diferentes daqueles que ela propria possui — principio do nemo plus juris
; 0 que implica o cumprimento pela entidade delegada dos mesmos requisitos impostos ao delegante; (2)
mesmo quando haja habilitacdo para a—delegagdo de poderes, esta tem de ser expressa, ndo se pode
presumir; (3) o ambito da delegacdo restringe-se a poderes de mera execucdo, estritamente controlaveis
pelo delegante , ndo sendo possivel delegar competéncias que coenvolvem ampla discricionariedade”.Ob.
at, cit, p. 607. PEDRO COSTA GONCALVES ensina a este propdsito que “ aplicando-se a uma situagao

38



que ¢ "a jurisprudéncia do Tribunal de Justica que assegura a interpretagdo e a
aplicacdo uniformes quer dos Tratados quer dos atos juridicos de direito derivado,
designadamente dos citados Regulamentos de seguranca social, os quais, sem alterar as
caracteristicas proprias dos diferentes regimes nacionais de seguranga social, coordenam
a respetiva aplica¢do as pessoas que se deslocam no exercicio do seu direito de livre
circula¢ao®."

Alias, como ¢ referido por SEBASTIAO NOBREGA PIZARRO " os
Regulamentos comunitarios de seguranca social que se aplicam, hoje, aos regimes de
seguranga social dos Estados-membros do Espaco Econdémico Europeu, constituem o
modelo de sistema de coordenacdo mais completo e elaborado e, seguramente, o de
maior impacto pratico que alguma vez foi adotado a nivel internacional. Caracteristicas
essas a que ndo sdo estranhas quer a especificidades dos atos comunitarios de direito
derivado que os integram que, sobretudo, a influéncia dindmica do consideravel acervo,
tanto de um ponto de vista quantitativo, como qualitativo, da jurisprudéncia
consolidada, neste dominio, pelo Tribunal de Justica das Comunidades Europeias®!"
19).

2.2.. A Jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a sobre o Primado do Direito da Uniao

e da Aplicabilidade Direta

(p-

O Tribunal Constitucional no Acorddo n.° 422/2020” assinalou que “ (...) incluindo,
portanto, a jurisprudéncia do TJUE, ndo goze de valor paramétrico materialmente
equivalente ao que lhe ¢ reconhecido na Constitui¢do, ja que um tal principio se impde
necessariamente a propria convengao do [...] exercicio, em comum, em cooperagao ou
pelas institui¢des da Unido, dos poderes necessarios a construgdo e aprofundamento da
Unido Europeia”.

Fagamos, entdo, um breve percurso indagatorio sobre a for¢a jurisgénica da
jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a seja no Direito da Unido Europeia em geral seja no

Direito Europeu da Seguranca Social em especial.

em que estava envolvida a delegag@o de poderes num organismo privado, a doutrina do acérdao Meroni
generalizou-se e viu-se convertida numa doutrina geral da ndo-delegacdo de poderes publicos
discricionarios comunitarios em instancias — privadas ou publicas — ndo previstas nos Tratados”. Veja-se
do Autor “Entidades privadas com poderes publicos — o exercicio de poderes publicos de autoridade por
entidades privadas com fungdes administrativas”, Almedina, Coimbra, 2005, p. 85.

% “As Organizagdes Internacionais e a Seguranga Social”. Disponivel em https://www.seg-social.pt/as-
organizacoes-internacionais-e-a-seguranca-social, consultado a 11/09/2021.

% SEBASTIAO NOBREGA PIZARRO, “Preficio” in “Direito Internacional e Europeu de Seguranca
Social”, Lisboa, Edigoes Cosmos, 1997.

%http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/imprensa0200- bd5639.html?fbclid=IwAR1jzU5igGq4U6ftAnY-
L--HD91J6a8exuLTHDyc9tRbs61 LHvCeoYJvY4
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No quadro da assinatura do Tratado de Lisboa, na declaragdo n® 17 anexa a ata
final, sobre o primado do direito da Unido, cristalizou-se que “A Conferéncia lembra
que, em conformidade com a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica da Unido
Europeia, os Tratados e o direito adotado pela Unido com base nos Tratados primam
sobre o direito dos Estados-Membros, nas condi¢cdes estabelecidas pela referida
jurisprudéncia”.

Do primado do direito da Unido sobre o direito nacional decorre como dimensao
ontologica o “afastar as normas de direito ordinario internas preexistentes e em tornar
invalidas, ou pelo menos ineficazes e inaplicaveis, as normas subsequentes que o
contrariem. Em caso de conflito, os tribunais nacionais devem considerar inaplicaveis as
normas anteriores incompativeis com as normas de direito da UE e devem desaplicar as
normas posteriores, por violagdo da regra da primazia®”.

E uma verdade insofismavel a influéncia que o Direito Comunitario exerceu (e
o Direito da Unido Europeia continua a exercer) sobre os ordenamentos juridicos dos
Estados que compdem a Unido Europeia®. Em particular, no campo do Direito
Administrativo, tem-se assistido a um movimento que alguns Autores designam por
“europeizacdo dos direitos administrativos nacionais®™”.

Note-se que se defendia que a convergéncia entre os distintos ordenamentos
juridicos nacionais dos Estados-Membros apenas seria possivel ao nivel do direito
privado, ja que “cada direito administrativo era visto como filho da sua propria histéria

nacional e do seu proprio direito positivo®®”

. Ora o principio do primado ou principio da
primazia do Direito da Unido Europeia sobre o direito nacional implica a nao aplicagao

do direito nacional incompativel com o direito da Unido, a supressao ou reparagao das

% GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1,
4% ed., 2014, anotagdo XXIII ao art. 8°, p. 271

% No que tange ao bindmio independéncia e soberania vs. integragdo (global € sobretudo europeia) —
artigos 1.°,3.%,7.,n.° 1, 8.°,n.° 4, 9.°, alinea a), ¢ 288.°, alinea a), CRP) veja-se PAULO OTERO “Direito
Constitucional Portugués,” I Volume., Almedina, 2010, pags. 119-139 ¢ J.J.GOMES CANOTILHO
“Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitui¢do”, 7.* ed., Almedina, 2003, pags. 367-370

% Veja-se, verbi gratia, MARIA LUISA DUARTE, “Direito Administrativo da Unido Europeia”, Coimbra
Editora, Coimbra, 2008, pp. 23 e segs., VASCO PEREIRA DA SILVA, “O Contencioso Administrativo no
Diva da Psicanalise. Ensaio sobre as Acgdes no Novo Processo Administrativo”, pp. 103 e segs., ROSA
COMELLA, “Multi-level governance and Democracy in the European Union: citizenship, political
Community and the Regulatory Administrative State”, Harvard Law School, Doctoral Dissertation,
Cambridge, 2004, pp. 340 e segs., FAUSTO DE QUADROS, “A Nova Dimensdo do Direito
Administrativo — O Direito Administrativo Portugués na Perspectiva Comunitaria”, Almedina, Coimbra,
1999, (em especial, p. 26.) e que se fica a dever quer ao processo de harmonizagido das legislagdes
nacionais no campo da atividade administrativa, quer a jurisprudéncia comunitaria.

% SABINO CASSESE, “Tendenze e problemi del Dirito Amministrativo”, Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 2004,4, p. 906.
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consequéncias de um ato nacional contrario ao direito da Unido e a obrigagdo de os

Estados membros fazerem respeitar o direito da Unido */®

. A emergéncia do Direito da
Unido, que, nos termos do art. 8.°, n.° 4, da CRP” e 288.° do TFUE, vigora
automaticamente na nossa ordem juridica interna'®, impds uma alteragdo do paradigma
do nosso sistema e regime juridico, até por forga, designadamente, dos principios
comunitarios da primazia do Direito da Unido, da lealdade e da interpretagdo conforme
aos Tratados e as normas juridicas da Unido.

Conforme vem sendo reiteradamente afirmado pelo TJUE, do primado do direito
da Unido sobre o direito nacional - uma “exigé€ncia existencial”’, na expressdo de
PIERRE PESCATORE'"' - decorre a recusa de aplicagio do direito nacional
incompativel com o direito da UE, a supressao ou reparagao das consequéncias de um
ato nacional contrario ao direito da Unido e a obrigacdo dos Estados-Membros o
fazerem respeitar, o principio do efeito direto das normas europeias, o principio da
interpretagdo conforme e o principio da responsabilidade do Estado por violagdao das

obrigacdes europeias'” .Em consonancia com o principio da interpretagdo conforme ou

7Veja-se BRUNO DE WITTE, “Direct effect, primacy, and the nature of the legal order”, in 2The
evolution of EU law,” 2* edigdo, coordenada por PAUL CRAIG ¢ GAINNE DE BURCA, Oxford
University Press, 2011, pp. 323-363, RUI MANUEL MOURA RAMOS, “Das Comunidades a Unido
Europeia — Estudos de Direito Comunitario, 2* edigdo, Coimbra Editora, 1999, pp. 96.99,
ALESSANDRA SILVEIRA, “Principios de Direito da Unido Europeia”. 2009, pp.96 e 115-126,
FAUSTO DE QUADROS “Direito das Comunidades Europeias”, 2004, pp. 398 e ss.; JONATAS
MACHADO, “Direito da Unidio Europeia”, 2010, pp. 226-228). MIGUEL GORJAO-HENRIQUES,
“Direito da Unido”, 2010, pp. 405-412.

% Principio umbilicalmente associado ao principio do primado é o principio da interpretagdo conforme ou
uniforme do direito da Unido, pelo qual o intérprete e aplicador do direito nacional, nomeadamente o juiz
¢ a administracdo, devem atribuir as disposi¢des nacionais um sentido conforme ou compativel com o
direito da Unido (veja-se JOAO MOTA DE CAMPOS, “Manual de Direito Europeu”, 6.% ed., 2010, pp.
412 e 415 a 418; ALESSANDRA SILVEIRA, “Principios de Direito da Unido Europeia”, 2009, pp. 96 e
127 a 163; e FAUSTO DE QUADROS, “Direito das Comunidades Europeias”, 2004, p. 488.) Este
principio desenvolvido pela jurisprudéncia ( veja-se do TICE o Acdrddo de 13 de Novembro de 1990,
Marleasing SA / La Comercial International de Alimentacion SA, processo C-106/89) veicula que o juiz
nacional deve, entre os métodos permitidos pelo seu sistema juridico, dar prioridade ao método que lhe
permite dar a disposi¢do de direito nacional em causa uma interpretagdo compativel com a norma da
Unido Europeia. Este principio afirma que o intérprete e aplicador do direito, internamente, devera,
mesmo quando sé aplique o direito nacional, atribuir a este uma interpretacdo que se apresente conforme
com o sentido, economia ¢ termos das normas europeias (veja-se MIGUEL GORJAO-HENRIQUES,
Direito da Unido Europeia. 2010, pp. 417-422).

% A proposito do artigo 8° da CRP veja-se: PEDRO COSTA GONCALVES, “Manual de Direito
Administrativo”, Vol. 1, Almedina, Coimbra, 2020, reimpressdo, pp. 305-309, J.J. GOMES
CANOTILHO, “Direito Constitucional ¢ Teoria da Constituicdo”, 3.* ed., Almedina, 1999, p. 761,
JORGE MIRANDA “Direito Internacional Publico”, I, Lisboa, FDUL, 1995, p. 165, J.J. GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, Coimbra, Coimbra

Editora, 1993, p. 82.

1%veja-se o Acorddo do Tribunal Constitucional n® 201/86, de 01/02/1989 ¢ o Acorddo do Tribunal
Constitucional n.® 422/2020, processo n.° 528/17.

10l 1ordre juridique des communautés européennes”, ed. Bruylant, Bruxelas, 2006, p. 221.

192 Desde os anos noventa do século XX, o Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) admite a
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compativel com o Direito da Unido, o intérprete e aplicador do direito nacional'®
“devem atribuir as disposi¢cdes nacionais um sentido conforme ou compativel com as
disposi¢des europeias”, sendo que “todo o direito nacional aplicavel deve ser

interpretado em conformidade com o Direito da Unido'™*

impondo-se aos Orgaos
jurisdicionais nacionais que fagam tudo o que for da sua competéncia, tomando em
consideragdo o direito interno, considerado no seu todo, e aplicando os métodos de
interpretagdo por este reconhecidos, para garantir a plena efetividade dos normativos do
Direito da Unido que estejam em causa e chegar a uma solucdo conforme com a

finalidade pelos mesmos prosseguida'® .

responsabilidade dos Estados-Membros por violagdo do Direito da Unido Europeia por parte da
administragdo (veja-se o Acordao Hedley Lomas processo n.° 5/94, de 23 de maio de 1996, disponivel in
www.curia.eu) aplicando as consideragdes anteriores dos famosos Acorddos Francovich e Brasserie du
Pécheur, processos C-46/93 ¢ C-48/93, de 5 de marco de 1996). No Acordido Hedley Lomas o TJUE viria
a assentar “que em caso de inexisténcia de escolhas normativas, de existéncia de uma reduzida margem
de discricionariedade ou mesmo da inexisténcia desta, “a simples infrag@o ao direito comunitario pode ser
suficiente para provar a existéncia de uma violagio grave e manifesta. Veja-se HELOISA OLIVEIRA,
“Jurisprudéncia comunitaria e Regime Juridico da Responsabilidade Extracontratual do Estado e demais
entidades publicas — Influéncia, omissdo e desconformidade”, in “Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Sérvulo Correia”, IV, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 622. No que tange as condigdes em que
um Estado-Membro ¢ obrigado a reparar os danos assim causados, resulta da jurisprudéncia atras referida
que elas sdo trés; (i) que a regra de direito violada tenha por objeto conferir direitos aos particulares, (ii)
que a violag@o seja suficientemente caracterizada e que (iii) exista um nexo de causalidade direto entre a
violagdo da obrigagdo que incumbe ao Estado e o prejuizo sofrido pelas pessoas lesadas (Vejam-se os
Acordaos, Factortame, n.° 51; British Telecommunications, n.° 39; Hedley Lomas, n.° 25, e Dillenkofer ¢
outros, n.° 21). A apreciagdo destas condicdes € fungdo de cada tipo de situagdo (Acérddo Dillenkofer e
outros., n.° 24). Quanto a medida da reparacdo a cargo do Estado-Membro ao qual o incumprimento ¢é
imputavel, decorre dos Acordaos, Brasserie du pécheur e Factortame, que a reparagdo deve ser adequada
ao prejuizo sofrido, isto ¢é, deve ser suscetivel de garantir uma protecdo efetiva dos direitos dos
particulares lesados. Ademais, resulta de uma jurisprudéncia que é constante desde o Acorddo Francovich
e outros, ( vejam-se os n.°s 41 a 43 deste Acoérddo), que ¢ no ambito do direito nacional da
responsabilidade que incumbe ao Estado reparar as consequéncias do prejuizo causado, entendendo-se
que as condigdes, nomeadamente de prazo, fixadas pelas legislagdes nacionais em matéria de reparagio
dos danos ndo podem ser menos favoraveis do que as que dizem respeito a reclamagdes semelhantes de
natureza interna (principio da equivaléncia) e ndo podem ser organizadas de forma a tornar praticamente
impossivel ou excessivamente dificil a obtenc¢do da reparagdo (principio da efetividade). No Acdrdao do
TJUE, de 19 de junho de 2003, processo C-34/02, Sante Pasquini contra Instituto Nazionale della
Previdenza Sociale (INPS) decidiu-se (n.° 57) que “ o principio da equivaléncia impde que as
modalidades processuais de tratamento de situagdes com origem no exercicio de uma liberdade
comunitaria ndo sejam menos favoraveis do que as relativas ao tratamento de situagdes puramente
internas. O principio da efetividade impde que estas modalidades processuais ndo tornem impossivel, na
pratica, ou excessivamente dificil o exercicio dos direitos conferidos pelo direito comunitario (n.° 58)”.

1% No Acorddo de 19 de junho de 1990 (Factortame), o Tribunal de Justiga declarou que um 6rgdo
jurisdicional nacional, no dmbito de uma questdo prejudicial sobre a validade de uma norma nacional,
deve suspender de imediato a aplicagdo da referida norma, na pendéncia da solugdo preconizada pelo
Tribunal de Justi¢a, bem como da sentenga que o 6rgdo jurisdicional proferir sobre a questdo quanto ao
mérito.

104 Veja-se entre outros os Acorddos do TIUE de 13/11/1990 (Marleasing SA),processo n.° C-106/89, nos
seus considerandos n.°s 08 ¢ 09, de 04/07/2006 (Adeneler, processo C-212/04, nos seus considerandos
n.%s 108 a 111), de 28/07/2011 e “Samba Diouf” processo n.° C-69/10, no seu considerando n.° 59).

1% Veja-se o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 20/06/2017, processo 0456/15, relatado
pelo Conselheiro CARLOS CARVALHO.
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1”106

Nas vestes de “modelo de integrag¢do original”'®™, a Unido Europeia ¢ dotada de

um ordenamento juridico proprio e autonomo, sendo que as suas instituigdes sao

dotadas da capacidade de criar Direito'”’

e de vincularem, a prépria Unido Europeia e
os Estados-Membros que a integram, a esse Direito.

O fundamento para este enquadramento encontra-se no principio da Unido de
Direito, recortado do ordenamento juridico europeu, pela primeira vez, por Hallstein'® e

depois confirmado pelo Tribunal de Justica no Acérddo “Os Verdes'” ”

, que tem como
funcdo primordial o controlo ou a limitacdo da atuagdo dos Orgdos comunitarios € a
garantia dos direitos dos particulares. Trata-se, no fundo, de um principio estruturante
da Unido Europeia equiparado ao principio do Estado de Direito que ¢ comum a todos
os Estados-Membros. A essencialidade deste principio mereceu-lhe consagragao
expressa, a partir de 1992, no artigo 6° do Tratado de Maastrich e no artigo 2.° do

110

Tratado de Lisboa. Em que se concretiza, entdo, o conceito de primado do direito

comunitario /"2 ?

15 ANTONIO VITORINO, “Unido Europeia: natureza, legitimidade e democracia”, in A Revolugdo
Europeia por Francisco Lucas Piras — Antologia de Textos, apud. ALESSANDRA SILVEIRA in
“Principios de Direito da Unido Europeia”.

197 Veja-se, por exemplo, o caso paradigmatico da CDFUE. Como ensina KOEN LENAERTS, a CDFUE,
enquanto instrumento de direito primario, constitui 1) padrdo de interpretagdo, ndo s6 dos atos juridicos
da Unido Europeia, mas também de atos de direito nacional que integram o ambito de aplicagéo do direito
da Unido Europeia, 2) sendo suscetivel de servir de fundamento invalidante de um ato juridico da Unifo
ou de inaplicabilidade de um ato de direito nacional que lhe seja contrario. KOEN LENAERTS,
“Exploring the limits of the EU Charter of Fundamental Rights”, European Constitutional Law Review 8
(2012) p. 376.

1% T, OPPERMAN (ed.), Hallstein, Europdische Reden, Sttugart, 1979, p.341, apud BAQUERO CRUZ,
J., “La proteccion de los derechos sociales en la Comunidad Europea tras el tratado de
Amsterdam”,Revista de derecho comunitario europeo, 1998, p. 640.

1% No Acérddo “Os Verdes” ancoram, portanto, as bases do reconhecimento da (atual) Unido Europeia
enquanto Unido de direito e dos tratados constitutivos como a Constituicdo da Unido”. Veja-se
ALESSANDRA SILVEIRA et. all., in “ Unido de direito para além do direito da Unido — as garantias de
independéncia judicial no acérddao Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses”, Julgar Online, maio de
2018, consultdvel em http://julgar.pt/uniao-de-direito-para-alem-do-direito-da-uniao-as-garantias-de-
independencia-judicial-no-acordao-associacao-sindical-dos-juizes-portugueses/2/ (tltimo acesso
28/05/2021).

19 Na ligdo de BAPTISTA MACHADO as defini¢des legais ndo sdo normas auténomas, contém apenas
parte de normas que integram outras disposi¢des legais. Veja “Introdugdo ao Direito e ao Discurso
Legitimador”, Coimbra, 1983, p. 110.

W Importa chamar aqui a colag¢do pelo seu axial relevo o principio do equilibrio institucional, como
sucedaneo do principio classico da separacao de poderes. O principio do equilibrio institucional comegou
por ndo estar expresso mas foi consagrado na jurisprudéncia no Acérddo Meroni Alta Autoridade, de 13
de junho de 1958, Proc. 9/56. Este principio baseia-se na ideia de que a reparti¢do de poderes no quadro
da Unido Europeia deve ser rigorosamente respeitada por cada instituigdo, conforme enunciado pela
jurisprudéncia do TJUE . Veja-se neste sentido FAUSTO DE QUADROS, “Direito das Comunidades
Europeias”, 2004, p. 107 e MIGUEL GORJAO-HENRIQUES,  Direito da Unido”. 2010, p. 370.

12 Conforme foi afirmado pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia, verbi gratia, no Acorddo de
8/09/2010, no processo C-409/06 (Winner Wetten GmbH contra Biirgermeisterin der Stadt Bergheim),
“(...) resulta de jurisprudéncia assente [que], por for¢a do principio do primado do direito da Unido, as
disposicdes do Tratado e os atos das institui¢cdes diretamente aplicaveis t€ém o efeito de, nas suas relacdes
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O primado do direito europeu, sobre o direito interno foi recebido através da Lei
Constitucional n.° 1/82, de 30/09, no art. 8.°, n.° 3 da CRP, a que corresponde
atualmente o n.° 4 daquele artigo 8.°. De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica ao “direito emergente do Tratado, emanado de uma fonte autonoma, em virtude
da sua natureza originaria especifica, ndo pode ser oposto em juizo um texto interno,
qualquer que seja, sem que perca a sua natureza comunitaria € sem que sejam postos em
causa os fundamentos juridicos da prépria Comunidade”, ndo podendo “qualquer ato
unilateral posterior ser oponivel as regras comunitarias'” ”.

O Tribunal de Justi¢a fez notar que por for¢a do principio do primado do direito
comunitario, as disposi¢cdes do Tratado e os atos das institui¢des diretamente aplicaveis
tém por efeito, nas suas relacdes com o direito interno dos Estados-membros, nao
apenas tornar inaplicavel de pleno direito, desde o0 momento da sua entrada em vigor,
qualquer norma de direito interno que lhes seja contraria, mas também - e dado que tais
disposic¢oes e atos integram, com posicao de precedéncia, a ordem juridica aplicavel no
territorio de cada um dos Estados-membros - impedir a formagao valida de novos atos
legislativos nacionais, na medida em que seriam incompativeis com normas do direito
comunitario” pelo que “(...) qualquer juiz nacional tem o dever de, no ambito das suas
competéncias, aplicar integralmente o direito comunitario e proteger os direitos que este
confere aos particulares, considerando inaplicavel qualquer disposi¢ao eventualmente

contraria de direito interno, quer seja esta anterior ou posterior 4 norma comunitaria™)"*.

com o direito interno dos Estados - Membros, impedir de pleno direito, pelo simples facto da sua entrada
em vigor, qualquer disposi¢do contraria da legislagdo nacional (v., designadamente, acorddos Simmenthal,
n.° 17, e de 19 de Junho de 1990, Factortame e outros, no processo C-213/89). Com efeito, como
salientou o Tribunal de Justica, as normas do direito da Unido diretamente aplicaveis, que sdo uma fonte
imediata de direitos e obrigagdes para todos, sejam Estados - Membros ou particulares partes em relagdes
juridicas abrangidas pelo direito da Unido, devem produzir a plenitude dos seus efeitos de modo uniforme
em todos os Estados - Membros, a partir da sua entrada em vigor e durante todo o seu periodo de validade
(veja-se neste sentido, os Acordaos, ja referidos, Simmenthal, n.os 14 e 15, e Factortame e outros, n.° 18 e
0 Acorddo Kreil proferido no processo C-285/98 ).Resulta igualmente de jurisprudéncia assente que
qualquer juiz nacional, no dmbito da sua competéncia, tem, enquanto 6rgdo de um Estado - Membro, a
obrigagdo, por for¢a do principio da cooperacéo consagrado no artigo 10.° CE, de aplicar integralmente o
direito da Unido diretamente aplicavel e de proteger os direitos que este confere aos particulares, ndo
aplicando nenhuma disposicao eventualmente contraria da lei nacional, seja anterior ou posterior & norma
do direito da Unido (veja-se neste sentido, designadamente os Acorddos Simmenthal, n.os 16 e 21, e
Factortame e outros, n.° 19).”

143 Acorddo do Tribunal de Justica proferido em 15/07/1964, no caso Costa/Enel, processo n.° 6/64. Em
idéntico sentido veja-se também o Acorddo de 17 de dezembro de 1970, processo n.° 11/70
(Internationale Handelsgesellschaft) bem como os ja assinalados Acordaos de 5 de fevereiro de 1963,
processo 26/62 (Van Gend & Loos ) de 9 de margo de 1978, processo n.° 106/77 (Simmenthal). Na
mesma linha ndo deve olvidar-se, também, o Parecer n.° 1/91, Col. I-6079 (Espaco Economico
Europeu).

114 Vejam-se os considerandos § 17 e §21 do Acorddo do Tribunal de Justica proferido em 09/03/1978, no
caso Simmenthal, processo n.° 106/77.
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Também as Administragdes dos Estados Membros se encontram obrigadas a
assegurar a supremacia do direito da UE relativamente ao direito nacional contrario,
sendo que “a obrigacdo de nao aplicar qualquer disposi¢ao contraria da lei nacional
vincula ndo apenas os orgdos jurisdicionais nacionais mas também todos os orgaos da
administra¢do, incluindo as autoridades descentralizadas '">.

No que tange a questdo da aplicabilidade direta do Direito da Unido na ordem
interna de um Estado Membro ela esta prevista no Tratado no artigo 288.° e tem os
seguintes trés corolarios:

“a) para que o ato em causa seja diretamente aplicavel na ordem interna nao ¢
necessaria a interposicao do Estado, ou seja, ndo ¢ necessario qualquer ato de rececao
do ato na Ordem Juridica do Estado em causa, do mesmo modo como o Estado nada
pode fazer para evitar essa aplicabilidade direta, dado que esta ¢ um atributo conferido
ao ato pelo Direito da Unido e ndo representa uma concessdo do Direito interno,
portanto, ndo fica dependente deste;

b) o ato da Unido vigora na hierarquia interna das fontes de Direito sem perder a
sua natureza de ato de Direito da Unido, concretamente, beneficia da teoria do primado
do Direito da Unido sobre o Direito estadual,;

¢) os 6rgaos nacionais de aplicagdo do Direito (entenda-se, para este efeito, o
Legislador, a Administracao Publica e os tribunais) t€ém o dever de aplicar o ato a partir
da data da sua entrada em vigor na Ordem Juridica da Unido, sem que isso signifique
que ndo possam, na exata medida em que isso lhes for permitido por esse ato,
pormenoriza-lo e desenvolvé-lo através de medidas nacionais, de natureza legislativa,
administrativa ou judicial.”'"'®

Por sua vez, as normas dos Tratados, as Diretivas, as Decisdes que tém como
destinatarios os Estados e os acordos internacionais que obrigam a Unido Europeia
formam o objeto restante possivel para uma teoria do efeito direto de raiz
jurisprudencial que se pode definir da seguinte forma:

“quando um ato, ndo obstante ndo se dirigir a particulares, confira a estes
diretamente direitos (efeito direto propriamente dito), ou, por impor obrigacdes a

Estados em relacdao a particulares, confira a estes indiretamente direitos (efeito direto

15 Veja-se o paragrafo 30.° do Acorddo do Tribunal de Justiga proferido em 29/04/1999, no caso Ciola,
processo n.° C-224/97. No mesmo sentido veja-se o Acorddo do Tribunal de Justica de 22 de junho de
1989, no caso Fratelli Constanzo, processo n.° 103/88, §28 a §33; ambos disponiveis para consulta em
https://curia.europa.eu/

18 FAUSTO DE QUADROS , “Direito da Unido Europeia”, Almedina, 3.* edigdo, 2018, pp 541-543.
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reflexo), os respetivos particulares podem invocar esses direitos perante os Orgaos
nacionais de aplicacdo do Direito, mesmo sem que os respetivos atos da Unido tenham
ja sido transpostos para o Direito interno. E, por conjugacdo da teoria do efeito direto
com a teoria do primado, o 6rgdo nacional de aplicacdo do Direito devera atender a essa
invoca¢do, mesmo contra Direito nacional aplicavel ou, por maioria de razdo, na
auséncia deste”'"’.

Desta forma, a aplicabilidade de uma norma na ordem juridica dos Estados-
Membros para além da aplicabilidade direta por via do artigo 288.°, terceiro paragrafo,
do TFUE, pode resultar do designado efeito direto por via da jurisprudéncia do Tribunal
de Justica da Unidao Europeia.

A aplicabilidade direta, assim perspetivada, implica que as normas de direito
comunitario produzam a plenitude dos seus efeitos, de modo uniforme em todos os
Estados-membros, a partir da sua entrada em vigor e durante todo o periodo da respetiva
vigéncia.

Assim, estas disposi¢oes constituem uma fonte imediata de direitos e obrigacdes
para todos os seus destinatarios, quer se trate de Estados-Membros ou de particulares,
que sejam titulares de relagdes juridicas as quais se aplique o direito comunitario.

Além do mais, por for¢a do principio do primado do direito comunitario, as disposi¢oes
do Tratado e os atos das instituicdes diretamente aplicaveis t€ém por efeito, nas suas
relacdes com o direito interno dos Estados-Membros:

1) tornar inaplicavel de pleno direito, desde o momento da sua entrada em vigor,
qualquer norma de direito interno que lhes seja contraria; e

i1) dado que tais disposicdes e atos integram, com posicao de precedéncia, a
ordem juridica aplicavel no territério de cada um dos Estados-Membros — impedir a
formacdo valida de novos atos legislativos nacionais, na medida em que seriam
incompativeis com normas do direito comunitario.

Trata-se, em suma, da consagracao nao s6 do efeito direto vertical (o cidadao
que invoca perante um 6rgdo administrativo ou judicial uma violagdo de obrigacdo do
mesmo Estado), como também do efeito direto horizontal (a mesma invocacdao, mas
aqui no cerne do litigio entre particulares) Sendo que estd j& ha muito resolvida pela
jurisprudéncia europeia a questdo da extensdao do efeito direto vertical as Diretivas,

conforme se alcanga, entre outros'®, do Acorddo do Tribunal de Justica Susanne

117 EAUSTO DE QUADROS, 0b. cit., p 544.
148 Designadamente, os Acorddos Van Colson e Kamann, de 10 de abril de 1984, processo n.° 14/83;
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Gassmayr c. Bundesminister fiir Wissenschaft und Forschung de 1 de julho de 2010
(processo C-194/08) que se transcreve parcialmente:

“44 - Segundo jurisprudéncia assente do Tribunal de Justi¢a, em todos os casos
em que, tendo em conta o seu conteudo, as disposicdes de uma diretiva sejam
incondicionais e suficientemente precisas, os particulares t€ém o direito de as invocar
contra o Estado nos tribunais nacionais, quer quando este ndo tenha feito a sua
transposicao para o direito nacional nos prazos previstos na Diretiva quer quando tenha
feito uma transposi¢do incorreta (...). 45 - Uma disposicdo de direito da Unido ¢
incondicional quando prevé uma obrigacdo que ndo ¢ acompanhada de condi¢des nem
subordinada, na sua execucdo ou nos seus efeitos, a intervencdo de qualquer ato das
institui¢des da Unido ou dos Estados-Membros. Uma disposicao ¢ suficientemente
precisa para ser invocada por um particular e aplicada pelo juiz quando prevé uma
obrigagdo em termos inequivocos (...). "

Last but not the least, as normas das Diretivas podem ser feitas valer em juizo
diretamente contra o Estado, desde que sejam claras, precisas e incondicionais, como o
estabelece o artigo 288.° terceiro paragrafo, do Tratado de Funcionamento da Unido
Europeia'®.

E, segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, quando o Estado
ndo tenha feito a transposicdo de uma Diretiva para o direito nacional nos prazos
previstos ou quando tenha feito uma transposi¢ao incorreta, os particulares t€ém o direito
de invocar contra o Estado nos orgaos jurisdicionais nacionais apenas as disposi¢des
dessa Diretiva que, atendendo ao seu conteudo, sejam incondicionais e suficientemente
precisas.

Trata-se do j& apontado efeito direto das Diretivas, que o Tribunal de Justica da
Unido Europeia justificou, no Acérddo Dori, do seguinte modo: “A possibilidade de
invocacao de directivas contra entidades estatais assenta no caracter obrigatério que o
artigo 189.° lhes reconhece, e que sé existe para o Estado-membro destinatario e visa

evitar que um Estado possa tirar proveito da sua inobservancia do direito comunitario.

Factortame, de 19 de junho de 1990, processo C-213/89, Pfeiffer, de 5 de outubro de 2004, processo C-
397/01 a C-403/01, Kiiciikdeveci, de 19 de janeiro de 2010, processo C-555/07; e David Smith v. Patrick
Meade, de 7 de agosto de 2018, processo n.° C-122/17.

9 Disponivel em https://eur-lex.curopa.eu/legalcontent/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62008 CA0194

120 Vide, neste sentido os Acorddos de 12 de dezembro de 2013, Portgds, C-425/12, EU:C:2013:829, n.°
18 e jurisprudéncia referida, de 14 de janeiro de 2014, Association de médiation sociale, C-176/12,
EU:C:2014:2, n.° 31, e de 15 de maio de 2014, Almos Agrarkiilkereskedelmi, C-337/13, EU:C:2014:328,
n.°31.
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Com efeito, seria inaceitdvel que o Estado a que o legislador comunitario impds a
adopcao de determinadas regras destinadas a reger as suas relagdes ou as das entidades
estatais com os particulares, e a conferir a estes o beneficio de certos direitos, possa
invocar a inexecu¢do dos seus deveres para privar os particulares do beneficio de tais
direitos™"?.

Chamando a colagdo outro aresto do TJ dimana que “(...) a Comunidade constitui
uma nova ordem juridica de direito internacional, a favor da qual os Estados limitaram,
ainda que em dominios restritos, os seus direitos soberanos, € cujos sujeitos sao nao so6
os Estados membros, mas também os seus nacionais” pelo que “o direito comunitario,
independente da legislagdo dos Estados-membros, tal como impde obrigagdes aos
particulares, também lhes atribui direitos que entram na sua esfera juridica”, bastando
para que uma disposi¢do do Tratado seja diretamente aplicavel que a mesma se revele
clara, precisa, incondicional e que a sua eficacia ndo dependa de intervengdo legislativa
dos Estados, por ndo ter sido objeto de qualquer reserva por parte dos Estados no
sentido de sujeitarem a sua execugdo a um ato positivo de direito interno'*.

Note-se ademais, que o Tribunal de Justica da Unido Europeia tem sido muito
exigente quanto ao cumprimento do principio da cooperagdo leal pelos Estados-
membros'?, especialmente quanto ao respeito pela Administragdo Publica nacional da
sua obrigacdo de prestar & Comissdo Europeia as informagdes que esta lhe solicita ou

que aquela lhe deva prestar por sua iniciativa'*.

21https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache: VODoXNel XK AJ:https://eurlex.europa.eu/
legalcontent/PT/TXT/PDF/%3Furi%3DCELEX:61992CJ0091%26from
%3DDA+&cd=1&hI=ptPT&ct=cInk& gl=pt&client=firefox-b-d.

122 Veja-se 0 mencionado Acorddo do Tribunal de Justi¢a proferido em 05/02/1963, no caso Van Gend §
Loos, processo n.° 26/62, a propodsito da aplicagdo do art. 12.° TCE. Disponivel para consulta em
http://eur-lex.europa.eu/

12Note-se que como explana JOAO NUNO CALVAO DA SILVA “o principio da cooperacdo leal devera
pautar o exercicio das competéncias executivas dos Estados membros. (...) o principio da cooperagdo leal
¢ mesmo frequentemente perspetivado como a base existencial de uma ordem juridica (comunitaria)
autonoma, fundamento identitario da Unido ou denominador comum de principios fundamentais como o
primado do Direito Comunitario, a administragdo indireta, a efetividade, o respeito pela identidade
nacional dos Estados membros ou a protecdo jurisdicional efetiva” com uma fungdo lubrificante, oleando
toda a interagdo entre Estados membros e UE. Desta sorte, ndo surpreende ter-se como fundamental para
a descentraliza¢dao da implementacdo do direito da Unido a existéncia de um dever estadual de execugdo
do direito comunitario em virtude do principio da cooperacdo leal, consagrado no artigo 4.° n.° 3 §2 do
TUE, (ex-artigo 10.° do TCE).

124 Vejam-se, verbi gratia, os Acorddo do TIJUE de 22/03/1994, Comissdo contra Espanha, Processo C-
375/92, e de 24/03/1994, Comissdo contra Espanha, Processo C-40/92. Na doutrina veja-se por exemplo
JOHN LANG “The development by the court of justice of the duties of cooperation of national authorities
and Community institutions under Article 10 EC” in Fordham International Law Journal, 2007-2008, pp.
148 e seguintes. Disponivel em
https://ir.lawnet.fordham.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2121 &context=ilj (consultado a 28/07/2021).
Sobre as obrigagdes que derivam deste principio para a Administragdo Publica veja-se FAUSTO DE
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2.3. A Evolu¢iao da Jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre o Acesso as

Prestacoes Sociais dos Estados Membros

O termo “turismo de segurancga social” foi utilizado pelo Advogado-Geral LEENDERT
ADRIE GEELHOED'?, e descrito como mudanga “em dire¢do a um Estado-Membro

com um clima de seguranca social mais favoravel”. Nos Acorddos Martinez Sala'”’,

"%, Trojani'”, ou Bidar', o TJUE"' desenvolveu jurisprudéncia

Grzelczyk'”’, Baumbas
que reforcou os direitos dos cidaddos da UE ndo-nacionais de aceder a beneficios
sociais a0 mesmo tempo que reduziu a margem de discricionariedade dos Estados-
Membros para restringir o acesso aos seus sistemas de seguranca social, nomeadamente

no caso de prestagdes ndo contributivas'?, subordinadas a uma regra de solidariedade

QUADROS*“Direito da Unido Europeia”, 3* edigdo, Coimbra, 2013, p. 129.

125 Conclusdes do Advogado Geral GEELHOED de 19 fevereiro 2004, no ambito do processo Trojani,
C-456/02, considerando 18. Sobre a “migracdo prestacional” veja-se PHILIP LARKIN, “The Limits to
European Social Citizenship in the United Kingdom”, Modern Law Review, 68 (2005) 435-447;
SANDRA MANTU and PAUL MINDERHOUD “ European citizenship and social solidarity”, dezembro
2017, acessivel em https://journals.sagepub.com/doi/full/10.1177/1023263X17741271

“Maria Martinez Sala contra Freistaat Bayern. Acérddo do Tribunal de Justi¢a, de 12 de maio de 1998,

proferido no processo C-85/96.

127 Acordao Grzelczyk, de 20 setembro 2001, processo C-184/99, pardgrafo 44. No entanto no Acordao

Bidar o Tribunal ndo deixou de assinalar, no paragrafo 56, que “um Estado-Membro pode ter o cuidado
de evitar que a concessdo de ajudas destinadas a cobrir as despesas de subsisténcia de estudantes
provenientes de outros Estados-Membros se torne um encargo exagerado que possa ter consequéncias no
nivel global da ajuda que pode ser concedida por esse Estado.

128 Acorddo Baumbast de 17 de setembro de 2002, processo C-413/99.

YMichel Trojani contra Centre public d'aide sociale de Bruxelles (CPAS), Acoérddo do Tribunal de
Justica de 7 de setembro de 2004, processo C-456/02. O Tribunal reiterou, aqui, que o direito de
circulagdo e residéncia ndo ¢ incondicional e pode ser limitado visando que os Cidaddos da Unido tenham
“ recursos suficientes para evitar que se tornem, durante a sua permanéncia, uma sobrecarga para a
assisténcia social desse Estado”. Veja-se MORITZ JESSE e DANIEL WILLIAM CARTER.“Life after
the ‘Dano-Trilogy’: Legal Certainty, Choices and Limitations in EU Citizenship Case Law” In:
“European Citizenship under Stress”, Editors: NATHAN CAMBIEN, DIMITRY KOCHENOV and
ELISE MUIR p. 140.

130Acorddo Bidar, de 15 margo 2005, processo C-209/03, paragrafo 56.

31 Sobre estes Acorddos veja-se MORITZ JESSE e DANIEL WILLIAM CARTER ob. cit., pp. 138-140.
132 No artigo 70. °, n. ° 2, do Regulamento (CE) n.° 883/2004 do Parlamento Europeu € do Conselho, de
29 de abril de 2004, relativo a coordenacdo dos sistemas de seguranca social faz-se referéncia a “
prestacdes pecuniarias especiais de cardcter ndo contributivo”. Tratam-se de prestacdes destinadas a
cobrir despesas de subsisténcia e que sao financiadas por receitas fiscais. O Tribunal de Justica da Unido
Europeia (TJUE) considerou que essas prestacdes também estavam abrangidas pelo conceito de
“prestacdes de assisténcia social” na ace¢do do artigo 24. °, n.° 2, da Diretiva 2004/38/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativa ao direito de livre circulagdo e de residéncia dos
cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territorio dos Estados-Membros, que altera o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e que revoga as Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE (Diretiva dos Cidadaos),
que se reporta a todos os regimes de assisténcia estabelecidos pelas autoridades publicas invocaveis por
um individuo que ndo disponha de recursos suficientes para satisfazer as necessidades basicas e as da sua
familia e que, por esse facto, pode, durante o seu periodo de residéncia, tornar-se um encargo para as
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nacional. O Tribunal aceitou que isso envolveria a necessidade de certo grau de
solidariedade financeira entre os Estados Membros.

No entanto diversos Acordaos do TJUE apresentam uma mudanca consideravel
na relacdo com a jurisprudéncia anterior, cristalizando os limites do direito ao acesso a
protecdo social para os cidaddos da UE ndo-nacionais nos Estados-Membros de
acolhimento sob o Direito da Unido.”"*

No Acorddo Forster'™ processo C-158/07, o Tribunal de Justi¢a assinalou a
importancia da residéncia permanente a luz do artigo 16.° da Diretiva 2004/38 que exige
o prazo de 5 anos de residéncia legal e continua, ndo obstante a Diretiva ndo ser de
aplicacao ao caso concreto. O Tribunal deixou de lado uma abordagem qualitativa ( que
seguiu por exemplo nos processos Grzelczyk, Bidar, e Brey - que na expressao, p. 140,
de JESSE e CARTER *“constituia um reino de férmulas legais vagas ) e deixando de
lado uma légica qualitativa, adotou uma abordagem quantitativa que pressupde um nivel
adequado de integracdo apenas transcorridos 5 anos de residéncia efetiva.

Nestes termos esta decisdo passou a impor que os estudantes necessitam de ser
economicamente ativos ou ter residéncia permanente nos termos do artigo 16.° da
Diretiva antes de poderem aceder a bolsas ou empréstimos estudantis. No Acoérdao
Ziotkowski & Szeja'’, ja estando em pleno vigor a Diretiva 2004/38. o Tribunal
entendeu que o artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38/CE relativa ao direito de livre
circulacdo e residéncia dos cidadaos da Unido e dos membros das suas familias no
territorio dos Estados-Membros deve ser interpretado no sentido de que ndo se pode
considerar que um cidaddo da Unido que tenha residido durante mais de cinco anos no

territorio do Estado-Membro de acolhimento unicamente com fundamento no direito

finangas publicas do Estado-Membro de acolhimento com consequéncias para o nivel global de
assisténcia que pode ser concedido por esse Estado. Vejam-se os Acordaos Brey, de 19 de setembro de
2013, processo C-140/12, Dano, de 11 novembro 2014, processo C-333/13, considerando 63, e
Alimanovic, de 15 setembro 2015, processo C-67/14, considerandos 43-44. Veja-se também o Acdrddo
Garcia-Nieto, de 25 fevereiro 2016, processo C-299/14. As “prestagdes pecuniarias especiais de carater
ndo contributivo”, eram as prestacdes sociais em causa nos processos Brey, Dano, Alimanovic, Garcia-
Nieto. MORITZ JESSE e DANIEL WILLIAM CARTER falam precisamente a proposito destes arestos
do ‘Dano-Trilogy’. Veja-se dos Autores, p. 136, nota 5. Facto que merece destaque ¢ a circunstancia de
caber em principio, a legislacdo de cada Estado-Membro determinar as condi¢des materiais da existéncia
do direito as prestagdes de seguranga social (veja-se neste sentido o acérddo Dumont de Chassart, de 21
de fevereiro de 2013, processo C-619/11, considerando n.° 38, e os ja mencionados acordios Brey,
considerando 41, e Dano, considerando 89).

133RUI LANCEIRO, ob, cit, p. 69.

B3%Acorddo do Tribunal de Justica de 18 de novembro de 2008, Jacqueline Forster v. Hoofddirectie van

de Informatie Beheer Groep.
135Acorddo do Tribunal de Justica de 21 de dezembro de 2011, Tomasz Ziolkowski (processo C-424/10) e
Barbara Szeja e outros (processo C-425/10) contra Land Berlin.
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nacional desse Estado tenha adquirido o direito a residéncia permanente em
conformidade com esta disposi¢ao quando, durante essa residéncia, ndo preenchia os
requisitos enunciados no artigo 7.°, n.° 1, da mesma Diretiva.

Por outro lado, os periodos de residéncia de um nacional de um Estado terceiro
no territorio de um Estado-Membro, antes da adesdo desse Estado terceiro a Unido
Europeia, devem, na falta de disposi¢des especificas no ato de adesdo, ser tomados em
consideragdo para efeitos da aquisicao do direito de residéncia permanente ao abrigo do
artigo16.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, desde que os requisitos enunciados no artigo 7.°,
n.° 1, desta tenham sido respeitados durante esses periodos.

¢ e Alimanovic"’ representam uma

Neste seguimento os Acordios Dano"
mudanca significativa em relagdo a jurisprudéncia estabelecida em Martinez Sala,
Baumbast, e Trojani, estabelecendo limites ao direito dos cidadaos da UE a prestagdes

sociais nos Estados-Membros de acolhimento'*

. De acordo com a nova metodologia, o
direito de residéncia noutro Estado-Membro parece depender do estatuto de trabalhador
migrante, a fim de evitar que o cidaddo europeu corresponda a um encargo excessivo
para o sistema de seguranca social do Estado-Membro de acolhimento”. No Acoérdao
Dano, o TJUE deixou claro que os Estados Membros podem rejeitar pedidos de

assisténcia social de cidadaos da Unido que ndo tenham intengao de trabalhar e ndo

136 Para uma andlise ao caso Dano veja-se ANNE PIETER VAN DER MEI “Overview of Recent Cases
before the Court of Justice of the European Union (January-June 2015)”, European Journal of Social
Security, vol. 17, n.° 4,2015.

137 Para uma analise do caso Alimanovic, veja-se ANNE PIETER VAN DER MEI, “Overview of Recent
Cases before the Court of Justice of the European Union (July-December 2015)”, European Journal of
Social Security, vol. 18, n.° 1, 2015. Veja-se também de MORITZ JESSE e DANIEL WILLIAM
CARTER “Life after the ‘Dano-Trilogy’: Legal Certainty, Choices and Limitations in EU Citizenship
Case Law” in: “European Citizenship under Stress”, Editors: NATHAN CAMBIEN, DIMITRY
KOCHENOV and ELISE MUIR.

138 Na terminologia de MORITZ JESSE ¢ DANIEL WILLIAM CARTER “Life after the ‘Dano-Trilogy’:
Legal Certainty, Choices and Limitations in EU Citizenship Case Law” in: “European Citizenship under
Stress”, Editors: NATHAN CAMBIEN, DIMITRY KOCHENOV and ELISE MUIR, p. 136, “The Dano
cases and its follow-ups were widely criticised for abandoning the Court’s traditional stance of protecting
EU citizens and furthering the value of Union citizenship by interpreting the law away from its market-
based confines.7 That, either explicitly or implicitly, the Court has engaged in a “swift dismantling
project” of the Union Citizenship acquis, and that through its decisions the Court is reacting to the current
Zeitgeist by attempting to help quell the nationalist tide sweeping across Europe”.
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139 Posteriormente o acorddo Alimanovic confirmou esta

tenham meios para se sustentar
nova tendéncia'®.

Decorre dos Acoérdaos Dano e Alimanovic que “um cidaddo da Unido so6 pode
reclamar uma igualdade de tratamento com os nacionais do Estado-Membro de
acolhimento, nos termos do artigo 24.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, se a sua residéncia
no territorio do Estado-Membro de acolhimento respeitar as condigdes da Diretiva
2004/3811,

No entanto, o Tribunal concordou que em certos casos seria legitimo a um
Estado Membro condicionar a concessdo de uma prestagdo social a existéncia de uma
“ligacdo real” entre aquele que procura emprego € o mercado de trabalho desse
Estado'®, ou a demonstragio de um “certo grau de integragdo na sociedade desse
Estado'*” e, finalmente, de qualquer forma, o Tribunal reconheceu que o requerente
ndo se deve tornar uma “sobrecarga injustificada” para as finangas publicas do Estado-
Membro'*,

Termina-se com as palavras de RUI TAVARES LANCEIRO “ O direito de um
cidaddao da Unido de residir num Estado-Membro distinto daquele de que ¢ nacional
tornou-se dependente da sua capacidade de se sustentar a si e a sua familia de forma a
evitar que se torne uma sobrecarga desrazoavel ao sistema de seguranca social do
Estado-Membro de acolhimento. H4 um dever implicito de ter recursos suficientes e os

cidaddos economicamente inativos podem aparentemente ver o seu direito de circular

13No Acérddo Dano, o Tribunal de Justiga permitiu que a Alemanha recusasse beneficios de assisténcia
social minima a uma desempregada romena, com fundamento na circunstancia de que ela ndo reunia as
condigdes para residéncia legal nos termos do artigo 7.° da Diretiva 2004/38. Nao tendo uma atividade
profissional nem recursos suficientes no seu patrimoénio ficava-lhe vedado invocar o direito a um
tratamento igual nos termos do artigo 24.° da Diretiva 2004/38. Tal como no Acoérddo Ziotkowski, o
Tribunal aferiu a residéncia legal e os direitos a igualdade de tratamento exclusivamente tendo em conta o
novo figurino legal carreado na Diretiva 2004/38. Apds os Acoérddos Forster, Ziotkowski, e Dano, o
acesso a residéncia permanente, residéncia legal e igualdade de tratamento incluindo acesso a beneficios
sociais para os cidaddos da Unido Europeia ndo ativos econdémicamente passou a depender
exclusivamente do preenchimento do pressuposto da residéncia legal nos termos introduzidos na Diretiva
de 2004. O Tribunal seguiu a mesma logica, em 2015, no processo Alimanovic. Veja-se JESSE e
CARTER, o0b. cit. p. 148.

“Veja-se RUI TAVARES LANCEIRO “Dano e Alimanovic: a recente evolu¢do da jurisprudéncia do
TJUE sobre a cidadania da UE e acesso transfronteirico aos beneficios sociais “. UNIO - EU Law
Journal. Vol. 3, n.° 1, janeiro 2017, pp. 70-71.

1A cordio Alimanovic, de 15/09/2015, processo C-67/14, considerando 49.

142 Acordios Vatsouras, de 4/6/2009, processo C-22/08 e C-23/08, considerandos 38-39, e Collins, de 23
margo 2004, processo C-138/02, considerandos 67-69.

3 Acordaos Bidar, de 15/03/2005, processo C-209/03, considerando 57; loannidis, de 15 setembro 2005,
processo C-258/04, considerando 30, Forster, de 18 novembro 2008, processo C-158/07, considerando
54.

14 Acordios Grzelczyk, de 20/09/2001, processo C-184/99, considerando 44; e Commission v Austria, de
4 outubro 2012, processo C-75/11, considerando 60.
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restringido. De facto, a uUnica circunstancia relevante neste campo apds o caso
Alimanovic parece ser a duragdo da atividade econdmica — ndo a existéncia de uma
ligacao real com o Estado-Membro ou o estatuto familiar. A cidadania da Unido esta,
portanto, mais uma vez, relacionada com o estatuto de trabalhador, o que significa a
erosdo de uma nog¢do de cidadania europeia como estatuto fundamental e politico da

pessoa, sem nenhum elo com a dimensio econdmica'®.”

PARTE III. O REGIME DA RESPONSABILIDADE EMERGENTE DO
PAGAMENTO INDEVIDO DE PRESTACOES DE SEGURANCA SOCIAL

Praecepta Luris (honeste vivere, alterum non laedere, suum cuique tribuere) (Digesto. 1,1,10,1)
Justica é a determinagdo continua e permanente de atribuir a cada um os seus ius
Eneo Domitius Ulpianus (Tiro, 150 — Roma, 223), jurista romano, cuja obra influenciou profundamente a

evolugdo do direito romano

5 “Dano e Alimanovic: a recente evolugdo da jurisprudéncia do TJUE sobre a cidadania da UE e acesso
transfronteiri¢o aos beneficios sociais ““, UNIO - EU Law Journal. Vol. 3, N.o 1, janeiro 2017, p. 79.
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3.1.Notas de Enquadramento ao Decreto-Lei n.’ 133/88, de 20/04

O Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04'*, alterado pelo Decreto-Lei n.° 133/2012, pelo
Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15/05, pelo Decreto-Lei n.° 79/2019, de 14/06, e pela Lei
n.° 2/2020, de 31/03, prevé o regime da responsabilidade emergente do pagamento
indevido de prestagdes de seguranga social'*’.

Alerta-se no preambulo do Decreto-Lei n.° 133/88 que “concretizando principios
estabelecidos na Lei n.° 28/84, procede-se desde ja a defini¢do das normas juridicas
referentes a situagdo de concessdo indevida de prestacdes, tanto no que respeita a
responsabilidade emergente do pagamento de prestagdes indevidas como no que se
refere a revogacdo dos actos de atribui¢do de prestagdes”'®. Ao tempo em que foi
aprovada e publicada a Lei n.° 28/84, o regime geral da revogabilidade dos atos
constitutivos de direitos constava do artigo 18.° n.° 2.° da Lei Organica do Supremo
Tribunal Administrativo (que estabelecia que, se o ato fosse constitutivo de direitos, a
revogacgao apenas poderia ocorrer quando se fundasse "em ilegalidade e dentro do prazo
fixado por lei para o recurso contencioso ou até a interposicao dele") e do art. 2.°, n.° 3,
do Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17/06 (que estabelecia o prazo de 30 dias apds a
interposicao de recurso contencioso).

No Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 3/11/2004, recurso n.°

47886, e relatado pelo Conselheiro JORGE DE SOUSA, escreve-se de forma

esclarecedora que sendo o Decreto-Lei n.° 133/88 “um diploma que regulamenta a Lei

146 O DL n.° 133/88, de 20/04, define as normas juridicas referentes a situagdes de concessdo indevida de
prestagdes de seguranga social, tanto no que respeita a responsabilidade emergente do pagamento de
prestagdes indevidas como no que se refere a revogacao dos actos de atribui¢ao das prestacdes,” pode ler-
se no acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte de 05/02/2021, processo 00498/14.1BEBRG,
disponivel para consulta em www.dgsi.pt. No Acoérdao do TCA Norte, datado de 19/02/2009, processo n.°
01237/08.0 decidiu-se que “ O recebimento indevido de prestagdes no ambito dos regimes de seguranga
social da lugar a obrigacdo de restituir o respectivo valor.” No Acérdao do Tribunal da Relagdo do Porto,
de 14 de julho de 2021, processo n. ° 133/12.0TTBCL.7.P1. Decidiu-se, na mesma linha de
entendimento, que "O pagamento, em simultineo, da pensdo por incapacidade permanente e da
indemnizag@o por incapacidade temporaria absoluta, no periodo da baixa médica por recidiva, constitui
uma acumulag¢do indevida, civilmente enquadravel no enriquecimento sem causa'.

'*"Sem prejuizo da referéncia expressa no art. 29.° n.° 5 do Codigo dos Regimes Contributivos do Sistema
Previdencial de Seguranca Social a responsabilidade solidaria da entidade empregadora pela devolucdo da
totalidade dos montantes indevidamente recebidos pelo trabalhador nas situagdes de falta da comunicagao
da admiss@o do trabalhador no caso de o mesmo se encontrar a receber prestagdes de doencga ou de
desemprego.

148 FILIPA CALVAO qualifica o Decreto-Lei n.° 133/88 como Decreto-Lei de desenvolvimento da
primeira Lei de Bases da Seguranca Social (Lei n.° 28/84). Veja-se da Autora “Os actos de concessdo de
pensdes como actos administrativos verificativos ou declarativos com efeitos constitutivos. Sua
irrevogabilidade por «razdes de interesse ptiblico». Aplicacdo do artigo 141.° CPA”, p. 235, nota 26,
disponivel em https://recipp.ipp.pt/bitstream/10400.22/2462/1/A_FilipaCalv%C3%A30_2005.pdf
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n.° 28/84, desenvolvendo o regime juridico nela previsto quanto a revogabilidade de
actos de atribui¢cdo de prestagdes e que estd em consonancia com ela no que concerne ao
regime especial de revogabilidade dos actos atributivos de prestagdes continuadas, o
referido Decreto-Lei n.° 133/88 tem, neste ponto, cobertura constitucional, assegurada
pelo art. 115.°, n.° 2, da C.R.P., na redac¢do de 1982, vigente ao tempo em que aquele
diploma foi aprovado.”

Na atualidade, o artigo 60 n.° 2 da Lei n.° 4/2007, estabelece que “As prestacdes
pagas aos beneficidrios que a elas ndo tinham direito devem ser restituidas nos termos
previstos na lei” fazendo assim aqui uma remissdo para este DL n.° 133/88. Esta
exigéncia de restituicdo de prestagdes indevidamente recebidas corporiza uma
manifestacdo vincada do principio da legalidade ', ao qual também as “institui¢cdes da

1’7150

Seguranca Socia se encontram vinculadas, tanto na sua vertente tradicional, como

num seu entendimento mais amplo, de respeito pelos parametros de juridicidade ainda
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que, eventualmente™', em causa possa estar o exercicio de poderes de valoracdo

proprios'*.

Sobre o principio da legalidade vejam-se os artigos 3.°, n.° 2, 203.° € 266.°, n.° 2, da CRP ¢ o artigo 3.°
do Cdédigo do Procedimento Administrativo. Veja-se na doutrina CARLOS BLANCO DE MORALIS,
“Curso de Direito Constitucional”, Vol. II, Coimbra Editora , 2015, pp. 498-499 GOMES CANOTILHO,
“Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitui¢dao”, 7.% ed., Almedina, 2003 , pp. 721-728, ¢ FREITAS DO
AMARAL, “ Curso de Direito Administrativo”, I, 2.% ed., Almedina, 2013, pp. 49-70. BARBOSA DE
MELO assinala que " de acordo com a ideia de Estado-de-Direito, a legalidade referida nos textos
positivos (...) deve ser interpretada no seu sentido mais amplo, correspondendo, nem mais nem menos , a
juridicidade". Veja-se do ilustre Autor "Direito Administrativo”, II, ("A protec¢do jurisdicional dos
cidaddos perante a Administragdo Publica") , ligdes policopiadas, Coimbra, 1987, p. 69. ROGERIO
SOARES assinalava in “Principio da Legalidade e Administragdo Constitutiva”, BFD, Vol. LVII, 1981, p.
169 que “ O principio da legalidade ¢ uma pega essencial do Estado de direito. A sua preocupagdo
fundamental tem sido desde o século XVIII, em ultima analise , a outorga duma garantia ao cidaddo
contra o arbitrio do administrador”. Por sua vez o principio da constitucionalidade (artigos 3.°, n.° 3,
108.°, 204.°, 277.° a 283.° ¢ 288.°, alinea 1) da CRP) estabelece que a Constituicdo constitui fundamento
(positivo) e ndo apenas limite (negativo) de qualquer ato juridico-publico. Nestes termos, qualquer ato
juridico-publico tem de se conformar e ndo apenas compatibilizar com a Constituicdo, sendo que a
desconformidade de qualquer ato com a norma normata implica a sua invalidade (n.° 3 do artigo 3.° da
CRP) e, tendencialmente, a sua inaplicabilidade por qualquer Tribunal (artigo 204.° CRP). Veja-se
CARLOS BLANCO DE MORAIS, “Curso de Direito Constitucional”, Vol. II, Coimbra Editora , 2015,
pp- 498-499 ¢ JORGE MIRANDA, “Manual de Direito Constitucional” , tomo VI, 4* edigdo, Coimbra
Editora, 2013, pp. 7-14.

Expressdo utilizada pelo legislador do Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04, para designar a Administragdo
da Seguranca Social.

“'Dando conta da necessidade de uma orientacdo restritiva na delimitacio de “espagos proprios
reservados a responsabilidade da Administragio, veja-se MARIO AROSO DE ALMEIDA “ O principio
da razoabilidade como pardmetro de atuago e controlo da Administracdo Publica.” Coimbra: Almedina,
2020, p. 24.

'*’Note-se que em homenagem ao principio da separagdo de poderes (artigo 2° € 111° n° 1 da CRP e
artigos 3°n° 1, 71°n° 2 ¢ 3, 95°n° 5, 179° n° 1do CPTA e artigo 313° n® 3 do Codigo dos Contratos
Publicos ) os tribunais administrativos ndo podem administrar em lugar da Administragdo nem podem
julgar da conveniéncia ou da oportunidade da atuacdo administrativa quando ela for discricionaria. Sobre
o principio da separacao de poderes que implica, no plano jusconstitucional “ que cada oOrgdo
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De facto, ndo poderia a “Administra¢do previdencial**” deixar de se encontrar,
também ela, obrigada a exigir a restituicdo de prestagdes de seguranga social cujo
pagamento se venha a verificar ter sido, originaria ou supervenientemente, contrario a
lei. Por outro lado, e sem prejuizo de a reposi¢do da legalidade dever ser promovida
pela propria Administragdo, importa rememorar que ¢ ao poder jurisdicional que cabe o
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controlo da observancia da lei e do Direito ™, seja sindicando a subordinagdo da atuagao

das instituicdes da Seguranca Social a estrita “legalidade positiva”, seja vigiando o

constitucional a quem ¢ atribuido o nucleo essencial de uma fun¢do do Estado se deva conter nos limites
das competéncias que lhe s3o constitucionalmente atribuidas”veja-se GOMES CANOTILHO, “Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do”, Almedina, 2003, pp 555-562, JORGE MIRANDA, “Manual de
Direito Constitucional”, III, Coimbra Editora, 6 edigdo, 2010, pp. 397-399, PAULO OTERO, Direito
Constitucional Portugués, II, Almedina, 2010, pp. 11-17 ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO/PEDRO
LOMBA, “Artigo 1117, in PAULO OTERO (Coord.), Comentario, III, Almedina, 2008, pp. 55-67, ¢
NUNO PICARRA, “A Separagdo dos Poderes como Doutrina e Principio Constitucional”, Coimbra
Editora, 1989; “A Separacdo de Poderes na Constituigdo — Alguns Aspectos”, in AAVV, Nos Dez Anos da
Constituicdo, Lisboa, 1986.COLACO ANTUNES, in “A Ciéncia Juridica Administrativa”, Coimbra,
Almedina, 2012, pp. 288-289, refere a proposito que “Enquanto na competéncia vinculada a verificagao
da hipotese legal implica necessariamente um determinado contetiido do acto administrativo, o previsto na
estatui¢@o legal, no poder discriciondrio, ao invés, a lei deixa em aberto, em maior ou menor medida, o
conteido da estatuicdo.” Veja-se também PEDRO COSTA GONCALVES, “ Manual de Direito
Administrativo, Volume I, Almedina, 2019, pp. 200-293, SERVULO CORREIA, “Conceitos Juridicos
Indeterminados ¢ Ambito do Controlo Jurisdicional”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 70,
Julho/Agosto, Minho, CEJUR, Centro de Estudos Juridicos do Minho, 2008, pp. 32-57, e ANTONIO
FRANCISCO DE SOUSA, “Discricionariedade “margem de livre apreciacdo”, “justi¢ca administrativa “,
“discricionariedade impropria “, “discricionariedade técnica “:Comentdrio ao acérddo do TCAN,
processo 01049/13.9BEBRG, 1° Secc¢do, - Contencioso Administrativo, de 15-02-2019 — concurso para
professor catedratico”, Revista do Ministério Publico n.° 160.DIOGO FREITAS DO AMARAL nio deixa
porém de assinalar que “A discricionariedade ndo ¢ uma liberdade, mas antes um poder-dever juridico”
in “Curso de Direito Administrativo”, volume II, Almedina, 2001, p. 82.Veja-se também o Acorddo do
STA de 22/05/2014, processo n°® 01412 e de 20/12/2018, proferido no processo 0631/14.1BESNT
0289/17.

PEDRO COSTA GONCALVES in “ Manual de Direito Administrativo,” I, Almedina, Coimbra, 2020, p
1088 , assinala, a propésito que constitui a “Administragdo previdencial” um (...) pilar essencial do
Estado Social, na garantia e realizacdo dos direitos sociais dos cidaddos”.

1% Como ensina MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Ao poder jurisdicional cabe, na verdade, a fungio de
controlar o respeito da Administragao Publica pela lei e pelo Direito, sancionando os atropelos em que ela
possa incorrer. A vinculagdo da Administracdo a lei e ao Direito ¢, assim, também subordinag@o ao poder
jurisdicional, dotado de instrumentos de controlo e sancionamento das condutas ilegais da
Administragio”, veja-se MARIO AROSO DE ALMEIDA , ob cit., p. 13. Sobre o acesso ao Direito e
tutela jurisdicional efectiva constitucionalmente assegurados nos artigos 20.° e 205.° , ¢ 268.° n.° 4 da
CRP) veja-se GOMES CANOTILHO “ Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo,” 7.* ed.,
Almedina, 2003 , pp. 491-510 , GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, “Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada”, Vol. I, Coimbra Editora , I, pp. 408-419, ¢ JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS
(Org.), “Constituicdo Portuguesa Anotada”,Vol. 1, 2* edi¢do, pp. 423-456. VIEIRA DE ANDRADE
assinala o consenso doutrinal no que tange a determinagdo dos momentos normativos que integram a
garantia de uma tutela judicial efectiva dos direitos dos cidaddos. (i) Direito de acesso ao direito e aos
tribunais (ii) direito a obter uma decisdo judicial em prazo razoavel e mediante processo equitativo (iii)
direito a efectividade das sentengas proferidas. Veja-se deste Autor “A Justica Administrativa (Ligdes)”
16° Edicao, Almedina, Coimbra, 2017, p. 153. Veja-se também, MARIA FERNANDA MACAS, “A
suspensao judicial da eficacia dos actos administrativos e a garantia constitucional da tutela jurisdicional
efectiva”, 1996, p. 303 e, v.g, e os Acordaos do Tribunal Constitucional n® 444/91, processo n.° 184/90, e
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respeito pelos principios fundamentais que conformam o espago de juridicidade no
exercicio de poderes de valoragido proprios'®.

Diferente do regime de restituicao de prestagdes indevidamente pagas € o regime
de restituicdo as entidades empregadoras e beneficiarios de contribui¢cdes e quotizagdes
indevidamente pagas (restitui¢do de contribui¢des e de quotiza¢des plasmado nos arts
267.° e seguintes do Codigo Contributivo e que sucede ao previsto nos artigos 128.° e
129.° do Regulamento Geral das Caixas Sindicais de Previdéncia, aprovado pelo
Decreto n.° 45 266 de 23 de setembro de 1963) e o regime de reembolso de
quotizagdes', previsto no capitulo II do mesmo titulo, na medida em que este ultimo
rege a devolucao das quantias resultantes de obrigagdes contributivas regularmente
constituidas.

Importa também dilucidar, nesta sede, as diferencas existentes a propodsito do
Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04, e o Decreto-Lei n.° 155/92'7, de 28/07.

Cumpre comegar por referir, a este proposito, que no Acordao do TCA Norte de
30/11/2012, processo 00356/07.4BEMDL, se decidiu que : “Sob pena de violacao do
principio da seguranga juridica, corolario de um Estado de Direito, consagrada no artigo
2° da Constituicao da Republica Portuguesa, o artigo 3° do Decreto-Lei n.° 133/88, de
20.04, deve ser interpretado, compaginado com o disposto no artigo 40° da Decreto-Lei
n.° 155/92, de 28.07, neste sentido: “No caso de o pagamento indevido das prestagdes

resultar de alteracdes do condicionalismo da sua atribui¢do, cujo conhecimento por

n°® 353/2017, processo n.° 3/17. PEDRO COSTA GONCALVES e BERNARDO AZEVEDO assinalam
em “Impugnabilidade dos atos praticados ao abrigo do art. 128° n° 2 do CPTA e inconstitucionalidade da
norma habilitante”, Cadernos de Justica Administrativa n°® 90, novembro/dezembro, Braga, CEJUR,
2011, p. 7 que “ o principio da tutela jurisdicional efectiva, nas suas multiplas refrac¢des, implica desde
logo, como seu predicado indefectivel, que todo o processo deva estar informado pelo “principio da
equitatividade”. Deve, a proposito, dar-se nota das dificuldades da determinagdo dos tribunais
competentes para dirimir litigios referentes ao direito a seguranca com base no critério da relagdo juridica
em causa. Veja-se SOFTA DAVID, “ A Tutela do Direito a Seguranca Social: Alguns Problemas” in
NAZARE DA COSTA CABRAL, ¢ JOSE CASTRO CALDAS (Orgs.) - “A Crise e o Direito a Seguranga
Social. Diagnosticos e Perspetivas”, Coimbra, Almedina, 2020, p. 36-39.

SMARIO AROSO DE ALMEIDA , 0b cit., p. 13

150 artigo 127.° e os mencionados artigos 128 e 129.° do Regulamento Geral das Caixas Sindicais de
Previdéncia, encontravam-se inseridos na Sec¢@o II (“Restitui¢do de contribui¢des”) do Capitulo VII
(“Das contribuigdes”) do referido Regulamento. O reembolso de quotizacdes € a devolugdo das quantias
pagas requerida pelos beneficiarios que: (i) Fiquem invalidos com incapacidade total permanente para o
trabalho sem que tenham preenchido o prazo de garantia para a atribuicdo da pensdo ou tenham
completado 70 anos de idade e ndo preencham o prazo de garantia para atribui¢do da pensdo por velhice.
(Vejam-se os artigos 261.° a 266.° da Lei n.° 110/2009).

70 Decreto-Lei n.° 155/92, de 28/07, que aprovou o regime de administragdo financeira do Estado
estabelecendo, entre outras, as regras relativas aos fluxos financeiros ¢ de tesouraria, a contabilidade das
receitas e despesas, regulando todos os movimentos financeiros do Estado, estabelece, no n.° 1 do seu
art.° 35.°, que “devem ser restituidas as importancias de quaisquer receitas que tenham dado entrada nos
cofres do Estado sem direito a essa arrecadacao.
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parte das instituicdes de seguranca social dependa de informagdo dos interessados, a
obrigatoriedade da respetiva restituigdao respeita a totalidade dos montantes indevidos,
independentemente do periodo de tempo da respetiva concessao, até ao limite maximo
de cinco anos.”

Nao obstante esta similitude de regime temporal de arrecadacdo, sdo muitas as

diferencas entre os dois diplomas legais'®

. Alias a Jurisprudéncia tém feito delas eco.
Nestes termos o Supremo Tribunal Administrativo chamado a pronunciar-se sobre a
reposi¢do de quantias indevidamente recebidas a titulo de reforma, pagas pela Caixa
Geral de Aposentagdes, decidiu que “ (...) a reposicao de quantias indevidamente pagas
e recebidas consubstancia, no primeiro caso, uma “reposicao de dinheiros publicos que
devem reentrar nos cofres do Estado” e, no segundo caso (na reposicao de prestagdes
indevidamente recebidas da Seguranga Social), a “reposi¢do de dinheiros sob gestdo
publica, que devem reentrar no Fundo da Seguranca Social” - uma diferente natureza

juridica dos financiamento”"’.

%80 Acoérddo do TCA Norte de 5/02/2021, processo 00498/14.1BEBRG refere o seguinte” Basta atentar
no predmbulo do DL 155/92, bem como na sec¢do onde se insere o artigo 40°, para se verificar que este
preceito nada tem a ver com a matéria em aprego e ndo pode ser entendido para afastar a norma
especifica, inserta no DL 133/88, de 20/4, no que toca a prescricao do direito a restituicdo de prestacdes,
ou seja, o seu artigo 13°.”

190 Supremo Tribunal Administrativo no Acérddo de 6/6/2018 (processo n.° 01614/15), onde estava em
causa analisar a referida questdo da aplicabilidade ou ndo do regime juridico do Decreto-Lei n.° 155/92, a
obrigacdo de reposicdo de quantias indevidamente recebidas a titulo de reforma, pagas pela Caixa Geral
de Aposentagdes, defendeu que “ o novo ambito de aplicacdo definido para o regime juridico de
administragdo financeira do Estado, com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 155/92, passou a abranger
a devolugdo de pensdes indevidamente pagas pela Caixa Geral de Aposentacdes. “ E entre outra
argumentacdo aduziu que “(...) sdo diferentes, no plano or¢amental e financeiro, os fundos da Caixa
Geral de Aposentagdes e da Seguranca Social. Com efeito, e ndo obstante as inumeras modificagoes
legislativas que tém vindo a aproximar os dois regimes em termos de estrutura organico-funcional, a
verdade ¢ que o fundo da Caixa Geral de Aposenta¢des continua a inscrever-se or¢amentalmente (v., por
exemplo, os mapas I e VI anexos a Lei que aprovou o Orcamento de Estado para 2019, Lei n.° 71/2018,
de 31 de Dezembro) no perimetro das receitas e despesas do Or¢amento do Estado (servicos e fundos
autébnomos), ao passo que o fundo da Seguranca Social se inscreve no respetivo Orcamento Auténomo
(v., por exemplo, os mapas X e XIV anexos a Lei que aprovou o Orcamento de Estado para 2019, Lei n.°
71/2018, de 31 de Dezembro). Acresce que os financiamentos da Caixa Geral de Aposentacdes (incluindo
as prestagdes contributivas dos diversos servigos a que os beneficiarios estdo vinculados) sdo todos
decorrentes de dinheiros publicos — incluindo, em certa acecdo, as contribuigdes dos funcionarios e
trabalhadores em fungdes publicas, pois também elas resultam de operagdes de retengdo na fonte de
remuneragdes pagas ou suportadas por dinheiros publicos, como o acérdao do Tribunal Constitucional n.°
396/2011 destacou, ao analisar a diferenca de tratamento decorrente da medida das reducdes
remuneratorias consagrada na Lei do Orgamento do Estado para 2011 - ao passo que os financiamentos
do Fundo da Seguranca Social sdo mais diversificados, incluindo, entre outras receitas, contribuigdes de
trabalhadores e empregadores privados. O que significa que a reposi¢@o de quantias indevidamente pagas
e recebidas consubstancia, no primeiro caso, uma “reposi¢ao de dinheiros publicos que devem reentrar
nos cofres do Estado” e, no segundo caso (na reposi¢do de prestacdes indevidamente recebidas da
Seguranga Social), a “reposicdo de dinheiros sob gestdo publica, que devem reentrar no Fundo da
Seguranga Social” - uma diferente natureza juridica dos financiamento que pode justificar, também, uma
diferenca de tratamento no regime da reposicao das verbas indevidamente recebidas.” No mesmo sentido
veja-se o Acordao do STA, proferido a 3/10/2013, no processo n.° 06942/13. Na mesma linha de
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O Decreto-Lei n.° 155/92, de 28/07, diploma regulador do regime de
administracao financeira do Estado, aborda numa das secgdes (VI), a reposi¢ao de
dinheiros publicos. Porém tal ¢ feito de uma forma genérica, enquanto que o Decreto-
Lei n.° 133/88 trata especificamente, como resulta do estatuido no artigo 1.°, do
recebimento indevido de prestagdes no ambito dos regimes de seguranga social que da
lugar a obrigacao de restituir o respetivo valor. Assim sendo estdo ambos os diplomas
numa relagdo de especialidade (artigo 7.° do Codigo Civil) que implica, in concreto, a
aplicacdo de cada um dos diplomas, isoladamente, as diferentes situagdes de vida que
neles sdo convocadas.

A obrigacao legal de restituir as prestacdes indevidamente pagas t€ém a luz do
Decreto-Lei n.° 133/88, aplicagdao nos termos do seu artigo 1.° n.° 3 em trés hipoteses;
nas situagoes de “recuperagdo de montantes relativos a prestacdes ou comparticipacdes
cuja gestdo e pagamentos se encontra entregue a responsabilidade das instituicdes de
seguranca social” ( alinea a).Englobam-se aqui as comparticipacdes recebidas por
Institui¢des Particulares de Solidariedade Social'®

de cooperagao (artigo 31.° n.° 3 da Lei n.® 4/2007, de 16/01, Portaria n.° 196-A/2015, de

no ambito, verbi gratia, dos acordos

01/07) ou dos acordos de reinsercdo social de toxicodependentes nos termos
consignados no Decreto-Lei n.° 72/99, de 15/03.

Deve referir-se na senda de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, que
pelo facto de as Instituigdes Particulares de Solidariedade Social “desempenharem
tarefas de interesse publico ndo as transforma em o6rgdos da administragdo indireta do
Estado, o que de resto ndo se compaginaria com o enquadramento constitucional destas
institui¢des no sector cooperativo e social ( € ndo no sector publico)'*"”.

A obrigacao de reposicao de quantias indevidamente pagas depende, de um ato

administrativo'® que a declare, e comunique aos interessados, comprovados que sejam

orientagdo o Acorddo do STA, de 21/11/2019, processo 01213/15.6BELRS, doutrinou que “ Com a
entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, que definiu um novo ambito de aplica¢do
para o regime juridico de administragdo financeira do Estado, passaram a estar abrangidos por este
diploma os casos de devolucdo de pensdes indevidamente pagas pela Caixa Geral de Aposentacdes”.
Também no Acoérdao do STA de 19/02/2020, processo 01811/12.0BELRS se defendeu idéntica doutrina.
1 Veja-se o relevante Acorddo do TCA Norte de 10/05/2012, processo 02515/06.8BEPRT. Veja-se
também o interessante Acordao do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 31/12/2012, processo n°
1100/12, (Acoérdao de Revista Excepcional), disponiveis para consulta em www.dgsi.pt..

11“Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, volume I, 4a edigdo revista, Coimbra Editora,
Coimbra, 2007 p. 821.

'’Na substdncia do ato administrativo, e na sintese de PEDRO GONCALVES e BERNARDO
AZEVEDO “ est4d sempre, em ultima instancia e no fundo, a defini¢ao unilateral, autoritaria e inovadora,
por um sujeito de direito administrativo e ao abrigo de normas de direito ptblico (essencialmente normas
de competéncia ), dos efeitos juridicos externos, positivos ou negativos, relativos a uma determinada
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os respetivos factos constitutivos, in casu, o indevido recebimento de comparticipagdes
financeiras no 4mbito dos acordos de cooperacdo'®.
A segunda situacao (prevista no artigo 1.° n.° 3 alinea b)) reporta-se ao ressarcimento
do wvalor das prestagdes da responsabilidade das entidades empregadoras,
nomeadamente no ambito do artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de
Novembro, na sua redacdo atual'®;

A terceira situacdo (plasmada no artigo 1.° n.° 3 alinea c)) concerna as

compensagdes retributivas a que se refere o artigo 305.° do Codigo do Trabalho'®.

situagdo individual e concreta”. Veja-se dos ilustres Autores, “Impugnabilidade dos atos praticados ao
abrigo do art. 128°, n° 2 do CPTA e inconstitucionalidade da norma habilitante”, Cadernos de Justiga
Administrativa n° 90, novembro/dezembro 2011, p. 5. MARCELLO CAETANO ensinava que ato
administrativo definitivo e executério era a “ conduta voluntaria de um 6rgdo da Administracdo no
exercicio de um poder publico que para prossecugdo de interesses a seu cargo , pondo termo a um
processo gracioso ou dando resolucdo final a uma petigdo , defina, com forca obrigatéria e coerciva ,
situagdes juridicas num caso concreto” veja-se “Manual de Direito Administrativo”, 10 edi¢do, (2°
reimpressdo) Vol. I, Coimbra, Almedina,1982, pp.. 463-464. Em Coimbra, ROGERIO EHRARDT
SOARES falava, a proposito da figura de ato administrativo de “estatui¢@o autoritaria, praticada por um
sujeito de direito administrativo no uso de poderes juridico- administrativos, relativa a um caso concreto e
destinado a produzir efeitos juridicos externos, positivos ou negativos” Veja-se VIEIRA DE ANDRADE,
“Licodes de Direito Administrativo”, Almedina, Coimbra, 2011, pp. 129 e segs. No direito portugués,
como no alemao, sdo atos administrativos, € ndo contratos, os atos juridicos em que a intervengdo do
particular ¢ apenas requisito de validade ou eficacia, assinala VASCO PEREIRA DA SILVA, in “Direito
Constitucional ¢ Administrativo Sem Fronteiras”, Almedina, 2019, p. 184. SERVULO CORREIA, in
“Legalidade ¢ Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos” p.551, assinala que “(...) o acto
administrativo ndo ¢ uma categoria intemporal e um puro ponto de raciocinio juridico dogmatico. Pelo
contrario, esta figura resulta de um demorado dever jurisprudencial tendente a localizar ao longo das
condutas administrativas os momentos mais apropriados ao exercicio de um controlo de legalidade”.
Sobre os atos instrumentais, excluindo-os do conceito de ato administrativo veja-se ROGERIO
EHRARDT SOARES, “Direito Administrativo”, policopiado, Coimbra, 1978, pp. 100-101 e 129 e segs.
1%5Veja-se por exemplo o Parecer n.° 176/2008 da Comissdo de Acesso a Documentos Administrativos
(CADA). Sobre os acordos de cooperagdo celebrados entre a Administracdo da Seguranga Social e as
entidades registadas na Dire¢do-Geral da Seguranga Social como IPSS veja-se por exemplo o Acordao do
TCA Sul de 06/04/2017, processo 09445/16. Sobre esta matéria veja-se por todos LICINIO LOPES
MARTINS et all. “A execugdo de politicas publicas sociais no novo regime de contratacdo publica da
Unido Europeia. A relevancia das Institui¢des Particulares de Solidariedade Social”, in ob. cit. pp. 87-136.
Veja-se também ( pp. 9-13) o Relatdrio de Auditoria do Tribunal de Contas aos Acordos de Cooperagdo
celebrados entre o Centro de Seguranca Social da Madeira e Instituicdes Particulares de Solidariedade

Social de 2006, processo n.° 06/07-AUD/Fs disponivel em
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2007/rel016-2007-
srmtc.pdf

'*Veja-se 0 Acorddo do STA (Pleno) de 25/03/2021, processo n.° 02550/17.0BEBRG. No mesmo sentido
ja se fazia notar no Aco6rddo do Supremo Tribunal Administrativo de 13/12/2018, processo
0606/15.3BELRA o seguinte; “A Seguran¢a Social s6 pode exigir da entidade patronal, ao abrigo do art.
63.° do DL n.° 220/2006, de 03/11, o reembolso das prestagdes a que o trabalhador teve efetivamente
direito e ndo do que corresponderia a totalidade do periodo de concessdo da prestagdo inicial de
desemprego.”

%0 regime juridico do lay-off consta dos artigos 298° a 308° do Cédigo do Trabalho, aprovado pela Lei
n.° 7/2009, de 12/02. O Acoérdio do TCA Norte de 28/06/2018, proferido no processo n.°
01023/13.5BEAVR, disponivel para consulta em www.dgsi.pt , decidiu, de forma interessante, pela falta
de poderes do Instituto da Seguranga Social, (ISS, I.P.) para autorizar ou ndo a implementagdo da medida
de lay-off por uma empresa.Por sua vez, o STA, em Acordio de 15/11/2018, processo
0642/16.2BEPRT0372/18, disponivel para consulta em www.dgsi.pt., entendeu que ‘“Nao se podendo
considerar a regularizacdo da situacdo contributiva verificada em 2013 para poder aceder ao regime de
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Tratam-se de hipdteses de redugdo temporaria do periodo normal de trabalho ou
suspensao do contrato de trabalho por facto respeitante ao empregador.

Nos termos do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 133/88, estatui-se sob a epigrafe
“Conceito de prestacdes indevidas™ que ;
“1 - Consideram-se prestacdes indevidas as que sejam concedidas sem observancia das
disposig¢oes legais em vigor, designadamente;
a) As que sejam concedidas sem observancia das condi¢des legais de atribuicao, ainda
que a comprovacao da respetiva inobservancia resulte de decis@o judicial posterior;
b) As que sejam concedidas e pagas em valor superior ao que resulta das regras legais
de apuramento do seu valor, e apenas quanto ao excesso;
c) As prestagdes continuadas atribuidas apos deixarem de se verificar as condigdes de
atribuicao ou ter cessado o periodo de concessdo.”

E o n.° 3 estabelece que “ Para os efeitos do presente decreto-lei, sdo equiparadas
a prestagdes indevidas as que tenham sido recebidas por terceiro que para tal ndo tenha
legitimidade, designadamente, apds a morte do beneficiario, os cotitulares da conta
bancaria onde as prestacdes foram creditadas”.

O artigo 3.° determina no caso de “pagamento de presta¢des indevidas imputavel
aos interessados” que “No caso de o pagamento indevido das prestacdes resultar de
alteragdes do condicionalismo da sua atribui¢do, cujo conhecimento por parte das
instituicdes de seguranca social dependa de informacdo dos interessados, a
obrigatoriedade da respetiva restituicdo respeita a totalidade dos montantes indevidos,
independentemente do periodo de tempo da respetiva concessao.”

O artigo 5.° impde um dever de facere a Administracao constatada a atribui¢ao de
prestagdes de seguranga social sem que se verifiquem os pressupostos legais para a sua
concessao ou manutenc¢ao. Nesses termos impde o n.° 1 deste preceito que “ Verificada a
concessao indevida de prestagdes, os servigos de seguranca social devem: a) Suspender
de imediato o pagamento das prestagdes enquanto decorrer o procedimento de
verificagdo de concessdo indevida e/ou pagamento indevido; b) Proceder a notificacdo
do beneficiario da suspensdo do pagamento das prestacdes para se pronunciar em sede

de audiéncia de interessados sobre a concessdo indevida da prestacdo e respetivas

reducdo ou suspensdo em situacdo de crise empresarial, face ao art. 298° n°4 do Cddigo do Trabalho,
ocorrido em 2012, ndo praticou o aqui recorrente qualquer facto ilicito ao nao deferir as pretensoes da
Autora, pelo que ndo incorre em qualquer responsabilidade civil extracontratual.”Veja-se também a
propdsito do pagamento da compensagao retributiva por lay off o Acordao do TCA Norte de 17/01/2020,
processo 00316/19.2BEBRG.
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causas, bem como sobre a obrigacdo de restituicao dos valores indevidamente pagos; c)
Proceder a interpelagdo dos responsaveis para efetuarem a restituigdo dos valores
indevidamente pagos, indicando os valores a restituir ¢ as formas de restitui¢ao.”

E nesse seguimento, o artigo 6.° com a epigrafe “Formas de restitui¢do”
concretiza que “A restituicdo do valor das prestagdes indevidamente pagas pode ser
efectuada através de pagamento directo ou por compensacao com prestacoes devidas
pelas institui¢des.”

Por sua vez o artigo 7.° com a epigrafe “Restituicdo directa” assinala que “1 - A
restituicdo directa deve ser efectuada no prazo de 30 dias a contar da interpelacdo do
devedor. 2 - Dentro do prazo estabelecido no nimero anterior, o devedor pode solicitar,
em requerimento fundamentado, o pagamento em prestagdes mensais dos beneficios
indevidamente recebidos.”

A proposito da compensagdo com prestagcdes, o artigo 8.°n.° 1 positiva que “1 -
A compensacao do valor das prestacoes indevidamente pagas com outras prestagdes
devidas no ambito do sistema de seguranga social tem lugar quando for o mesmo o
titular do débito pelas prestacdes indevidas e do crédito de outras prestagdes.”

Finalmente o artigo 13.° desta regido normativa prevé o seguinte, em matéria de
prescrigdo do direito a restitui¢do de prestagdes de seguranga social'®:
“I- O direito a restituicdo do valor das prestagdes indevidamente pagas prescreve no
prazo de cinco anos a contar da data da interpelagao para restituir.
2 - Para além das causas gerais de interrup¢do ou suspensdo da prescri¢do, o prazo
previsto no numero anterior suspende-se ainda quando tenha sido autorizado o

pagamento parcelado dos montantes a restituir, € enquanto se mantiver o seu

160 Acordio do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de julho de 2017, proferido no processo
0667/16, considerou que “As situacdes de concessdo indevida de prestacdes da Seguranca Social podem
assumir responsabilidade emergente de pagamento de prestagdes indevidas assim como a revogacao de
atos de atribuicdo de pensdes. Em tais situagdes estabelece-se que o direito a restituicdo do valor das
prestagoes indevidas prescreve no prazo de dez anos a contar da data de interpelag@o para restituir.”Este
era o prazo estabelecido na versdo inicial do Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04. Acontece que o artigo 13.°
foi alterado pelo artigo 149.° do Decreto-Lei n.° 33/2018 de 15/05, que passou a determinar que “ O
direito a restituicdo do valor das prestacdes indevidamente pagas prescreve no prazo de cinco anos a
contar da data da interpelacdo para restituir.” Esta alteragcdo produziu efeitos a 16/05/2018. No Acordao
do Tribunal Central Administrativo Norte, proferido em 30/11/2012, no processo 00356/07.4BEMDL
consignou-se que “No caso de o pagamento indevido das prestagdes resultar de alteracdes do
condicionalismo da sua atribuigdo, cujo conhecimento por parte das instituicdes de seguranca social
dependa de informagdo dos interessados, a obrigatoriedade da respectiva restitui¢ao respeita a totalidade
dos montantes indevidos, independentemente do periodo de tempo da respectiva concesséo, até ao limite
maximo de cinco anos.”Poderd, assim, a referida obrigacdo de restituicdo ser notificada pela
Administragdo ao particular no prazo maximo de cinco anos, a contar, naturalmente, da data em que se
verifica o facto que fundamenta tal obrigagao.
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cumprimento. 3 - As dividas a que se refere o n.° 3 do artigo 11.° sdo declaradas
prescritas, por via administrativa, na parte que ndo tenha sido objeto de compensacao,
decorrido o prazo previsto non.’ 1.”

Feito este enquadramento legal, importa agora assinalar, que integram o conceito
de prestacdes indevidas as que sejam concedidas sem observancia das disposi¢des
legais em vigor, v. g., sem a observancia das condi¢des determinantes da sua atribuigao,
ainda que a comprovagao da respetiva inobservancia resulte de posterior decisdo
judicial; em valor superior ao que resulta das regras de calculo legalmente estabelecidas
e na medida do excesso; e apoOs terem cessado as respetivas condi¢des de atribuicdo
(artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 133/88, de 20 de abril).

ILIDIO DAS NEVES define restitui¢do de prestagdes como o “ ato pelo qual o
suposto titular do direito a prestagdes procede a devolugdo, a institui¢do de seguranca
social competente, do valor de beneficios que lhe foram pagos indevidamente, isto €,
sem que para tal houvesse fundamento legal. As prestacdes pagas sem causa legitima
devem ser restituidas, quer diretamente, quer por compensagao com outros valores a que
o interessado tenha direito, quer ainda mediante execug¢do fiscal'®”. Por outras palavras,
segundo ILIDIO DAS NEVES o reembolso de prestagdes traduz-se na “restituigdo as
institui¢des de seguranca social do valor das prestacdes que foram indevidamente pagas,
por ter havido erro na determinagdo do respetivo titular ou do valor das prestacdes
efetivamente devidas'®®”.

Na mesma linha de pensamento este ilustre Autor acrescenta ainda que “As causas
do pagamento indevido podem ser multiplas: incorreta aplicagdo das regras relativas ao
reconhecimento do direito (atribui¢do de prestagao nao devida) ou ao calculo do valor
da prestacdo (concessdo de prestagdo de valor superior ao devido); erro na identificacao
do titular da prestacdo (pagamento a pessoa que ndo ¢ titular); pagamento em
sobreposi¢dao de valor devido por terceiro, por for¢a da responsabilidade em que este
incorreu; ocorréncia de facto determinante da revisdo superveniente do valor da
prestagdo (acumulagio indevida com prestagdo ou rendimento de trabalho)”'®.

Constatada esta realidade de atribuicdo e pagamento indevido de prestacdes
existe, preenchidos os pressupostos consignados a Lei, um dever (vinculado) de facere

por parte da Administragdo da Seguranca Social. Nas lidimas palavras do Acérdao do

“Dicionério Técnico e Juridico de Prote¢do Social”, Coimbra Editora, 2001, p. 642.
'8 Obra citada p. 589.
¥ Obra citada pp. 635-636.
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Pleno do Supremo Tribunal Administrativo, de 06/10/2005, proc. 02037/02 “um dos
principios gerais de direito imanente a toda a ordem juridica € a obrigagdo de restituir o
que foi recebido indevidamente, segundo o principio essencial de justica “suum cuique
tribuere” o qual colide com a necessaria estabilidade e seguranga do comércio juridico
sempre que tenha decorrido um periodo consideravel de tempo sobre o recebimento
indevido”.

Quando se fala na reposi¢ao de prestacdes indevidamente pagas e recebidas,
trata-se no fundo, e em suma, de aplicar o principio geral de ndo locupletamento a
custa alheia ou do ndo enriquecimento sem causa'’”” ensina-nos ILIDIO DAS NEVES.
Nestes termos se d4 cumprimento ao ditame da legalidade de atuagcdo da administragao,
dado que se trata de um dominio de intervencao fortemente vinculado, sempre em
estrita obediéncia ao principio da igualdade.

Efetivamente, constituiu entendimento praticamente unanime que este principio
reclama, num primeiro momento, que seja conferido tratamento igual a situacdes de
facto essencialmente iguais. Esta concecdo tem sido repetidamente salientada pela
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, podendo, a titulo de exemplo, referir-se o
Acordio n°. 39/88, o Acédrddo n.° 186/90, o Acordao n.° 187/90, o Acédrdao n.° 330/93, o
Acordao n.° 563/96, o Acérddo n.° 14/2000, o Acordao n.° 187/2001, o Acédrddo n.°
188/90, o Acordao n.° 509/2002, e o Acdrdao n.° 232/2003.

Numa sintese desta jurisprudéncia constitucional sobre as exigéncias do
principio constitucional da igualdade, extrai-se a sua recondugdo a proibi¢ao do arbitrio

I'e do sistema

e, enquanto principio estruturante do Estado de Direito democratico'’
constitucional global, o principio da igualdade vincula diretamente os poderes publicos,
tenham eles competéncia legislativa, administrativa ou jurisdicional, donde resulta uma
perspetiva da igualdade como direito fundamental dos cidaddos e a atribuicdo aos
preceitos constitucionais repeitantes aos direitos, liberdades e garantias de uma forga
juridica proépria, traduzida na sua aplicabilidade direta, sem necessidade de qualquer lei

regulamentadora, e da sua vinculatividade imediata para todas as entidades publicas,

" ILIDIO DAS NEVES, in “Direito da Seguranga Social. Principios fundamentais numa anélise
prospectiva”, Coimbra Editora, 1996, p. 513.

71Sobre o significado da férmula de sintese “ Estado de Direito democratico” insito nos artigos 2.° e 9.°
alinea b) da CRP) veja-se JORGE REIS NOVAIS, “Principios”, pp. 15 e segs., e “ Contributo para uma
Teoriado Estado de Direito”, Almedina, 2006, JORGE MIRANDA, Manual, VII, pp. 67-69, 88, 96-98,
MARIA LUCIA AMARAL, “ A Forma da Reptblica” , pp. 127-138, PAULO OTERO, Direito, I, pp. 51-
55, GOMES CANOTILHO, Direito, pp. 230-231 e pp. 243-255 e JOSE DE MELO ALEXANDRINO,
Lic0es, II, pp. 77-82.
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tenham elas competéncia legislativa, administrativa ou jurisdicional (artigo 18° n° 1, da
Constitui¢ao).

Ainda de acordo com aquela jurisprudéncia reiterada do Tribunal Constitucional,
o principio da igualdade impde que se dé tratamento igual a situagcdes de facto
essencialmente iguais e tratamento desigual para as situagdes de facto desiguais,
proibindo, inversamente, o tratamento desigual de situagdes iguais e o tratamento igual
das situagdes desiguais.

Na imediata vinculagdo do legislador ordindrio, o principio ndo impede que,
tendo em conta a liberdade de conformagdo daquele, se possam (se devam) estabelecer
diferenciagdes de tratamento, desde que “razoavel, racional e objetivamente fundadas”,
sob pena de, assim nao sucedendo, “estar o legislador a incorrer em arbitrio, por
pretericdo do acatamento de solugdes objetivamente justificadas por valores
constitucionalmente relevantes”. Essencial ¢ que haja fundamento material suficiente
que neutralize o arbitrio e afaste a discriminagdo infundada. Neste sentido, o principio
da igualdade surge como “principio negativo de controlo” externo ao legislador, sem
que lhe retire, no entanto, a plasticidade necessaria para, em confronto com dois (ou
mais) grupos de destinatarios da norma, avalizar diferengas justificativas de tratamento
juridico diverso, na comparagao das concretas situagdes faticas e juridicas pressupostas
face a um determinado referencial (“fertium comparationis”). Nesta perspetiva, a
diferenca pode justificar o tratamento desigual, eliminado o arbitrio.

O principio da igualdade ndo funciona apenas na vertente formal e redutora da
igualdade perante a lei; implica também a aplicacdo igual de direito igual, o que
pressupde averiguacao e valoracao casuisticas da “diferenca” de modo a que recebam
tratamento semelhante os que se encontrem em situagdes semelhantes e diferenciado os
que se achem em situagdes legitimadoras da diferenciacdo. Metoddica que obriga a uma
afericao juridico-constitucional da diferenga segundo parametros finalisticos, de ra-
zoabilidade e de adequagdo pressupostos pelo principio da igualdade. A luz desta
metddica o principio da igualdade impde que situagdes da mesma categoria essencial
sejam tratadas da mesma maneira e que situagdes pertencentes a categorias
essencialmente diferentes tenham tratamento também diferente. Admitem-se, por
conseguinte, diferenciagdes de tratamento, desde que fundamentadas a luz dos proprios
critérios axiologicos constitucionais. E, neste quadro, a fundamentacdo exigida a

qualquer diferenciagdo tem, no minimo, de passar o teste da proibi¢do do excesso,
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desde logo que ndo se trate de uma medida de prote¢do ou de favorecimento que nio
configure um tratamento desigual em medida significativamente excedente da medida
da diferenca.

Nesta sequéncia, e ainda de acordo com a reiterada e uniforme jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional, s6 podem ser censuradas, com fundamento em lesdo do
principio da igualdade, as escolhas de regime naqueles casos em que se prove que delas
resultam diferengas de tratamento entre as pessoas ou grupo dos destinatarios que nao
encontrem justificacdo em fundamentos razodveis, percetiveis ou inteligiveis, tendo em
conta os fins constitucionais que, com a medida da diferenca, se prosseguem. Significa
isto que o critério subjacente a diferenciacdo que seja introduzida pode, em si mesmo,
estar constitucionalmente credenciado e ser racionalmente nao infundado, mas isso ndo
equivale a que a desigualdade justificada pela diferenciacdo de situagdes fique imune a
um juizo de proporcionalidade'”. FILIPA CALVAO defende que o Decreto-Lei n.°
133/88 foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31/01 (diploma que introduziu
alteracdes ao Codigo do Procedimento Administrativo de 1991, aprovado pelo Decreto
Lein.° 442/91, de 15/11)'".

Mais refere a Autora — ainda ao tempo da vigéncia do Coédigo do Procedimento
Administrativo de 1991, alterado, como ja referido, em 1996 — que “O disposto no art.°
41.°, n.° 3, da Lei n.° 28/84 deixou de vigorar , foi revogado pelo art.° 2.°, n°. 6, do
CPA.Com efeito, na relagdo entre os dois diplomas (scl., Lei n.° 28/84 e CPA) vale o
principio da paridade , prevalecendo o acto legislativo ulterior , uma vez que a
Assembleia da Republica autorizou o Governo , através das Leis n.° 32/91 e n.° 34/95, a
regular a actividade administrativa ( no que se subsume o regime da revogacao dos
actos administrativos) e a por termo as duvidas levantadas em redor da aplicabilidade do
Cddigo a procedimentos especiais™”,

Nao concordamos com esta posicao da ilustre Autora. A existéncia de um regime

especialmente aplicavel a reposicdo de prestagdes sociais indevidamente recebidas,

172 Estes principios juridicos, na medida em que constituem pardmetros normativos do comportamento da
Administragdo Publica, t€m um efeito invalidante dos atos que os contrariem. Naturalmente, qualquer ato
administrativo que ofenda um principio vinculante da Administragdo Publica estara ferido de violagdo de
lei, incorrendo na anulabilidade prevista no artigo 163.° n.° 1 do Coédigo do Procedimento
Administrativo.

173 Escreve a Autora “(...) ndo restam davidas de que o Dec-Lei n.° 6/96, revogou o disposto no Dec.-Lei
n.° 133/88 sobre a revogagdo dos actos administrativos” . Veja-se “Os actos de concessdo de pensdes
como actos administrativos verificativos ou declarativos com efeitos constitutivos. Sua irrevogabilidade
por «razdes de interesse publico». Aplicagdo do artigo 141.° CPA”, p. 235, nota 26, disponivel em
https://recipp.ipp.pt/bitstream/10400.22/2462/1/A_FilipaCalv%C3%A30_2005.pdf

174 FILIPA CALVAOQ, Ob. cit. p. 238
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como ¢ este Decreto-Lei n.° 133/88 exclui a aplicabilidade, dentro da disciplina especial
que o diploma traduz, de regras gerais que o derroguem. Se o legislador da lei especial
quis configurar um regime de responsabilidade emergente do recebimento de prestacdes
indevidas ndo ignorando, como ndo ignorava, certamente, o regime geral plasmado no
Codigo do Procedimento Administrativo, foi porque entendeu que o regime de
responsabilidade emergente do recebimento de prestacdes indevidas pela sua especial
natureza devia obedecer a esse regime especial.

Se o legislador tivesse querido que o regime legal aplicavel, na matéria, fosse o
do Cdédigo do Procedimento Administrativo té-lo-ia expressado no texto legal. Seja
expressamente afirmando essa solugdo legal no Codigo do Procedimento Administrativo
de 1991, seja na alteragdao efetuada em 1996, seja no CPA de 2015, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 4/2015, seja revogando expressamente o Decreto-Lei n.° 133/88. Note-
se que o mencionado Decreto-Lei n.° 133/88 ja foi sucessivamente alterado pelo
Decreto-Lei n.° 133/2012, pelo Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15/05, pelo Decreto-Lei n.°
79/2019, de 14/06, e pela Lei n.° 2/2020, de 31/03, e nunca o legislador expressamente
assumiu essa tendéncia revogatoria.

Se o legislador ndo o fez foi porque entendeu ser a solu¢do mais correta que na
matéria que o diploma legal mencionado convoca fosse esse regime legal o aplicavel
(art. 9° do CC). MARCELO REBELO DE SOUSA e SOFIA GALVAO'”, assinalam
que “(...) a lei especial quis consagrar um regime especifico para determinado nimero
de situacdes de facto. Do que resultam duas consequéncias: I) Quando se altera a lei
geral, em principio, ndo se pensa ja em afectar aquele dominio especial que se tem por
destacado. II) A lei especial ndo pode ver o seu proprio espago ameagado por eventuais
mudangas de valoragdo e perspetiva em relacdo ao universo geral”.

Por outro lado JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO'”, esclarece que “A afirmagao,
aparentemente 16gica de que a lei geral, por ser mais extensa, incluird no seu ambito a
matéria da lei especial, ficando esta revogada, ndo se sobrepde a consideracao
substancial de que o regime geral ndo toma em conta as circunstancias particulares que
justificaram justamente a emissdo da lei especial. Por isso ndo sera afectada em razao de
o regime geral ter sido modificado”. Na verdade, “as normas juridicas ndo podem ser

eternas, posto que tenham por carater a estabilidade e devam ter duragdo indefinida. As

7 MARCELO REBELO DE SOUSA e SOFIA GALVAO, in “Introducdo ao Estudo do Direito”, LEX,
2000, p.133.
176 In “O Direito, Introdugéo e Teoria Geral”, 13* Edi¢do, Almedina, 2006, p 534.
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leis vivem s6 enquanto permanece o estado econémico -social para que foram feitas. A
forga da lei, porém, faz que ela ndo possa cessar, em regra, sendo por virtude de outra
lei”'”’. Veja-se também, o interessante Parecer'”™ n.° 29/2018 do Conselho Consultivo
da Procuradoria-Geral da Republica.

Ademais cumpre assinalar a doutrina firmada no aludido Acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo, de 3 de novembro de 2004, recurso 87886 que pela sua
relevancia ndo podemos deixar de assinalar e sufragar. No caso analisado pelo Tribunal
o Autor defendia, que “este regime especial previsto neste art. 41.°, n.° 3, foi revogado
pelo C.P.A., sendo aplicaveis a generalidade dos actos de revogacdo de actos de
atribui¢ao de pensdes o regime estabelecido pelos arts. 140.° ¢ 141.° do C.P.A” . O
Tribunal de forma singular e fundamentada escreve que “ O Autor baseia tal posi¢ao
sobre a revogacdo daquele regime especial no n.° 6 do art. 2.° do C.P.A. que, na
redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro, estabelece que "as
disposicoes do presente Codigo relativas a organizagdo e a actividade administrativas
sdo aplicaveis a todas as actuagdes da Administragdo Publica no dominio da gestdo
publica". Aqueles arts. 140.° e 141.° reportam-se a actividade administrativa, estando
integradas precisamente na Parte IV do C.P.A., que tem a denominagdo "Da actividade
administrativa”.

Constata-se, porém, que este n.° 6 do art. 2.° ndo tinha qualquer disposi¢ao
equivalente na redacdo inicial, em que se estabelecia, sobre a ambito de aplicacdo do
C.P.A., que os principios gerais da atividade administrativa eram aplicaveis a toda a
atuacao da Administracao, ainda que meramente técnica ou de gestdo privada, que os
preceitos do Codigo podiam ser mandados aplicar por lei a atuagdo dos orgdos das
instituicdes particulares de interesse publico e que os mesmos eram supletivamente
aplicaveis a procedimentos especiais, desde que ndo envolvessem diminui¢do das
garantias dos particulares.

A face desta redaccio, este Supremo Tribunal Administrativo entendeu que, néo
se incluindo no C.P.A. uma norma revogatoria da legislagdo especial incompativel com
as suas disposicdes, sO poderia considerar-se revogada a legislacdo especial se fosse
detectavel uma inteng¢do inequivoca do legislador nesse sentido (art. 7.°, n.° 3, do

Caodigo Civil). Essa intengdo nao era detectavel e até era contrariada explicitamente pelo

77 LUIZ DA CUNHA GONCALVES “ Tratado de Direito Civil em Comentario ao Cédigo Civil
Portugués, Coimbra Editora, Coimbra, 1929,Volume 1.°, p. 155.
78publicado no Diario da Reptiblica n.° 96/2019, Série 11, de 20/05/2019.
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n.° 6 do art. 2.° do Cddigo do Procedimento Administrativo (na redacc¢do original) em
que se estabelecia que "as disposi¢oes deste Codigo sao ainda supletivamente aplicaveis
a procedimentos especiais, desde que ndo envolvam diminui¢do das garantias dos
particulares". Por isso, entendeu generalizadamente este Supremo Tribunal
Administrativo que, a face da redaccdo inicial do C.P.A., ndo se podiam considerar
revogadas as normas dos procedimentos especiais.

Consequentemente, ¢ de entender que o regime especial de revogagdo de actos
administrativos de atribui¢do de prestagdes continuadas previsto no n.° 3 do art. 41.° da
Lei n.° 28/84 ndo foi revogado pelo C.P.A., na redac¢do inicial do C.P.A. Ora,
independentemente de determinar o verdadeiro alcance do n.° 6 do art. 2.° do C.P.A., na
redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 6/96, tem de se afastar a possibilidade de ele ter
revogado o referido art. 41.°, n.° 3, desde logo por razdes de constitucionalidade

organica”™'”.

3.2. Do Incumprimento Justificado Determinante da Nao Reposiciao de Prestacoes
O artigo 34.°, n. °4 do Decreto-Lei n.® 220/2006, ( na redagdo do DL n.° 64/2012) ,
prevé que o incumprimento injustificado das obrigacdes decorrentes da aprovagao do
projeto de criagao do proprio emprego ou a aplicagdo, ainda que parcial, das prestagdes
para fim diferente daquele a que se destinam implica a revogacao do apoio concedido,
aplicando-se o regime juridico da restituicdo das prestagdes de seguranga social
indevidamente pagas, sem prejuizo da responsabilidade contraordenacional ou penal a
que houver lugar, como ja se tem vindo a assinalar.

A jurisprudéncia dos tribunais administrativos tem entendido, porém, que a
norma resultante do artigo 34.° n.° 4 implica margem de livre apreciacdo administrativa
para concretizagdo de conceitos indeterminados, sindicavel pelos tribunais quanto aos
seus aspetos vinculados. Estes aspetos ou limites imanentes sdao além (i) da proibig¢ao de
erros notorios e além (ii) das formalidades e (iii) tramites essenciais, (iv) 0s varios
principios constitucionais e gerais de Direito administrativo, consagrados no artigo
266.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e nos artigos 3.° a 19.° do Codigo do

Procedimento Administrativo de 2015: prossecuc¢ao do interesse publico, no respeito

79 Vejam-se também os Acérddos do STA de 10/5/1994, proferido no recurso n.° 33514, de 14/6/94,
proferido no recurso n.° 32437, de 9/5/2001, proferido no recurso n.° 31648, de 27/6/2001, proferido no
recurso n.° 33200, e de 21/11/2001 prolatado no recurso n.° 39969.
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pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos, submissdao a lei,
igualdade, proporcionalidade, justica e razoabilidade, imparcialidade e boa-fé.

Utilizando a terminologia de FREITAS DO AMARAL', este “incumprimento
injustificado” sera um conceito indeterminado do tipo “a valorar objetivamente de
acordo com as concec¢des dominantes”, como tal suscetivel de controlo jurisdicional. Ou
na terminologia de SERVULO CORREIA'™', estd em causa a organizagio de uma
decisdo (administrativa) proporcionada a situacdo.Como resulta do Acéordao do TCA
Sul de 24/11/2016, processo 13106/16 “se o incumprimento do dever imposto tiver uma
justificagdo aceitavel, ndo haverd lugar as consequéncias negativas ali previstas,
designadamente a restituicdo da verba recebida.

Vejamos outro importante aresto (Acordao no TCA Norte n.° de 23/05/2009,
processo 398/15.6BEVIS) cujo sumadrio se chama a colacdo, pela sua relevancia para a
tematica que nos ocupa “ I — O pressuposto normativo contido no artigo 34.° n.° 4 do
DL n.° 220/2006 ( na redacdo do DL n.° 64/2012) para que possa ser revogado o apoio
concedido e determinada a restituicao das prestacdes recebidas € o incumprimento
injustificado do projeto de criagdo do proprio emprego. II — A entidade administrativa
competente apenas se encontrard legitimada para determinar a reposicdo do montante
global das prestagdes por desemprego que pagou antecipadamente , por uma so vez, ao
abrigo de projeto de criacdo de proprio emprego, se o beneficiario ndo cumpriu as
obrigagdes a que se encontrava sujeito no ambito do projeto , e desde que esse nio
cumprimento seja injustificado. III — Se era pressuposto da atuacdo da entidade
administrativa que o incumprimento da obrigacdo em causa por parte do beneficiario era
injustificado, recaia sobre ela demonstrar a verificagdo desse pressuposto. IV — Se o
fundamento em que a decisdo administrativa assentou para determinar ao beneficidrio a
reposicdo do montante das prestagdes de desemprego que este havia integralmente
recebido , por uma s6 vez, foi a do encerramento da atividade da sociedade antes de
decorrido o periodo minimo de 3 anos apds a concessao do apoio , impunha-se que a
entidade administrativa tivesse contemporaneamente concluido que o incumprimento
dessa obrigacdo ( de manutencdo da atividade daquela sociedade por aquele periodo )

era imputavel ao beneficiario e nao se encontrava justificado.”

180FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo”, I, 2% edi¢ao, pp. 120-122.

8leConceitos juridicos indeterminados e ambito do controlo jurisdicional”, in CJA, n.°70, 2008, pp. 32 ¢
ss.
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No mesmo sentido veja-se 0 Acorddo do TCA Norte, processo n.° 399/15.4BEVIS,
de 12/10/2018 e os  Acoérdaos do Supremo Tribunal Administrativo de 20/12/2018
(processo n.°  0631/14.1BESNT), do Tribunal Central Administrativo Sul de
24/11/2016 (processo n.° 13106/16) e do Tribunal Central Administrativo Norte de
16/03/2018 (processo n.° 01418/15.0BEBRG).
Em suma, poderé o incumprimento da proibicao de acumulagdo do exercicio de
uma atividade normalmente remunerada ser reputado de justificado em certas e
determinadas situagdes. Na avaliag@o de tal incumprimento, e para se chegar a um juizo
de eventual justificagdo do mesmo, atuardo os principios da seguranga juridica, da
proporcionalidade, da razoabilidade e da boa-fé, precisamente por existir margem de
valoracao propria da atividade administrativa, objeto de intervengdo pela Tribunal

Administrativo dentro dos limites ja referenciados'®.

PARTE 1IV. O REGIME GERAL DE INVALIDADE DOS ATOS
ADMINISTRATIVOS NO CODIGO DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO
DE 2015 E AS SOLUCOES CONSAGRADAS NA LEI DE BASES DA
SEGURANCA SOCIAL DE 2007.

No interior da ordem juridica a nulidade é apenas o grau mais alto da anulabilidade
(“Innerhalb der Rechtsordnung ist Nichtigkeit nur der héchste grad der
Vernichtbarkeit”)

HANS KELSEN, «Reine Rechtslehrey, Zweite vollstindig neu bearbeitete und erweiterte
Auflage, 1960, Wien, p. 282

4.1. Roteiro Breve sobre as Invalidades dos Atos Administrativos

1®2F aqui convocada com avangada nitidez a distingdo, essencial, entre regras e principios. Deve referir-se
que as regras sdo aplicaveis em logica de tudo ou nada. Por sua vez os principios consistem apenas em
critérios de decisdo que tém vocagdo para colidir com outros principios e sdo aplicaveis na medida em
que tal seja possivel depois da ponderagdo em face dos demais principios relevantes para o caso concreto.
O principio ndo € menos imperativo do que a regra, mas a sua imperatividade consiste em ser ponderado
pelo aplicador no caso concreto, sendo igualmente invalida a decisdo que ignore a sua existéncia e que
omita a sua ponderagdo. Veja-se GOMES CANOTILHO, “Direito...”, pp. 1159-1164 ¢ CARLOS
BLANCO MORAIS, “Curso...”, II, pp. 453-456.
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CARLA AMADO GOMES e RUI LANCEIRO'™ assinalam que “No Direito
Administrativo, a tematica do tempo surge intensamente relacionada com o problema da
revogacdo dos atos administrativos, ai se concretizando paradigmaticamente a tensao
permanente entre a vertente dinamica e objetiva da prossecucgao do interesse publico e a
vertente fixa e subjetiva da estabilidade da situacdo juridica”. Assinalam também os
Autores dando nota relevante que “O tempo justo do exercicio da competéncia
revogatoria encontra-se no ponto de interseccdo entre a garantia da legalidade e a
salvaguarda da seguranca juridica. Por mais importante que seja afirmar e praticar a
vinculacdo da administragdo a juridicidade, ndo menos relevante ¢ assegurar a
estabilidade das relagdes juridicas administrativas, nas perspetivas objetiva e
subjetiva'®*.”

A densificacdo legal relativa a tematica das formas de invalidade administrativa
j& constava dos arts. 363.° e 364.° do Cédigo Administrativo, sendo que, passou a
constar dos arts. 88.° ¢ 89.° da LAL/84 ¢ nos arts. 133.°a 136.° do CPA de 1991, ¢ 161.°
a 163.° do DL n.° 4/2015 (CPA 2015). A nulidade constitui a forma mais grave de
invalidade, tendo como clementos caraterizadores o facto do ato ser “ab initio”
totalmente ineficaz ndo produzindo qualquer efeito (art. 134.° n.° 1 do CPA de 1991 e

artigo 163.° n.° 1 do CPA ), ser insanavel™ quer pelo decurso do tempo, quer por

6 7

ratificagdo'®® embora ja nio por reforma'™ ou conversdo'®*/'¥ ((artigo 162.° n.° 2 e

artigo 164.° n.° 2 ) , ser suscetivel de impugnagio'” a todo o tempo perante os tribunais

183 “A revogagdo de actos administrativos entre o direito nacional e a jurisprudéncia da Unido Europeia:

Um instituto a dois tempos?” in CARLA AMADO GOMES “Textos Dispersos de Direito
Administrativo”, AAFDL, 2013, p. 426.

184 Ob. cit. p. 430

185 Veja-se processo do TCA Norte de 09/10/2015, processo 00659/13.9BEAVR .

188 Ato através do qual o 6rgdo competente para a pratica do ato procede a sanagdo de um vicio de que
aquele padeca, relativo a competéncia, forma ou formalidades. A titulo de exemplo a assuncao pelo 6rgao
competente de ato praticado por 6rgdo incompetente.

87 Ato através do qual o Orgdo competente procede a sanagdo de um vicio de que aquele padega,
relativamente ao conteido, mantendo a parte do ato que ndo se encontre afetada pela ilegalidadee

188 Ato através do qual o 6rgdo competente procede a sanagdo de um vicio de que aquele padega através
da pratica de um ato de um outro tipo, que elimine a invalidade e aproveite a parte por ela ndo afetada.

189 A ratificacdo, reforma e conversdo constituem segundo CARLA AMADO GOMES " alternativas de
sobrevivéncia de um ato originariamente invalido". Veja-se da Autora *“ Textos Dispersos de Direito
Administrativo”, AAFDL EDITORA, 2013, p. 342.Sa0 atos sobre atos , isto é, atos secundarios que
versam sobre um ato primdrio. Os seus efeitos juridicos vao-se repercutir sobre o ato ratificado,
reformado ou convertido, sanando os efeitos por ele produzidos, se 0 mesmo for anulavel. Tratando-se de
ato nulo, produzindo efeitos juridicos novos, mas com referéncia ao momento da pratica do ato anterior.
Configuram formas de modificagdo do ato ilegal anterior ¢ ndo como na anulagdo administrativa, uma
forma de extinguir esse ato primario ilegal anterior (artigo 164.° n.° 1 e 4 CPA). Sdo aplicaveis a
ratificacdo, reforma e conversao dos atos administrativos as normas que regulam a competéncia para a
anulag@o administrativa dos atos invalidos e a sua tempestividade.

190 A propdsito da impugnacdo dos atos administrativos devem lembrar-se as palavras certeiras de VIEIRA
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administrativos (artigo 162.°, n.° 2, do CPA 2015), bem como ser conhecida a todo o
tempo por qualquer 6rgao administrativo, sendo que o reconhecimento da nulidade tem
natureza meramente declarativa (art. 134.°, n.° 2 do CPA de 1991 e artigo 162.°, n.° 2 do
CPA de 2015 ), bem como confere aos particulares o direito de desobediéncia e de
resisténcia passiva perante execucao de ato nulo.

A anulabilidade reveste um desvalor menos gravoso, desde logo porque o ato
anulavel ¢ juridicamente eficaz e produz todos os seus efeitos até ao momento em que
ocorra a sua anulacdo ou suspensdo (cfr. n.° 2 do art. 127.° n.° 2 do CPA “a contrario”
do CPA de 1991 e artigo 163.° n.° 2 do CPA de 2015, a contrario sensu), de ser
suscetivel de sanagdo pelo decurso do tempo, por ratificacdo, reforma ou conversao
(vejam-se os artigos 136.°, n.° 1, 137.°, n.° 2 e 141.° todos do CPA de 1991 e artigo 162.°
do CPA de 2015), de ser obrigatorio para os particulares enquanto ndo for anulado, de
carecer de impugnacao num prazo certo e determinado ou fixado por lei (arts. 136.°, n.°
2 do CPA de 1991, e artigo 163.° n.° 3 do CPA de 2015 e 58.° do CPTA), de o pedido de
anulagdo de determinado ato administrativo ter de ser deduzido apenas perante um
tribunal administrativo ( art. 136.°, n.° 2 do CPA de 1991 e artigo 163.° n.° 3 do CPA de
2015), sendo que a sentenga que procede ao reconhecimento da anulabilidade do ato
possui  natureza  constitutiva”®  (art. 163.° n° 2 CPA 2015).

No nosso ordenamento juridico-administrativo a forma de invalidade da nulidade

DE ANDRADE que assinala que “a funcdo da impugnacdo de atos administrativos €, nos termos mais
amplos, a do controlo da sua invalidade” e que a questdo axial a resolver no processo “ ¢, em qualquer
caso, nos termos da lei , a da sua “ilegalidade” (ilegitimidade juridica) do acto impugnado”. Ensina depois
este Mestre de Coimbra que “As ilegitimidades decorrem do incumprimento de quaisquer normas
juridicas; normas e principios constitucionais, normas de direito europeu ou de direito internacional, actos
legislativos, regulamentos ou normas contratuais” Veja-se “ A Justica Administrativa, Ligoes”, 16"
Edicdo, Almedina, Coimbra, 2017, p. 183. ROGERIO EHRHART SOARES in“Interesse Publico,
Legalidade e Mérito”, Coimbra, 1955, pp. 360-362, chamava a atengdo para o equivoco de se pensar que
«existem entre inopugnabilidade e convalidagdo relacdes de «causa-efeito», esclarecendo que a
inopugnabilidade «& um conceito que funciona s6 em face do particular e que tem um valor
exclusivamente adjectiva (...) com ele ndo se pretende traduzir uma qualificagdo intrinseca do ato, mas s
se pde em relevo uma limitagdo num dos processos de fazer valer a invalidade”. MARIO AROSO DE
ALMEIDA chama atengio a este propésito que “E atributo dos actos administrativos que qualquer pessoa
ou autoridade — com excec¢do dos sujeitos que disponham do poder de promover e dos tribunais que
disponham do poder de determinar a respectiva anulagdo” — estd obrigada a reconhecer e aceitar as
defini¢des juridicas por eles introduzidas no mundo juridico, sem poderem por em causa a sua existéncia;
(A doutrina alema fala a este propdsito a producdo de um Tatbestandswirkung do acto administrativo)”.
Mas, mais do que isso, a obrigatoriedade dos atos administrativos implica que eles se impdem aos seus
destinatarios, tal como a propria Administragdo que os pratica, obrigando, tanto a uns como a outra, a
acatar os respectivos efeitos, se ou enquanto eles nio forem removidos ou modificados. E isto que explica
o onus de impugnagdo dos actos administrativos”. Veja-se “ Atos de Aplicacdo de San¢des Contratuais;
Sua Natureza Juridica e Regime Processual”. Comentario ao Acérddo do Tribunal Central Administrativo
Sul, de 11 de fevereiro de 2016, Rec. 11777/15, Catodlica Law Review, Volume I, n.° 1, Janeiro 2017, p.
95.

191 Veja-se, por exemplo 0 Acorddo do TCA Norte de 09/10/2015, processo 00659/13.9BEAVR.
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reveste de natureza excecional porquanto o regime regra ¢ o da anulabilidade (art. 135.°
do CPA de 1991 e artigo 163.°n.° 1 do CPA de 2015).

VIEIRA DE ANDRADE'? assinala que num”(...) sistema de administragdo
executiva, como o portugués, a generalidade da doutrina estd de acordo em que a
anulabilidade constitui a «invalidade-regra», em funcao das ideias de estabilidade (das
relagdes juridicas criadas pelos atos ou a sombra deles) e de autoridade (mas nao ja de
«presuncao de legalidade»), do ato administrativo - para uns porque a nulidade s6 existe
nos casos expressamente previstos na lei; para outros, porque o regime da nulidade s6 se
aplica em casos de vicios particularmente graves (...)”. Os atos nulos ndo sio
suscetiveis de revogacdo e nao estdo, por isso, sujeitos aos limites, designadamente ao
prazo, para a revogacao de atos invalidos - artigos 139° e 141° do Codigo de
Procedimento Administrativo de 1991 e artigos 162.° ¢ 166 n.° 1 alinea a) do CPA de
2015 e artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 133/88, de 20/04.

Note-se, e tal assume radical importancia, que o regime da nulidade, incluindo a

prevista, de forma especial'”

, no artigo 78.° da Lei de Bases da Seguranga Social (Lei
n.° 4/2007) , € o que consta dos artigos 134.° ¢ 139.° do CPA de 1991 e dos atuais artigos
162.° e 166.° do CPA de 2015. Nestes termos, o ato ferido de nulidade ndo produz
quaisquer efeitos e esta pode ser declarada a todo o tempo por qualquer 6rgao
administrativo. Vejamos pois, o conteudo e alcance das figuras da revogacao e anulagao
administrativas contempladas no Cédigo do Procedimento Administrativo em vigor.
MARIO AROSO DE ALMEIDA"®* assinala que " na sua versdo originaria, o
CPA adotou o conceito amplo, tradicional entre ndés, de revogacdo dos atos
administrativos, que compreendia duas modalidades distintas: a chamada revogacgao

abrogatoria ou extintiva'” ( a que o CPA se referia falando da revogagdo de atos

validos) e a revogacao anulatoria ( a que o CPA se referia falando da revogacgdo de atos

20b. cit., pp. 586-587.Veja-se também do mesmo Autor ‘“Nulidade e anulabilidade do ato”, CJA n.° 43,
janeiro-fevereiro 2004, pp. 41-48, bem como FREITAS DO AMARAL ob. cit., p. 409.

%No sentido de que o artigo 78.° da Lei n.° 4/2007, de 16/01, introduziu um caso especial de nulidade ao
elenco que consta no artigo 133.° do Cddigo de Procedimento Administrativo de 1991, veja-se o Acérdao

do TCA Norte de 02/07/2015, proferido no processo n°. 01543/10.3BEPRT.

19 “Comentéarios a revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo”, Org. de FAUSTO DE
QUADROS et. all., Almedina, 2016, p. 336.

1 CARLA AMADO GOMES, in “A revogagdo de actos administrativos entre o direito nacional € a
jurisprudéncia da Unifo europeia: Um instituto a dois tempos?, “publicado in “Textos Dispersos de
Direito Administrativo”, AAFDL EDITORA, 2013, p. 433 assinala que " a revogag@o por motivos de
oportunidade estd umbilicalmente ligada a valoragdes politicas do agir administrativo, a sensibilidade da
Administragdo para interpretar as necessidades conjunturais de prossecugdo Optima do interesse publico "
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invalidos - entenda-se: anuldveis, na medida em que os atos nulos ndo sdo suscetiveis
de revogagao nem de anulagdo administrativa: cft. artigo 166.°).
Mais acrescenta o ilustre Autor dando conta que “ Em 2015 , o legislador optou
(...) por atribuir (...) designagdes diferentes a cada uma dessas modalidades, reservando
a designacdo de revogagdo para a anterior revogacdo abrogatdria ou extintiva e dando o
nome de anulagio administrativa a anterior revogacio anulatoria”'*®. A revogacdo'’ é o
ato administrativo que determina a cessacdo dos efeitos de outro ato, por razdes de
mérito, conveniéncia ou oportunidade (165.°/1 CPA). Trata-se portanto de um ato
secundario que visa a cessa¢do total ou parcial dos efeitos duma decisdo anterior'®. O
que estd em causa ¢, assim, uma realidade que implica a cessagdo dos efeitos de um ato
anterior com fundamento exclusivo em motivacdes subjacentes ao interesse publico e a
boa administragao.
A revogagdo ensina MARIO AROSO DE ALMEIDA“(...) exprime o
reconhecimento, fundado em critérios de mérito, conveniéncia ou oportunidade, de que
a manutencdo , para o futuro, da situacdo constituida pelo ato (...) nao se adequa as

exigéncias que o interesse publico estabelece. (...) tem (...) por fim adequar a situacio

% In “Comentéarios & revisio do Codigo do Procedimento Administrativo”, Org. FAUSTO DE

QUADROS et. all., Almedina, 2016, p. 336.

197 Sobre a relevante tematica da revogagdo dos atos administrativos, veja-se MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA, JOAO PACHECO AMORIM e¢ PEDRO GONCALVES, Cédigo do Procedimento
Administrativo, Anotado, 2a edi¢do, Coimbra 1997, pp. 666-698; DIOGO FREITAS DO AMARAL,
“Curso de Direito Administrativo”, 11, 2a edigdo, com a colaborac¢do de Pedro Machete e Lino Torgal,
Coimbra, 2011, pp. 463-508, VIEIRA DE ANDRADE, “Revogac¢éo do acto administrativo , in Direito e
Justica, Vol. VI, 1992, pp. 58 e ss.; “A «revisdo» dos actos administrativos no direito portugués, in
Legislacdo — Cadernos de Ciéncia e Legislacdo, n.° 9/10, janeiro/junho, 1994, pp. 185 e ss; ROBIN DE
ANDRADE “Revogag¢ado administrativa e a revisdo do Coédigo do Procedimento Administrativo”, in CJA,
n.° 28, MARCO CALDEIRA “A figura da “Anulacdo Administrativa” no novo Codigo do Procedimento
Administrativo de 2015, in CARLA AMADO GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO
(Coord.), Comentarios ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, 2* edi¢do, AAFDL Editora,
Lisboa, 2015; FILIPA CALVAO “Revogagdo dos actos administrativos no contexto da reforma do
Codigo do Procedimento Administrativo, CJA n.° 54; CARLA AMADO GOMES , “Mudam-se os
tempos, Mudam-se os actos administrativos...Contributo para a constru¢do de um regime de modificagido
do acto administrativo por alteracdo superveniente dos pressupostos, in Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Marcello Caetano, Vol. I, Coimbra Editora, Coimbra, 2007; “Risco ¢ Modificacdo do
Acto Autorizativo, Almedina, Coimbra, 2007; “A “revogacdo “ do acto administrativo: uma nocao
pequena”, in CARLA AMADO GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (Coord.),
Comentarios ao Novo Codigo do Procedimento Administrativo, 2% edigdo, AAFDL Editora, Lisboa, 2015,
pp- 613-640; PEDRO GONCALVES, “Revogacdo (de actos administrativos)”, In DJAP, Vol. VII, 1996,
pp. 307 e ss.; “Algumas alteragdes e inovagdes “cientificas” no novo Coédigo do Procedimento
Administrativo”, CARLA AMADO GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (Coord.),
Comentarios ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, 2* edicdo, AAFDL Editora, Lisboa, 2015;
1% DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. II, 2* ed., Coimbra, 2011,
p.464; Antonio Francisco de Sousa, Direito Administrativo, Lisboa, 2009, p. 637.
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existente a novas exigéncias, resultantes da mutabilidade do interesse publico, fazendo,

para isso, cessar os efeitos do ato anterior.”'"”

A anulag¢io®”

administrativa diz-nos o artigo 165.°/2 CPA; “ ¢ o ato administrativo
que determina a destrui¢do dos efeitos de outro ato, com fundamento em invalidade.
“Nas palavras de MARIO AROSO DE ALMEIDA “A anulagdo (...) pressupde a
verificacdo da ilegalidade do ato (...) a desconformidade da defini¢do que aquele ato
tinha introduzido com as exigéncias que o ordenamento juridico lhe impunha. Tem por
fim reintegrar a legalidade, eliminando um ato anulavel da ordem juridica.”"'

Tanto a revogacdo como a anulacdo tem por objeto os efeitos de outro ato
administrativo; Assim, a revogacao visa a cessacao dos efeitos de outro ato por razdes
de mérito, conveniéncia ou oportunidade. A anulagdo®” visa a destrui¢do dos efeitos de

203

outro ato com fundamento em invalidade. O ato nulo”™ ndo produz quaisquer efeitos

juridicos, independentemente da declaracdo de nulidade, e, salvo disposi¢do legal em

199Teoria Geral do Direito Administrativo

2 Sobre a anulagdo administrativa veja-se VIEIRA DE ANDRADE, “A nulidade administrativa , essa
desconhecida, Estudos em Homenagem ao Professor Doutor DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Almedina, Coimbra, 2010; LICINIO LOPES MARTINS, “ A invalidade do ato administrativo no novo
Codigo do procedimento Administrativo: as alteragdes mais relevantes” in CARLA AMADO
GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (Coord.), Comentarios ao Novo Cédigo do
Procedimento Administrativo, 2* edi¢do, AAFDL Editora, Lisboa, 2015, pp. 549-589.

2«Teoria Geral do Direito Administrativo”

22 A doutrina alemi fala, a proposito, na emissdo de um actus contrarius, de remo¢ido dos efeitos
introduzidos pelo ato. Veja-se WOLF RUDIGER SCHENKE , “ Verwaltungsprozerecht”, 6% edicao,
Heidelberg, p. 332. O que estd em causa ¢ "a necessidade da impugnacao e da anulagdo, que , suprimindo
os efeitos juridicos produzidos pelo ato, e, assim , restabelecendo a situacdo juridica que teria existido na
sua auséncia, se destina a produzir um efeito simétrico em relagdo aquele que tinha sido introduzido pelo
ato administrativo ilegal". Veja-se de MARIO AROSO DE ALMEIDA, “A anulagio de Actos
Administrativos no Contexto das Relagdes Juridico-Administrativas.”, Almedina, 2021, p. 101.

*Uma das novidades do CPA de 2015 foi o de ter procedido a extingdo das designadas " nulidades por
natureza" que se verificavam sempre que inexistisse " qualquer dos elementos essenciais " do ato
administrativo. Previu-se, agora, um unico fundamento para a nulidade dos atos administrativos: a
determinacdo expressa da lei, seja nos casos previstos no artigo 161.° n.° 2, seja nas situagdes previstas
em leis avulsas. VIEIRA DE ANDRADE in “Comentarios a revisdo do Coédigo do Procedimento
Administrativo”, (Org.) FAUSTO DE QUADROS, Almedina, 2016, p. 323 assinala que “(...) em
matéria de nulidade o CPA estabelece um importante critério substancial: "sdo nulos os atos que
contenham ilegalidades tdo graves que ponham em causa os fundamentos do sistema juridico, ndo sendo
em principio, aceitdvel que produzam efeitos juridicos, muito menos efeitos juridicos estabilizados ".
Remata o Autor (p. 322-323) citando certeiramente, a propésito da nulidade, um Acérddo do STA "O
desvalor da atividade administrativa ¢ de tal modo grave que o principio da legalidade ndo pode com ele
conviver, mesmo em nome da seguranca e da estabilidade, como acontece no regime regra da
anulabilidade ". Diferente da invalidade dos atos administrativos (que ocorrera quando se encontrarem
verificadas as causas de nulidade ou anulabilidade do ato) ¢ a inexisténcia (por falta de verificagdo dos
requisitos de existéncia do ato administrativo). A proposito da figura da inexisténcia de um ato das
instituigdes comunitarias o Tribunal de Justica no caso BASF ( Acoérddo de 16/6/1994 proferido no
processo C-137/92) decidiu que " a gravidade das consequéncias associadas a declaragdo de inexisténcia
de um ato das instituicdes comunitérias determina, por razdes de seguranca juridica, que tal declaragdo
seja reservada a hipoteses extremas ".
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contrario, a nulidade ¢ invocavel a todo o tempo por qualquer interessado, e pode
também ser conhecida a todo o tempo por qualquer autoridade e declarada pelos
tribunais administrativos ou pelos 6rgdos competentes para a anulagdo — artigo 163°,
n.°s 1 e 2, do CPA.

Na terminologia proposta por VIEIRA DE ANDRADE para se distinguir
revogacdo propriamente dita da revogacdo anulatoria, “ha uma diferenca entre o
fundamento da revogagao propriamente dita, que ¢ tipicamente a inconveniéncia atual
para o interesse publico, tal como ¢ configurado pelo agente, da manutencao dos efeitos
do ato que ¢ revogado, e o fundamento ou a causa do ato na anulagdo, que ¢ a
ilegalidade do ato. Dai decorre outra diferenca: o poder de revogagao pertence a quem
possa legalmente praticar o ato, ou seja, integra uma competéncia dispositiva, enquanto
para a anulagdo de um ato pode ser competente qualquer 6rgdo que tenha um poder de
controlo, uma competéncia de fiscalizacdo: na maior parte dos casos, além do autor
potencial e do delegante, o superior hierarquico, mas muitas vezes também o titular de
um poder de superintendéncia e até de tutela, se tal estiver expressamente previsto na
lei.

Sao ainda patentes as diferencas quanto ao respetivo objeto (mediato): enquanto
sdo suscetiveis de anulagdo administrativa quaisquer atos, a revogacdo propriamente
dita estdo sujeitos apenas alguns tipos de atos, os que produzem efeitos atuais ou
potenciais (ndo caducados nem esgotados), designadamente, os atos com eficacia
duradoura (ou atos de eficacia instantanea, mas ainda ndo executados).

Por ultimo, também os efeitos de uma e de outra figura sdo diversos. Os efeitos
de uma revogacao sdo, em principio, efeitos para o futuro ( “ex nunc’’), embora possam,
em certos casos e em certas condigcdes, ser retrotraidos a um momento anterior (desde
logo, quando se revogue um ato na sequéncia de impugnacdo administrativa ou nos
casos previstos no artigo 171.°, n.° 1, do CPA), enquanto os efeitos naturais da
revogacdo anulatoria se produzem «ex tuncy, reportando-se ao momento da pratica do
ato anulado (ou ao da existéncia do vicio, nos casos de invalidade superveniente),
embora possam, excecionalmente, valer apenas para o futuro (como agora se prevé no
artigo 168.°, n.° 4, alinea b), e no artigo 171.°, n.° 3, do CPA)**.

Nos termos do artigo 167.°n.° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo os

atos administrativos ndo podem ser revogados quando a sua irrevogabilidade resulte de

24VIEIRA DE ANDRADE, “Li¢des de Direito Administrativo. 5* edi¢do, Imprensa da Universidade de
Coimbra, p. 234.
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vinculagdo legal ou quando deles resultem, para a Administragdo, obrigagdes legais ou
direitos irrenunciaveis. A norma do artigo 167.° n.° 3 do CPA consagra pela primeira vez
o conceito de atos constitutivos de direitos®”: Estes constituem atos administrativos que
atribuam ou reconhegcam situagdes juridicas de vantagem ou eliminem ou limitem
deveres, 6nus, encargos ou sujei¢cdes, salvo quando a sua precariedade decorra da lei ou
da natureza do ato.

Nos termos do artigo 167.° n.°2 “Os atos constitutivos de direitos s6 podem
ser revogados: (...) ¢) Com fundamento na superveniéncia de conhecimentos técnicos e
cientificos ou em alteracdo objetiva das circunstancias de facto, em face das quais, num
ou noutro caso, nao poderiam ter sido praticados”. Quanto ao prazo a lei adianta que
“A revogagao prevista na alinea c¢) do n.° 2 deve ser proferida no prazo de um ano, a
contar da data do conhecimento da superveniéncia ou da alteracdo das circunstancias,
podendo esse prazo ser prorrogado, por mais dois anos, por razdes fundamentadas”
(artigo 167.°n.° 4 do CPA de 2015).

No entanto, a lei estabelece a garantia indemnizatéria nos seguintes termos:

“Na situagdo prevista na alinea c) do n.° 2, os beneficiarios de boa-fé do ato revogado

% Integra o conceito de ato constitutivo de direitos a atribuigdo da aposenta¢do a um subscritor da Caixa
Geral de Aposentagdes ( Acorddo do TCA Norte de 19/12/2014, proferido no ambito do processo n.°
00483/11.3BEVIS, disponivel em www.dgsi.pt.). FILIPA CALVAO, ob. cit. p. 237, entende que;“Os
actos de concessdo de pensdes de velhice sdo actos administrativos verificativos ou declarativos com
efeitos constitutivos , uma vez que através deles os orgdos da Administracdo Publica determinam ou
decidem (unilateralmente), numa situacao individual e concreta, a existéncia do direito a pensdo e o valor
exacto desta, preenchendo assim o conceito de acto administrativo fixado no art. 120.° do CPA”.
Correspondem, na classificagdo  dos actos administrativos, aos actos favoraveis. Como actos
administrativos estdo, em principio, sujeitos ao regime juridico da revogagdo dos actos administrativos
regulado nos arts. 138.° e ss. do CPA”. “Enquanto actos favoraveis, inserem-se na categoria dos actos
constitutivos de direitos ou interesses legalmente protegidos , prevista na al. b) do n.° 1 do art.° 140.° do
CPA, sendo, por isso, irrevogaveis por razdes de interesse publico”. Veja-se da Autora, Ob cit. pp. 237-
238”. Na Alemanha o prazo estabelecido para a anulagdo de atos constitutivos de direitos ¢ de um ano
(artigo 48.°, n.°s 1 e 4, da Lei Alema do Procedimento Administrativo ( VWVT{G). Prazo este que foi
acolhido no artigo 141.°, n.° 1, do CPA de 1991, no artigo 168.° n.°2 , do DL n.° 4/2015, no artigo
58.°n.° 1 alinea a) do CPTA de 2004 e no CPTA de 2015). PEDRO COSTA GONCALVES assinala que
nao constitui” tarefa facil tragar a linha de fronteira que separa os atos com efeitos constitutivos dos atos
com efeitos meramente declarativos. Ainda assim parece ser possivel afirmar que um ato engendra efeitos
apenas declarativos quando, de um angulo funcional, se limita simplesmente a declarar , verificar ou
constatar uma situacdo ou um facto que existe na realidade, fora e independentemente dele”. Veja-se do
insigne administrativista “Entidades Privadas com Poderes Publicos, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 632 e
ss. Adiante-se ainda que para PEDRO COSTA GONCALVES a verificagdo constitutiva ¢ um ato
administrativo declarativo com efeitos constitutivos , € ndo um ato administrativo constitutivo, pois o “ato
declarativo ndo cria, por si mesmo, efeitos juridicos novos: o direito aplicavel a situagdo encontra-se
predeterminado em termos finais pelo legislador: falta apenas a imprescindivel prontincia declarativa da
Administragdo para que esse direito possa aplicar-se na situagdo concreta”. Veja-se do Autor “Entidades
Privadas com Poderes Piblicos”, Almedina, Coimbra, 2005, pp.634. MARIO AROSO DE ALMEIDA
assinala, ja a proposito do CPA de 2015, que a inovadora norma do artigo 167.° n.°3 que plasma a
defini¢do de atos constitutivos de direitos cristalizou "(...) um maior grau de clareza nesta matéria (...)".
Veja-se Teoria Geral do Direito Administrativo, 6.a edi¢do, Almedina, 2020, p. 412.
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tém direito a ser indemnizados, nos termos do regime geral aplicavel as situacdes de
indemnizagdo pelo sacrificio, mas quando a afetacdo do direito, pela sua gravidade ou
intensidade, elimine ou restrinja o contetido essencial desse direito, o beneficidrio de
boa-f¢ do ato revogado tem direito a uma indemnizagdo correspondente ao valor
economico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida”decorre
do artigo 167.°n.° 5.

Por outro lado, o Cédigo do Procedimento Administrativo estabelece a
admissibilidade expressa da revogacdo com base em cldusula acessoria do ato. Dimana
da regido normativa do artigo 167.° n.° 2 alinea d) que; “2 — Os atos constitutivos de
direitos s6 podem ser revogados: (...) d) Com fundamento em reserva de revogagao, na
medida em que o quadro normativo aplicavel consinta a precarizagao do ato em causa e
se verifique o circunstancialismo especifico previsto na propria clausula”.

No que tange a anulagdo de atos administrativos decorre do artigo 165.°, n.° 2 do CPA
que: “A anulagdo administrativa ¢ o ato administrativo que determina a destruicao dos
efeitos de outro ato, com fundamento em invalidade”. Por sua vez o artigo 163.° (“Atos
anuldveis e regime da anulabilidade™) estabelece que “1 - S3o anuldveis os atos
administrativos praticados com ofensa dos principios ou outras normas juridicas
aplicaveis, para cuja violagdao se ndo preveja outra san¢ao”. 2 - O ato anulavel produz
efeitos juridicos, que podem ser destruidos com eficacia retroativa se o ato vier a ser
anulado por decisdo proferida pelos tribunais administrativos ou pela propria
Administragdo”.

No que tange aos “Condicionalismos aplicaveis a anulacao administrativa”:
a regra geral do n.° 1 do artigo 168.° estatui que “1-Os atos administrativos podem ser
objeto de anulagdo administrativa no prazo de seis meses, a contar da data do
conhecimento pelo 6rgdo competente da causa de invalidade, ou, nos casos de
invalidade resultante de erro do agente, desde o momento da cessagdao do erro, em
qualquer dos casos desde que ndo tenham decorrido cinco anos, a contar da respetiva
emissdo”. A racionalidade ou teleologia da norma do artigo 168.° n.° 1 do CPA ¢ a
seguinte; se o 6rgdo administrativo que pratica o ato ndo conhece, no momento em que

206

pratica o ato, a sua causa invalidante®™, mas s6 em momento posterior, entdo deve

%% A causa invalidante pode ser origindria ou superveniente. A invalidade superveniente, na esteira de
SANTI ROMANO ocorre quando se verificam trés pressupostos; "a) o acto retine, num primeiro
momento, todos os elementos necessarios e ndo padece de qualquer vicio, pelo menos de vicio que
comprometa a sua existéncia; b) o acto €, num segundo momento, atingido por um defeito ou vicio de tal
forma grave que se ndo restringe a limitar-lhe a eficacia; c) o acto torna-se, em virtude desse facto, nulo
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admitir-se que, a partir deste momento, se conceda a esse 6rgdo o poder (poder-dever
em homenagem ao principio da legalidade que preside a atuacdo administrativa) de
anular esse mesmo ato.

Note-se que por principio geral, qualquer ato administrativo — favoravel ou
desfavoravel aos destinatarios - pode ser objeto de anulagdo administrativa oficiosa®”’,
mesmo que se tenha tornado jurisdicionalmente inimpugnavel pelo decurso do tempo
(trés meses para o interessado e um ano para o Ministério Publico ex vi artigo 58.°, n.° 2,
do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos). No entanto, existem restrigdes a
mencionada regra geral de anulacdo administrativa plasmada no artigo 168.° n.° 1; (i) A
impugnacao jurisdicional do ato anulavel: “Quando o ato tenha sido objeto de
impugnacgao jurisdicional, a anulacdo administrativa sé pode ter lugar até ao
encerramento da discussdo” — n.° 3 do artigo 168.° sendo que esta limitagdo valerd,
sobretudo, para os atos desfavordveis aos interessados, por estes terem interesse na
respetiva impugnagao e os (i1) Limites derivados da natureza dos atos constitutivos de
direitos pois estes “sé podem ser objeto de anulagao administrativa dentro do prazo de
um ano, a contar da data da respetiva emissao”.

Veja-se contudo, o pormenor legislativo das “restri¢cdes a restricao” “Salvo nos
casos previstos nos numeros seguintes (...)” (n.° 2 do artigo 168.°, conjugado com o n.°
4 do mesmo artigo) que dispdem que “2-Salvo nos casos previstos nos n.°s 3 a 7, do
artigo 168° os atos constitutivos de direitos s6 podem ser objeto de anulacdo
administrativa dentro do prazo de um ano, a contar da data da respetiva emissdo”, e “4 -
Salvo se a lei ou o direito da Unido Europeia prescreverem prazo diferente, os atos
constitutivos de direitos podem ser objeto de anulacao administrativa no prazo de cinco

anos, a contar da data da respetiva emissdo, nas seguintes circunstancias™®.

ou anulavel". SANTI ROMANO , "Osservazioni sulla invalidita successivq degli atti amministrativi", in
Scritti minori, II, 1950, pp. 335 e segs.. MARIO AROSO DE ALMEIDA, 2021, p. 101 d4 nota que "(...) a
invalidade do acto administrativo anuldvel ndo o impede de projectar os seus efeitos unilateralmente na
esfera dos destinatarios. "

27 “Quando, nos casos previstos nos n.°s 1 e 4, o ato se tenha tornado inimpugnavel por via jurisdicional,
o0 mesmo s pode ser objeto de anulagdo administrativa oficiosa” impde o artigo 168.°n.° 5 do CPA.

2% Em suma, o prazo geral de um ano para a anulagdo administrativa pode aumentar para cinco anos
( salvo prazo diferente da lei ou do Direito da Unido Europeia ) ocorrendo estas hipoteses (i) Se o
beneficirio utilizou artificio fraudulento para obter a pratica do ato em causa; (ii) Se, no ambito de uma
relagdo continuada, estiverem em causa prestagdes periddicas, situagdo em que a anulagdo tera apenas
efeitos prospetivos; (iii) Se, estando em causa direitos de cariz pecunidrio a lei autorizar o seu controlo
administrativo para além do prazo de um ano e impuser o dever de restitui¢do das quantias indevidamente
recebidas ( Veja-se PAULO OTERO, Comentarios ao Cddigo do Procedimento Administrativo, Vol. I,
5a edicdo 2020, AAFDL EDITORA, pp.41-42). No que tange aos atos constitutivos de direitos validos o
CPA alargou "as causas habilitadoras da sua revogagdo e o prazo para o efeito ". Nesse sentido o artigo
167.° n.°2 alinea c¢) do CPA consente que a superveniéncia de conhecimentos técnico-cientificos e a
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Deste n.° 4 do artigo 168.° decorrem as seguintes consequéncias; (a) A diferenciagdo de
regimes em fung¢dao da boa ou ma fé do beneficiario do ato: “Quando o respetivo
beneficiario tenha utilizado artificio fraudulento com vista a obten¢ao da sua pratica;” —
alinea a) do n.° 4 do artigo 168.° (i) Se o beneficiario do ato constitutivo de direito esta
de boa fé vale o prazo de 1 ano para a anulagdo, previsto no n.° 2 do artigo 168.° (o
relevo da prote¢dao da confianga) ii) Se o beneficidrio do ato constitutivo de direito esta
de ma f¢é (a fraude e a atuacdo dolosa dos interessados) vale o prazo de 5 anos para a
anulacdo do ato, previsto na alinea a) n.° 4 do artigo 168.°.

O artigo 168.° n.° 4 estabelece também (b)Um regime especifico para a anulacio
de atos relativos a prestagdes periodicas de que constitui exemplo tipico as prestacdes
de seguranca social.

Note-se que da alinea b) do n.° 4 do artigo 168.° resulta o seguinte: “Apenas com
eficdcia para o futuro, quando se trate de atos constitutivos de direitos & obtencdo de
prestagdes periodicas, no ambito de uma relagdo continuada” Esta anulagdo apenas com
eficacia para o futuro, plasmada ja no artigo 79.° n.° 2 da Lei da Bases da Seguranca
Social tém como sustentagdo o facto de o legislador dar como adquirido que as
prestagdes pecuniarias ja ndo poderdo ser devolvidas , simultaneamente, “legitima” que
a anulagdo administrativa possa ser efetuada no prazo de 5 anos*”. Por outro lado (c)
consagra-se um regime vocacionado para a anulagdo de “atos administrativos de direito
europeu” (isto ¢, atos administrativos praticados pela Administracdo Publica nacional,
mas ancorados em normas do Direito Administrativo da Unido Europeia.

Na letra da Lei “ Quando se trate de atos constitutivos de direitos de conteudo
pecuniario cuja legalidade, nos termos da legislacdo aplicavel, possa ser objeto de
fiscalizagdo administrativa para além do prazo de um ano, com imposi¢ao do dever de

restituicdo das quantias indevidamente auferidas”. De acordo com LICINIO LOPES

alterag@o objetiva das circunstincias de facto podem agora servir de fundamento para a revogagdo da
posigao juridica favoravel conferida.Estes fundamentos permitem ancorar a revogagdo do ato no prazo de
um ano , a contar do conhecimento da ocorréncia de tais causas, prazo que pode ser prorrogado por mais
dois anos nos termos do artigo 167.° n.° 4 do CPA ( PAULO OTERO, “Comentarios ao Cddigo do
Procedimento Administrativo”, Vol. I, 5a edi¢do, 2020, AAFDL EDITORA, p. 41).

29 MARIO AROSO DE ALMEIDA ensina a proposito do artigo 168.°n ° 4 alinea b) do CPA que ai se
"prevé um regime especifico para a anulacdo administrativa dos atos que envolvam a realizagdo de
prestagdes pecunidrias com caracter periddico, como o ato da seguranca social que reconheca a um
particular o direito a uma pensdo mensal. (...) Esse regime caracteriza-se por permitir a anulagdo
administrativa desse tipo de atos dentro do prazo limite de cinco anos, a contar da data da respetiva
emissdo, mas com efeitos apenas para o futuro, no pressuposto de que, por regra, as prestagdes ja
realizadas ndo poderdo ser restituidas. Veja-se do Autor “Comentdrios a revisdo do Codigo do
Procedimento Administrativo”, (Org.) FAUSTO DE QUADROS et. all. Almedina, 2016, p. 358.
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MARTINS a “occasio legis” do preceito reside no regime do Decreto-Lei n.° 155/92,
de 28 de julho (regime da Administracao financeira do Estado), que estabelece, para a
restituicdo, o prazo de 5 anos no n.° 3 do artigo 35.°.E, nessa senda o reenvio
prejudicial efetuado pelo Supremo Tribunal Administrativo para Tribunal de Justica da
Unido Europeia (TJUE), na sequéncia do qual foi proferido o Acérdao de 17 de
setembro de 2014 , processo C-341 em que o TJUE sentenciou que, embora o artigo 3.°
n.° 3 do Regulamento n.° 2988/95, do Conselho, de 18/12/1995, relativo a protecao dos
interesses financeiros das Comunidades Europeias permita que os Estados-Membros
apliquem prazos de prescrigdo mais longos do que os de quatro ou trés anos previstos no
n.° 1 desse artigo, resultantes de disposicoes de direito comum anteriores a data da
adog¢ao do referido Regulamento, um prazo de prescricao de vinte anos excede o que ¢

necessario para atingir o objetivo de protecao dos interesses financeiros da Unido.

4.2. A Tutela da Boa Fé
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Os principios da boa fé e da tutela da confianga®'’, além de ja decorrerem da ideia de
Estado de Direito consagrada no artigo 2.° da Constitui¢do?", sdo reforcados, no que
especificamente concerne a Administragdo Publica, pelo artigo 266.° n.° 2 da
Constituicdo e pelo artigo 10.° do Coédigo do Procedimento Administrativo. Estes
preceitos obrigam os entes administrativos a pautar toda a sua conduta pela boa fé, em
especial na sua vertente de tutela da confianga legitima que os particulares depositam na
sua atuacdo”'?. Por esta dupla via, todas as fungdes do Estado, embora com especial
énfase para a sua funcdo administrativa, se encontram adstritas a cumprir um “padrao
objetivo de comportamento”; ou, noutros termos, um “padrdo ético-juridico de
avaliacdo das condutas humanas como honestas, corretas, leais™".

No que especificamente concerne a vertente da protecdo da confianga®'?,

essa fundamentagcdo normativa proibe a ado¢do de comportamentos que contrariem ou

frustrem expetativas juridicamente tuteladas de particulares que realizaram um

29 O principio da protecdo da confianga visa assegurar a cada sujeito “a possibilidade, juridicamente
garantida, de poder calcular e prever os possiveis desenvolvimentos da atuagdo dos poderes publicos
suscetiveis de se repercutirem na sua esfera juridica”, sem o que cada pessoa singular ou coletiva se
converteria “em mero objeto do acontecer estatal”. Veja-se JORGE REIS NOVALIS, “Os Principios..., cit.,
pp- 261 e 262. O principio da seguranga juridica e tutela da confianga impde uma obrigacdo estatal de
adocdo de um comportamento previsivel para os destinatarios das suas medidas, permitindo-lhes
conformar as suas expectativas e preparar planos estaveis de vida. Trata-se de um principio associado a
boa fé enquanto padrdo de comportamento exigido a todas as entidades publicas. Dele decorre que nao ¢
absolutamente vedada a frustracdo da tutela da confianca, visto que interesses publicos fundamentais
podem obrigar a alteracdo imprevisivel do comportamento estatal. Mas requer-se, também quanto a este
principio, a ponderagdo entre o grau de relevincia dos interesses publicos invocados para frustrar a
confianca dos particulares e o grau de lesdo que tal frustracdo pode provocar. Nestes termos vejam-se os
Acordaos n.°s 128/2009 ou 188/2009 do Tribunal Constitucional. Daqui decorre que “afectacdo de
expectativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel, [a)] quando constitua uma mutagdo da ordem
juridica com que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes ndo possam contar; ¢ ainda
[b)] quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos que devam considerar-se prevalecentes”. Veja-se para uma sintese JORGE REIS NOVAIS,
“Principios..” , pp. 261 e segs., GOMES CANOTILHO, “Direito”, pp. 257-266, JOSE DE MELO
ALEXANDRINO, “Direitos”, pp. 78-80 e CARLOS BLANCO DE MORAIS, “Curso”, II, pp. 479-489.
211 Veja-se, entre tantos, sobretudo centrados na vertente da protegdo da confianga, os Acérddos do
Tribunal Constitucional n.® 556/2003 (Processo n.° 188/03) e n.° 862/2013 (Processo n.° 1260/13 ). Na
doutrina veja-se JORGE REIS NOVAIS, “Os Principios Constitucionais Estruturantes do Estado de
Direito, Coimbra Editora, Coimbra, 2004”, pp. 261-262; MARIA LUCIA AMARAL, “A Forma da
Republica — Uma Introdugdo ao Direito Constitucional”, Coimbra Editora, Coimbra, 2005, pp. 177-179 ¢
182-184; CARLOS BLANCO DE MORAIS, “Os Direitos, Liberdades e Garantias na Jurisprudéncia
Constitucional Portuguesa: Um Apontamento”, in “O Direito”, 132, n.°s 2-4 (2000), pp. 371 e segs..

212 Com especial desenvolvimento FEDERICO CASTILLO BLANCO, “La Proteccion de Confianza en el
Derecho Administrativo”, Marcial Pons, Madrid, 1998, pp. 108-109, PEDRO MONIZ LOPES,
“Contratos Administrativos e Boa Fé”, AAFDL, Lisboa, 2019, pp. 39 e segs.

23 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA / PEDRO COSTA GONCALVES / . PACHECO DE AMORIM,
“Codigo do Procedimento Administrativo Comentado”, 2.a ed., Almedina, Coimbra, 1997, pp. 108-109.
14 Nesta logica a anulagdo administrativa de atos constitutivos de direitos constitui os beneficidrios que
desconhecessem sem culpa a existéncia da invalidade e tenham auferido, tirado partido ou feito uso da
posicdo de vantagem em que o ato os colocava (investimento na confianca), no direito de serem
indemnizados pelos danos anormais que sofram em consequéncia da anulacao.
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investimento com base na confian¢a que, de modo fundado e razoéavel, depositaram na
conduta anterior do poder publico®”’. Sdo quatro os pressupostos que pacificamente sdo
identificados como suscetiveis de desencadear a prote¢ao da confianga de um sujeito na
Administragdo Publica*®: a) Uma situagdo de confianga efetiva do lesado; b) A
imputabilidade dessa situacdo de confianga a contraparte, em termos justificados em
face dos dados objetivos;
¢) Um investimento de confianca, isto ¢, a pratica de atos externos, juridicamente
relevantes, decorrente da confianga gerada; d) A boa fé de quem confiou, entendida na
perspetiva objetiva e também subjetiva, ou seja, como convic¢do genuina de quem
confiou e, simultaneamente, como cumprimento pelo lesado dos deveres de cuidado que
sobre si proprio impendiam.
Estes quatro requisitos para a invocagdo da tutela da confianga articulam-se

no ambito daquilo que se vem descrevendo como “sistema moével”: nenhum deles é,
“em absoluto, indispensavel”, ja que “a falta de algum deles pode ser compensada pela
intensidade especial que assumam alguns — ou algum — dos restantes’'”.Dito de outro
modo, ainda que porventura um dos quatro requisitos se ndo encontre verificado num
caso concreto, a circunstancia de algum ou alguns dos outros trés requisitos estarem
demonstrados com uma especial intensidade — desde logo, verbi gratia, o caréacter
flagrantemente contraditério do comportamento do lesante com a sua conduta anterior,
depois de ja ter suscitado uma confianca legitima no lesado — pode mesmo justificar a
dispensa de algum dos demais requisitos.

Verifica-se auséncia de boa-f¢ quando ocorrendo uma “contradi¢do direta entre

a situagdo juridica originada pelo factum proprium e o segundo comportamento?'®”

,a
Administragdo Publica ou o beneficiario , entendido como destinatario do ato
administrativo atributivo de direitos ou que reconheca uma situacdo juridica de
vantagem, que recorre a Administragdo procede em total contradicao com o “arquétipo

de conduta social” que a lei impde ao fixar o principio da boa fé na execugao de cada

215 JORGE REIS NOVALIS, Os Principios..., cit., pp. 261-262.

218 Sobre estes pressupostos, cfr. CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, “Contratos 1, Coimbra Editora,
Coimbra, 2005, pp. 188 e segs.; MENEZES CORDEIRO, “Tratado de Direito Civil Portugués”, I/1,
Almedina, Coimbra, 2005, pp. 411-412; BAPTISTA MACHADO, “Tutela da Confianga e «Venire Contra
Factum Proprium»”, in Obra Dispersa — I, Braga, 1991, pp. 415-419; MARCELO REBELO DE SOUSA,
“0 Concurso Publico na Formagao do Contrato Administrativo”, Lex, Lisboa, 1994, pp. 27-28.

27 MENEZES CORDEIRO, Tratado..., cit., I/1, p. 413.

28 MENEZES CORDEIRO, Da Boa Fé..., cit., p. 746.
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dever emergente de uma relacdo contratual: “a lealdade nas relagdes, o proceder
honesto, esmerado, diligente” *"°.

Esclarece o Supremo Tribunal Administrativo®, se o “principio da boa fé visa
proteger a confianca dos administrados no comportamento da Administragdo”, entdo ele
ndo releva apenas para consequéncias indemnizatdrias, antes a “impedindo,
designadamente, que pratique atos que afetem a esfera juridica dos cidadaos, quando o
seu comportamento anterior era idéneo a convencer estes de que ndo viriam a ser
afetados”. Esta exigéncia de boa-fé vincula a Administragdo no exercicio de poderes
vinculados ou discricionarios conforme o Supremo Tribunal Administrativo confirmou
nos seguintes termos , “a Constituicdo da Republica Portuguesa nao coloca qualquer
restri¢ao a aplicagdo do principio da boa fé aos atos praticados no exercicio de poderes

vinculados*!"”

— sendo evidente que em momento algum da redagdo dos artigos 2.° e
266.°, n.° 2, da Constitui¢do se admite que a Administragdo Publica veja reduzida a sua
vinculacdo normativa aos casos em que exerce uma margem de discricionariedade. A
Administragdo como um todo ¢ submetida a um padrao de comportamento leal, honesto
e previsivel, que se repercute sobre cada pessoa coletiva publica - enquanto “pessoa de
bem”**,

Note-se que a exigéncia constitucional de ado¢ao de uma conduta previsivel
e confiavel acrescem “os vetores que se prendem com o respeito ancestral pelas
combinagdes feitas e pela palavra dada™?. O que se projeta é que ndo seja aniquilada a
ideia de “protecdo da confianga na previsibilidade do direito, como forma de orientacio
da vida”, isto ¢, da garantia que ¢ conferida a cada cidadao, num Estado de Direito, “a
um minimo de certeza e de seguranga quanto aos direitos e expectativas que,
legitimamente, forem criando no desenvolvimento das relagdes juridicas™*. Numa
palavra: a Administragdo conseguiria entdo ignorar que se encontrava vinculada a
“protecdo da confianca dos particulares na estabilidade, continuidade, permanéncia e

regularidade das situagdes e relagdes juridicas vigentes™>.

2YRecorrendo a uma formulagdo presente em DIEZ-PICAZO, cfr. ANTUNES VARELA, “Das
Obrigagoes em Geral”, II, 4.* ed., Almedina, Coimbra, 1990, p. 13.

20A cordao de 13/10/2004, do Pleno da Secdo, no Processo 047836.

2!'Acorddo de 28/01/2009 (processo n.° 0699/08); Reiterando a mesma posi¢do, veja-se o Acorddo de
06/07/ 2011 (Proc. 0589/11).

*2FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, II, 3.* ed., Almedina, Coimbra, 2017, p.
118.

MENEZES CORDEIRO, “Contratos Publicos”, in “O Direito”, n.° 2 (2007), p. 105.

*Formulacio do Tribunal Constitucional no Acorddo n.° 128/2009 (Proc. 772/2007).

25 A corddo do Tribunal Constitucional n.° 862/2013.
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Julga-se que ndo seria possivel descrever de forma mais feliz um
comportamento ilicito, violador do principio da boa-fé¢, do que através do quadro
apresentado por PAULO OTERO: “a Administracdo propde uma solu¢do ao
administrado, sendo por ele acolhida, e, num momento posterior, desrespeitando essa
solugdo por si imposta, extrai um efeito lesivo e/ou inesperado para esse
administrado™*,

Tendo em conta o que fica exposto o Cdodigo do Procedimento Administrativo
estabelece uma diferenciacdo de regimes em fungdo da boa ou mé fé do beneficiario do
ato: “Quando o respetivo beneficiario tenha utilizado artificio fraudulento com vista a
obtencdo da sua pratica”( artigo 168.° n.° 4 alinea a). Se o beneficiario do ato
constitutivo de direito estiver de de boa f¢ vale o prazo de 1 ano para a anulagdo,
previsto no n.° 2 do artigo 168.° (tutelando-se aqui a protecdo da confianga); Se o
beneficiario do ato constitutivo de direito esta de ma fé (a fraude ¢ a atuacdo dolosa dos
interessados) vale o prazo de 5 anos para a anulacdo do ato, previsto na alinea a) n.° 4
do artigo 168.°. Por outro lado os beneficiarios de boa-fé**’ do ato revogado tém direito
a ser indemnizados (indemnizagdo pelo sacrificio), mas quando a afetacdo do direito,
pela sua gravidade ou intensidade, elimine ou restrinja o conteudo essencial do direito, o
beneficiario de boa-fé tem direito a uma indemnizagdo correspondente ao valor
econdmico do direito eliminado ou da parte do direito que tiver sido restringida®®,

O artigo 71.°, n.° 2, da Lei n.° 4/2007 consagra o dever de os beneficidrios
cooperarem com as instituicdes de seguranga social, “cabendo-lhes, designadamente, ser
verdadeiros nas suas declaracdes e requerimentos e submeter-se aos exames de
verificacdo necessarios para a concessao ou manutencdo das prestacdoes a que tenham
direito”.

O artigo 22.° do Lei 110/2009 estabelece sob a epigrafe (“falsas declaragdes)” que

“Constitui contraordenagao muito grave:

28pAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, I, Almedina, Coimbra, 2016, p. 205

*7 PEDRO MONIZ LOPES, in “Principio da Boa Fé e Decisdo Administrativa” , Almedina, 2011,
pp.256-257 assinala que a " norma da tutela da confianga enuncia, que, no cumprimento das regras de boa
fé, se deve ponderar a confianga suscitada na contraparte pela atuagdo em causa."PAULO OTERO in
Direito, pp. 201-211, ¢ PEDRO COSTA GONCALVES, “Manual...” , pp. 421-424, enquadram a
protecdo da confianca como dimensao do principio da boa f¢.

28 Estabelece o artigo 167.° n.° 6 do CPA um parametro de boa fé objetiva. Diferentemente no artigo
168.°n.°4 do CPA apela-se a um conceito de boa fé subjetiva.
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a) As falsas declaragdes ou a utilizacdo de qualquer outro meio de que resulte
enquadramento em regime de seguranca social sem que se verifiquem as condig¢des
legalmente exigidas;

b) As falsas declaragdes ou a utilizacdo de qualquer outro meio de que resulte a isen¢do
indevida da obriga¢do de contribuir ou a aplicacdo de um regime contributivo indevido
quer quanto a base de incidéncia quer quanto as taxas contributivas;

c) As falsas declaragdes ou a adocao de procedimentos, por acdo ou omissao, tendentes
a obtenc¢do indevida de prestagdes.”

A alinea a) deste preceito reporta-se as falsas declaragdes (ou a utilizacao
de qualquer outro meio) relativamente a factos que determinem o enquadramento em
regime de seguranga social sem que se verifiquem as condigdes legalmente exigidas.
Tratando-se o enquadramento do “ato administrativo pelo qual a institui¢do de
seguranga social competente reconhece, numa situagdo de facto, a existéncia dos
requisitos materiais legalmente definidos para ser abrangido por um regime de
seguranca social” (artigo 9.° do Codigo Contributivo), se for declarada a instituicao de
seguranca social uma situagdo de facto na qual se verifique a existéncia dos requisitos
que determinam a abrangéncia por um determinado regime de seguranca social (por
exemplo, o regime geral dos trabalhadores por conta de outrem, ou o regime geral dos
trabalhadores independentes), € se essa situacao de facto nao existir, dai advird um
enquadramento indevido.

Deste modo, na hipdtese de uma entidade comunicar a seguranga social a
admissao de um trabalhador, ao abrigo de contrato de trabalho por conta de outrem,
vindo a descobrir-se que essa situacao ¢ ficticia —tendo apenas como fito, por exemplo,
obter registos de remuneracdes na carreira contributiva do falso trabalhador, em conluio
com este (permitindo assim aceder, indevidamente a prestagdes contributivas da
seguranca social) tal comportamento constituird uma contraordenagdo muito grave ao
abrigo desta norma e gerard com a nulidade do ato administrativo de atribui¢do das
prestacdes a restituicdo das prestagdes assim (indevidamente recebidas) .

O mesmo se diga, mutatis mutandis, para o caso em que o conjuge de um
trabalhador independente comunique a seguranga social que exerce, com ele, efetiva
atividade profissional com carater de regularidade e permanéncia. Esses factos
determinam o enquadramento do conjuge no regime dos trabalhadores independentes

(artigos 133.°, n.° 1, alinea c), 144.°, n.° 3, 145.°, n.% 6 ¢ 7, do CRCSPSS, e 56.° do
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Decreto-Regulamentar n.° 1-A/2011, de 03/01). Nao correspondendo esses factos a
realidade, as falsas declaracdes consubstanciam também uma contraordenagdo muito
grave. Acresce que tais enquadramentos sdo sancionados com a nulidade, como resulta
da disposi¢ao especifica do n.° 3 do artigo 31.° do CRCSPSS e da disposicdo geral do
artigo 78.° da LBSS*®.

Relativamente a alinea b), diz a mesma respeito as falsas declaragdes (ou a
utilizacdo de qualquer outro meio) que desemboquem, indevidamente, no direito a
isengdo da obrigacdo de contribuir ou na aplicacdo impropria de certo regime
contributivo, quer quanto a base de incidéncia quer quanto as taxas contributivas.Sao
varias as circunstancias suscetiveis de originar o direito a iseng¢do de contribuir dos
trabalhadores independentes. Os artigos 157.° ¢ 158.° do CRCSPSS tratam de regular
esta matéria, em conjugacdo com o disposto nos artigos 59.° a 61.° do Decreto
Regulamentar 1-A/2011, de 03/01.

A alinea c) trata das falsas declaragdes (ou da adogdo de procedimentos), por
acdo ou omissao, tendentes a obtencdo indevida de prestagdes. O que estd aqui em
causa ¢ a prestacdo de falsas declaragdes, as instituigdes de seguranga social, com o
propdsito de recebimento ilegitimo de prestagdes sociais™.

A atribuicdo do subsidio de desemprego, por exemplo, nos termos do regime
vertido no Decreto-Lei n.° 220/2006, de 03/11, depende, entre outros requisitos, do facto

de a perda de emprego ser considerada involuntaria®'. Para esses efeitos, o desemprego

29 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 04-06-2000, Processo n.° 0333/15.1BEPRT.

20 A lei prevé sangdes acessorias de suspensio do direito de requerer prestagdes durante 2 anos (artigo
15.° do Decreto-Lei n.° 79/2010, de 16/06, responsabilidade penal ( artigo 256.° Codigo Penal) e contra-
ordenacional (artigo 22.° do Cédigo Contributivo), e o desvalor da nulidade para os atos administrativos
que, havendo atribuido ou reconhecido tais direitos/situagdes, se hajam, todavia, baseado em informagdes
falsas prestadas pelos beneficidrios dolosamente ou com ma-fé (artigo 78.° da Lei n.° 4/2007).

2lVeja-se LUISA ANDIAS GONCALVES, “A atribui¢io de prestagdes sociais de desemprego em caso
de alegado despedimento com justa causa”, in QL, n.° 42, 2013, p. 463.JOA0O CARLOS LOUREIRO,
“Malhas que o (Des)Emprego tece — nétula sobre o desemprego involuntario como requisito de protegdo
social previdencial”, AAVV. (Coord. de JOAO LEAL AMADO, FRANCISCO LIBERAL
FERNANDES, MARIA REGINA REDINHA, JOAO REIS), “Para Jorge Leite - Escritos Juridicos
Laborais”, vol. I, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, p. 483. No sistema juridico alemao o requisito legal
da involuntariedade do desemprego ndo ¢é pressuposto de acesso ao subsidio de desemprego
(Arbeitslosengeld). Ainda assim o desemprego voluntario origina um hiato temporal em que ¢ impedido o
acesso a prestagio (Sperrzeit), Veja-se AXEL KOKEMORR apud JOAO CARLOS LOUREIRO,
“Malhas (...)”, ob. cit., p. 484 e ss. O regime legal alemdo prevé requisitos de permanéncia para
recebimento das prestagdes, sendo o periodo de suspensdo de acesso & prestagdo ampliado pela pratica de
infracdes e por circunstancias culposas imputaveis ao beneficidrio, podendo os servigos da Seguranga
Social suspender ou extinguir o seu direito as prestagdes, se for determinado que este deu origem a
situagdo de desemprego. A este propodsito veja-se SEBASTIAN MENENDEZ PAZ , “Fomento del
Empleo versus proteccion del desempleo. La experiencia Alemana e Italiana” in AAVV, Desempleo -
XIV Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, Madrid, 2004, p. 483 e ss.Em Portugal a jurisprudéncia ndo ¢ unanime. Considerando
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¢ considerado involuntério se tiver origem numa das causas de cessagdo do contrato de
trabalho elencadas no artigo 9.° do mencionado Decreto-Lei n.° 220/2006. Sera
praticada uma contraordenacdo muito grave e determinada a aplicacdo do regime
contido no Decreto Lei n.° 133/88, se, v. g., a entidade empregadora, para viabilizar o
acesso do trabalhador ao subsidio de desemprego, declarar que procedeu ao seu
despedimento, quando, na realidade, o que sucedeu foi a cessagdo do contrato de

trabalho por matuo acordo®.

Nota que merece realce ¢ a circunstancia de a regido normativa do art. 9.°, n.°
2, do Decreto-Lei n.° 220/2006 (alterado pelo Decreto-Lei n.° 64/2012), condicionar o
acesso as prestacoes de desemprego a instauracdo da competente acdo judicial pelo
trabalhador contra o empregador. Isto ¢, existindo despedimento por iniciativa da
entidade empregadora, por causas subjetivas, ¢ necessario que o trabalhador impugne o
despedimento, fazendo prova da propositura da respetiva acdo em Tribunal. S6 assim,
serd, provisoriamente, concedido ao trabalhador o subsidio de desemprego, enquanto
nao houver decisao judicial que comprove (ou ndo) a justa causa de despedimento.
Alerta-se que o artigo 42.°, n.°2, alinea c¢) do Decreto-Lei n.° 220/2006,
estabelece a obrigacdo do beneficidrio comunicar ao servico de seguranga social
competente a decisdao judicial proferida. Contudo, a redagdo utilizada pelo legislador

nao foi clara, ao aludir a uma obrigacao de relatar todo o “facto suscetivel de determinar

(...) a decisdo judicial proferida no ambito dos processos nas situagdes previstas nos n.’s

que ¢ necessaria culpa grave do trabalhador veja-se o Acorddo do Supremo Tribunal de Justiga de
11/02/2015, processo n.° 500/13.2TTPRT.P1.S2, ¢ o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de
25/02/2009, processo n.° 08S2461. Em sentido contrario, o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de
5/06/2002 assinalado por JULIO GOMES* Direito do Trabalho - Relagdes Individuais de Trabalho”, vol.
I, Coimbra Editora, Coimbra, 2007 p. 953, nota de rodapé n.° 2298, onde refere que “a perda de
confianca por parte da entidade empregadora ndo depende da existéncia de concretos prejuizos, e bem
assim, da existéncia de culpa grave do trabalhador, mas antes da materialidade de um comportamento
violador de um dever, aliado a um moderado grau de culpa”.No Acérddo do STJ de 13/01/2010, processo
n.° 4583/06.3TTL.SB.S1, acessivel em http://www.dgsi.pt/, entendeu-se que “existe a impossibilidade
pratica e imediata de subsisténcia da relag@o laboral quando ocorra uma situag@o de absoluta quebra de
confianga entre a entidade empregadora e o trabalhador, susceptivel de criar no espirito da primeira a
duvida sobre a idoneidade futura da conduta do ultimo, deixando de existir o suporte psicolégico minimo
para o desenvolvimento dessa relacdo laboral”.

32 [sto porque a cessagdo do contrato de trabalho por mituo acordo (revogagio) s6 é considerada causa de
desemprego involuntdrio nas situagdes descritas nos artigos 10.° e 10.°-A do Decreto-Lei n.°
220/2006.Considerando que (...) atua com ma-fé aquele que, no ambito do preenchimento de um
formulario de pedido de concessdo de subsidio de desemprego junto do Instituto de Seguranga Social,
nega expressamente factos que sabe serem verdadeiros , ou que ndo se possa ignorar, com direta
repercussdo na decisdo de deferimento da visada prestacdo social de desemprego” veja-se o Acordao do
TCA Norte , de 15/02/2019, proferido no processo n.° 00924/13.5BECBR.Merece também realce o
Acordao do STA de 15/05/2013, processo n.° 0112/13 nos termos do qual se entendeu que a decisdo sobre
a existéncia de dolo e ma-fé ¢ uma decisdo sobre matéria de facto.
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2 e 5 do art. 9. Daqui poderad resultar, ex lege, a obrigagdo de restitui¢do das
prestagdes sociais recebidas, a titulo de protecao no desemprego, pelo trabalhador, caso
a decisao judicial declare procedente a justa causa invocada pelo empregador.

De acordo com LUISA ANDIAS GONCALVES, “a atribuicdo do subsidio
ndo significa, porém, que os montantes entregues a esse titulo ndo tenham mais tarde de
ser devolvidos ao Estado”, defendendo que o artigo 42.°, n.° 2, al. ¢), do Decreto-Lei n.°
220/2006 determina a obrigagao de comunicacao a seguranca social da decisdo judicial

233

proferida™”. Para a Autora, “a presunc¢do de desemprego involuntario podera ser ilidida

pela decisdo do judicial que pde fim a ag¢do judicial de impugnagdo do despedimento”***,
dependendo do desfecho desta o destino das verbas pagas ao beneficiario na pendéncia
do processo judicial.

Ora, estabelece o referido artigo 78.° da Lei n.° 4/2007 que “Os actos
administrativos de atribuicdo de direitos ou de reconhecimento de situagdes juridicas,
baseados em informacdes falsas, prestadas dolosamente ou com ma fé¢ pelos
beneficiarios, sdo nulos e punidos nos termos da legislacdo aplicavel.” CARLA
AMADO GOMES*” assinala que se trata, ai, de atos cuja pratica assentou em dados,
juridicos ou factuais, falseados pelo beneficidrio, ou se firmou em motivacdes
inexistentes induzidas com ma-fé pelo beneficiario. Da norma do artigo 78.° da Lei
4/2007 decorre, no entanto, que a prestacao de informacdes falsas mao ¢ suficiente para
de per si fazer surtir os efeitos da nulidade do ato administrativo™®, sendo também
condi¢do axial que ocorra dolo ou ma fé aquando da prestacdo de informagdes a

Administra¢do da Seguranga Social®’.

ZLUISA ANDIAS GONCALVES, “A atribuicdo de prestagdes sociais de desemprego (...)”, ob. cit., p.
469 e ss. Também partilhando esta posicio APELLES CONCEICAO, “Seguranca Social”, Almedina,
Coimbra, 9.% ed., 2014, p. 260. O Autor acrescenta, de forma relevante, que no caso de restitui¢do, ndo ha
lugar, nesta situac@o, a juros de mora.No Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 07/04/2010,
recurso n.° 01057/09, ficou consignado que “sendo cumuladas, numa ac¢do administrativa especial,
impugnacdes de actos administrativos relativos ao indeferimento de uma unica pretensao de ser atribuido
e pago subsidio de desemprego e formulado um pedido de intimacdo do réu a efectuar a sua atribuicao e
pagamento, deve aplicar-se o regime das acgdes para condenagdo a pratica de acto devido.”

24, UISA ANDIAS GONGALVES, “A atribuicdo de prestacdes sociais de desemprego...”, Ob. cit., p.
470.

*Refere a Autora, in ob. cit. p. 441 que “ Exemplo desta ideia encontra-se no artigo 78.° da Lei n.°
4/2007”.

20 TCA Norte no aresto de 02/07/2015, processo n.° 01543/10.3BEPRT entendeu que o artigo 78.° da
Lei 4/2007, introduziu um caso especial de nulidade ao elenco que constava no artigo 133° do Codigo do
Procedimento Administrativo de 1991.

37 Veja-se o relevante Acordio do TCA Norte, de 12/10/2012, proferido no dmbito do processo n.°
01600/07.3BEPRT.
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TIAGO SERRAO e DAVID PRATAS BRITO assinalam que “Em suma,
entendemos que todos os atos constitutivos de direitos relacionados com o (amplo e
complexo) sistema de seguranca social estdo, em principio, incluidos no ambito do
artigo 78.°. caso a sua pratica se baseie em informacdes falsas, prestadas dolosamente
ou com ma-fé¢ pelo seu beneficidrio. Estes serdo nulos, naqueles termos. Impde-se,
assim, uma leitura do artigo 78.° da Lei n.° 4/2007 em harmonia com o artigo 167.° n.°
3 do Cdédigo do Procedimento Administrativo™*,

Defendem estes Autores que “ndo ¢ pelo facto de as informagdes falsas em que s
suportou o acto praticado de atribuicdo de direitos ou de reconhecimento de situagdes
juridicas (i) ndo terem sido prestadas pelo beneficiario e/ou(ii) nao o terem sido
dolosamente ou em ma-fé , que este ato nao ¢, em si mesmo, invalido.”

Vejamos agora, alguma jurisprudéncia alusiva a esta importante matéria.

No Acdérdao do TCA Norte de 2/7/2015, proferido no processo 01543/10.3BEPRT,
decidiu-se que “ 1. O regime da nulidade, incluindo a prevista no artigo 78° da Lei de
Bases da Seguranga Social, ¢ o que consta dos artigos 134° e 139° do Codigo de
Procedimento Administrativo: o acto ferido de nulidade niao produz quaisquer efeitos e
esta pode ser declarada a todo o tempo por qualquer 6rgdo administrativo.2. Os actos
nulos nao sdo susceptiveis de revogacdo e nao estdo, por isso, sujeitos aos limites,
designadamente ao prazo, para a revogacao de actos invalidos - artigos 139° e 141° do
Codigo de Procedimento Administrativo e artigo 15° do Decreto-Lei n.° 133/88, de
20/04. Sendo o acto impugnado valido na parte em que declara a nulidade do acto de
concessao do subsidio, também ¢ valido na parte em que determina a restituicao dos
montantes recebidos porque essa ¢ precisamente a consequéncia legal da declaragdo de
nulidade do acto que beneficiou o visado, de ndo produzir quaisquer efeitos, tudo se
passando como se nunca tivesse sido praticado, em resultado de informacdes falsas

prestadas pelo beneficiario.”

No Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 19/11/2015, processo n.°
01362/15, decidiu-se que “Nao ¢ de admitir revista se a questdo discutida ¢ a da
restituicdo de quantias recebidas a titulo de prestacdo de desemprego e esta assente nos

autos que o recorrente agira de forma fraudulenta para obter essas prestacdes.”

No Acordao do TCA Norte de 15/02/2019, proferido no ambito do processo n.°

28 TIAGO SERRAO e DAVID PRATAS BRITO” Reflexdes sobre o regime das garantias administrativas
e jurisdicionais, previsto nas Bases Gerais do Sistema de Seguranga Social”, in ob. cit. p. 858.
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00924/13.5 BECBR consignou-se que "(...) atua com ma-fé aquele que, no ambito do
preenchimento de um formulario de pedido de concessdao de subsidio de desemprego
junto do Instituto da Seguranca Social, nega expressamente factos que sabe serem
verdadeiros, ou que ndo se possa ignorar, com direta repercussdo na decisdo de

deferimento da visada prestagdo social de desemprego ".

No Acordao de 07/06/2019, processo 0924/13.5BECBR, o Supremo Tribunal
Administrativo negou revista, € consignou que a norma do artigo 78.° da Lei n.°
4/2007, de 16/01 “fulmina com a san¢gdo da nulidade os actos
atributivos de prestagcdes da Seguranga Social caso se  reunam dois  requisitos
cumulativos: se tais actos se tiverem baseado em «informagoes falsasy; e se estas
tiverem sido «prestadas dolosamente ou com ma fé pelos beneficiarios». E € dbvio que
o segundo requisito faz acrescer, ao primeiro, a consciéncia da falsidade .

No voto de vencida da Desembargadora Fernanda Branddo que integra o
Acordao do TCA NORTE de 12/10/2012, processo 01600/07.3 BEPRT, faz-se notar
que “ para efeitos do art® 78.° da actual Lei de Bases da Seguranca Social, o conceito de
informagdes falsas prestadas dolosamente ndo abrange s6 uma atitude positiva do
interessado, mas antes inclui também uma omissdo no preenchimento do requerimento
quando o beneficidrio tem conhecimento direto dos factos e opta por ndo os revelar,
nomeadamente deixando em branco o seu preenchimento. Na verdade, tratando-se de
factos pessoais que o mesmo devesse conhecer, (e neste caso ndo hé duvidas que ele
bem sabia que estava a receber a dita pensdo da Caixa Geral de Aposentagdes) a
prestagdo de falsas informagdes serda sempre com dolo, pelo menos, eventual. Isto
porque o conceito de informagdo falsa prestada dolosamente nao implica
necessariamente dolo especifico em burlar a Seguranca Social (ndo estamos aqui no
dominio do Direito Penal) mas apenas que o beneficidrio saiba que a informagao ¢ falsa
e queira prestar efectivamente essa informagao falsa ou pelo menos se conforme com
esse resultado, ndo sendo necessario que saiba as consequéncias que a prestacao dessa
informagdo possa ter na atribuicdo ou ndo do subsidio de desemprego nem sendo
necessario o conhecimento dos beneficios que essa falsa informacdo possa trazer. Este
tipo de postura (expediente/manobra) do Autor/Recorrido denota, no minimo, ma fé,
sendo que as relagdes entre a Administragao e os cidaddos se devem pautar por um

clima de boa fé reciproca”.
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No acérdao do TCA Norte de 15/02/2019, processo 00924/13.5BECBR
entendeu-se que “I. O preenchimento de formulario de pedido de concessao de subsidio
de desemprego com negagao expressa de factos que se se sabe serem verdadeiros, ou
que ndo se possam ignorar, com direta repercussdo na decisdo de deferimento da visada
prestacdo social de desemprego, consubstancia a prestacdo de declaragdes falsas com
ma-f¢ para efeitos do disposto no artigo 78.° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro. II- A tal
ndo obsta a circunstancia do beneficidrio ter assumido posteriormente um
comportamento colaborante e sem ocultagdo da “verdade” quando confrontado com a
questdo por parte da Segurancga Social, por ser posterior a pratica das apontadas falsas

declaragoes. ”

4.3. Das Particularidades do Regime Fixado no Artigo 79.° da Lei de Bases da

Seguranca Social

ILIDIO DAS NEVES?* ensinava lapidarmente, a proposito dos atos
administrativos de atribuicdo de prestacdes continuadas invalidos, que a Lei n.°
17/2000 no seu artigo 75.° ( tendo sido depois mantida idéntica formulagdo na Lei n.°
32/2002 (artigo 80.°) e na Lei n.° 4/2007 (artigo 79.°) “(...) abre uma exce¢ao para os
atos administrativos de atribuicao de prestacdes continuadas invalidos. Neste caso, os
atos podem ser revogados mesmo depois de ultrapassado o prazo da lei geral, mas a

revogacgdo tém efeitos apenas para o futuro”.

Acrescentava depois o Autor que ““ O prazo de revogacao dos actos administrativos
de atribui¢do de prestacdes comeca a contar a partir da data em que o acto foi praticado,
ainda que o seus efeitos se reportem a momentos anteriores, ou da data de decisdao
judicial de que resulte ilegalidade na atribui¢do dos beneficios. A revogacdo com
eficacia retroactiva tem como consequéncia a obrigagdo de repor, por parte dos
beneficiarios ou, se for caso disso, por parte das instituicoes os valores (...)

indevidamente recebidos”**.

Dispde o artigo 79.° da Lei n® 4/2007, com a epigrafe (“Revogacdo de actos
invalidos “) “1 - Os actos administrativos de atribui¢do de direitos ou de pagamento de
prestagdes invalidos sdo revogados nos termos € nos prazos previstos na lei, sem

prejuizo do disposto no niimero seguinte. 2 - Os actos administrativos de atribui¢do de

29 In “ Dicionério Técnico e Juridico de Protecdo Social”, p. 648.
#0b. e p. cit.
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prestagdes continuadas invalidos podem, ultrapassado o prazo da lei geral, ser

revogados com eficécia para o futuro.”

A Lei n.° 32/2002, de 20/12, dispunha no seu artigo 80.° sob a mesma epigrafe
(“Revogacao de actos invalidos™) “1 - Os actos administrativos de atribuicdo de direitos
ou de pagamento de prestagdes invalidos sdo revogados nos termos e nos prazos
previstos na lei, sem prejuizo do disposto no nuamero seguinte. 2 - Os actos
administrativos de atribuicao de prestacdes continuadas invalidos podem, ultrapassado o

prazo da lei geral, ser revogados com eficacia para o futuro.

O artigo 75.° da Lei n.° 17/2000, de 08/08, com idéntica epigrafe (Revogagdo de actos
invalidos)” estipulava no seu n.° 1 que “Os actos administrativos de atribuicdo de
direitos ou de pagamento de prestacdes invalidos sdo revogados nos termos € nos prazos
previstos na lei, sem prejuizo do disposto no nimero seguinte”. E o n.° 2 acrescentava
que “ Os actos administrativos de atribui¢do de prestagdes continuadas invalidos podem,

ultrapassado o prazo da lei geral, ser revogados com eficacia para o futuro” .

Finalmente a norma do artigo 41.° (com a epigrafe “Garantias de legalidade™)
da Lei n.° 28/84 estabelecia no n.° 3 que “Os actos de concessdao de prestagdes feridos
de ilegalidade sdo revogaveis nos termos e nos prazos previstos pela lei geral para os
actos administrativos constitutivos de direitos , salvo quando se trate de prestagdes

continuadas, as quais podem ser suspensas a todo o tempo™**!.

A proposito deste artigo 41.° n.° 3 da Lei de Bases de 1984 pronunciou-se o ja
mencionado Acérddao do Supremo Tribunal Administrativo de 3 de novembro de 2004,
recurso n.° 47886** nos seguintes termos “Neste contexto, a op¢do pelo uso desta
expressao "suspensas" sera justificada pela intencao legislativa de consagrar um regime
especial de revogacao ab-rogatéria, com efeitos ex nunc, para uma revogacao fundada
em ilegalidade em vez de um regime de revogacao anulatoria, com efeitos ex tunc, que é
o normal para os actos de revogagdo com esse fundamento. Com efeito, aquela
expressao "suspensas" € adequada a expressar que as prestacoes deixam de ser pagas
para o futuro, mas que os poderes de revogagdo nao abrangem a possibilidade de anular
o pagamento das prestagdes ja pagas. E este, alias, o regime que foi expressamente

previsto no art. 15.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 133/88, de 20 de Abril, que regulamentou

#!Veja-se 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 03/11/2004, recurso n.° 47886.
*2Consultado em https://dre.pt/pesquisa/-/search/4037905/details/maximized
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aquela Lei n.° 28/84 e estd também expressamente consagrado no n.° 2 do art. 75.° da
Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto, e no art. 80.° da Lei n.° 32/2002, de 20 de Dezembro
que estabelecem que "os actos administrativos de atribuicdo de prestacdes continuadas
invalidos podem, ultrapassado o prazo da lei geral, ser revogados com eficacia para o
futuro".

CARLA AMADO GOMES sustenta a proposito deste regime de revogagao de
atos invalidos preconizados nestas normas das sucessivas Leis de Bases (que com
excecdo da Lei de Bases de 1984, manteve desde a Lei de Bases de 2000 idéntico
regime legal conforme fica anteriormente expendido) que estas normas consignam “um
regime de precariedade duradoura, ao prescindir de um prazo de estabilizagao (embora
matize esta fragilidade com a circunscri¢do de efeitos para futuro)”.

O que pode fazer a Administracdo da Seguranca Social ao constatar que praticou
um ato ilegal de atribuicdo de prestagdes continuadas, que a atribui¢do das prestagcdes
ndo ¢ juridicamente fundada, sendo portanto a atribuigdo das prestagcdes indevida,
implicando que os atos constitutivo de direitos - enquanto “atos que investem o

37 sejam ilegais ?

destinatario em situa¢des de vantagem

MARIO AROSO DE ALMEIDA** defende que durante o primeiro ano pode
haver uma anulacdo pela Administracdo do ato administrativo constitutivo, com efeitos
retroativos, implicando a reposi¢ao das prestacdes indevidamente recebidas, sendo que
o reconhecimento do ato ilegal dentro do prazo de um ano implica, assim, a anulacdo,
in totum, do ato.

Por outro lado a norma do artigo 168, n.° 4 alinea b) do CPA de 2015 (que
incorporou a solu¢do vertida no artigo 79.° da Lei de Bases da Seguranca Social)
permite atuar, segundo o Autor, sobre o ato administrativo de atribuicdo de prestagdes,
jé& consolidado, mesmo para além do prazo de um ano, mas apenas para o futuro. Ou
seja transcorrido esse ano ja ndo se poderd anular com efeitos retroativos, e exigir-se a
restituicdo do que ja foi recebido, mas pode se ainda determinar a anulagdo para o
futuro, ( efeitos ex nunc) ja ndo se podendo exigir, porém, a restituicdo do que ja foi

recebido. Pode-se porém, fazer cessar as prestagdes para o futuro, dentro dos limites,

3 CARLA AMADO GOMES e RUI TAVARES LANCEIRO, " A revogacdo de actos administrativos
entre o Direito nacional e a jurisprudéncia da Unido Europeia: um instituto de dois tempos?" In “Textos
Dispersos de Direito Administrativo”, Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa,
2013, p. 443.

* Posicdo sustentada na conferéncia sobre “O Novo Cddigo do Procedimento Administrativo”, havida
no Centro de Estudos Judicidrios, dia 26 de mar¢co de 2015 (minuto 51.°). Acessivel em
https://educast.fcen.pt/vod/clips/8pcb1z90y/desktop.mp4?locale=pt
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porém dos 5 anos. Decorridos 5 anos apds a atribui¢do da situacdo constitutiva de
direitos , sendo constatada a ilegalidade havera ja consolidagdo do ato administrativo®®,
razao pela qual ja ndo se podera atuar juridicamente sobre aquela situacao sobre o
passado e para o futuro.

MARIO AROSO DE ALMEIDA fala, a propésito, em “processo de consolidagdo
progressiva gradual de situacdes™ , que correspondem a constituicdo de direitos que se
projetam no tempo; 1 fase) completa precariedade do ato pela sua invalidade podendo
ser anulado para o passado; 2) precariedade relativa do ato, pois o ato pode ser
invalidado para o futuro; 3) consolidag¢do do ato**°.

TIAGO SERRAO e DAVID PRATAS BRITO?*" assinalam , por sua vez, ¢ de
forma divergente que “O n.° 2 do artigo 79.° das Bases Gerais do Sistema de Seguranca
Social ndo tinha paralelo no Codigo do Procedimento Administrativo de 1991. Perante o
Codigo do Procedimento Administrativo de 2015, julgamos que os atos administrativos
de atribuicdo de prestagdes continuadas podem ser anulados ainda que tenha sido
ultrapassado o prazo de cinco anos a contar da respetiva emissdo mas 0s Orgaos

competentes para a anulagdo dispdem de “seis meses , a contar da data do conhecimento

>VIEIRA DE ANDRADE, in ¢ Cadernos de Justica Administrativa”, n° 11, p. 13 e ss. em anotagao ao
Acoérdao de 5 de marco de 1996, processo n.° 37751, que analisou uma questdo de revogacdo de um ato
administrativo ilegal consolidado na ordem juridica, doutrina o seguinte; "(...) sempre consideramos que
o decurso do prazo de impugnacdo contenciosa de um acto anulavel ndo torna o acto valido, mas apenas
inimpugnavel, isto ¢, insusceptivel de impugnacdo pelo particular, firmando-se na ordem juridica com a
forca de caso decidido.Resulta desta concepgdo que o acto continua invalido e que, por isso, ha-de ser
possivel, em certas ocasides - em funcdo do interesse publico e com respeito pelos principios gerais de
direito, em especial, pelos principios da proporcionalidade e da protec¢do da confianga —, a sua anulagdo
administrativa (a sua '"revogacdo", mas também com fundamento na respectiva invalidade),
designadamente quando se trate de actos desfavoraveis ou de parte desfavoravel de acto constitutivo de
direitos.De todo o modo, esta possibilidade de "revogagdo anulatéria" constitui sempre um poder
discriciondrio de exercicio oficioso, que tem de ser expressamente fundamentado e exige uma reavaliagdo
do interesse publico nas circunstancias concretas do caso, nao estando o 6rgdo administrativo obrigado,
em abstracto, a anular o acto que se tenha estabilizado como caso decidido. Esta possibilidade ndo se
confunde, pois, com o exercicio do poder de controle suscitado por impugnagdo administrativa, o qual,
em principio, visa a verificagdo da ilegalidade e, caso o 6rgdo de controle ndo tenha competéncia propria
para dispor sobre a matéria, tem mesmo de limitar-se a eventual "cassa¢do" do acto. Ora, nada obsta a que
a "revisdo anulatoria" em sede de autocontrole tenha apenas efeitos ex nunc — corresponderd, entdo, a
uma revogacdo de acto invéalido inimpugnavel, com fundamento em inconveniéncia, que sempre
consideramos admissivel — pois que uma tal limitacdo dos efeitos ndo é necessariamente arbitraria (...) e
podera fundar-se na concordancia pratica do principio da justica (que impde rever a situagdo) com o
principio de economicidade (havendo dificuldades em pagar os retroactivos)."

246 A firma FILIPA CALVAO, ob, cit, p. 237, que “ Ora, tal como as sentengas transitam em julgado, ndo
podendo mais ser alteradas, apesar de por vezes assentarem em erros ou ilegalidades , também um acto
administrativo verificativo anuldvel, se ndo for modificado dentro do prazo de anulagdo , ganha uma forga
ou estabilidade que faz lembrar o caso julgado das sentencas judiciais. Pelo que, ndo se descortina a razéo
pela qual o acto que fixa o valor da pensdo nao ha-de também, como qualquer acto administrativo, gozar
da referida forga de caso resolvido.”

*7In Ob. cit. pp. 867-868.
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(...) da causa de invalidade , ou, nos casos de invalidade resultante de erro do agente ,
desde o momento da cessagdo do erro” (cfr. artigo 168.° n.° 1 do Codigo do
Procedimento Administrativo), para o fazer”.

CARLA AMADO GOMES apresenta davidas quanto a generalizagdo ‘“dos
actos bilaterais invalidos estabilizados que envolvam a atribui¢do de (quaisquer)
prestagdes divisiveis aos beneficidrios (...) sendo portanto irrevogaveis com
fundamento em invalidade para além do prazo de estabilizacdo (...) seria concebivel
uma intervengdo legislativa que viabilizasse a sua revogacao apos os 5 anos , apelando
porventura a um principio da justiga 1991. Perante o distributiva/igualdade na reparticao
dos encargos publicos, e desde que com efeitos ex nunc a partir do acto revogatorio”™*® .

FILIPA CALVAO®” rejeita a admissibilidade de revogagio mesmo antes de
decorrido o prazo de estabilizagdo. Nestes termos, constatada a boa-fé do destinatério do
acto a sua revogagao por ilegalidade mesmo até ao prazo de estabilizagdo serd vedada,
ou sendo Codigo do Procedimento Administrativo de 2015, julgamos que os atos
administrativos de atribuicao de prestacdes continuadas podem ser anuladas apenas com
efeitos para o futuro, salvaguardando-se os frutos do exercicio do direito ja utilizados
ou, quando estiverem em causa prestacdes continuadas/divisiveis, as parcelas ja
recebidas. No mesmo sentido se pronuncia VIEIRA DE ANDRADE?’ apelando a
ponderacao de interesses particulares e o interesse publico da legalidade da revogacao.
MARIO AROSO DE ALMEIDA, por sua vez, faz aqui prevalecer a legalidade sobre a
estabilidade, entendendo que ndo devera opor-se limites & competéncia revogatoria de
reposicdo da legalidade (...) embora nao descarte a eventualidade de indemnizar o
destinatario por dano de confianga™>'.

CARLA AMADO GOMES defende que “estamos mais proximos desta linha
argumentativa, ou seja, de uma posicao de principio favoravel a revogagdo destes actos
favoraveis invalidos ndo estabilizados. Todavia, em consondncia com AROSO DE
ALMEIDA, e trazendo a colagdo o instituto da responsabilidade civil extracontratual ,
ndo podemos deixar de abrir uma frincha para situacdes em que o tempo decorrido,
associado a tutela da boa-f¢ do destinatdrio, possa justificar um investimento de

confianca deste na continuidade da prestacdo que se traduza num dano indemnizével,

%8 CARLA AMADO GOMES, ob, cit,, p. 444.
¥ In “Revogacdo dos actos”, p. 37.

0 In “LicGes”, p. 191.

Sl«Estabilidade”, p. 245.
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em virtude da sua ablacdo. Esta hipotese, cujo resultado indemnizatorio correspondera,
tendencialmente, a conservagdo das prestacdes ja vencidas e utilizadas, torna-se mais
relevante quanto mais longo for o prazo de estabilizagao, for¢ando, em contrapartida, a
Administragdo a estar atenta quanto a criagdo e manuten¢do de atos favoraveis ilegais
que o decurso do tempo pode fortalecer quanto a pretensdes indemnizatorias por dano
da confianga™*.

Note-se, porém, que conforme se afirmou no Acordao do Pleno do Supremo
Tribunal Administrativo, de 06/10/2005, processo 02037/02, a proposito do confronto
do principio da confianca geral e da repeticao do indevido, aqui tendo absoluto campo
de aplicagdo: “A repeti¢ao do indevido ¢ um principio geral de direito que em Direito
Publico se inscreve como corolario do respeito e garantia do estado de direito
democratico (art.® 2.° da Const.) e da justica como designio social da Republica - art.®
1.° - e forma de actuacdo dos sujeitos da relagdo juridico-administrativa (art.° s 12.° e
13.° sujeigao por igual a lei, para os particulares e 266.° n.° 2 para a Administracao).” E
por outro lado conforme se notou no Acordao do STA, datado de 21/03/2001, processo
n°® 045923, “Nao podem, na ilegalidade, criar-se expectativas juridicamente tuteladas.”
4.4. Do Regime das Garantias Administrativas e Jurisdicionais na Lei de Bases da

253

Seguranca Social O principio™ da tutela jurisdicional efetiva traduz-se, na esteira de

B2CARLA AMADO GOMES, ob, cit,pp. 445.

230 principio do acesso ao Direito € tutela jurisdicional efetiva encontra-se plasmado nos artigos 20.°
e 205.° da CRP, e no dominio especifico da justiga administrativa no artigo 268.° n.° 4 da norma
normata, ¢ nos artigos 2.° n.° 1 do Codigo do Processo Civil e artigo 2.° n.° 1 do CPTA). Veja-se na
doutrina GOMES CANOTILHO, “Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo”, 7.* ed.,
Almedina, 2003, pp. 491-510, GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, “Constitui¢ao Anotada”,
I, Coimbra Editora, 2007, pp. 408-419, JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, “Constitui¢ao
Portuguesa Anotada”, I volume,2* edi¢gdo, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 423-456. VIEIRA DE
ANDRADE assinala o consenso doutrinal no que tange a determinagdo dos momentos normativos
que integram a garantia de uma tutela judicial efectiva dos direitos dos cidaddos. (i) Direito de acesso
ao direito e aos tribunais (ii) direito a obter uma decisdo judicial em prazo razoavel e mediante
processo equitativo (iii) direito a efectividade das sentengas proferidas. Veja-se deste Autor “A Justiga
Administrativa (Li¢des)” 16° Edi¢cdo, Almedina, Coimbra, 2017, p. 153. Veja-se também, MARIA
FERNANDA MACAS, “A suspensdo judicial da eficacia dos actos administrativos e a garantia
constitucional da tutela jurisdicional efectiva”, 1996, p. 303 e, v.g, os acérddos do Tribunal
Constitucional n° 444/91 e n° 353/2017. PEDRO COSTA GONCALVES ¢ BERNARDO AZEVEDO
assinalam em “Impugnabilidade dos atos praticados ao abrigo do art. 128°, n° 2 do CPTA e
inconstitucionalidade da norma habilitante” Cadernos de Justica Administrativa n°® 90,
Novembro/Dezembro, Braga, CEJUR, 2011, p. 7 que “ o principio da tutela jurisdicional efectiva, nas
suas multiplas refrac¢des, implica desde logo, como seu predicado indefectivel, que todo o processo
deva estar informado pelo “principio da equitatividade”. No sentido de que a garantia constitucional
de tutela jurisdicional efectiva se desdobra numa tripla dimensdo; declarativa, cautelar e executiva,
veja-se VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, Almedina, 6a edi¢ao, 2004, p. 168.
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MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA®* na
"garantia da realizacdo judicial , pelos tribunais administrativos, dos direitos
subjectivos, dos interesses legalmente protegidos ou de quaisquer outras posicoes
juridicamente tuteladas pelo Direito Administrativo, sobre as quais haja um litigio. A
tutela jurisdicional administrativa ¢ vista ora como um direito fundamental a uma
proteccao judicial individual (...) ora como uma garantia institucional (...) ora como
pedra de toque da submissdo do poder administrativo ao poder judicial". Ela representa
na sugestiva formula de GODEHARD JOSEF EBERS a "coroacdo do Estado de
Direito".

Tal principio irradia também, inexoravelmente, efeitos no dominio do Direito da
Seguranca Social. Uma manifestacdo deste principio pode ver-se, na Lei de Bases de
2007, nos artigos 5.°, 20.° e como principio especifico do sistema previdencial no artigo
66.°.da Lei n.° 4/2007. O artigo 20.° com a epigrafe (“Principio da tutela dos direitos
adquiridos e dos direitos em formagao™) estatui o seguinte “O principio da tutela dos
direitos adquiridos e dos direitos em formagdo visa assegurar o respeito por esses
direitos, nos termos da presente lei.” Veja-se também o artigo 100.° deste diploma legal
que estabelece sob a epigrafe (“Salvaguarda dos direitos adquiridos e em formagao™ )
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 os
quantitativos de pensdes que resultem de remuneracdes registadas na vigéncia daquela
legislagdo.”

Da mesma forma os artigos 21.° e 44.°, n.° 1, da Lei n.° 32/2002, de 20 de
dezembro, consagravam o principio da conservacdo dos direitos adquiridos e em
formagdo.A caracterizacdo destes conceitos constava do n.° 2 do artigo 44.° nos termos
dos quais eram direitos adquiridos “os que j& se encontram reconhecidos ou possam sé-
lo por se encontrarem cumpridas as respectivas condigdes legais” (alinea a);
Constituiam direitos em formagdo “os correspondentes aos periodos contributivos e
valores de remuneragdes registadas em nome do beneficiario” (alinea b).

A salvaguarda dos direitos em formacio, segundo ILIDIO DAS NEVES>*
“significa que as alteracdes legislativas devem preservar, tanto quanto possivel, as

expectativas juridicas que a anterior lei tera criado aos beneficidrios na formagao dos

»4Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos € Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais Anotados”, Almedina, Coimbra, 2006, p. 108.
»lidio das Neves, “Direito da Seguranga Social”,pp. 522-533.
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seus direitos”; trata-se, porém, de matéria sujeita a alguma indefinicdo e controvérsia,
parecendo a tendéncia legal orientar-se no sentido de nem sempre serem respeitadas as

simples expectativas juridicas.”

IIIDIO DAS NEVES chama a atengdo para “Nao obstante a sua inser¢do
sistematica, considera-se que o principio da conservagdo dos direitos adquiridos e em
formacao vigora em relacdo a todos os subsistemas e sistemas que integram o sistema

de seguranga social”>*,

Como refere SUZANA TAVARES DA SILVA*’, este principio ancora na
“diferenciacdo entre as expetativas legitimas, ou seja, os direitos em formacao de que
sao titulares os beneficiarios futuros e que podem ser alterados - seja no que respeita ao
aumento do tempo de trabalho, seja quanto a forma de calculo da pensdo — e os direitos
j& consolidados dos atuais beneficiarios, que sdo, em principio, direitos adquiridos e,

nesse sentido, ficam a “salvo” de quaisquer modificacdes legislativas posteriores.”

LUISA ANDIAS GONCALVES?® da conta, justamente, que os direitos adquiridos
sdo, pois, uma expressdo do direito a seguranga social nos sentidos “potencial e geral,
mas que ja ultrapassaram esses estadios para ganharem as vestes de direito subjetivo
concreto, com um conteudo preciso e definido”. Os direitos adquiridos correspondem a
direitos perfeitos, fechados®’. Por seu turno, nos direitos em formagdo, o beneficiario
ainda ndo alberga na sua esfera juridica todos os pressupostos de que depende a
aquisicdo do direito, apesar de ter uma posi¢ao (que ndo tém a natureza de direito
absoluto) que lhe permite alcancar, segundo os ditames legais, a sua constituicdo. O que
existem assim sdo expetativas legitimas quanto aos efeitos do percurso ja realizado, as
quais acrescem as expetativas criadas pela legislacdo em vigor, como sucede desde logo
com as matérias reguladas no DL n.° 187/2007, atinentes a idade de acesso a pensdo de

velhice’®.0s direitos adquiridos € em formagdo sdo conceitos que se encontram

»*[lidio das Neves, “Lei de Bases da Seguranga Social Comentada e Anotada,” Coimbra Editora, 2003, p.
52.

7“0 problema da justiga intergeracional em jeito de comentario ao Acorddo do Tribunal Constitucional
n.° 187/2013”, in “Cadernos de Justica Tributaria”, Cejur, abril/junho 2013, p. 15.

»8«Reflexdes em torno da reforma das prestacdes sociais — das pensdes em especial”, in FERNANDO
RIBEIRO MENDES/NAZARE COSTA CABRAL (Org.), Por onde vai o Estado Social em Portugal?,
Vida Econémica, junho de 2014, p. 205

2NAZARE DA COSTA CABRAL, “ Direitos Adquiridos e Seguranga Social”, in Atas do Coloquio A
crise e o Direito, Almedina, 2013.

2L UISA ANDIAS GONCALVES, “Reflexdes em torno da reforma...”p. 206. O artigo 100.° da LBSS
estabelece que os diplomas legais que vierem a desenvolver e a regulamentar essa lei “ndo prejudicam os
direitos adquiridos, os prazos de garantia vencidos ao abrigo da legislacdo anterior, nem os quantitativos
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presentes em todas as situagdes de aplicagdo de qualquer lei no tempo®', sdo uma
manifestacdo do principio da protecdo da confianga, coroldrio do Estado de Direito e
encontram-se consagrados em convengdes internacionais, como sejam as Convengoes

da OIT n.° 48 e n.° 128.

O Tribunal Constitucional t€ém-se debrugado a analisar esta questdo da tutela (ou
ndo ) dos direitos adquiridos, dos direitos em formagdo ou simples expectativas
juridicas designadamente em matéria de prestacdes deferidas dos regimes de seguranca

social como s3o as pensdes de aposentagao.

O principio da tutela dos direitos adquiridos e dos direitos em formagdo tem servido
com frequéncia ao Tribunal Constitucional para aferir da constitucionalidade das
medidas legislativas mais recentes que diminuiram de forma significativa o valor das
pensodes de reforma por velhice, invalidez e de sobrevivéncia. Disso sdo exemplo os Ac.
do TC n.° 187/2013 e n.° 413/2014 . A este proposito, ¢ referido no Ac. do TC n.°
413/2014 que “ndo pode deixar de reconhecer-se que os destinatarios das normas que
sdo titulares de um direito a pensdo ja constituido e consolidado na sua esfera juridica
tém expetativas legitimas de receberem mensalmente o montante da pensdo calculado
nos termos do regime vigente a data da atribuicdo do direito.” Contudo, reportando-se
as pensoes de sobrevivéncia, entendeu o TC que “o valor juridico da confianca tem um
menor peso comparativamente com medidas legislativas que afetem o montante das
pensdes que sejam diretamente substitutivas de rendimentos do trabalho, como ¢ o caso
das pensdes de aposentacdo ou reforma.”Entende o mesmo orgdo jurisdicional que
“como necessaria consequéncia da revisibilidade das leis, os direitos em formagdo nao
se encontram protegidos com o mesmo grau de intensidade dos direitos adquiridos em
relacdo a alteragdes legislativas que envolvam a modificag@o para o futuro do regime de
determina¢do do montante da pensao.”

Importa também assinalar que o Tribunal Constitucional tem considerado, que
s6 a afetacdo inadmissivel, arbitraria ou demasiadamente onerosa de expectativas
juridicas ¢ suscetivel de ofender o principio da protecdo da confianca Assim, a afetagdo

de expectativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel: a) (...) quando constitua

de pensdes que resultem de remuneragoes registadas na vigéncia daquela legislagdo.”, e o artigo 101.° da
LBSS salvaguarda o “célculo das pensdes e com respeito pelo principio da proporcionalidade, os periodos
da carreira contributiva cumpridos ao abrigo de legislacdo anterior, bem como as regras de determinagao
das pensdes entdo vigentes, quando aplicaveis a situagdo do beneficiario.”

%LIDIO DAS NEVES, “Lei de Bases da Seguranga Social”, comentada e anotada, Coimbra Editora,
2003, p. 100.
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uma mutacdo na ordem juridica com que razoavelmente os destinatarios das normas nao
possam contar; ¢ ainda b) quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguardar
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se
prevalentes (deve recorrer-se, aqui, ao principio da proporcionalidade, explicitamente
consagrado, a propdsito dos direitos, liberdades e garantias, do artigo 18.° n.° 2 da
Constitui¢ao).

Pelo primeiro critério, a afetacdo de expectativas serd extraordinariamente
onerosa. Pelo segundo, que deve acrescer ao primeiro, essa onerosidade torna-se
excessiva, inadmissivel ou intoleravel, porque injustificada ou arbitraria (Acorddo do
TC n.° 287/90) .Mas o Tribunal Constitucional tem igualmente, por um lado, acentuado
que ndo ha “um direito a ndo-frustagdo de expectativas juridicas duradoiras ou
relativamente a factos complexos ja parcialmente realizados e, por outro, reconhecido
ao legislador uma ampla margem de liberdade conformadora porque a ordem juridica

nao ¢, nem pode ser, imutavel”’( Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 353/2005).

No mencionado Acorddo n.° 287/90, retomado no Acordio n.° 302/2006, o

13

Tribunal Constitucional assinala que “ o prolongamento da esperanca de vida, a
alteracdo da relagdo entre pensionistas e contribuintes para o regime e a fixagdo de
pensodes de aposentagdo bastante elevadas ameagcam de ruptura o regime de seguranca
social, sendo compreensiveis a introducdo de reformas que limitem os gastos e
aumentem as receitas”. Por outras palavras, e na esteira de VIEIRA DE ANDRADE**
os principios do Estado de direito democratico e da prote¢dao da confianga ndo vedam “a
estatui¢do juridica que tenha implicacdes quanto ao conteudo de anteriores relagdes ou
situagdes criadas pela lei antiga, ou a que tal estatuicdo ndo possa dispor com um
verdadeiro sentido retroactivo. Seguir entendimento contrario representaria, ao fim e ao
resto, coarctar a liberdade constitutiva e a auto-revisibilidade do legislador,
caracteristicas que sao tipicas, ainda que limitadas, da funcao legislativa. Havera, assim,
que proceder a um justo balanceamento entre a protecdo de expectativas dos cidadaos

decorrentes do principio do Estado de direito democratico e a liberdade constitutiva e

conformadora do legislador. ”

Analisando agora o principio da garantia judicidria nos termos do artigo 21.° da

Lei n.° 4/2007 decorre que “ O principio da garantia judicidria assegura aos

2621, “Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do da Republica Portuguesa”, p. 309.
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interessados 0 acesso aos tribunais, em tempo ttil, para fazer valer o seu direito as
prestagdes.” Tal solucdo ja derivava quer da norma do artigo 22.° da Lei 32/2002 de
20/12, seja do artigo 14.° da Lei n.° 17/2000, seja do artigo 5.°n.° 7 da Lei n.° 28/84. O
escopo do principio da garantia judicidria € portanto assegurar aos interessados o acesso
aos tribunais em tempo Util para fazer valer aos interessados o direito as prestagoes.

TIAGO SERRAO/ DAVID PRATAS BRITO>* ddo conta que "O regime das
garantias especialmente previstas na Lei de Bases Gerais do Sistema de Seguranca
Social pode ser dividido em quatro ambitos: as impugnagdes administrativas - onde se
incluem as reclamagdes - , as garantias contenciosas, a nulidade dos atos
administrativos de atribuicao de direitos ou de reconhecimento de situagdes juridicas, e
a anulacdo de tais atos administrativos ( ou nos termos da epigrafe do artigo 79.° da Lei
de Bases Gerais do Sistema de Seguranga Social), a "revogacao de atos invalidos ". Sdo,
assim, separados os regimes atinentes ao procedimento ( administrativo) , a0 processo
(administrativo) e a substancia ou matéria.

A proposito das garantias administrativas faremos breve roteiro sobre a matéria
trazendo a colagdo o respetivo enquadramento legal e respetivo quadro dogmatico
tragado no Cddigo do Procedimento Administrativo de 2015. Neste breve excurso
comegaremos por dar nota que no preambulo do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 07/01, em
matéria de garantias administrativas, constam expressamente como ‘“‘alteracdes
importantes “ as seguintes que aqui se convocam; (i) “em regra, as reclamagdes e 0s
recursos tém carater facultativo” (ii) “elimina-se (...) a figura do indeferimento tacito™)
(111) “introduz-se (...) a regulacdo, até agora omissa, relativa ao incumprimento do dever
de decidir” (iv) Modificam-se ‘“as formalidades do recurso hierarquico, simplificando-se
a respetiva tramita¢ao”, (v) “determina-se que o 6rgdo competente para conhecer do
recurso nao fica obrigado a proposta de prontncia do autor do ato ou da omissao” (vi)
os “recursos anteriormente designados como «recursos hierarquicos improprios» € o
recurso tutelar passam a estar englobados na categoria dos «recursos administrativos
especiaisy”.

A matéria das impugnacdes administrativas estd regulada nos artigos 184.° a
199.°, sendo que a reclamacao tem normas proprias nos artigos 191.° e 192.°, o recurso

hierarquico ¢ regulado nos artigos 193.° a 198.° e os recursos administrativos especiais

263«Reflexdes sobre o regime das garantias administrativas e jurisdicionais, previsto nas Bases Gerais do
Sistema de Seguranga Social", in ob. cit. pp. 837-838.
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no artigo 199.° do CPA de 2015, O objeto das impugnacdes administrativas esta
positivado nos artigos 184.° n.° 1 e 2, e nos artigos 191.°n.° 1 e 193.°1 do CPA. Nestes
termos na impugnagdao graciosa de atos administrativos pode solicitar-se a sua
revogagao, anulagdo, modificagcdo ou substituicdo (192.°n.°2 e 197.°n.° 1); Abrange-se
aqui atos de conteudo positivo ou negativo e bem assim obter reagcdo contra a omissao
ilegal de atos administrativos, em incumprimento do dever de decisdo solicitando a
emissao do ato pretendido (ou a ordem para a pratica do ato) (192.°n.°2 e 197.° 4).

O escopo, a célula primordial, ¢ obter uma decisdo primaria que pela primeira
vez define a situag@o; Nos termos do artigo 185.°n.° 1 do CPA quanto a sua natureza os
meios de impugnacdo podem ser classificados em necessarios ou facultativos conforme
dependa ou nao dependa da sua prévia utilizacdo a possibilidade de acesso aos meios
contenciosos de de impugnagdo ou condenagdo a pratica do ato devido. Nos termos do
artigo 185.° n.° 2 do CPA as reclamacgdes e os recursos tém caracter facultativo exceto

se a Lel os denominar como necessarios.

Nos termos (das disposi¢des preambulares) do artigo 3.° n.° 1 do Decreto-Lei n.°
4/2015, de 07/01“As impugnacdes administrativas existentes a data da entrada em vigor
do presente decreto-lei s6 sdo necessarias quando previstas em lei que utilize uma das
seguintes expressoes: a) A impugnacao administrativa em causa ¢ «necessariay; b) Do
ato em causa «existe sempre» reclamacdo ou recurso; ¢) A utilizagdo de impugnagao

administrativa «suspende» ou «tem efeito suspensivo» dos efeitos do ato impugnado.

Decorre, por sua vez, dos artigo 3.° n.° 2 a 4 do Decreto-Lei n.° 4/2015
(disposicdes preambulares), que prazo minimo para a utilizagdo de impugnacdes
administrativas necessarias ¢ de 10 dias, passando a ser esse o prazo a observar quando
seja previsto prazo inferior na legislacdo existente a data da entrada em vigor do
presente decreto-lei. As impugnagdes administrativas necessarias previstas na legislacao
existente a data da entrada em vigor do presente decreto-lei t€ém sempre efeitos
suspensivos da eficacia do ato impugnado. Sao revogadas as disposi¢des incompativeis
com o disposto nos n.°s 2 e 3. Um dos casos que preenche a previsdo da norma do
artigo 3.° n.° 3 do Decreto-lei n.° 4/2015 ¢ o previsto no artigo 225.° da Lei n.°
35/2014, de 20/06**, que sob a epigrafe (“Recurso hierarquico ou tutelar”) dispde que;

1 - O trabalhador e o participante podem interpor recurso hierdrquico ou tutelar dos

*4Veja-se por exemplo o Acordio do TCA Norte de 31/01/2020, proferido no processo
00600/18.2BECBR .
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despachos e das decisdes que ndo sejam de mero expediente, proferidos pelo instrutor
ou pelos superiores hierdrquicos daquele. (...) 4 - O recurso hierdrquico ou tutelar
suspende a eficacia do despacho ou da decisdo recorridos, exceto quando o seu autor

considere que a sua ndo execucdo imediata causa grave prejuizo ao interesse publico.”

As reclamagdes e os recursos sdo deduzidos por meio de requerimento, no
qual o reclamante/recorrente deve expor os fundamentos que invoca, (sempre que a lei
ndo determine o contrario) os fundamentos podem ser a ilegalidade ou a inconveniéncia
podendo juntar os elementos probatorios que considere convenientes (artigos 184.°n.° 3
e 185.°n.° 3 CPA). Nos termos do artigo 186.° do CPA tém legitimidade para reclamar
ou recorrer: Os titulares de direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos que

se considerem lesados pela pratica ou omissao do ato administrativo (68.° n.°1 do CPA).

As pessoas e entidades mencionadas nos n.°s 2 a 4 do artigo 68.° do CPA nao
podem reclamar nem recorrer quando, sem reserva, tenha aceitado, expressa ou
tacitamente, um ato administrativo depois de praticado. Quanto aos prazos estes variam
em funcao da finalidade (vejam-se os artigos 187.°, 191.° n.° 3, ¢ 193.° n.° 2 todos do
CPA de 2015) .Quanto a prazos cumpre assinalar que sera de 15 dias ** o prazo para se
efetuar reclamacdo, sendo que o prazo para reagir através da contra omissdes ¢ de um
ano. O recurso hierarquico facultativo deve ser instaurado no prazo de 3 meses, sendo
que na reagdo contra omissdes vale o prazo de um ano. O prazo para interposi¢dao de
recurso hierarquico €, por sua vez, de 30 dias sendo que a reagdo contra omissdes deve
também ter lugar no prazo de um ano. Quanto ao inicio da contagem dos prazo releva o

artigo 188.° do CPA.

Nestes termos e relativamente aos interessados a quem o ato administrativo deva
ser notificado sé corre a partir da data da notificagdo, ainda que o ato tenha sido objeto
de publicacdo obrigatoria. Relativamente a quaisquer outros interessados e tratando-se
de atos que ndo tenham de ser obrigatoriamente publicados o prazo comeca a correr do
facto que primeiro se verifique: notificacdo; publicagao ou conhecimento do ato ou da
sua execu¢do. No caso de omissdo ilegal de ato administrativo conta-se da data do

incumprimento do dever de decisdo.

25para efeitos do artigo 77.°n.° 3 da Lei n.° 4/2007, o prazo para apresentar reclamagéo ¢ de 15 dias. O
prazo para a decisdo ¢ de 30 dias (artigo 192.° n° 2 do CPA).
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Especificamente no que a reclamacao diz respeito (artigos 191.° e 192.°) cumpre
referir que “Salvo disposi¢ao legal em contrario, pode reclamar-se, para o autor, da
pratica ou omissao de qualquer ato administrativo, ndo sendo possivel reclamar-se de
ato que decida anterior reclamacdo ou recurso administrativo, salvo com fundamento
em omissdo de pronuncia”. No que tange ao recurso hierarquico ( artigos 193.° a 198.°
do CPA) sempre que a lei ndo exclua tal possibilidade, o recurso hierdrquico pode ser
utilizado seja para: a) Impugnar atos administrativos praticados por 6rgaos sujeitos aos
poderes hierarquicos de outros orgdos; b) Reagir contra a omissdo ilegal de atos

administrativos, por parte de 6rgdos sujeitos aos poderes hierdrquicos de outros 6rgaos.

Nos termos dos artigos 195.°n.° 3 ¢ 4 do CPA quando os contrainteressados nao
hajam deduzido oposicdo e os elementos constantes do processo demonstrem
suficientemente a procedéncia do recurso, pode o autor do ato recorrido revogar, anular,
modificar ou substituir o ato (ndo pode modificar ou substituir o ato recorrido em
sentido menos favoravel ao recorrente) informando da sua decisdo o 6rgao competente

para conhecer do recurso.

Ademais, nos termos dos artigos 195,° n.° 5 a 7 do CPA o 6rgdo responsavel pelo
incumprimento do dever de decisdo pode praticar o ato ilegalmente omitido na
pendéncia do recurso hierarquico, disso dando conhecimento ao 6rgdo competente para
conhecer do recurso e notificando o recorrente e os contrainteressados que hajam
deduzido oposigdo. Tanto o recorrente como os contrainteressados®® podem requerer
que o recurso prossiga contra o ato praticado, com a faculdade de alegacdo de novos
fundamentos e da jun¢do dos elementos probatorios que considerem pertinentes (o
requerimento deve ser apresentado dentro do prazo previsto para a interposicao de

recurso hierarquico contra o ato praticado.

O recurso (e a reclamagdo) deve ser rejeitado nos casos seguintes ex vi artigo
196,° do CPA: a) Quando o ato impugnado ndo seja suscetivel de recurso; b) Quando o
recorrente careca de legitimidade; ¢) Quando o recurso haja sido interposto fora do

prazo; d) Quando ocorra qualquer outra causa que obste ao conhecimento do recurso.

*%No Direito Administrativo aleméo tem a questdo da eficicia do acto administrativo com eficacia em
relacdo a terceiros sido bastante discutida\s, sendo possivel destringar trés teses diferentes a este respeito:
i) tese da eficacia absoluta; ii) tese da eficicia relativa; iii) tese da eficacia conjunta. Veja-se
FRANCISCO PAES MARQUES “Conflitos entre Particulares no Contencioso Administrativo
“Almedina, 2019, p. 397.
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Quando o recurso haja sido interposto para 6rgdo incompetente, ¢ aplicavel o disposto

no artigo 41.° do CPA - envio oficioso ao 6rgao titular da competéncia.

Nos termos do artigo 197.° do CPA, constitui competéncia exclusiva do autor do
ato recorrido/ato omitido, a (i)confirmacdo ou anulacdo do ato recorrido e a (ii) ordem
para a pratica do ato ilegalmente omitido, sendo que constitui competéncia nao
exclusiva do autor do ato recorrido/ato omitido a (i) confirmagao, anulacao, revogagao,
modificagdo, substituicdo do ato recorrido, ainda que em sentido desfavoravel ao
recorrente; a (ii) pratica do ato ilegalmente omitido; ou a (iii) anulagdo, no todo ou em
parte, do procedimento administrativo e determinagdo da realizagdo de nova instrugao
ou de diligéncias complementares. Por outro lado o 6rgao competente para conhecer do
recurso ndo fica obrigado a proposta de pronuncia do autor do ato ou da omissao ( sendo

entdo necessario proceder a fundamentagdo para o efeito, conforme dimana das normas

dos artigos 152.°/1/c) 153.° do CPA).

Nos termos do artigo 198.° n.° 4 do CPA, o indeferimento do recurso
hierarquico necessario (ou facultativo) ou o decurso dos prazos sem que haja sido
tomada uma decisdo, conferem ao interessado a possibilidade: (i)de impugnar
contenciosamente o ato do 6rgdo subalterno; (impugna¢do do ato primario) ou (ii) de
fazer valer o seu direito ao cumprimento, por aquele 6rgao, do dever de decisdo. Refira-
se ainda que decorre do artigo 198.° do CPA que quando a lei ndo fixe prazo diferente,
o recurso hierarquico deve ser decidido no prazo de 30 dias, a contar da data da remessa
do processo ao o6rgdo competente para dele conhecer podendo este prazo ser elevado até
ao maximo de 90 dias, quando haja lugar a realizacio de nova instrucdo ou de

diligéncias complementares.

Nos termos do artigo 199.° que regula os recursos administrativos especiais
decorre que “ Nos casos expressamente (especialmente) previstos na lei, ha lugar a
recursos administrativos: a) Para 6rgao da mesma pessoa coletiva que exerga poderes de
supervisao; b) Para o orgdo colegial, de atos ou omissdoes de qualquer dos seus
membros, comissdes ou secgdes; c¢) Para 6rgdo de outra pessoa coletiva que exerca
poderes de tutela ou superintendéncia. Pode ainda haver lugar, por expressa disposi¢ao
legal, a recurso para o delegante ou subdelegante dos atos praticados pelo delegado ou

subdelegado (ex vi artigos 49.°n.°2 ¢169.°n.s 1 e 4 do CPA).
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O recurso tutelar (artigo 199.°) s6 pode ter por fundamento a inconveniéncia ou
inoportunidade do ato ou da omissao nos casos em que a lei estabelega uma tutela de
mérito. Por outro lado, no recurso tutelar, a modificagdo ou a substitui¢cdo do ato
recorrido ou omitido s6 ¢ possivel se a lei conferir poderes de tutela substitutiva e no

ambito destes.

Aos recursos administrativos especiais sao aplicaveis as disposi¢oes reguladoras
do recurso hierarquico, mas, quanto ao recurso tutelar, apenas na parte em que nao
contrariem a natureza propria deste e o respeito devido a autonomia da entidade

tutelada.

Feito este percurso indagatorio importa agora referir que ILIDIO DAS NEVES?
considera, a proposito das garantias administrativas plasmadas na Lei de Bases da
Seguranga Social que na "(...) expressdo genérica de reclamacgdes ou queixas cabem os
conceitos de reclamacdo e de recurso administrativo a que se referem os arts. 158.° a
177.° do CPA [ de 1991] ". Deve referir-se que o artigo 39.° da Lei n.° 28/84, o artigo
72.° da Lei n.° 17/2000, bem como o artigo 77.° da Lei n.° 32/2002, consagravam com
ligeiras alteragdes o teor da atual norma do artigo 76.° da Lei n.° 4/2007.

Passando agora as garantias contenciosas dimana do artigo 77.° da Lei de Bases (Lei n.°

4/2007) com a epigrafe (“garantias contenciosas”)*®

que “As accdes ¢ omissdes da
administracdo no ambito do sistema de seguranca social sdo susceptiveis de reaccdo
contenciosa nos termos do Coédigo de Processo nos Tribunais Administrativos”.
Ademais, como assinala TIAGO SERRAO*® o contencioso da Seguranga Social é uma

(13

matéria onde “ se verifica a necessidade de um tratamento judicial particularmente
expedito face aos interesses em causa” e portanto carente de meios processuais
adequados que acompanhem essa preméncia.

No que se reporta a locugdo ““ acdes e omissdes ““ constante no artigo 77.° da Lei
n.° 4/2007 entendem TIAGO SERRAO?* e DAVID PRATAS BRITO que as mesmas se

(13

reportam “ a condutas, ativas ou passivas, da propria Administragdo, deixando o

legislador (dessa Lei) em aberto, ou melhor, remetendo o mesmo, no segundo segmento

267« e de Bases da Seguranga Social comentada e anotada”,Coimbra Editora, 2003, p. 171.

2%Também o artigo 78.°n° 1 da Lei n.° 32/2002, o artigo 73.°n°1 da Lei n.° 17/2000 e o artigo 40.° n.°1 da
Lei n.° 28/84 asseguravam o direito & impugnagdo contenciosa.

*9Veja-se do ilustre Autor “ A subsidiariedade da tutela jurisdicional conferida pelo TEDH no dmbito do
direito a obengdo de uma decisdo em prazo razoavel”, in “O Direito”, Ano 143, 1V, 2011, p. 803.
%Vejam-se dos Autores “Reflexdes...”, AAFDL Editora, Lisboa, 2020, p. 848.
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do mesmo preceito , para o Codigo do Processo nos Tribunais Administrativos, no que
se refere aos meios processuais potencialmente aplicaveis. Dito de outro modo , a
expressao “agdes e omissdes” diz respeito a condutas administrativas € ndo a meios
processuais. Quanto a estes ultimos, a agdo administrativa conhece seguramente um
lugar de destaque no contencioso da Seguranga Social, mas ndo ¢ de excluir, desde logo,
a mobilizacao da intimagdo para protecdo de direitos, liberdades e garantias e, ainda, da
intimacdo para a prestacdo de informagdes, consulta de processos ou passagem de
certiddes”.

Na linha do que fica exposto importa agora desbravar, em breves linhas, os
meios processuais da agdo administrativa e das intimagdes nos quais se concretizarao o
direito a uma garantia judicidria tal como previsto no artigo 21.° Lei de Bases da
Seguranga Social de onde dimana o seguinte” O principio da garantia judicidria
assegura aos interessados o acesso aos tribunais, em tempo util, para fazer valer o seu
direito a prestagdes”.

Decorre desde logo, do artigo 36.° n,° 1 do CPTA que “ Sem prejuizo dos

demais casos previstos na lei, tém cardcter urgente os processos relativos a: a)
Contencioso eleitoral, com o ambito definido neste Cédigo; b) Procedimentos de massa,
com o ambito definido neste Cddigo; c) Contencioso pré-contratual, com o ambito
definido neste Codigo; d) Intimacdo para prestacdo de informacdes, consulta de
documentos ou passagem de certiddes; e) Intimacdo para defesa de direitos, liberdades e
garantias; f) Providéncias cautelares.

Nos termos do artigo 36.° n.° 2 do CPTA os processos urgentes € respetivos
incidentes, correm em férias, com dispensa de vistos prévios, mesmo em fase de
recurso jurisdicional, e os atos da secretaria sdo praticados no proprio dia, com
precedéncia sobre quaisquer outros.

A intimagao para a prestagao de informagdes, consulta de processos ou passagem
de certiddes®”' (artigos 104.° a 108.° do CPTA) é um processo principal e autonomo

sendo um fim em si mesmo. Pode ser utilizado como processo acessorio e instrumental

*"Nos termos do artigo 74.° da Lei n.° 4/2007, com a epigrafe (“Certificacdo da regularidade das
situagdes”) estabelece a Lei que “l - Qualquer pessoa ou entidade sujeita a obrigagdes perante as
instituigdes de seguranga social pode requerer, em qualquer momento, que lhe seja emitida declaracdo
comprovativa do regular cumprimento dessas obrigagdes. 2 - Quando ndo seja emitida a declaragdo
comprovativa mencionada no numero anterior, o particular pode solicitar aos tribunais administrativos
que intimem a administracdo para passagem de certiddo correspondente, nos termos legais.”Nestes termos
aplica-se aqui, in totum, a remissao para o artigo 104.° e ss do CPTA). Veja-se por exemplo neste sentido
0 Acordao do TCA Sul, de 12/09/2019, processo n.° 755/19.9BELSB.
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para efeitos de propositura de uma agdo principal sendo um meio para alcangar um fim.
Té&m por objeto (artigo 104.°n.° 1 do CPTA) e pode ser convocada quando nao seja dada
integral satisfacdo a pedidos formulados, no exercicio do direito a informagdo
procedimental ou do direito de acesso aos arquivos e registos administrativos.

O artigo 104.° n,° 2 do CPTA, por sua vez, estabelece que o pedido de
intimacdo ¢ igualmente aplicdvel nas situagdes previstas no n.° 2 do artigo 60.°
(notificagdo ou publicacao deficientes) podendo ser utilizado pelo Ministério Publico
para o efeito do exercicio da acdo publica.

Nos termos do artigo 105.° n.° 1 do CPTA, a intimagdo deve ser requerida contra a
pessoa coletiva de direito publico, o ministério ou a secretaria regional cujos O0rgaos
sejam competentes para facultar a informagdo ou a consulta, ou passar a certidao sendo
que decorre do artigo 107.° do CPTA que deduzido o pedido de intimagdo, a secretaria
promove oficiosamente a citagdo da entidade demandada e dos contrainteressados para
responder no prazo de 10 dias. Apresentada a resposta ou decorrido o respetivo prazo e
concluidas as diligéncias que se mostrem necessarias, o juiz profere decisdo no prazo de
cinco dias.

A intimagdo para protecao de direitos, liberdades e garantias encontra-se
prevista nos artigos 109.°a 111.° do CPTA. Nos termos do artigo 109.°n.° 1 do CPTA a
mesma pode ser requerida quando: a célere emissdo de uma decisdo de mérito, que
imponha a Administragdo a ado¢do de uma conduta positiva ou negativa (ou a um
particular - n.° 2), se revele indispenséavel para assegurar o exercicio, em tempo util, de
um direito, liberdade ou garantia por nao ser possivel ou suficiente, nas circunstancias
do caso, o decretamento de uma providéncia cautelar (eliminado o decretamento
provisorio de uma providéncia cautelar segundo o disposto no artigo 131.° do CPTA).

Nos termos do artigo 109°, n.° 2, a intimagdo também pode ser dirigida
contra particulares, designadamente concessionarios, nomeadamente para suprir a
omissao, por parte da Administragdo, das providéncias adequadas a prevenir ou reprimir
condutas lesivas dos direitos, liberdades e garantias do interessado. A intimagdo ndo esta
sujeita a prazo de propositura. Todavia, o protelamento da propositura da agdo pode
revelar falta de outro pressupostos processual, dado que pode permitir concluir que nao
se justifica a urgéncia na emissao de uma decisdo mérito indispensavel para a protegao
de um Direito, Liberdade ou Garantia (DLG). Neste sentido veja-se por exemplo o

Acorddao do TCA Norte, de 26/01/2006, processo 01157/05.
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A Jurisprudéncia tem aceite, assinale-se, a utiliza¢do da intimacdo em casos
onde ¢ discutivel a verificagdo de um direito, liberdade ou garantia. Vejam-se os
seguintes casos plasmados em vdrios arestos € que aqui se se da mengao; 1) funciondario
que pretendia rapidamente acesso a junta médica para aposentacdo por ter doenga
oncolégica (Acordao do TCA Sul de 6/6/2007, processo n.° 2539/07) 2) Acesso a ensino
superior por atletas de alta competicdo ( Acordao do STA de 13/7/2011, processos n.°s
345/11 e 428/11) 3) Reapreciagdo de prova escrita do exame nacional de acesso ao
ensino superior ( Acérdao do TCA Norte de 23/3/2012, processo n.° 656/11).

Pressuposto axial para aplicacdo deste meio processual ¢ a urgéncia: Importa,
assim, que seja comprovada a indispensabilidade para assegurar o exercicio em tempo
util de um DLG, por via da emissao célere de decis@o de mérito que imponha conduta
ou abstenc¢do. A Lei estabelece, alids, de forma complementar, um pressuposto negativo:
importa que ndo seja possivel ou suficiente o decretamento de providencia cautelar. A
proposito do carater excecional ou subsididrio da intimagdo veja-se o relevante Acérdao
n.° 5/2006, de 3 de janeiro, do Tribunal Constitucional.

O recurso a este meio de tutela apenas se justifique se a célere decisdo de
mérito a emitir se revelar indispensavel para a protecao do direito, liberdade ou garantia
em tempo util. Importa portanto ajuizar se, nao se recorrendo a este meio, a protecao do
direito, liberdade ou garantia fica comprometida ou apenas possa ser obtida num tempo
ou num momento em que perdeu para o interessado o efeito util pretendido u o seu
pleno e ttil exercicio.

Nos termos do artigo 110.° A n.° 1 do CPTA, quando as circunstancias do
caso , nao justifiquem o decretamento de uma intimagao, por se bastarem com a adogao
de uma providéncia cautelar, o juiz, no despacho liminar, fixa prazo para o autor
substituir a peticdo, para o efeito de requerer a adocdo de providéncia cautelar,
seguindo-se, se a peticdo for substituida, os termos do processo cautelar (ndo
convolacao automatica). Nos termos do artigo 110.°A n.° 2 do CPTA se na situagdo do
n.° 1 for de reconhecer que existe uma situacdo de especial urgéncia, o juiz deve, no
despacho liminar, e sem quaisquer outras formalidades ou diligéncias, decretar
provisoriamente a providéncia cautelar que julgue adequada, sendo aplicavel o disposto
no artigo 131.° do CPTA.

Sobre a a¢do administrativa cumpre referir que com a mutacao legislativa

cristalizada pelo DL n.° 214-G/2015, de 02/10, que alterou a Lei n.° 15/2002, de 22/02,
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procedeu-se a unificacdo das formas de processo terminando a distingdo entre agdo
administrativa comum e acdo administrativa especial; Esta op¢do do Legislador foi
consignada solenemente no predmbulo do DL n.° 214-G/2015 ao se dar conta que se

(13

escolheu “ abandonar o modelo dualista que o CPTA consagrava, extinguindo-se a
forma da ac¢do administrativa comum e reconduzindo-se todos os processos nao-
urgentes do contencioso administrativo a uma unica forma de processo, a que ¢ dada a
designagao de ac¢ao administrativa”.

MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA?”? assinalava, que a agio
administrativa, que correspondia ao processo declarativo comum em contencioso
administrativo, englobava, agora, nos termos do artigo 37.° do CPTA, ndo apenas as
pretensdes que se reportam a pratica ou omissao de atos administrativos, ou a emissao
ou omissdo de normas (impugnagdo de atos administrativos, condenagdo a pratica de
atos devidos®”, impugna¢do de normas emitidas ao abrigo de disposi¢des de direito
administrativo e condenagdo a emissdo de normas devidas ao abrigo de disposigdes de
direito administrativo), mas também as pretensdes referentes a atuagdes da
Administragdo que ndo envolvem o exercicio de poderes de autoridade (pretensdes
indemnizatorias, de prestacdo de facto ou de reconhecimento de direitos).

Concebeu-se, assim a a¢do administrativa como forma de processo nao urgente
unica, passando a abranger todas as pretensdes que cabiam sob as demais formas de
processo ndo urgentes; Nao deixou porém de manter as “necessdrias e relevantes
adaptacdes exigidas pela especificidade dos litigios que integram a justica

administrativa?’4/*’>”

e de se consagrar um conjunto de disposi¢des particulares para
cada uma das principais pretensdes em que se desdobra a atividade administrativa; (i)

acdo de impugnacao de atos administrativos (artigos 37.° n.° 1 alinea a), e 50.° a 65.° do

72 Veja-se MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS CADILHA “Comentério ao Codigo de Processo
nos Tribunais Administrativos”, 4* edi¢do, Almedina, Coimbra, 2018, p. 239. Veja-se também MARIO
AROSO DE ALMEIDA, “Manual de Processo Administrativo”, 3* edi¢do, Almedina, 2017, pp. 77 e ss. €
264 e ss.

3Veja-se o relevante Acorddo de Uniformizagio de Jurisprudéncia de 25/11/2021, processo
01147/16.7BEBRG onde se consignou que “Enderecado a Administracdo, pelo interessado, um
requerimento para reconhecimento do direito a reforma, e a consequente atribuicdo de penséo, invocando
o preenchimento dos requisitos legais, o meio processual proprio e adequado para reagir a recusa ou ao
siléncio da Administracdo é a agdo administrativa para obter a condenacdo a prética de ato devido,
regulada nos artigos 66.°a 71.° do CPTA”.

7 VIEIRA DE ANDRADE “ 4 Justica Administrativa, Li¢oes”, 16* Edigdo, Almedina, Coimbra, 2017, p.
306.

Veja-se CARLOS CADILHA “A revisdo do Codigo do Processo nos Tribunais Administrativos:
aspectos inovatorios” in “Comentarios a Revisdo do ETAF e do CPTA” (pp. 19-22), Coord, de CARLA
AMADO GOMES, ANA FERNANDA NEVES e TIAGO SERRAO, 3* edi¢do, 2017, AAFDL Editora.
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DL n,° 214-G/2015, de 02/10; (ii) agdo de condenacdo a pratica de ato devido — devido
nos termos de injuncao legal ou de vinculo contratualmente assumido — ( artigos 37.° n,°
1 alinea b) e 66.° a 71.° do DL n.° 214-G/2015, de 02/10) (iii) acdo de impugnacao e
normas € de condenagdo a emissdo de normas®’® (artigos 37.° n° 1 alinea d) ¢ €) e artigos
72.°a 77.° do DL n.° 214-G/2015, de 02/10 (iv) agdo relativa a validade e execucdo de
contratos (artigo 37.° n.° 1 alinea 1) e arts. 77.°A e 77.°B do DL n°® 214-G/2015, de
02/10).

Destacam-se nesta matéria e em contraposi¢do ao quadro legal inicialmente
consignado na Lei n.° 15/2002, de 22/02, as seguintes alteragdes no que resultou no
alargamento da jurisdi¢ado administrativa a novos litigios (i) acdo de condenagdo a
adogdo ou a abstencao de comportamentos da Administragdo e também a condenagao de
particulares (artigo 37.° n.° 1 alinea h) do DL n°® 214-G/2015, de 02/10, (ii) acdo de
condenacdo a adocdo das condutas necessarias ao restabelecimento de direitos ou
interesses violados, incluindo em situagdes de via de facto, desprovidas de titulo que as
legitime (artigo 37.° n° 1 alinea i) do DL n.° 214-G/2015, de 02/10)*"" (iii) a agdo de
impugnacdo de decisdes que apliquem coimas em matéria urbanistica (Lei n.® 50/2006,
de 29/08, republicada e com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 114/2015, de 28/08).

Vejamos pois, o enquadramento da acdo de impugnacao de atos administrativos
a luz da arquitetura gizada no DL n.° 214-G/2015 de 02/10. Chamando a colacdo, , os
ensinamentos de MARIO AROSO DE ALMEIDA e consolidando o que ja atras ficou
expendido, ndo obstante a consagracdo do novo figurino legal, a agdo administrativa
unica, “nem por isso deixou no entanto, de ter relevancia nao s6 no plano substantivo,
mas também no plano processual, distribuir as pretensdes relativas a atos
administrativos (...) na medida em que, mesmo apds a revisao de 2015, o CPTA, ndo
deixou como ¢ natural, de fazer depender a dedug@o dessas pretensdes de pressupostos
processuais especificos, ou em todo o caso, com um regime proprio, que nao se aplica

aos demais tipos de pretensdes’”*”.

76 Também em Espanha a Lei n° 29/1998 de 13/07 (Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa, “LJCA”) na norma do seu artigo 19° n° 1 alinea a) distingue
entre a impugnacdo de atos e de normas.

77 Negando a competéncia dos Tribunais Administrativos veja-se 0 Acorddo do TCA Sul de 22/11/2012,
proferido no ambito do processo n® 5515/09, Veja-se também de VIEIRA DE ANDRADE “A via de facto
perante o juiz administrativo”, Cadernos de Justica Administrativa n°® 104. Veja-se também CARLA
AMADO GOMES “Contributo para o estudo das operagdes materiais da Administragdo Publica e do seu
controlo jurisdicional”, Coimbra Editora, Coimbra, 1999 pp. 298-345.

78 MARIO AROSO DE ALMEIDA “ Manual de Processo Administrativo”, 2* edicdo, Almedina
Coimbra, pp. 73-74.
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No que especialmente se refere a acdo de impugnacdo de atos administrativos (artigos
37.°n.° 1 alinea a), e 50.° a 65.° do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 02/10, cumpre em
sintese referir, na esteira de VIEIRA DE ANDRADE que “a fungdo da impugnacdo de
atos administrativos €, nos termos mais amplos, a do controlo da sua invalidade®™”.

Note-se que nos termos da nova regulacdo vertida no CPTA com o DL n.°
214-G/2015, de 02/10, a declaracdo de inexisténcia juridica do ato administrativo
configura uma acao de simples apreciagdo ex vi arts. 39.° e 50 n° 4. Com o novo quadro
legal gizado, passou a vincar-se a identidade entre a no¢do material (art.® 148.° CPA) e
processual (art.° 51.° n°1 CPTA) de ato administrativo, numa total simbiose entre a lei
substantiva e a lei processual, sendo que, no que tange a prazos de impugnacao tem
aplicacdo o art.° 58.° do CPTA, que reitera os prazos ja anteriormente tipificados de
um ano para o Ministério Publico e trés meses para os particulares®.

Alteragdo de relevo a ter em conta reporta-se ao modo de contagem do prazo:
passa a ser feita nos termos do art.° 279.° do Codigo Civil, no que configurou uma
alteracdo de prazo processual para prazo substantivo, voltando-se assim a solugdo
preconizada na LPTA de 1984. No que tange ao inicio da contagem do prazo de
impugnacao impera o art. 59.° do CPTA que consagrou a possibilidade de contagem do
prazo a contar da notificagdo ao mandatario. Ademais, desde 2015 que se positivou

expressamente ex vi art. 66.° n.° 3 CPTA, sempre que o ato nao satisfaca, “in fotum”, a

2% Para VIEIRA DE ANDRADE in “A Justica Administrativa, Li¢gdes”, 16* Edi¢gdo, Almedina, Coimbra,
2017, p. 183, a questdo axial a resolver no processo “ é, em qualquer caso, nos termos da lei, a da sua
“ilegalidade” (ilegitimidade juridica) do acto impugnado”.

% Note-se, porém, que € outro o prazo plasmado no artigo 101.° do CPTA. O prazo de um més aqui
previsto aplica-se & impugnagdo de atos relativos a formagdo dos contratos enumerados no artigo 100.°,
n.°1 do CPTA, e as agdes de condenagdo a pratica do ato devido. O artigo 101.° do CPTA fixa um prazo
de um més que ¢ aplicavel quer ao Ministério Publico quer a outro demandante e independentemente dos
fundamentos invocados se reconduzirem a anulabilidade ou a nulidade. Designadamente o acérddo do
Pleno do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de dezembro de 2006, relativo ao processo n.°528/06,
decidiu que aquele prazo de um més ¢ aplicavel mesmo que o pedido formulado seja de declaracdo de
nulidade e o fundamento do mesmo seja uma invalidade que se reconduza a nulidade. A contagem do
prazo de um més previsto no artigo 101.° do CPTA, aplica-se o regime de suspensdo do prazo de
impugnagdo, por efeito da utilizagdo de meios de impugnagdo administrativa, prevista no artigo 59.°, n.°4
do CPTA. O artigo 101.° faz uma remissao expressa para o artigo 59.°, do que resulta que a utilizagao de
impugnacdo administrativa facultativa contra o acto a impugnar contenciosamente suspende (ndo
interrompe) o prazo de impugnacdo contenciosa nos termos do artigo 59.°, n.°4 do CPTA. As
impugnacdes administrativas no dominio da contratagdo publica sio meramente facultativas (nos termos
do artigo 268.° do CCP) pelo que o ato que tenha sido objeto de reclamacgdo ou recurso hierarquico ¢
desde logo passivel de impugnacgdo contenciosa, podendo o interessado propor a agdo administrativa
urgente de contencioso pré-contratual no tribunal, ainda na pendéncia da impugnagido administrativa (cfr.
artigo 59.°, n.°5 do CPTA). A forma processual da a¢do administrativa urgente de contencioso pré-
contratual ¢ um meio processual imperativamente aplicavel, e ndo um meio processual a que as partes
possam renunciar, para o efeito de optarem pela utilizacdo da forma da acdo administrativa nao urgente,
dentro dos prazos mais dilatados que lhe correspondem. Assim se decidiu ja, por exemplo, no Acordao
(do Pleno) do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de dezembro de 2006, processo 528/06.
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pretensdo do interessado, a possibilidade de op¢do por um pedido de impugnagdo em
vez do pedido de condenagio a pratica de ato devido®'.

Importa desde ja dar nota, pela sua novidade, da norma do artigo 44.°-A ETAF,
aditado pela Lei n.° 114/2019, de 12/09, que determina o seguinte no que tange a
competéncia dos juizos administrativos especializados:

“l - Quando tenha havido desdobramento em juizos de competéncia especializada, nos
termos do disposto no artigo 9.°, compete:

a) Ao juizo administrativo comum conhecer de todos os processos do ambito da
jurisdicdo administrativa e fiscal que incidam sobre matéria administrativa e cuja
competéncia ndo esteja atribuida a outros juizos de competéncia especializada, bem
como exercer as demais competéncias atribuidas aos tribunais administrativos de
circulo;

b) Ao juizo administrativo social, conhecer de todos os processos relativos a litigios
emergentes do vinculo de trabalho em fungdes publicas e da sua formagdo, ou
relacionados com formas publicas ou privadas de protecao social, incluindo os relativos
ao pagamento de créditos laborais por parte do Fundo de Garantia Salarial, e das demais
matérias que lhe sejam deferidas por lei.”**

O que deve entender-se por litigios “relacionados com formas publicas ou
privadas de protecao social” t€ém constituido forte controvérsia no ambito da jurisdi¢ao
administrativa e fiscal. Em diversos Tribunais Administrativos tém-se suscitado a
questdo de conflito de competéncias entre o juizo administrativo comum e o juizo
administrativo social a proposito das multiplas prestacdes do sistema de seguranca

social, seja de natureza contributiva (assentes portanto, como ja exposto anteriormente,

numa logica comutativa, de solidariedade laboral, de seguro social, ancoradas em

%81 Os atos de indeferimento expresso ou de recusa de apreciagdo de requerimento, sdo, quanto a VIEIRA
DE ANDRADE verdadeiros atos administrativos e como tal suscetiveis de impugnagdo na mesma medida
em que tém eficacia externa. Nao obstante, o Legislador quando estejam em causa atos de pura recusa,
formal ou substancial, prefere que o particular utilize o pedido de condenacido da Administragdo a pratica
de ato devido obrigando o Juiz a convidar o autor a substituir, com esse sentido, a peti¢do apresentada
quando tiver sido pedida a anulacdo e ndo tiver sido deduzido o pedido de condenagdo (art. 51° n° 4
CPTA). Veja-se “A Justica Administrativa, Licoes”, 16* Edigao, Almedina, Coimbra, 2017 p. 181.Note-se
que na acdo de condenacdo visa-se obter a condenacdo da entidade competente a pratica, dentro de
determinado prazo, de um ato administrativo que tenha sido ilegalmente omitido ou recusado (artigo 66°,
n° 1). VIEIRA DE ANDRADE da nota, precisamente, que a agdo de condenagdo a pratica de ato devido
abrange, a semelhanca do direito alemdo, ( Verpflichtungsklage ), os casos de omissdo (
Untitigkeitsklage ) e de recusa ( Versagungsgegenklage ou Weigerungsgegenklage) da pratica de acto
administrativo, embora com algumas particularidades. Veja-se do Autor “A Justica Administrativa,
Li¢ées”, 17* Edigdo, 2019, p. 187.

#2Djignas de registo a este propdsito ¢ a norma do artigo 9.°, n.° 5 alinea b) do ETAF, na redac¢do carreada
pela Lein.° 114/2019, de 12/09 , que prevé expressamente o “ Juizo administrativo social”.
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preenchimento dos prazos de garantia que ddo acesso ao direito subjetivo as prestacdes )
seja de indole ndo contributiva assentes numa logica de solidariedade nacional e de
sujeicdo a condicdo de recursos seja por inexisténcia seja por insuficiéncia de carreira
contributiva firmada.

O elemento teleologico consiste na razdo de ser da lei (ratio legis), no fim
visado pelo legislador ao elaborar a norma, “o conhecimento deste fim sobretudo
quando acompanhado do conhecimento das circunstancias (politicas, sociais,
econdmicas, morais, etc.) em que a norma foi elaborada ou da conjuntura politico-
econdémico-social que motivou a “decisdo” legislativa (occasio legis) constitui um
subsidio da maior importancia para determinar o sentido da norma. Nestes termos a
determinagdo da ratio legis revela-nos a “valoragao” ou ponderagao dos diversos
interesses que a norma regula e, portanto, o peso relativo desses interesses, a op¢ao
entre eles traduzida pela solucdo que a norma exprime. Sem esquecer ainda que, pela
descoberta daquela “racionalidade” que (por vezes inconscientemente) inspirou o
legislador na fixagdo de certo regime juridico particular, o intérprete se apodera de um
ponto de referéncia que ao mesmo tempo o habilita a definir o exato alcance da norma e
a discriminar outras situacdes tipicas com o mesmo ou com diferente recorte” ensinava
BAPTISTA MACHADO*®. A ratio legis revela, portanto, a valoragdo ou ponderagdo
dos diversos interesses subjacentes a norma. No caso, o legislador, cremos pretendeu
efetuar a destrinca entre as prestagdes do sistema previdencial (sejam de natureza
publica ou de esquemas privados, de natureza individual ou coletiva, de natureza
complementar).

Reitera-se que nos termos do preceituado nos artigos 54.° ¢ 55.° da Lei de Bases
de 2007 o sistema previdencial deve ser fundamentalmente (mas ndo exclusivamente)
financiado tendo por base uma relagdo sinalagmatica direta entre a obrigacdo legal de
contribuir e o direito as prestacdes (incluidas no ambito material do artigo 52.° da Lei de
Bases), que garante o acesso a protecdo social pelos regimes do sistema previdencial
através da inscricdo e cumprimento da obrigacdo contributiva dos trabalhadores e,
quando for caso disso, das respetivas entidades empregadoras. Nesta linha de raciocinio
no Codigo Contributivo, nos artigos 46.° € 46.° A, estdo enumeradas as remuneragdes,

prestagdes pecunidrias ou em espécie que constituem a base de incidéncia contributiva,

#Introdugdo ao Direito e ao discurso Legitimador”, 1983, pp. 182-183.
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que ainda assim ndo ¢ global em termos de abrangéncia, sendo meramente
exemplificativa.

Neste sentido, estdo sujeitas a contribuicdes as remuneragdes que sejam
atribuidas ao trabalhador com caracter de regularidade, em dinheiro ou em espécie,
direta ou indiretamente como contrapartida da prestagdo de trabalho e que sejam
permanentes (ndo ocasionais) sendo que conceito de regularidade ¢ fundamental para
delimitar o ambito da base de incidéncia, definido no artigo 47.° do Codigo
Contributivo, e que se complementa com o conceito de permanéncia ou ndo
ocasionalidade da remuneragdo, bem como com o conceito de contraprestacdo ou
comutatividade.

Como ja anteriormente se deixou exposto para efeitos da norma do artigo 54,° da
Lei de Bases de 2007, que consagra o axial principio da contributividade que enforma o
regime previdencial, o que verdadeiramente releva para acesso as prestagcdes ¢ a
existéncia de registos na carreira contributiva do beneficiario (na medida do exigido
para a prestacdo em causa). Com efeito, sdo os registos de remuneracoes efetuados em
nome do beneficidrio que possibilitam o cumprimento do prazo de garantia requisito
exigido para o reconhecimento da esmagadora maioria das prestagdes do sistema
previdencial.

Daqui resulta que a existéncia de registos de remuneracdes em nome do
beneficidrio constitui um elemento crucial para que lhe sejam reconhecidas as
prestacdes do sistema previdencial (veja-se também o artigo 16.°, n.° 2, do Cddigo
Contributivo), assumindo ainda esses registos uma importancia capital no calculo dessas
mesmas prestagdes, uma vez que este passa, regra geral, pela aplicacdo de uma taxa a
uma «remuneracdo de referéncia», consistindo esta ultima numa média de valores
registados na carreira contributiva do beneficiario (artigo 62.°, n.° 1, da Lei n.® 4/2007).

Nestes termos todos os litigios que tenham na base uma relacao laboral publica
ou que abranja esquemas publicos ou privados de seguranca social que permitam,
mediante o preenchimento dos pressupostos legalmente definidos, aceder a um sistema
de protecdo social, ancorada numa logica contributiva, estdo subordinados a serem

apreciados pelo juizo administrativo social do Tribunal Administrativo competente.
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REFLEXOES FINAIS

O direito a seguranga social e solidariedade esta previsto no artigo 63.° da CRP e abre o
Capitulo II (Direitos e deveres sociais) do Titulo III (Direitos e deveres econdmicos,
sociais e culturais) da CRP, que, a par dos restantes direitos ai previstos (saude,
habitacdo e urbanismo, ambiente e qualidade de vida, familia, entre outros), constitui o
que se costuma designar por ‘“constitui¢ao social”’. A formulagdo deste artigo tem-se
mantido substancialmente idéntica desde a versdo original do texto constitucional,
datada de 1976, ndo tendo os aditamentos introduzidos pelas revisdes constitucionais de
1982, 1989 e 2005 alterado os principios fundamentais que estiveram na sua génese.
Digna de nota foi a introducdo, na revisdo constitucional de 1997, do conceito de
“solidariedade”, aditado a epigrafe do artigo 63.° da CRP,

Da consagragdo constitucional do direito a seguranca social e solidariedade, constante
do artigo 63.°, destacamos dois aspetos dignos de relevo. Por um lado, o carater
universal da protecao social, previsto no artigo 63.°, n.° da CRP, que pretende estender a
protecdo social a todas as pessoas, independentemente da sua situacdo profissional, e
aponta para a conce¢do universalista do direito a seguranga social, afastando a sua
natureza exclusivamente laboralistica. Por outro lado, decorre do n.° 2 do artigo 63.° da
CRP a natureza publica e obrigatoria do sistema de prote¢do social, que impde ao
Estado o dever de organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social
unificado e descentralizado. Contudo, o sistema publico de seguranca social ndo implica
um monopolio por parte do Estado, ndo excluindo a existéncia, como ependido ao longo
da Dissertacao, de esquemas de tipo mutualista, social e até privado.

O regime juridico da responsabilidade emergente do pagamento indevido
de prestacdes da seguranca social encontra-se regulado no Decreto-Lei n.° 133/88, de
20/04. Nele sao contempladas situagdes de concessao indevida de prestagdes que tanto
podem vir a consubstanciar responsabilidade emergente de pagamento de prestacdes
indevidas e/ ou a invalidade dos atos administrativos de atribuicdo de prestacdes dos
regimes de seguranga social. Note-se que sdo precisamente os regimes de seguranca
social que ddo guarida e concretizam o imperativo constitucional do direito a
seguranca social plasmado no ja assinalado artigo 63.°n.° 1 da Lei Fundamental.

S6 inexistindo regulamentacao legal especifica no mencionado diploma

legal ou sendo esta insuficiente se recorrerd, de forma supletiva a normagdo plasmada
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no Codigo do Procedimento Administrativo. Como alids decorre do comando legal do
artigo 19.° do DL n.° 133/88, que postula o seguinte, sob a epigrafe (“Legislagdo
supletiva”) “Em tudo o que ndo estiver expressamente previsto neste capitulo aplicam-
se as normas gerais de direito administrativo.”

Nestes termos conceitos como o de prestagdoes indevidas, pagamento de prestacdes
indevidas imputavel aos interessados , a identificagdo dos responsaveis pela restituigao,
o procedimento administrativo de restituicao, as formas de restitui¢do, prescri¢do do
direito a restituicdo, da revogacdo abrogatdria ou anulatoria dos atos de atribuicdo das
prestacdes terd que ser encontrado no regime legal (especial) tal como pretendido pelo

Legislador.

O artigo 7.° do Codigo Civil, consagra no seu n.° 3 que “A lei geral ndo revoga a lei
especial, excepto se outra for a inten¢do inequivoca do legislador”. Ora os principios
que presidem a cessagdo da vigéncia da lei (art.® 7.° do Cddigo Civil), exigem uma
inten¢do inequivoca do legislador para que possa haver lugar a uma revogacao da lei
especial pela lei geral. Por tal expressio e na esteira de OLIVEIRA ASCENSAOQ, in “O
Direito”, p. 259. na fixacdo da palavra “inequivoca”, deve o intérprete ser

particularmente exigente.

No Acoérdao da Relagdo de Lisboa de 15/02/2007, relatado pelo Desembargador Ilidio
Sacarrdo Martins, consignou-se que “A existéncia de inten¢do inequivoca do legislador
deve assentar em referéncia expressa na propria lei ou, pelo menos, em um conjunto de
vectores incisivos que a ela equivalham, pelo que, quando se pretenda, através duma lei
geral, revogar leis especiais, designadamente quando se vise firmar um regime genérico
e homogéneo, ha que dizé-lo, recorrendo a revogagdo expressa ou, no minimo, a uma
mengdo revogatoria clara, do género, sdo revogadas todas as leis em contrario, mesmo

as especiais “. No mesmo sentido veja-se MENEZES CORDEIRO**,

O CPA ¢ assim aplicado de forma supletiva ndo existindo qualquer lacuna legal.
Conforme decorre do Parecer n.® 67/97 do Conselho Consultivo da PGR “Uma lacuna ¢
uma incompletude insatisfatoria no seio de um todo na medida em que representa uma

falta ou falha em algo que tende para a completude”. Conforme nota KARL

844Dy aplicagdo da lei no tempo e das disposi¢des transitorias”, Cadernos de Ciéncia da Legislagdo, INA,
n®7,1993, p. 17 e ss.
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ENGISCH?*, “ndo podemos falar numa lacuna no Direito (positivo) logo que neste ndo
exista uma regulamentagao cuja existéncia nos representamos. Nao nos ¢ licito presumir
pura e simplesmente uma determinada regulamentagdo, antes temos de sentir a sua
falta, se queremos apresentar a sua nao-existéncia como uma lacuna.”

Perfilhando, in fotum, a argumentacdo vertida no mencionado Acérdao de 3
de novembro de 2004, recurso n.° 47886, a proposito das solugdes legais erigidas a
proposito da revogacao de atos administrativos atributivos de prestagdes, na primeira
Lei de Bases da Seguranca Social, Lei n.° 28/84, e o regime legal instituido nos artigos
40.° e 41.° do DL n.° 442/91, alterado pelo Decreto-Lei n.° 6/96, mas que podem ser
transpostas para as demais Leis de Bases (Lei n.° 17/2000, Lei n.° 32/2002, e Lei n.°
4/2007) e para as solucdes vertidas no CPA de 2015 (DL n.° 4/2015); “A Lei n.° 28/84,
como se refere no seu art. 1.°, definiu "as bases em que assentam o sistema de seguranga
social previsto na Constituicdo e a ac¢do social prosseguida pelas instituicdes de
seguranca social, bem como as iniciativas particulares nao lucrativas de fins andlogos

aos daquelas institui¢des".

Em face do ambito do diploma, assim definido, tem de se concluir que a
Assembleia da Republica entendeu incluir nas bases do sistema de seguranca social o
regime da revogabilidade de prestacdes continuadas, que consta do art. 41.° daquela Lei,
j4 que ndo tem a ver com a "accdo social prosseguida pelas instituicdes de seguranca

social" nem com "as iniciativas particulares ndo lucrativas de fins analogos".

Embora ndo haja uma definicdo legal daquilo que integra as bases de um regime
juridico, ¢ seguro que deve entender-se que fazem parte dele as opgdes politico-
legislativas fundamentais e a disciplina bésica do regime juridico. A regra da
revogabilidade a todo o tempo dos actos que atribuam prestagcdes continuadas assume
um relevo consideravel para garantir a correc¢cdo de erros que podem por em causa a
sustentabilidade do sistema de seguranga social , e constitui um principio oposto ao que
vigora para a generalidade dos actos administrativos, pelo que ndo pode deixar de
considerar-se como uma das opgdes politico-legislativas fundamentais sobre a matéria

e, como tal, constituir uma das bases do sistema”.

#¢Introducdo ao Pensamento Juridico”, traducdo de Baptista Machado, Fundagdo Calouste Gulbenkian,
7.2 edicao, p. 281
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Nao se pode confundir o regime legal plasmado no DL n.° 133/88, com o
estabelecido no DL n.° 155/92 pois conforme a jurisprudéncia dos Tribunais
Administrativos tém entendido a reposi¢do de quantias indevidamente pagas e recebidas
consubstancia, no primeiro caso, uma “reposi¢do de dinheiros publicos que devem
reentrar nos cofres do Estado” e, no segundo caso (na reposicdo de prestacdes
indevidamente recebidas da Seguranga Social), a “reposi¢cdo de dinheiros sob gestao
publica, que devem reentrar no Fundo da Seguranga Social” - uma diferente natureza
juridica dos financiamento”.

Note-se, ademais, que o Decreto-Lei n.° 155/92, aborda numa das sec¢des (VI),
a reposi¢ao de dinheiros publicos. Porém tal ¢ feito de uma forma genérica, enquanto
que o Decreto-Lei n.° 133/88 trata especificamente, como resulta do estatuido no artigo
1.°, do recebimento indevido de prestagdes no ambito dos regimes de seguranga social
que da lugar a obrigacdo de restituir o respetivo valor. Assim sendo estio ambos os
diplomas numa relacao de especialidade (artigo 7.° do Cédigo Civil) que implica, in
concreto, a aplicagao de cada um dos diplomas, isoladamente, as diferentes situagdes de
vida que neles sdo convocadas.

Diferente, também, do regime de restituicao de prestacdes indevidamente pagas €
o regime de restituicao as entidades empregadoras e beneficiarios de contribui¢cdes e
quotizagdes indevidamente pagas (restituicio de contribuicoes e de quotizagdes
plasmado nos arts 267.° e seguintes do Codigo Contributivo e que sucede ao previsto
nos artigos 128.° ¢ 129.° do Regulamento Geral das Caixas Sindicais de Previdéncia,
aprovado pelo Decreto n.° 45 266 de 23 de setembro de 1963) e o regime de reembolso
de quotizacdes previsto no capitulo II do mesmo titulo, na medida em que este ultimo
rege a devolugdo das quantias resultantes de obrigagdes contributivas regularmente

constituidas.

Positiva a Lei de Bases da Seguranga Social no seu artigo 78.° uma causa
especial de nulidade no que tange aos atos de atribui¢ao de direitos ou reconhecimento
de situagdes juridicas que se baseiem em “ informagdes falsas, prestadas dolosamente

ou com ma-fé pelos beneficiarios™ . Estabelece aqui a Lei uma exigéncia adicional

#6J0OA0 CARLOS LOUREIRO, in “Adeus ao Estado social?”, obra cit., p. 201 e ss., a propdsito dos
sujeitos distingue os beneficiarios, para enunciar o principio da universalidade, os prestadores, para
assinalar os principios do primado da responsabilidade publica de prestacdo, da complementaridade , o
garantidor, para destacar o principio da responsabilidade publica de garantia, e os financiadores, para
destacar o principio da pluralidade das entidades financiadoras.
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dado ndo se preencher a previsdo legal apenas coma a existéncia de “informacdes
falsas” sendo necessario ainda a ocorréncia de um comportamento censuravel pelo
beneficidrio.
Aplica-se aqui o regime da nulidade estabelecido no artigo 162.°n,°s 1 e
2 do Codigo do Procedimento Administrativo, segundo o qual “ 1 - O ato nulo ndo
produz quaisquer efeitos juridicos, independentemente da declaracao de nulidade. 2 -
Salvo disposi¢ao legal em contrario, a nulidade ¢ invocavel a todo o tempo por qualquer
interessado e pode, também a todo o tempo, ser conhecida por qualquer autoridade e
declarada pelos tribunais administrativos ou pelos 6rgdos administrativos competentes
para a anulagdo.” Em matéria de anulagdo dos atos administartivos de atribuicao de
direitos ou de pagamento de prestagdes o artigo 79.° n.° 1 remete para o regime do
Codigo do Procedimento Administrativo.
Refira-se que a norma do artigo 79.° n.° 2 da Lei de Bases da
Seguranca Social que dispde que “ 2 - Os actos administrativos de atribui¢ao de
prestagdes continuadas invalidos podem, ultrapassado o prazo da lei geral, ser

2

revogados com eficicia para o futuro ” ndo encontra respaldo no Codigo do
Procedimento Administrativo de 1991. Por sua vez , por inspiracdo direta desta norma
da Lei de Bases o Codigo do Procedimento Administrativo de 2015 consagrou uma
norma de idéntico teor no seu artigo 168,° n.° 4 alinea b) que estatui o seguinte “4-
Salvo se a lei ou o direito da Unido Europeia prescreverem prazo diferente, os atos
constitutivos de direitos podem ser objeto de anulagdo administrativa no prazo de cinco
anos, a contar da data da respetiva emissdo, nas seguintes circunstancias: b) Apenas
com eficacia para o futuro, quando se trate de atos constitutivos de direitos a obtencao
de prestacdes periddicas, no ambito de uma relacdo continuada”.

Remete o legislador da Lei de Bases da Seguranca Social (artigo 21.°,
“O principio da garantia judiciaria assegura aos interessados o acesso aos tribunais, em
tempo util, para fazer valer o seu direito as prestacdes”, artigo 74.° ““1 - Qualquer pessoa
ou entidade sujeita a obrigacdes perante as instituicdes de seguranca social pode
requerer, em qualquer momento, que lhe seja emitida declaragdo comprovativa do
regular cumprimento dessas obrigagdes.2 - Quando ndo seja emitida a declaracao
comprovativa mencionada no numero anterior, o particular pode solicitar aos tribunais
administrativos que intimem a administracdo para passagem de certiddo correspondente,

nos termos legais.” e 77.° (“Garantias contenciosas”) “As accdes e omissdes da
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administracdo no ambito do sistema de seguranga social sdo susceptiveis de reaccao
contenciosa nos termos do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos. da Lei n.°
4/2007) para o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos. Nestes termos
ocupara a a¢ao administrativa uma posic¢ao de relevo, fundamental, na tutela dos direitos
dos beneficiarios, sem prejuizo dos meios processuais urgentes e cautelares, plasmados
no CPTA, conforme se deixou caraterizado anteriormente.

Nao deve deixar de mencionar-se a proposito das garantias contenciosas o
mencionado principio da garantia judicidria e o principio da tutela dos direitos
adquiridos e em formacao (artigo 21.° da Lei n.° 4/2007) sendo que estes principios se
encontram umbilicalmente ligados ao principio da tutela jurisdicional efetiva que se
deixou caraterizado ao longo deste estudo. No que tange as garantias administrativas e
na li¢do de FREITAS DO AMARAL*" O procedimento decisdrio de 2.° grau, sdo as
garantias administrativas dos particulares — “garantias impugnatérias” — isto €, meios de
impugnacao de actos administrativos perante autoridades da propria administracdo
publica. As garantias impugnatorias sao aquelas em que perante um acto administrativo
jé praticado, os particulares sdo admitidos por lei a impugnar esse acto, isto €, a atacé-lo
com determinados fundamentos. As principais espécies de garantias impugnatérias sdo:

as reclamacoes, o recurso hierdrquico (proprio e improprio) e o recurso tutelar”.

TIAGO SERRAO/ DAVID PRATAS BRITO*® dio conta, e com a qual se concorda,
que "O regime das garantias especialmente previstas na Lei de Bases Gerais do Sistema
de Seguranca Social pode ser dividido em quatro ambitos: as impugnagdes
administrativas - onde se incluem as reclamagdes - , as garantias contenciosas, a
nulidade dos atos administrativos de atribuicdo de direitos ou de reconhecimento de
situacdes juridicas, e a anulacdo de tais atos administrativos ( ou nos termos da epigrafe
do artigo 79.° da Lei de Bases Gerais do Sistema de Seguranca Social), a "revogagao de

n

atos invalidos Sdo, assim separados os regimes atinentes ao procedimento
( administrativo) ao processo ( administrativo) e a substancia ou matéria.

O que pode fazer a Administracdo da Seguranca Social ao constatar que praticou um ato
ilegal de atribui¢do de prestagcdes continuadas, que a atribuigdo das prestagdes nao ¢

juridicamente fundada, sendo portanto a atribuicao das prestagdes indevida, implicando

27«Direito Administrativo,”Vol. IV, Lisboa, 1988, pp. 25-26

280b. cit. pp. 837-838.
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que os atos constitutivo de direitos - enquanto “atos que investem o destinatirio em
situagdes de vantagem”- sejam ilegais ? A doutrina diverge.

MARIO AROSO DE ALMEIDA fala, a propdsito, em “processo de consolidagio
progressiva gradual de situagdes” , que correspondem a constituicdo de direitos que se
projetam no tempo; 1 fase) completa precariedade do ato pela sua invalidade podendo
ser anulado para o passado; 2) precariedade relativa do ato, pois o ato pode ser
invalidado para o futuro; 3) consolidacio do ato. TITAGO SERRAO/DAVID PRATAS
BRITO assinalam que “perante o Codigo do Procedimento Administrativo de 2015,
julgamos que os atos administrativos de atribui¢do de prestacdes continuadas podem ser
anulados ainda que tenha sido ultrapassado o prazo de cinco anos a contar da respetiva
emissao mas os Orgaos competentes para a anulagao dispdem de “seis meses , a contar
da data do conhecimento (...) da causa de invalidade , ou, nos casos de invalidade
resultante de erro do agente , desde o momento da cessagdo do erro” (cfr. artigo 168.°
n.° 1 do Codigo do Procedimento Administrativo), para o fazer”. *

CARLA AMADO GOMES apresenta dividas quanto a generalizacdo ‘“dos
actos bilaterais invalidos estabilizados que envolvam a atribui¢do de (quaisquer)
prestacdes divisiveis aos beneficiarios (...) sendo portanto irrevogaveis com
fundamento em invalidade para além do prazo de estabilizacdo (...) seria concebivel
uma interveng¢ao legislativa que viabilizasse a sua revogagao apds os 5 anos , apelando
porventura a um principio da justiga 1991. Perante o distributiva/igualdade na reparticao
dos encargos publicos, e desde que com efeitos ex nunc a partir do acto revogatorio”

FILIPA CALVAO rejeita a admissibilidade de revogagdo mesmo antes de
decorrido o prazo de estabilizacao. Nestes termos, constatada a boa-fé do destinatario do
acto a sua revogagao por ilegalidade mesmo até ao prazo de estabilizagdo serd vedada,
ou sendo Codigo do Procedimento Administrativo de 2015, julgamos que os atos
administrativos de atribuicao de prestacdes continuadas podem ser anuladas apenas com
efeitos para o futuro, salvaguardando-se os frutos do exercicio do direito ja utilizados
ou, quando estiverem em causa prestacdes continuadas/divisiveis, as parcelas ja
recebidas. No mesmo sentido se pronuncia VIEIRA DE ANDRADE apela a ponderagao

de interesses particulares e o interesse publico da legalidade da revogacao.
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