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Segue o teu destino,
Rega as tuas plantas,
Ama as tuas rosas.
O resto é a sombra

De arvores alheias.

A realidade

Sempre é mais ou menos
Do que nds queremos.
S6 nds somos sempre

Iguais a nds-proprios.

Suave é viver so.

Grande e nobre é sempre
Viver simplesmente.
Deixa a dor nas aras

Como ex-voto aos deuses.

VEé de longe a vida.
Nunca a interrogues.
Ela nada pode
Dizer-te. A resposta

Esta além dos deuses.

Mas serenamente
Imita o Olimpo

No teu coracéo.

Os deuses séo deuses

Porgue ndo se pensam.
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INTRODUCAO

O presente trabalho versara sobre o sistema de seguranca social portugués, embora,
em especial, sobre o seu sistema previdencial.

Assunto ha muito e por muitos objeto de interesse, também a nds suscitou desejo a
sua andlise. Desta feita, através da presente dissertacdo, a qual surge no culminar de uma
longa preocupacéo e reflexdo sobre questdes relacionadas com a socialidade.

Na verdade, este € um tema que a todos preocupa. Desde o simples cidaddo ao mais
poderoso politico, existe, em maior ou menor medida, inquietagdo sobre o assunto. Nao
somos excecdo. A reflexdo que aqui trazemos surge, ndo apenas numa perspetiva literal,
precedida de muitos meses — ou, até, anos — de apoquentacao sobre a tematica com que
avancamos neste ensaio. Passo a passo, daremos a entender o porqué.

Todo aquele que se interesse pela historia contemporanea olha para o pds-Segunda
Guerra Mundial, e sensivelmente até as décadas de 70/80, com algum fascinio. Na verdade,
tratou-se de uma época de crescimento econdmico admiravel, traduzido num crescimento da
natalidade a todos os niveis impressionante, que viria a proporcionar um nivel de vida as
populagdes sem precedentes — embora, nesta sede, se nos for permitido, tendemos a cingimo-
nos particularmente a europeia — que ficou conhecido pelo estado de bem-estar europeu.
Particularidade esta, alids, tida por muitos como passivel de configurar uma vantagem
competitiva e que urge ser preservada e protegida face aos novos desafios que hoje enfrenta,
mormente no que tange as suas instituicbes, como € o caso particular da Seguranca Social.

A vantagem que representa 0 MSE deve ser vista assim mesmo: enquanto
vantagem, primeiramente, e s6 subordinadamente relevar o custo que representa. N&o se
entenda que com tal afirmacéo se deseje afirmar que os custos sdo irrelevantes. Naturalmente
que ndo o sdo. Contudo, deve privilegiar-se aquela que por consideramos uma orientacdo
estratégica de relevar e estimar o que de melhor foi criado com e através da Unido Europeia:
além de maior, tornou-se mais forte e solidaria, refor¢cando simultaneamente as condi¢des do
crescimento futuro. A globalizacdo, o alargamento e a Unido Econdmica e Monetéaria
introduzem novos desafios e reforcam a necessidade de procurar novas vantagens
competitivas.

Nessa altura — desde o fim da 22 Guerra Mundial & década de 70 — as bases da

Europa Social, mais do que de nivel europeu, traduziam aquilo que os diferentes Estados-
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Membros tinham em comum: um alto nivel de protecdo social na seguranca social e na satde
e um alto nivel de relages entre trabalhadores e empregadores assente na negociacdo
coletiva e no didlogo social. A verdade é que temos hoje uma politica social europeia
sobretudo sustentada por recursos e politicas nacionais, embora fortemente condicionados
pelas politicas de emprego, orcamentais e monetarias de nivel comunitério.

A partir de meados dos anos 70, com uma velocidade nunca antes verificada,
passamos a assistir a grandes transformacgfes economicas no Mundo, muito por culpa do
choque petrolifero nesses anos verificado, que despoletara formas inovadoras de producéo,
designadamente pela possibilidade de introducdo das novas tecnologias no processo
produtivo, proporcionando a reducéo nos postos de trabalho necessarios para 0 mesmo.

Sensivelmente no mesmo periodo temporal verifica-se a consumacdo de outro
fendmeno que, por si soO, é suscetivel de obstar a um saudavel estado financeiro e de
sustentabilidade da Seguranca Social. Queremos, pois, aludir a estrutura da piramide etaria
da populacdo europeia. O estado de envelhecimento acelera, em regra € como veremos
adiante, a necessidade de reformas.

Analisaremos, naturalmente, o nosso sistema de seguranca social, embora, como
ndo poderia deixar de ser, merecera especial atencdo o regime contributivo da Seguranca
Social, que engloba as pensdes de velhice, de invalidez, regime especial de prote¢éo na
invalidez e pensdo de sobrevivéncia — mormente o subsistema previdencial, relativamente
ao qual vamos tentar minimizar a distancia que separa a intencdo e a praticabilidade da
reforma que consideraremos necessaria. Adiantamos, desde ja, que qualquer reforma,
especialmente num tema tdo complexo e fraturante como o0 nosso, as medidas reformadoras
deverdo sempre ser objeto de um debate alargado, fundamentadas numa metodologia
consistente, designadamente no tocante aos seus propdsitos, eficiente mas sempre com o
intuito de ndo desproteger a geracdo atual, procurando igualmente garantir idéntica
salvaguarda as seguintes, numa perspetiva de sustentabilidade e da primordial justica entre
as atuais e sucessivas geracoes, tentando colocar sempre de lado quaisquer pressupostos ou
pré-juizos de base ideoldgica que sempre marcaram esta problematica, porque a Seguranca

Social é um timbre humanista que urge preservar e, tanto quanto possivel, aperfeicoar.
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CAPITULO I - Do Modelo Social Europeu.

1. Nascimento, evolucéo e conceito.

O Modelo Social Europeu, que se foi fundando e densificando ao longo dos anos,
é tido como um verdadeiro traco distintivo da Europa. A propria Unido Europeia, na
definicdo e execucdo das suas politicas e acdes, procura levar em conta as exigéncias
relacionadas com o combate a pobreza extrema e incluséo social dos cidaddos no espacgo
europeu, através da promocéao de um nivel elevado de emprego, a garantia de uma protecao
social adequada, a luta contra a exclusdo social, um nivel elevado de educacédo, formacéo e
protecdo da salde humana. Sobre estes imperativos comunitarios encontramos mencao,
agora, no artigo 151° do TUE, segundo o qual A Unido e os Estados-Membros, tendo
presentes os direitos sociais fundamentais, tal como os enunciam a Carta Social Europeia
(...) e a Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, de 1989,
terdo por objetivos a promocéo do emprego, a melhoria das condi¢des de vida e de trabalho,
de modo a permitir a sua harmonizacao, assegurando simultaneamente essa melhoria, uma
protecdo social adequada, o didlogo entre parceiros sociais, 0 desenvolvimento dos recursos
humanos, tendo em vista um nivel de emprego elevado e duradouro, e a luta contra as
exclusoes.

Numa perspetiva do MSE que nos inclinamos a apelidar de intrinseca, por
contender com o seu amago, consideramos que existem varias concetualizagdes relativas
que urge conhecer e compreender. Em primeiro lugar, pode a ele ser associada a perspetiva
de entidade: na qual ancoram valores préprios, comuns e distintivos, como ja resultava do
Livro Branco da Politica Social, de 1994. Por um outro prisma, podera também ser descrito
como um ideal a atingir, enquanto conjugacdo e melhoramento comum dos diversos
modelos nacionais existentes, nos varios paises da Europa, da sua eficiéncia econémica e
justica social; noutra visdo, pode, ainda, perspetivar-se como um instrumento a ordem da
manutencao e fortalecimento de um Projeto Europeu, no qual é parte integrante; além destes,
consegue ainda elevar-se uma dimensdo politica, como meio para incrementar a
legitimidade das instituicOes europeias, no que toca a legitimidade e democraticidade das
mesmas.

Analisada extrinsecamente, podemos ainda subdividir a sua analise em dois planos:
0 primeiro, dos Estados-Membros, segundo o qual cabe a cada um deles colocar a salvo os

seus cidad&os de um risco inerente a um sistema economico que gera desigualdades, a partir
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da funcgdo reguladora da economia de mercado, que é sua atribuicdo, para manter um nivel
estavel de pleno emprego, bem como atraves do fornecimento de um vasto leque de servigos
sociais de caracter universal (educacéo, saude, habitagéo, etc.) ou ainda provendo uma rede
de servicos assistenciais para casos excecionais de pobreza e exclusdo; no plano da Unido,
as institui¢des europeias beneficiam de um ambito alargado de competéncias em matéria de
a) legislacédo sobre direitos/padrdes sociais; b) jurisdi¢do; ¢) neocorporativismo.

O Projeto Europeu fundou-se com o Tratado de Roma, no remoto ano de 1957,
limitando-se basicamente a edificacdo de um mercado de trabalho a escala europeia e com a
livre circulacdo dos trabalhadores. Fora da area de prioridades estavam questdes de politicas
sociais, como as concernentes a pensfes, desemprego, alojamento, familia, deficientes e
jovens.

Decisivos no crescimento e consolidacdo daquele Projeto foram ainda os
contributos subsequentes, como, em 1974, o do Programa de Agdo Social da Comunidade,
que visava a ado¢do de varias diretivas em questdes sociais, sendo que duas delas seriam
aprovadas em 1975: uma, sobre a igualdade de remuneracéo entre homens e mulheres; outra,
sobre a aproximacdo da legislacdo dos Estados-membros respeitantes aos despedimentos
coletivos. Neste ultimo ano foi também criado o FEDER, destinado, através de projetos de
desenvolvimento especialmente direcionados para as regides menos desenvolvidas, a
corrigir os desequilibrios regionais, atuando em funcdo de uma estratégia global e integrada
com os restantes fundos estruturais.

Porém, a partir da década de 70, o progresso do MSE, com grandes repercussdes
nos sistemas de seguranca social (como veremos), este forte crescimento que se verificara
nas décadas precedentes sofre uma retracdo, por diversos motivos: a inflacdo e a estagnacéo
subsequentes ao 1° choque petrolifero levaram os Estados-Membros a refugiarem-se em
estratégias nacionalistas e movimentos eurocéticos, que é consequéncia e (também, diga-se)
causa de uma perda de preponderancia no cenario politico e econdmico mundial face, ndo
sO as duas superpoténcias mundiais da época — EUA e Unido Soviética — mas também em
relagdo ao Jap&o. Surge, entdo, a resposta neoliberal, essencialmente vinda do Reino Unido,
encabecgada por MARGARETH TATCHER, a partir de 1979, que, entre outras medidas, procurou
a substituicdo do pacto social capital-trabalho por politicas de estabilizacdo monetaristas e
de desregulacdo neoliberais. Na verdade, a Inglaterra, logo apds a sua adesdo, em 1970,

tornou-se um parceiro incomodo, blogueando os avan¢os em matéria social. Também a

Pagina 12|




adesdo da Grécia, em 1981, e de Portugal e Espanha, em 1986, tornaram a integragdo mais
complexa e o0 objetivo da harmonizacéo é abandonado.

Né&o obstante, ha também, quase de imediato, uma contra-ofensiva de resposta dos
pré-europeistas, com vista ao relancamento do Projeto Europeu, designadamente no duplo
compromisso, entre 0S governos europeus, com vista a promocdo da concertagdo e
coordenacgdo na tomada de opgOes politicas estratégicas, e entre 0s governos e as grandes
empresas, a fim de trazer de volta e envolver os empresarios na retoma do Projeto.

Nesta ofensiva, importante impulso foi preconizado pela Presidéncia de Jacques
Delors, a partir de 1985, em cuja presidéncia se procurou sobremaneira reforcar a dimenséo
social da Europa e a organizar um espaco social europeu, buscando distinguir esta atribuigéo
europeista do modelo liberal dos EUA?

Em 1986, o Ato Unico Europeu foi também um ténico relevante, ao instituir dois
instrumentos importantes na tomada de decisGes e na adocdo de politicas: por um lado, a
regra da maioria qualificada; por outro, o principio do reconhecimento mutuo. A primeira,
ao sujeitar a maioria das matérias sociais a esta regra, viabilizou tecnicamente a aprovacao
de muitos instrumentos normativos nesta area que tinham sido blogueados anteriormente
pela regra da unanimidade; o segundo, assegura a livre circulacdo de mercadorias e servigos
sem que seja necessario harmonizar as legislagdes nacionais dos Estados-Membros. A venda
de um produto legalmente fabricado num Estado-Membro ndo pode, por conseguinte, ser
proibida noutro Estado-Membro, ainda que as prescricdes técnicas ou qualitativas sejam
diferentes das obrigatoriamente aplicaveis aos seus proprios produtos?.

Diversas outras iniciativas foram também importantes na prossecucao do objetivo
de crescimento da Europa Social, designadamente, em 1989, a aprovagdo da Carta dos
Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores; em 1993, o Livro Branco sobre
Crescimento, Competitividade e Emprego; em 1994, o Livro Branco sobre Politica Social
Europeia. No ano de 2000, especialmente relevante na area dos direitos humanos, a Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia: no que a ela concerne, cabe referir que o
direito a seguranca social e a assisténcia social em varias eventualidades, que também inclui

o direito a protecdo social dos trabalhadores deslocados dentro da Unido, figura no art. 34°.

1 JEPSEN, Maria e PASCUAL Amparo Serrano, The Concept of the ESM and Supranational Legitimacy-
Building, in Unwrapping the European Social Model, Bristol, The Policy Press, 2006, pp. 25-46.

2 A (inica excecdo, ainda que sujeita a condig@es estritas, é a salvaguarda do interesse geral, como a salde, a
defesa do consumidor ou a prote¢do do ambiente. Aplica-se 0 mesmo principio em matéria de servigos.
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A Carta, que procede a uma enumeracao extensa e completa dos direitos das pessoas em
matéria social, ao ir muito para além das matérias de indole social previstas nos Tratados,
corresponde a um alargamento do ambito substancial do Direito Social da Unido Europeia.
Em matéria de seguranca social, cumpre desde logo chamar a colacéo o artigo 34° da Carta,
tornada vinculativa pelo Tratado de Lisboa, enquadrado no capitulo denominado
Solidariedade e tem como epigrafe Seguranca social e assisténcia social.

Ainda no ano 2000, no Conselho Europeu sob presidéncia portuguesa, foi aprovada
a Estratégia de Lisboa, vincando-se, nos seus objetivos, a necessidade de promocao de areas
consideradas vitais, como a educacgéo, a formacao, a luta contra a excluséo social e a reforma
dos sistemas de seguranca social®. Sentiu-se a necessidade de procurar novas vantagens
competitivas assentes na inovacdo e no conhecimento, com particular atencéo a sociedade
da informacdo e ao desenvolvimento sustentavel, com vista a tornar-se 0 espaco mais
dindmico e competitivo a escala mundial, baseando-se em conhecimento inovador capaz de
combinar elevado crescimento econémico com mais e melhores empregos e coesdo social,
sendo que, mais tarde, em Dezembro de 2001, a Declaracdo de Laeken reconheceu
claramente a necessidade imperativa de relancar a Europa no contexto da nova ordem
mundial.

Tecidas estas genéricas consideracGes sobre os principais contributos para a
evolugédo do chamado estado de bem-estar europeu, cabe, pois, apreciar o contributo dado
pelo Tratado de Lisboa na evolucdo e densificagdo do MSE. Néo s6 naquele Tratado
propriamente dito, mas também nos diplomas anexos.

No TUE sublinha-se, primeiramente, o maior relevo concedido a alguns direitos
sociais, que se designam de fundantes dos valores da UE, como sejam o0s constantes dos
artigos 2° e 3° do Tratado*. N&o se pode, ainda, nesta sede, descurar a forga vinculativa
atribuida, pelo art. 6°, n° 1, do TUE, a Carta de Direitos Fundamentais da UE, expressiva de
alguns dos mais importantes valores tradutores do MSE.

Olhando agora para o TFUE, verificamos que a politica social integra o elenco das
matérias de competéncia partilhada. Tal significa que tanto a Unido como os Estados-
Membros podem adotar atos juridicos vinculativos neste dominio (cfr. arts. 2° n® 2, 4°n° 2

b) e 5° n% 2 e 3, do TFUE. Sem pretender percorrer exaustivamente todo o Tratado, ndo

3 JEPSEN, Maria e PASCUAL Amparo Serrano, Op. Cit., p.26.
4 Preceitos que ja constavam, embora com outra formulagdo, do mesmo Tratado, na versdo de Nice.
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podemos, porém, deixar de mencionar 0s aspetos mais conexionados com o tema que d&
denominacdo ao nosso estudo. Nesse propdsito, € no artigo 151° do TFUE que encontramos
mencionados objetivos como a promoc¢éo do emprego, a melhoria das condicdes de vida e
de trabalho, o direito a uma protecdo social adequada, a promocéo do dialogo social europeu
e a luta contra as exclus@es sociais. Nesta matéria, as acdes comunitarias ndo apontam a
uniformizacdo, mas sim a harmonizagdo minima das legislagdes nacionais (cfr. art. 151°,
paragrafos 1 e 3), e pretende-se conseguir um equilibrio entre a politica social e 0s objetivos
concorrenciais da UE (cfr. art. 151° paragrafo 2). Destaca-se a consagracao de um principio
de subsidiariedade de minimo das medidas de politica social, emanadas do Direito Europeu,
relativamente aos regimes nacionais, bem como um principio de autonomia dos Estados em
matéria de seguranca social, que devem prosseguir 0 objetivo de assegurar a
sustentabilidade econdmica desses mesmos sistemas (cfr. art. 153° n° 4). Importante é
também ndo olvidar a aprovacdo de medidas comunitarias na area da politica social exige
uma consulta aos parceiros sociais europeus (cfr. art. 154°) pode ser feita com intervencao
direta desses parceiros, no ambito do dialogo social europeu, cuja promogéo é incentivada
(cfr. arts. 152° e 155° do TFUE).

2. O contexto atual: a necessidade vs capacidade de resposta aos desafios do
presente.

E mais ou menos consensual que o MSE tem vindo a sofrer grande desgaste nos
pressupostos que o sustentam e que outrora permitiram a sua ascensdo®. Diversos fatores,
enddgenos ou exdgenos a propria Europa, colocam o debate sobre a sua sobrevivéncia como
um dos assuntos mais discutidos no panorama europeista.

A verdade é que, hoje em dia, uma nova conjuntura espelha a situacdo econémica
e social a nivel europeu e mundial. Com um mercado tdo aberto e diversificado, maior € o
leque concorrencial apresentado as empresas e as pessoas. A base de incidéncia dos impostos
diretos fica mais confinada aos rendimentos do trabalho e ao patriménio. Torna-se mais facil

e atraente a deslocalizacdo das empresas para paises com salarios mais baixos ou aonde a

5> Cfr., por todos, GIDDENS, Anthony, Modelo Social, in «A Europa na Era Global», Lisboa, Editorial
Presenca, 2007, pp.17-48.
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carga tributaria é menor, os quais, regra geral, sdo também menos proficuos no que respeita
a protecdo dos trabalhadores, dos consumidores e do ambiente.

Por outro lado, o alargamento da UE a 28 Estados-Membros redundou naturalmente
no aumento das diferencas de riqueza entre Estados e entre regiGes, com implicacbes 0bvias
na segmentacdo crescente dos empregos em termos de qualificagdes, remuneracdes e
protecdo social.

A demografia foi um dos fatores que mais contribuiu negativamente para a saude
financeira do MSE e, de resto, para o equilibrio dos esquemas de protecdo social,
designadamente pelo continuo e maci¢o envelhecimento demogréfico. Além das pessoas
terem vidas cada vez mais longas e da taxa de mortalidade ser mais baixa, a fecundidade tem
vindo a decrescer, perspetivando-se uma diminuicdo repentina da populacdo europeia a
breve trecho e simultanea inverséo da estrutura da piramide etaria, com evidente crescimento
da parte cimeira e correspetiva diminuicdo da parte inferior. Se bem observarmos, por volta
de 1960, a esperanca média de vida aumentou cerca de cinco anos para as mulheres e quase
quatro anos para os homens. E esta evolucgdo, que parece ininterrupta, podera levar a que, no
ano de 2050, o numero de pessoas com mais de 80 anos aumente cerca de 180%. A
diminuicdo da taxa de natalidade também para tal contribui decisivamente. Nas ultimas
décadas, as taxas de fertilidade na Europa sofreram uma marcada reducdo. A taxa de
natalidade minima necessaria para manter a populacdo no seu nivel atual é de 2,1 filhos por
mulher; em 2010, segundo o Relatério Demografico do Eurostat, as mulheres da UE tinham,
em média, 1,47 filhos.

Ademais, a participagdo crescente das mulheres no mercado de trabalho provocou
dificuldades acrescidas na conciliagdo da vida de trabalho com a familiar, designadamente
no respeitante a gestdo do tempo de trabalho.

Estas constatacdes demograficas tém naturalmente implicacbes no plano
econdmico. Com efeito, o tdo propalado fraco crescimento econémico, verificado a partir de
finais da década de 70, e que pouco se tem alterado até aos nossos dias (alias, nos ultimos
anos, este crescimento foi até negativo) traduziu-se em menores receitas para a seguranca
social. Com economias frageis, o desemprego tende a aumentar, acarretando maiores
despesas sociais.

N&o se podem olvidar os ventos que sopram no sentido do desmantelamento da

marca eminentemente social da Europa, que facilmente suscitam o confronto entre a coesao
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social, por um lado, e a competitividade, por outro. Também em Lisboa, na Estratégia com
0 mesmo nome e atrés referida, se apostou numa (dificil) tentativa de conciliacdo entre
aquelas duas realidades.

As politicas econémicas constituiram, durante muito tempo, o principal motor de
desenvolvimento do processo de construgdo europeia, permitindo a passagem de um
mercado comum, simbolizado pela livre circulacdo dos fatores de producgdo, para estadios
de integracdo sucessivamente mais avancados, que culminaram na criacdo de uma Unido
Econdmica e Monetaria, com todas as vantagens que lhe estdo reconhecidas. Tal sobressaiu
da verificagdo de que a exclusdo social, promotora de intolerancia, discriminagéo,
extremismos e fundamentalismos, racismo e segregacdo, constitui um fenémeno que p6e em
causa o progresso social e econémico da Europa, pondo em risco a sua identidade, a unidade
europeia, e, no limite, representando uma ameaca para a propria democracia.

Em plena crise econémica e financeira foi lancado o documento Europa 2020 —
Estratégia para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo, altura em que se verifica
um crescimento baixo ou negativo na maior parte dos paises, divida publica galopante e um
desemprego crescente. Mal seria que, visando uma proposta a longo prazo para os desafios
que a Europa social enfrenta, ndo almejasse de igual forma a resposta aos concretos e muito
dificeis problemas que se verificavam — e ainda persistem — na época.

Pressuposto fundante e que deve ser elevado ao patamar de fundamental para a
restauracao do crescimento sustentado e saudavel da Europa Social é o fomento do emprego.
Numa altura em que se tenta, a grande custo, alavancar as economias nacionais para o
crescimento econdémico e, simultaneamente, se procura a consolidacdo das contas publicas,
torna-se, mais do que nunca, necessaria a verificagdo pratica das premissas sabiamente
elencadas por MARIA JOAO RODRIGUES®, como sejam: um amplo consenso politico e seu
efetivo cumprimento; reconducdo de varias politicas, designadamente em areas tdo
essenciais como a educacdo, a protecdo social, o0 emprego, energia, politica regional,
macroeconomia, etc; mas também — last but not least — a construgdo de um processo Unico
ao nivel europeu, de coordenacdo de reformas estruturais para enfrentar os principais

desafios.

® RODRIGUES, Maria Jodo, On the EU 2020, from Lishon, in On the EU 2020 Strategy: Contributions after
the Lisbon Agenda Experience, 2010, pp. 25-27.

Pagina 17|




Na verdade, estes excertos, oriundos de reconhecidas obras sobre a tematica, séo
demonstrativos do status quo e das perspetivas do porvir.

Estes sdo tempos tumultuosos. Grande parte do mundo esté a ir para a escuridéo,
deixando muitos seres humanos sem uma direcdo clara. O Sonho Europeu € uma luz de farol
num mundo em dificuldades. Ele acena-nos como uma nova época de inclusdo, diversidade,
qualidade de vida, sustentabilidade, direitos universais do homem, direitos da natureza e
paz no Mundo. N6s, americanos, costumamos dizer que o Sonho Americano € mérito
agonizante. O novo Sonho Europeu é um valor para viver por ele, preconizava ja RIFKIN’,
com estas sabias palavras, que, ndo desmerecendo a atual situagdo do MSE, também néo
deixa de acalentar esperanca quanto a sua subsisténcia.

A mesma preocupacéo é partilhada por G@sTA ESPING-ANDERSEN, quando explana:
Mais de 100 anos passaram desde que Bismarck concebeu a politica social moderna e 50
desde que as bases do Estado-Providéncia foram langadas na Europa dilacerada pela
guerra. Estes dois momentos histdricos marcam o aparecimento das ideias europeias
modernas de civilizacao e justica social. Na maioria dos casos, porém, a politica social tem
sido confiada a burocratas e técnicos, raramente indo além de pequenos ajustamentos ao
status quo previamente existente (...) Este texto [apresentado a Presidéncia Portuguesa da
UE] baseia-se na convic¢do de que a Europa se encontra atualmente numa encruzilhada
semelhante a que existia na época do pos-guerra, quando inventamos o Estado-Providéncia.
Se a questdo mais urgente da atualidade € o melhor alinhamento das prioridades
redistributivas e dos direitos sociais em funcéo da realidade em mudanca, entdo este ndo é
o momento adequado para nos deixarmos governar por burocratas ou técnicos®.

Apesar de todas as razdes apontadas, que parecem validas, ndo nos parece inviavel
a manutencdo do MSE, assim haja vontade, designadamente ao nivel politico. Desejavel
sera, no entanto, a sua refundacdo ou reformulacdo. Desde logo, parece que tudo indica
caminhar no sentido da sua credibilizacdo, dada a forca conferida a politica social, quer pelo
Tratado de Lisboa, quer pela Carta dos Direitos Fundamentais da UE, essencialmente pelo
caréater vinculativo que Ihe foi conferido, mas também pela menor dificuldade em nascerem
atos normativos neste ambito, dado que o processo legislativo para a sua adogéo ser, em

regra, o processo ordinario (art. 294° do TFUE), ou seja, um processo de deliberacdo por

7 RIFKIN, Jeremy, The European Dream, New York, Penguin Group, 2004, p. 385.
8 BOYER, Robert et al., Para uma Europa da Inovagdo e do Conhecimento, Oeiras, Celta Editora, 2000, p.
79. Interpolado nosso.
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maioria qualificada na sequéncia de trocas de propostas entre a Comissao, o Parlamento e o
Conselho.

Uma dltima nota, neste subcapitulo, para exemplificar um exemplo crasso de
readaptacdo de um estado de bem-estar as novas condicionantes. Trata-se do caso
dinamarqués, designadamente pelo modelo abundantemente conhecido da flexiguranca®,
que, em tracos gerais, consiste em oferecer mais beneficios sociais em troca de maior
facilidade nos despedimentos. Trata-se de uma combinacao de despedimentos flexiveis com
subsidios de desemprego generosos. O modelo dinamarqués ndo € certamente infalivel e
exige requisitos técnicos e informacionais cuja capacidade de adaptacdo as diversas
realidades culturais europeias, em especial a do nosso pais, ndo estamos, por agora, em
condicdes de discutir. Mas este sistema, ao tentar reequilibrar a flexibilidade e a seguranca
no mercado de trabalho, surge como uma tentativa de resposta a este problema. Falta saber
se vai conseguir resolvé-lo ou, pelo menos, atenuar os seus efeitos nefastos, em prol de todos
os valores pela qual a Unido Europeia sempre procurou fundar-se, particularmente as
tradicdes humanistas e designios como a preservacdo da paz, justica social, solidariedade,

liberdade, democracia e respeito pelos direitos humanos.

3. O Modelo Social Europeu e o Estado Social: a crise econémico-financeira

foi a sua sentenca final?

Procura-se, aqui, numa perspetiva ampla, indagar sobre o futuro do Estado Social
perante tempos especialmente tumultuosos, como aqueles que ha ja largos anos, embora com
especial intensidade a partir de 2008, assolam, no geral, 0 mundo ocidental, e, em particular,
0s paises periféricos, no qual se situa 0 nosso pais.

A definicdo do Estado Social*® como uma forma organizativa de sociedade que da
uma resposta coletiva as necessidades de cada uma das pessoas, ndo provoca grandes
polémicas. Economistas, socidlogos e até juristas convergem na carateriza¢do, com mais ou
menos énfase nalguns dominios, do Estado Social, ainda herdeiro do Welfare State inglés do
pos-Segunda Guerra Mundial, que tem como pressuposto fundante do seu germinar um

aparelho de Estado bem organizado e uma economia saudavel.

% Sobre o assunto, Cfr. COSTA, Hermes Augusto, A flexiguranga em Portugal: desafios e dilemas da sua
aplicacéo, in Revista Critica de Ciéncias Sociais, 86, Setembro 2009, 123-144.
10 para muitos preferencialmente chamado Estado-Providéncia
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Acontece que, mesmo sem se conseguir explicar aos cidaddos o conceito, o alcance
e projecdo do Estado Social, ndo raras vezes é-lhes dito que este é insustentavel. Mais: a
maioria dos cidad@os nao conhece nem sabe 0 que representa o Estado Social, muito menos
percebe por que razéo ele é insustentavel. Pouca transparéncia neste dominio? Talvez. Ha
necessidade de maior clareza, ndo s6 como imperativo de ordem politico-social, mas também
de um ponto de vista ético.

Vaérios autores tentaram avancar com uma definicao daquilo que se devera entender
por Estado Social. JOAO LOUREIRO também. Este autor adiantou uma tentativa de
aproximac&o ao significado do conceito, dizendo que O Estado Social é aquele em que, sem
prejuizo do reconhecimento do papel essencial da economia de mercado, assume como
tarefa garantir condicdes materiais para uma existéncia humana condigna, afirmando um
conjunto de prestacbes, produzidas ou ndo pelo Estado, com a marca da diversidade
juridica, hoje especialmente, mas ndo exclusivamente, na veste de direitos fundamentais,
que respondem, a partir de mecanismos de solidariedade, fraca ou forte, a necessidades que
se conexionam com bens béasicos ou fundamentais (v.g., satde, seguranca social) cujo acesso
ndo deve estar dependente da capacidade de poder pagar, ou ndo, um pregol?.

Mas, ainda que no geral se possa descrever nestes termos um Estado Social, é
também notdrio que o caso portugués difere da tipologia verificada noutros paises europeus.
Admitindo essas diferencas, G@STA ESPING-ANDERSEN elaborou uma teoria em que se
analisam os varios ‘Estado Sociais’, pela conformacao das estruturas estaduais de execugao
de politicas sociais e os efeitos na sociedade'?. Descrevamo-la, sinteticamente. Numa
primeira, sobressai um modelo mais liberal, predominante em paises como os Estados
Unidos da América, Reino Unido e a Australia. Numa coeréncia predominantemente de
mercado, a funcdo do Estado social é apoia-lo apenas numa ldgica supletiva. Nos antipodas
deste modelo, encontramos o social-democrata, preponderante nos paises escandinavos, em
que o Estado é o principal garante dos direitos sociais numa perspetiva universalista,
igualitaria e solidaria. O Estado é, aqui, o ator principal, reservando-se um papel secundario

ao mercado. Numa posi¢éo intermédia coloca-se 0 modelo corporativista, proprio de paises

11 LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social?: a seguranga social entre o crocodilo da economia e a
medusa da ideologia dos “direitos adquiridos”, Lisboa, 2010, pp.73-77.

12 ESPING-ANDERSEN, Ggsta, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge, Cambridge Press, 1990,
pp. 100 e ss.
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da Europa Central, como a Alemanha e a Franga, nos quais 0s direitos sociais sustentam
diferentes classes ou grupos sociais, num plano estratificado.

Coloca-se, pois, a questdo de saber a que grupo pertence 0 nosso pais. A incerteza
da resposta é, curiosamente ou ndo, a principal critica apontada pelos intérpretes desta teoria
de G@sTA ESPING-ANDERSEN. Na verdade, podem haver varias tipologias consoante 0s
critérios utilizados e, assim, um pais lograra ser catalogado em diferentes tipologias, de
acordo com o critério que se utilize.

Analisemos, em concreto, 0 NOSSO Caso.

O Estado Social, no nosso pais, teve um desenvolvimento tardio, embora depois
sofra uma aceleragdo quase instantanea. Aquele brotou praticamente ap6s o ano de 1974,
com o grande impulso a ser dado no biénio 1975-76, com a redacao e aprovacao da nova (e
atual) Constituicédo, bastante prédiga em direitos sociais, ao passo que na restante Europa ja
se debatia o seu futuro.

Varios fatores sdo apontados como causas da crise que se instalou no Estado Social,
também no caso portugués. Aponta-se, em primeira linha, a obesidade do Estado e das suas
funcBes, que fazem disparar os niveis de despesa publica; por outro lado, igualmente
alvitrada como causa da degradacdo do Estado Social € a desaceleracdo ou a quebra
econdmica. Do mesmo modo, sdo imputadas como principais culpadas, respetivamente, a
transformacdo demogréafica, com a quebra de natalidade tendencial e uma esperanca média
de vida com niveis inéditos, o que conjugadamente tornam a populacdo envelhecida e
obrigam a populacéo ativa a uma sobrecarga do racio de dependéncia dos idosos — ja 0 vimos
e a eles ja voltaremos. Também elementos mais técnicos, como a sociedade de informacao
em que vivemos, as novas tecnologias de informacao e comunicagao, a ocuparem, cada vez
mais, um lugar de destaque, ao gque acresce, ainda, os fatores mais conexionados com a
globalizacdo, que colocaram os Estados atuais a mercé dos mercados.

Estes fatores, sejam ou ndo causas, diretas ou indirectas, da crise em que se encontra
mergulhado o Estado Social, sdo ainda mais perniciosas em plena crise financeira e da divida
soberana, como aquela que estamos a passar'?, e que estimulou a necessidade de promogao
de reformas no preciso campo das politicas sociais, no proprio financiamento da socialidade,

bem como na natureza da atuacdo do proprio Estado, também, especificamente, no tocante

13 Como ja previamente referimos, em tempos de crise econémico-financeira, h4d um aumento da despesa com
prestacdes sociais que normalmente anda de bragco dado com uma diminuicdo da receita.
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ao nosso tema, a seguranca social. Chegou-se a um ponto de discusséo em que se debate,
ndo apenas a solucdo para o problema financeiro da seguranga social, mas a prépria
existéncia da seguranca social, ou seja, de um modelo de sociedade que reconhece a
necessidade de dispor de um sistema publico de protecdo contra os riscos sociais, entendidos
como riscos a que o0 comum dos cidaddos esta sujeito e podem gerar situacdes a que a maior
parte das pessoas e familias ndo pode fazer face por meios proprios e, por isso, tem vantagem
em partilhar com os outros.

Mas vale igualmente a pena salientar e sublinhar os pontos positivos que 0s
defensores do Estado Social sustentam. Em primeiro lugar, a seguranca, pois um sistema de
garantia de rendimentos pode promover a produtividade, ao qual ndo € alheio um maior
investimento no trabalho resulta numa maior produtividade. Também é um impulso
importante para o reforco da coesao social, porquanto permite a reducdo da pobreza e das
desigualdades, reduzindo a economia informal, o mal-estar e a criminalidade. A mais destes,
a evidéncia empirica mostra que os paises com politicas sociais mais avancadas sdo também
0s que registam melhores resultados no desempenho econémico.

Aderimos naturalmente ao coro de vozes que critica aqueles que, pura e
simplesmente, se escudam na atual crise como pretexto para a ado¢do de uma politica de
contengdo®®. Na verdade, as reformas — necessarias, diga-se de avanco — devem preservar e
otimizar o Estado Social e ndo, simplesmente, destrui-lo — e, com ele, todas as vantagens
que provoca.

G@sTA ESPING-ANDERSEN avanca nessa linha: a politica social deve ser capaz de
vitalizar e maximizar o potencial produtivo da populacdo de modo a minimizar as suas
necessidades em matéria de subsidios do Estado e de dependéncia relativamente a eles. A
este respeito, € uma ironia verificar que aquilo que nos falta sdo medidas do Estado-
Providéncia que minimizem a necessidade de medidas de bem-estar social®®.

Porém, deve dizer-se igualmente que, nada sendo feito, se apenas observarmos
passivamente a realidade atual, ndo estaremos a defendé-lo, mas, ao invés, abriremos
caminho para a sua destruicdo. Queremos com isto afirmar que as medidas reformistas, se
bem elaboradas e executadas, apesar de muitos ndo quererem admitir, afigurar-se-&0 como

armas na luta contra essa destruicao.

14 Para 0 mesmo alertava ja PAUL PIERSON, em PIERSON Paul, Dismantling the welfare state? — Reagan,
Thatcher and the politics of retrenchment, Cambridge University Press., 1995.
1> BOYER, Robert et al., Op. Cit., p. 110.
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Além de se admitir que, em Portugal, o Estado Social ainda é débil e fragil,
reconhece-se a dificuldade que existe na sua sustentabilidade'®. Apesar de tudo, acreditamos
que, além de desejavel, é possivel que ele resista e se consolide!’. Para tal sera imprescindivel
—entre outras questdes — que haja o tdo proclamado desenvolvimento econdémico. A verdade
é que uma conjuntura de crescimento da economia, em condi¢des normais, beneficia o
aumento do emprego e a diminuicdo do desemprego, o que resultard, respetivamente, no
aumento de receitas coativas e na reducdo de despesas em questdes sociais, como é o caso
do subsidio de desemprego. Deve portanto haver maior intencdo dos decisores politicos na
resolucéo efetiva dos problemas do desemprego, pobreza e exclusdo social. A partida, se
assim for, estardo reunidas as condicdes de fixacdo da populagdo, mormente a jovem, o que
a priori refletird no fomento das condi¢des para que a natalidade suba, rejuvenescendo a
populacdo. Esta é, pois, na nossa modesta opinido, uma premissa estreitamente conexionada
com o crescimento econdmico: medidas incentivadoras da natalidade.

Noutro ambito, o futuro do Estado Social deve reconhecer na economia social um
fator de elevada importancia para o seu desenvolvimento, sustentabilidade e eficiéncia®®.

Reformulado terd ainda que ser sujeito o Estado Social, também, no que toca as
prestacOes sociais!®. Voltaremos a este ponto mais a frente, mas diga-se desde ja que um
amplo debate deve ser encetado com vista a assegurar-se o direito a uma penséo de nivel
aceitavel, mas razoavel para todos, que salvaguarde da pobreza os cidaddos mais idosos e

Ihes proporcione um nivel de vida condigno.

16 O Estado Social ¢ um Estado tributario — que vive fundamentalmente de impostos e de outros tributos — e
assim logra obter receitas para o seu financiamento e para outras fungdes particularmente atinentes a economia
e a sociedade fundadas na manutengdo da coesdo necessaria a vida em comunidade.

17 LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social? Op. Cit., 2010, p.40.

18 DIAS, Mario Caldeira, Economia Social e o Estado Providéncia, Sociedade e Trabalho (2005/25), p. 39-50.
19 SILVA, Filipe Carreira da, O futuro do Estado Social, FFMS, Lisboa, 2013, p.71.

Pagina 23|




CAPITULO Il - DASEGURANCA SOCIAL EM PORTUGAL.

O conceito de seguranca social ndo é universal nem estatico, variando conforme a
evolucdo histdrica e as experiéncias de cada pais. De facto, a sua nocdo é determinada pelas
solucBes encontradas pelos diversos ordenamentos juridicos para atender aos problemas

sociais especificos. Vejamos, antes de mais, como tal sucedeu no nosso pais.

1. Breve referéncia a histdria da Seguranca Social entre nos.

A seguranca social dita moderna estabeleceu-se entre nds em Maio de 1919, pelo
Governo liderado por DOMINGOS LEITE PEREIRA, cOm a criacdo de vasta legislacdo de carater
de protecdo social, para a qual foi encontrada particular inspiracdo no modelo britanico de
DAVID LLoYD GEORGE?. Nesta altura, a sustentabilidade do sistema ndo era sequer um
problema observavel no horizonte do érgdo executivo.

A Caixa Geral de Aposentacdes foi criada em 1929. Sistema pioneiro, ainda que
exclusivamente dedicado a protecdo dos funcionarios publicos. Por sua vez, a primeira Lei
gue no nosso pais sistematizou o direito a seguranca social surge apenas em 1935, bebendo
inspiracdo no modelo dos seguros sociais ja existentes na Europa Ocidental alguns anos
antes.

Em 1962 é empreendida uma reforma, através da qual foi alterado o método de
equilibrio financeiro das instituicdes de previdéncia, passando-se do regime de capitalizacéo
estrita, anteriormente em vigor, para o da capitalizacdo mitigada, o que permitiu melhorar
as prestacdes ja existentes e alargar a protecdo as eventualidades de maternidade e de
encargos familiares. Com o objetivo de tornar as instituicbes de previdéncia mais proximas
dos trabalhadores e seus familiares, a sua base territorial passou a ser predominantemente
regional, salvo no que respeita as eventualidades de invalidez, velhice e morte, para as quais
foi criada a Caixa Nacional de Pens@es. A pensdo maxima da altura era de cerca de 80% do
salario médio da carreira contributiva, acrescido de uma eventual bonificacdo que poderia

elevar a pensdo maxima aos 140% daquele.

20 Apesar de antes desse ano ja se verificar alguma protecdo, nomeadamente em forma de montepios,
organizagdes populares de crédito e de entreajuda.
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Porém, a previdéncia social ndo se desenvolveu suficientemente até no Estado
Novo e até 1974, excluindo grupos consideraveis da populacdo e deixando por cobrir
algumas eventualidades. Com a Revolucdo, foi aberto caminho para a mudanca também
neste contexto. Desde logo, passou a haver vontade politica para a implementacdo de um
verdadeiro sistema de seguranca social. Fator que se revelaria decisivo.

Dois anos volvidos, a CRP viria a reconhecé-lo como um direito universal,
alargando o papel do Estado, que passa a ter funcbes de organizacdo e coordenacdo do
sistema e o dever de comparticipar no seu financiamento, reconhecendo-se simultaneamente
um alargado conjunto de direitos sociais. O artigo 63° estabelece o direito a seguranca social,
concretizado através do sistema de seguranca social e vertido nas diversas leis de bases que
o foram moldando a realidade e a evolucdo econdmica e social nacional, sempre atendendo
a mesma realidade no panorama internacional.

Antes da aprovacdo da primeira Lei de Bases, ja varias medidas haviam sido
tomadas no atinente ao ambito de abrangéncia pessoal — quanto as pessoas abarcadas — e
material — no tocante as prestacGes garantidas, da protecdo social. Salienta-se a importancia
a pensdo social. Instituida, inicialmente, em termos assistencialistas, o seu campo de
aplicacdo pessoal € posteriormente alargado a todas as pessoas com idade superior a 65 anos
que ndo exercessem atividade remunerada e ndo estivessem abrangidas por qualquer
esquema de previdéncia, bem como as pessoas invalidas com idade superior a 14 anos, que
n&o conferissem direito ao subsidio vitalicio ou a outro subsidio?.,

Em 1984 foi publicada a primeira Lei de Bases da Seguranca Social (LBSS)?, a
qual veio definir principios orientadores do sistema: protecdo dos trabalhadores e familias,
garantindo rendimentos de substituicdo ou de compensagdo por encargos acrescidos, e as
pessoas que se encontrem em situacdo de falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia.

Nova LBSS surgiu em 1984, pela mao do chamado Bloco Central, que definiu a
estrutura da seguranca social. Salienta-se ainda o Decreto-Lei n.° 140-D/86, de 14 de junho
que instituiu a Taxa Social Unica, procedendo ainda & integracdo das quotizagbes para o
Fundo de Desemprego nas contribui¢fes obrigatorias para a Seguranca Social, unificando,
desta forma, a taxa contributiva para a Seguranca Social dos trabalhadores por conta de

outrem.

21 Despacho Normativo n.° 59/77, de 23 de fevereiro.
22 |_ei n.° 28/84, de 14 de agosto.
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No ano de 1989 foi lancado o Fundo de Estabilizagdo Financeira da seguranca
social?® — indicio claro de que os ares que poderiam trazer dificuldades financeiras no
sistema publico de seguranca social comegavam a pairar no nosso pais. Perante este receio,
diversas mudancas legislativas no sentido da melhoria das condicdes de sustentabilidade
foram tomadas entre nos.

A atual arrumagéo, operada pela Lei n° 4/2007, de 16 de janeiro?*, estabelece que o
sistema de seguranca social vigente é composto por 3 sistemas: protecéo social de cidadania,
complementar e o previdencial®®>?®,

Varios sdo os principios que regem o sistema de seguranca social, relativamente a
alguns dos quais nos debrucaremos mais pormenorizadamente, numa fase mais avangada do
nosso trabalho. No entanto, facamos uma primeira pequena analise aos mesmos. Apontamos,
desde logo, os principios da unidade, que pressupde uma atuacédo articulada dos diferentes
sistemas, subsistemas e regimes de seguranga social, no sentido da sua harmonizacéo e
complementaridade; e da descentralizacdo, que se manifesta pela autonomia das
instituicGes, tendo em vista uma maior aproximacdo as populacbes, no quadro da
organizacdo e planeamento do sistema e das normas e orientagcdes de &mbito nacional, mas
também das funcdes de supervisao e fiscalizacdo das autoridades publicas. Deve ressaltar-
se que a universalidade desse direito, que consiste no acesso a todas as pessoas a protecdo
social assegurada pelo sistema, nos termos definidos na lei, ndo implica o dever do Estado o
assegurar a todos, independentemente da necessidade. A ideia subjacente — e que se relaciona
com outro principio geral e estruturante do sistema: o principio da igualdade — é a de que
deve ser respeitado o principio da igualdade de tratamento, proibindo-se discriminacGes dos
beneficiarios, designadamente em razdo do sexo e da nacionalidade (sem prejuizo, quando
a esta Gltima, de condicdes de residéncia e de reciprocidade)?’. Incumbe, pois, ao Estado
organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social unificado e descentralizado,
com a participacdo das associagOes sindicais, de outras organizacdes representativas dos
trabalhadores e de associacGes representativas dos demais beneficiarios. O texto

constitucional assegura aos cidaddos protecdo na doenca, velhice, invalidez, viuvez,

2 Decreto-Lei n° 259/89, de 14 de agosto, que viria a ser revogado pelo Decreto-Lei n° 399/90, de 13 de
dezembro.

24 Viria a sofrer a primeira alteragéo por via da Lei n® 83°-A/2013, de 30 de Dezembro, que a republica.

%5 Fundamentalmente a nossa analise centrar-se-a neste Gltimo sistema.

26 Cfr. Ponto 3., do Capitulo I1.

27 Assunto merecedor de maior cuidado posteriormente.
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orfandade, desemprego e em outras situacbes de falta ou diminuicdo de meios de
subsisténcia ou capacidade para o trabalho (cfr. art.63° n° 3). Este principio encontra-se
estreitamente conexionado com o da equidade social, pelo qual as situacdes iguais devem
ser tratadas por igual e as desiguais devem ser cuidadas de modo diferenciado. Principio
proximo é o da diferenciacdo positiva, que se traduz na flexibilizacdo e modulacdo das
prestacOes em funcdo dos rendimentos, das eventualidades sociais e de outros fatores, como
sejam a natureza familiar, social, laboral e demografica.

De realcar — com elevado interesse para 0 nosso trabalho — os principios da coesao
intergeracional, que implica um ajustado equilibrio e equidade geracionais na assuncéo das
responsabilidades do sistema; da tutela dos direitos adquiridos e dos direitos em formagao
— (ue visam assegurar o respeito por esses direitos, nos termos definidos pela Lei n® 4/2007,
de 16 de janeiro.

Principio ndo menos importante € o da solidariedade, que consiste na
responsabilidade coletiva das pessoas entre si na realizagdo das finalidades do sistema e
envolve o concurso do Estado no seu financiamento, nos termos definidos pela Lei n°4/2007,
de 16 de Janeiro, e que pode ser concretizado em trés suportes: o nacional, através de
transferéncia de recursos entre os cidaddos, de forma a permitir a todos uma efetiva
igualdade de oportunidades e a garantia de rendimentos sociais minimos para 0s mais
desfavorecidos; o laboral, através do funcionamento de mecanismos redistributivos no
ambito da protecdo de base profissional; intergeracional, pela combinacdo de métodos de

financiamento em regime de reparticdo e de capitalizacéo.

2. O direito a Seguranca Social: uma responsabilidade do Estado, uma

responsabilidade de todos ... E de cada um de nos.

Corolério do Estado Social de Direito e entendido como uma tarefa e incumbéncia
do mesmo, o direito a seguranca social encontra-se consagrado, como ja se disse, na
Constituicdo da Republica Portuguesa, no artigo 63.° do Capitulo Il (Direitos e deveres
sociais), do Titulo 11l (Direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais).

A nossa CRP aparenta, através dos preceitos a ele respeitantes e nela consagrados,
querer reconhecer a todos o direito a segurancga social. Mas em que consiste este direito?
Partindo dos superiores ensinamentos de ILiDIO DAS NEVES, podemos adiantar que se trata

do poder, reconhecido pela ordem juridica, de exigir do Estado prestagdes, pecuniarias ou
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em espécie, como resposta a situagdes ou eventualidades traduzidas na interrup¢ao, reducéo
ou cessacao dos rendimentos do trabalho, ocorréncia de determinados encargos, como 0s
relativos a educacdo dos filhos e a satisfacdo de necessidades em matéria de saude,
verificacao 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?®,

Independentemente de tudo o que atras foi referido, do que de seguida se dira e
qualquer que seja o entendimento concreto acerca destes normativos, sempre sera de
reconhecer a inequivoca influéncia perpetrada nos mesmos pela Declaracdo de Filadélfia de
1944, da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, do Pacto Internacional
sobre os Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, de 1966, mas também da Carta Social
Europeia, de 1961.

O texto constitucional apresentou uma opc¢éo politica de base por um sistema de
protecdo social de caracter universalista, como se constata da leitura do n.° 1 do artigo 63.°
da CRP, onde o direito a seguranca social é concebido como um direito de todos os cidad&os.
Este entendimento sai reforcado da conjugacédo do n.° 1, com os n.° 2 e 3 do artigo 63.° da
nossa Lei Fundamental, de onde entrecorre que a todos é garantido o direito a segurancga
social, atraveés de um sistema que cabe ao Estado organizar, subsidiar e coordenar. Tal
observacdo encontra-se conexionada com o principio do primado da responsabilidade
publica: dever do Estado de criar as condicBes necessarias a efetivacdo do direito a
Seguranca Social e de organizar, coordenar e subsidiar o sistema de Seguranca Social.
Existem, pois, direitos a prestagdes que se virdo a concretizar, devidamente reconhecidos
pelas instituicbes ou servicos que 0s proporcionam e em termos razoaveis face as
circunstancias®®.

N&o obstante, admite-se também que a concecdo assistencialista esta presente no
n. 3 do artigo 63.%, que prescreve que o sistema de seguranga social protege aqueles que
estejam numa situacédo de falta ou diminuigcdo de meios de subsisténcia. Nestas situacdes,

28 Cfr. NEVES, llidio das, Seguranga Social, Enciclopédia Verbo Edicdo Século XXI, vol.26, 2003, col. 623.
V. LEAL, Anténio da Silva, Temas de Seguranca Social, Unido das Mutualidades Portuguesas, 1998, p.137.
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reais de necessidade econdmica, todos tém direito a protecdo pela seguranca social,
independentemente das causas que originam essa eventualidade®,

A plena concretizacdo do direito a seguranca social depende de toda a comunidade
politica, numa 6tica de co-responsabilidade e solidariedade social. N&o se pretende defender
a existéncia de um dever fundamental, ainda que implicito, de solidariedade social®!=2. Mas,
com idéntica legitimidade, admitimos que o direito a seguranca social, enquanto direito
social, entendido numa ¢6tica de construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria e de
promocao do bem-estar e da qualidade de vida do povo, ndo nos parece poder constituir
apenas um direito, mas, terd, também, de ser olhado enquanto dever ou uma responsabilidade
de todo o cidadd0%. Dever este que ndo merece — pelo menos formalmente — dignidade
constitucional, mas que é de imprescindivel importancia — e, por isso, fundamental —

mormente num sistema que se pretende autofinanciado®.

3. Aestrutura do sistema de seguranca social.

O sistema de seguranca social portugués encontra-se atualmente, como ja
referimos, disciplinado na vigente Lei de Bases da Seguranca Social, Lei n® 4/2007, de 16
de janeiro, o qual deverd assegurar a protecdo dos individuos nas situacdes de doenca,
invalidez, viuvez, orfandade, desempregou ou outras situacées de caréncia ou diminuicdo de
subsisténcia ou capacidade de trabalho. De acordo com o artigo 23° da mesma Lei, é
composto por trés sistemas: a) o sistema de protecdo social da cidadania; b) o sistema
previdencial; e c) o sistema complementar.

Cabe, como se afigura pertinente, avancar para uma analise, ainda que muito breve,

30 DAVID, Sofia, Algumas Reflexdes Sobre o Direito a Seguranga Social, Dissertagdo do Curso de Mestrado
em Ciéncias Juridico-politicas na Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa, Lishoa, Verbo
Juridico, 2002.

31Seguimos, aqui, a doutrina mais ou menos unanime e que nos legitimamos a elencar, por todos, ANDRADE,
José Carlos Vieira de, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, Livraria Almedina,
Coimbra, 1983, pag. 146.

32Sobre o valor da solidariedade, V., por todos, PIZZORUSSO, Alessandro, Lecciones de Derecho
Constitucional, Coleccion «Estudios Constitucionales», 3* edicdo (traducdo), Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1984, pags. 207 e 208.

33 Maiores desenvolvimentos sobre este dever, cfr. o0 ponto 9.2 do capitulo IV do presente trabalho.

34 Cfr. NABAIS, José Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo para a compreenséo
constitucional do estado fiscal contemporaneo, Almedina, Coimbra, 1998, p.113 e ss.
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destes trés sistemas®.

3.1. O sistema de protecdo social da cidadania.

Este sistema tem por objetivo garantir direitos basicos dos cidadaos, igualdade de
oportunidades e promover 0 bem-estar e a coesdo sociais. Tal sistema abrange, ainda, trés
subsistemas: 1) o subsistema de acdo social; ii) o subsistema de solidariedade; e iii) o
subsistema de protecdo familiar (cfr. artigo 28° da LBSS), sendo financiado por
transferéncias do Orcamento do Estado e por consignacao de receitas fiscais (cfr. artigo 90°,
n°1, da LBSS).

3.2. O sistema previdencial.

Por sua vez, este sistema visa asseverar, em consonancia com o principio de
solidariedade de base profissional, prestaces pecuniarias substitutivas de rendimentos de
trabalho perdido em consequéncia da verificacdo de eventualidades definidas em lei (cfr.
artigo 50° da LBSS). Trata-se de um sistema fundamentalmente autofinanciado, que tem por
base uma relacdo sinalagmatica direta entre a obrigacao legal de contribuir e o direito as
prestacdes, nos moldes do artigo 54° da LBSS. H4, portanto, uma obrigatoriedade de
contribuicdo por parte dos beneficiérios e das respetivas entidades empregadoras em caso de

atividade profissional subordinada (cfr. artigo 56°, n° 1, da LBSS).

3.2. O sistema complementar.

Este ultimo é constituido por um regime publico de capitalizacdo — que consiste
numa inovacdo trazida pela nova LBSS, cuja gestdo e organizacdo sdo de responsabilidade
do Estado — e regimes complementares de iniciativa coletiva e de iniciativa individual. Tais
regimes sdo instrumentos de protecdo e solidariedade social, concretizados através da
partilha de responsabilidades sociais e que devem ser estimulados pelo Estado atraves de
incentivos (cfr. artigo 81°,n° 1 e n° 2 da LBSS).

35 A economia do presente trabalho ndo nos permite tecer grandes consideragdes sobre a arquitetura atual do
sistema de seguranga social portugués, pelo que remetermos maiores detalhes para: COELHO, Miguel, Sistema
de Seguranca Social - situacdo atual e vetores de intervengdo para uma reforma futura, in “Por onde vai o
Estado Social em Portugal?”, obra coletiva (org. Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral), Lisboa,
2014, pp. 233-271.
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4. O Financiamento da Seguranca Social em Portugal.

Cuidamos aqui de analisar, fundamentalmente, o subsistema previdencial, que é
aquele que, como vimos supra®, assenta essencialmente no principio da solidariedade de
base profissional e em que as suas prestacdes, de carater pecuniario, sdo substitutivas do
rendimento do trabalho perdido e, conforme expresso na LBSS, deve ser fundamentalmente
autofinanciado tendo por base uma relagdo sinalagmatica direta entre o dever de contribuir
e o direito as prestagdes, autonomamente em rela¢do ao Orgamento do Estado.

Mas de que forma?

Serdo os tributos que atualmente sdo cobrados para financiar o sistema usados para
financiar as prestacGes exigiveis no momento do seu pagamento (pay-as-you-go), ou 0 seu
rendimento € usado para pagar contribui¢fes futuras? Na verdade, como veremos, mesmo
no espaco da Unido Europeia, sdo utilizados ambos 0s sistemas.

Em Portugal, atualmente, encontramos um subsistema previdencial financiado
segundo o0 método de reparticdo, digamos, numa forma pura®’-%,

Em breves linhas, podemos referir que, através deste esquema, organizado pelo
Estado, numa logica de solidariedade intra e intergeracional de base salarial, realizam-se
transferéncias correntes de rendimento da populacdo ativa, sejam trabalhadores, sejam
empregadores (as receitas das vulgarmente chamadas contribuicBes sociais), no periodo
atual, para os reformados, para financiar as suas pensfes, mas também para outras
prestacOes, num fluxo constante de transferéncia de dinheiro: as contribui¢des sociais atuais
custeiam as pens@es atuais, pelo que, ao contrario do que nao raras vezes se diz e ouve,
atualmente, no nosso pais, ndo se desconta para uma pensédo futura, mas sim para as pensdes

que atualmente sdo exigiveis, dos atuais pensionista3®. Baseiam-se numa promessa de

36 Cfr. ponto 3.2 do Capitulo II.

37 Cfr., a este respeito, por todos, QUELHAS, Ana Paula, A Refundacdo do Papel do Estado nas Politicas
Sociais, Almedina, Coimbra, 2001, p.48.

3 Também ja foi utilizado entre n6s um modelo baseado num esquema de capitalizacdo. Os esquemas de
capitalizacdo podem ter natureza publica ou privada, baseando-se na acumulagdo de ativos financeiros, de
maneira a que as contribuicfes que os trabalhadores realizam durante a sua vida ativa sao aplicadas, através de
fundos de pensdes, na aquisicdo de ativos financeiros. Aquando da passagem a reforma, o0 montante ao longo
da vida ativa descontado por cada individuo soma-se ao retorno das aplicagGes anteriormente efetuadas. Valor
gue, em regra, se converte num pagamento periddico vitalicio, que é a pensdo. Para maiores esclarecimentos,
cfr. MURTEIRA, Maria Clara, O Essencial sobre A Economia das Pens@es, Editora Angelus Novus, 2011,
p.53.

39 Termo aqui empregue num sentido amplo.
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transferéncia futura de rendimento para assegurar o consumo na reforma, também conhecida
como um contrato de natureza implicita entre gerac@es sucessivas, pelo qual se obrigam as
geracOes vindouras — ainda ndo existentes ou ndo economicamente ativas — a assegurar o
cumprimento da promessa de pagamento de uma pensao na reforma aqueles trabalhadores
do presente e reformados no futuro®. As contribuicdes que incidem sobre os salarios de um
periodo sdo redistribuidas de imediato, instantaneamente, para garantir aos reformados desse
periodo uma pensdo que se relaciona com os salérios por estes anteriormente auferidos.
Individualmente, o pagamento de contribui¢des no presente confere o direito ao recebimento
de prestagfes no futuro. Ao Estado, promotor, impulsionador e gestor deste esquema,
incumbe-lhe assegurar o seu bom funcionamento®'. E, para além disso, o sistema transfere
essencialmente rendimento da populacdo mais jovem para a populacio mais idosa“?.
Todavia, como € natural, o Estado procura garantir ndo somente o funcionamento deste
sistema, mas também a sua solvabilidade. Por outras palavras, ndo sera ousado afirmar que
a prossecucdo do bom funcionamento do sistema de seguranca social implica, ainda e
necessariamente, a procura e a cria¢do das condicGes para a garantia da sua solvabilidade.

Este modelo de financiamento vingou, relativamente ao anterior — de capitalizacao
—em primeiro lugar, de um ponto de vista politico: foi manifesta a adeséo da vontade politica
a introducdo deste modelo de financiamento, designadamente em funcgéo dos beneficios que
se lhe apontam e reconhecem e que sinteticamente se consubstanciam em politicas de
redistribuicdo do rendimento entre individuos e entre geracGes, fazendo 0s menos
favorecidos (que representam a maioria da populacao portuguesa) beneficiarem do esquema
sem contribuir na proporcao do que recebem. O fruto do trabalho de hoje € distribuido entre
0s que j& ndo podem trabalhar e os que ainda ndo podem trabalhar e entre 0s que mais tém e
0s que menos tém. Ao inves, € criticado por ser especialmente vulneravel e sensivel as
dificuldades que assolam também, em sentido amplo, o MSE, e que trespassam, em
particular, para o nosso sistema de segurancga social.

Analisemos, em concreto, esses desafios que se colocam ao atual sistema de

seguranga social portugués, essencialmente financiado segundo o método da reparticao.

40 Relativamente ao contrato que conforma o método da reparticdo vigente, V. MENDES, Fernando Ribeiro,
Seguranca Social. O Futuro Hipotecado, FFMS, Lisboa, 2011, pp. 43-53.

41V, MURTEIRA, Maria Clara, Op. Cit, p.47.

42 A este respeito, V. PEREIRA, Pedro Telhado, A Reforma da Seguranga Social: Contributos para Reflexao,
Oeiras, Celta Editora, 2000.
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4.1. O envelhecimento demogréfico*3-44,

Em primeiro lugar, com grande influéncia no equilibrio do sistema em assunto,
figura, no nosso entendimento, aquele que talvez seja o principal desafio que grande parte
das sociedades desenvolvidas hoje enfrentam: o envelhecimento demografico*>*. Como ja
oportunamente referimos, a taxa de natalidade sofreu uma reducéo notavel desde o baby
boom das décadas de 50 a 70, em que a taxa de natalidade atingiu niveis historicos, sendo
que atualmente a taxa situa-se num nivel demasiado baixo. Alias, assistimos, nos dias atuais,
a chegada da geracdo nascida nesses anos a idade de reforma*’. Curiosamente, em 2011, a
taxa de fecundidade em Portugal foi a segunda pior do mundo, com uns residuais 1,3 por
cento*®. Por outro lado, a esperanca média de vida tem vindo a aumentar progressivamente,
gracas, em grande medida, aos avanc¢os verificados no campo da medicina e na protecao
social. Estes designios conjugados redundam na inversdo da estrutura da pirdmide etéria,
sobrecarregando a parte cimeira em detrimento da parte de baixo, que se torna
progressivamente mais estreita. E tal tendéncia parece ter vindo para ficar, sobretudo se
levarmos em conta as mais recentes projecoes, segundo as quais, até 2060, a esperanca de
vida pode aumentar cerca de sete anos na UE*,

Apontamos este primeiro entrave ao equilibrio financeiro do sistema de seguranca
social portugués sem, no entanto, lhe reservarmos a censura de o considerar um fator
exclusivamente decisivo para tal desiderato. Na verdade, outros motivos contribuem para a

verificacdo desse efeito.

4 Comunicacdo da Comissdo sobre o envelhecimento, de 29 de abril de 2009, intitulada Gerir o impacto do
envelhecimento da populagéo na UE (Relatério sobre o Envelhecimento Demografico 2009) e documento de
trabalho dos servigos da Comissdo Demography Report 2008: Meeting Social Needs in na Ageing Society [SEC
(2008) 2911].

4 MENDES, Fernando Ribeiro, Op. Cit., pp. 16-23.

4 www.pordata.pt/Portugal (visto em 27/07/2013) O indice de sustentabilidade potencial (nGmero de
individuos em idade ativa por idoso segundo os Censos): 1960 — 7,9; 1970 — 6,4; 1981 — 5,5; 1981 - 5,5; 1991
—4,9;2001 -4,1e2011 -3,4;

460 envelhecimento demogréafico esta patente nas estruturas atuais da Europa, para a qual se prospetiva o
nimero de 180 milhGes de pessoas, com mais de 65 anos, em 2050. NAZARETH, J. Manuel, Crescer e
Envelhecer — Constrangimentos e Oportunidades do Envelhecimento Demogréfico. Editorial Presenga, 2009,
p. 166.

47 BARRETO, Antonio, A Situacdo Social em Portugal 1960-1999. Indicadores Sociais em Portugal e na
Unido Europeia. Imprensa de Ciéncias Sociais. Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa
Volume I, 2000, p. 168.

48 UNFPA, Relatério sobre a Situagdo da Populagdo Mundial 2011, Nova lorque: Fundo de Populagdo das
Nacdes Unidas, 2011.

49 Relatério da Comissdo Europeia e do Comité da Politica Econémica 2009, Relatério de 2009 sobre o
envelhecimento: projecfes econdmicas e or¢camentais para os Estados-Membros da UE 27 (2008-2060),
European Economy, n°2.
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4.2. A globalizacdo e as novas propens@es do mercado de trabalho.

Também a globalizacdo tende a prejudicar o equilibrio financeiro da seguranca
social. Independentemente de os seus efeitos se esbaterem em virtude de transferéncias de
disponibilidades de uma regido do mundo para outra, ela tem o efeito de expor diversos
ramos de atividades a uma concorréncia em crescimento, que se traduz em pressdes sobre 0s
custos de mao-de-obra salariais e ndo salariais.

Correlacionado com a globalizacgéo, sendo, até, sua decorréncia, € a atual tendéncia
do mercado de trabalho: se, por um lado, a carreira contributiva € cada vez mais tardiamente
iniciada, devido a crescente necessidade de formac&o, por outro lado, verificam-se também
transicOes para a reforma mais precoces.

Na tendéncia do mercado do trabalho, mais concretamente no fator produtivo, cabe
ainda realcar um outro fator que se revela de grande importancia: cada vez se cria mais
riqueza com menor nimero de trabalhadores. E a dificuldade, aqui, € que tal tendéncia ird
seguramente aumentar & medida que se forem concretizando mais choques tecnoldgicos.
Temos, assim, que menos trabalhadores tém produzido mais riqueza e a tendéncia sera para
que assim continue a acontecer. Pratica, alias, cuja reversao afigura-se, por motivos varios,
praticamente impossivel. A progressiva substitui¢do do trabalho humano pelo trabalho da
maquina parece corresponder a uma tendéncia lenta, progressiva, mas que veio para ficar.
As novas tecnologias, hoje, contribuem decisivamente para a redugdo dos custos e dos
tempos de producdo e para a melhoria da qualidade dos produtos, e, na vertente
comunicacional, a sua desenvoltura vem facultando uma crescente mobilidade geografica as
unidades produtivas. A propria maximizacao dos lucros — objetivo primordial dos 6rgdos de
administragdo de qualquer sociedade comercial — a isso obriga e encontra caminho aberto
com esta permutacdo do trabalho humano pelas maquinas. Tal tendéncia ndo é totalmente
segura, mas, a manter-se, conduzira a progressiva diminuicao do papel do trabalho humano
nas empresas, com a consequente reducéo do peso do rendimento do trabalho no rendimento
nacional, bem como ao simultaneo crescimento da parte irreversivel do desemprego.
Todavia, além de ndo haver certezas absolutas no atinente & manutengdo desta tendéncia,

ndo se sabera igualmente a pujanca e a dura¢do da mesma.

4.3. A atual crise econdmica e financeira®°.

50 pensions and the crisis — How should retirement income systems respond to financial and economic
pressures, OECD Media Briefing for Pensions at a Glance 2009, June 2009.
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A atual crise econémica e financeira também agravou a ja por si dificil
sustentabilidade do sistema, acarretando uma maior complexidade em assegurar as
promessas de pensao, devido ao aumento do desemprego, ao menor crescimento econémico,
aos niveis mais elevados de divida publica e a volatilidade do mercado financeiro, mas

também exacerbando as dificuldades emergentes do envelhecimento.

5. Contribuicoes para a Seguranca Social? Andlise da natureza juridica®..

Em Portugal, as chamadas contribuicdes sociais sdo pagas quer pelos trabalhadores
quer pelos empregadores. A designada Taxa Contributiva Global®? atualmente corresponde
a 34,75%: 11% da qual suportada pelo trabalhador e os restantes 23,75% pela entidade
empregadora.

O que aqui pretendemos indagar é se esse epiteto esta, de um ponto de vista juridico-
tributério, bem empregue, ou se merecem outra designacéao ou qualificacdo. Se houver razdes
para nos inclinarmos por esta Gltima hipétese, descortinar qual a qualificacdo juridica que
Ihes sera mais adequada: quer no tocante a parte que constitui encargo do trabalhador, quer
aqueloutra que representa uma incumbéncia da entidade empregadora, ou, ainda, o conjunto
das duas, globalmente consideradas, se for esse o0 caso. Para o efeito, urge, pois, analisar a
sua natureza juridica. Nao seré tarefa facil, pois é notdria a divergéncia doutrinal e, ate,
jurisprudencial, sobre a matéria. Controvérsia que nao é de agora. Tem ja alguns anos.

Podemos, para o efeito, e de modo a facilitar a nossa tarefa, alinhavar as duas
correntes, designadamente as teses monistas — que atribuem semelhante natureza aos dois
«segmentos» em que se desdobra a contribui¢do social — e as dualistas — que atribuem aquela
natureza distinta, conforme se trate do encargo do trabalhador ou do empregador®3,

Comecemos por estas ultimas.

51 Para um estudo relativamente a qualificacdo juridico-dogmatica da Contribuicdo Extraordinaria de
Solidariedade — como verdadeira contribuicdo para a seguranca social — V., por todos: SILVA, Suzana Tavares
da, O problema da justica intergeracional em jeito de comentario do Acorddo do Tribunal Constitucional n°
187/2013, Cadernos de Justica Tributaria, Abril-Junho 2013.

52 Abordamos aqui a referente ao regime geral dos trabalhadores por conta de outrém.

53 Repescamos, assim, uma distingdo ja utilizada por FRANCO, A. L. Sousa, Finangas do Setor Publico:
introducdo aos subsetores institucionais, Associacdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2003, pp.
62 e ss.
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Relativamente a natureza juridica das quotizagdes obrigatdrias dos trabalhadores,
ha quem as considere impostos ou tributos cuja disciplina se aproxima deles®, enquanto
outros as enquadram na categoria de taxas ou de prémios de seguros publicos para a
cobertura de riscos decorrentes de eventos que levam a perda dos rendimentos de trabalho®.
Ja no que concerne as contribuicdes das entidades empregadoras, € preponderante a ideia de
que se trata de um imposto. No entanto, & semelhanca do que ocorre naquelas que sdo
encargo dos trabalhadores, também ha quem as considere como taxas ou prémios de seguros
publicos®®.

Mas havera razdo para entendermos a natureza juridica das contribuicées sociais de
forma daplice? Talvez ndo. Cremos que, na sua substancia, estaremos perante um tributo de
natureza una. \Vejamos melhor.

Na verdade, examinando superficialmente a legislacdo vigente, reparamos que ha
um argumento, ainda que literal e meramente formal, que nos poderia levar a acreditar na
sua natureza dupla: a LBSS, nos seus artigos 57°, 58°, 59°, 60° e 90°, n°® 2, bem como 0 artigo
12° do CC, fazem essa distin¢do. Pegando neste e noutros argumentos, a doutrina — talvez
maioritaria — advoga a distin¢do de natureza consoante se trate da contribuicdo a cargo do
empregador ou do trabalhador. E largamente defendido que a primeira se trata de um
imposto. JA no que concerne a quotizacdo a cargo do trabalhador, a divergéncia de
entendimentos é maior.

Analisemos, em primeiro lugar, a sua eventual qualificacdo como taxa. Afirmar,
desde ja, que rejeitamos a sua qualificagdo como taxa, quer na parte concernente aos
empregadores, quer naquela que é encargo dos trabalhadores. E certo que tanto as
contribuicdes para a seguranca social como as taxas sdo dotadas da carateristica da
bilateralidade, pois implicam uma contraprestagdo especifica®’. No ambito das taxas,

contudo, a contrapartida € individual, enquanto nas contribui¢Bes sociais a contraprestacdo

%4Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, 72 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2012, p.32., que considera que a
quotizagdo a cargo do trabalhador tem a natureza de um imposto direto sobre o rendimento do trabalho e as
contribui¢des a cargo das entidades empregadoras tem a natureza de um imposto indireto sobre o fator trabalho.
5 GOMES, Nuno S4, LicGes de Direito Fiscal, | Volume, in «Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal», n® 133,
1984, pp.85-86.

56Cfr. CORREIA, Sérvulo, Teoria da relagdo juridica de seguro social, Estudos Sociais e Corporativos, ano
VII, n° 27, Julho a Setembro de 1968, esp. pp. 300 e ss; XAVIER, Alberto, Direito Fiscal, Faculdade de Direito
de Lisboa (polic.), 1973. Mais recentemente, CABRAL, Nazaré da Costa, Ob. Cit. Pp. 42 e ss.

57 No Direito Fiscal portugués, a distingdo entre as figuras do imposto e da taxa foi tragada, desde logo, por
José Joaquim Teixeira Ribeiro. Cfr. RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, Li¢des de Finangas Publicas, 52 edicéo,
Coimbra, 1995, p. 258.
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é destinada a um grupo de beneficiarios. Por sua vez, as taxas pressupdem o exercicio de
atividades administrativas delimitadas, a serem aproveitadas de forma individual pelo sujeito
passivo, as quais podem consistir na prestacdo de um servico pablico, na utilizacdo de um
bem do dominio publico ou na remog¢édo de um obstaculo pablico. Nas contribuicdes para a
seguranga social tais pressupostos inexistem. No limite, poder-se-ia conceber as
contribui¢cbes como contraprestacdo por um servigo publico, embora tal posicdo esbarre na
natureza de direito publico subjetivo da seguranca social, com previsdo constitucional. Tais
contribuicbes ndo se destinam a custear o exercicio de uma atividade administrativa
individual®®.

E mais se diga: relativamente aquele primeiro segmento, encargo do empregador,
pugnava-se pela existéncia de uma contrapartida, que seriam os beneficios, desde a paz
social a um melhor ambiente de trabalho na empresa, maior produtividade e outros
encargos®®. Estaria, assim, subjacente um principio do beneficio ou da equivaléncia. Parece-
nos, no entanto, bastante forcada esta qualificacdo. E verdade que, no limite, podera ser
observada essa contrapartida, com esse escopo, mas afigura-se muito — e cada vez mais —
remota a possibilidade desta caraterizacdo. Alias, essa configuracdo surge tanto menos
favorecida quanto maior € o recurso das empresas a esquemas privados de cobertura social.

Jé& sobre a possibilidade de qualificagdo da quotizacdo do trabalhador como taxa,
também ndo parece dificil encontrar argumentos que a refutem. De facto, bem analisada essa
possibilidade, verificamos, desde logo, que ndo existe uma contraprestacdo efetiva,
carateristica tdo préxima de uma taxa. A sua natureza sinalagmatica esta cada vez mais
dissolvida, tanto mais que o principio do beneficio ou da equivaléncia esta, agora, nas
contribuigdes para a seguranca social, em segundo plano, sendo cada vez mais ultrapassado
por objetivos de redistribuicdo e de justica social®, valores tdo caros a propria ideia de
seguranca social.

De acordo com SERGIO VASQUES, 0 principio da equivaléncia compreende uma
relacdo de troca, que se desdobra no principio do beneficio ou no principio da cobertura de
custos. Pode ainda, tal principio, ser estudado enquanto equivaléncia econémica — se

pensarmos na relacdo entre 0 montante das taxas e o custo ou valor das prestacdes — ou

58 Para maiores e melhores desenvolvimentos no que respeita as taxas, V. SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas
e a Coeréncia do Sistema Tributario, Estudos Regionais e Locais, p.21 e ss.

59 Cfr. CORREIA, Sérvulo, Op. Cit., p. 300 e ss.

60 Cfr. CABRAL, Nazaré da Costa, Op. Cit., p. 45.
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juridica — se cogitarmos a observagdo da relacdo rigorosamente comutativa entre a obrigacao
tributaria que cai sobre 0 sujeito passivo e a prestagio que provoca ou aproveita)®t. O mesmo
autor serve-se ainda dos conceitos de equivaléncia individual, segundo a qual o tributo é
estabelecido tendo em conta o custo ou valor de uma prestacdo administrativa revista para o
contribuinte, e de equivaléncia de grupo, que reflete o custo ou valor para um grupo de
contribuintes. Este é, no nosso entendimento, mais um argumento — talvez 0 mais decisivo
— que torna a qualificacdo das contribuicBes sociais como taxas cada vez mais inapropriada.

O mesmo autor enquadra-se no grupo daqueles que assumem uma posicdo dualista,
ao conceber as contribuigdes sociais com diversa natureza, consoante se disseque a parte
respeitante ao empregador ou aqueloutra que incide diretamente sobre o vencimento do
trabalhador. Partindo desta ultima, VASQUES entende-as como verdadeiras contribuigdes,
embora a parte que cabe a entidade empregadora concebe-as como impostos.

Que consideracdes tecer em relacdo a visdo deste autor? Cabe, a primeira vista,
referir que quer a fragmentacdo que faz, quer a qualificacdo que faz de cada uma delas, ndo
se afigura totalmente descabida: desde logo, em relacdo a parte que € encargo do trabalhador,
enquanto prestacdes pecuniarias e coativas exigidas por uma entidade publica em
contrapartida de uma prestacdo administrativa presumivelmente provocada ou aproveitada
pelo sujeito passivo. Na verdade, bem vistas as coisas, o sinalagma existe, embora as
prestacOes sejam, contudo, presumidas, e ndo efetivas (como acontece com as taxas), nem
meramente eventuais (como ocorre com os impostos)®?.

Até certa altura, somos seduzidos pelas observacdes e argumentos de VVASQUES, que
aponta algumas notas de maneira a distanciar as contribui¢Ges sociais do trabalhador da
categoria do imposto, aproximando-as das contribuicdes, ao abrigo de um principio da
equivaléncia 8. Segundo o Autor, a representacdo do custo ou do beneficio como
manifestacdes da capacidade contributiva constitui um exercicio tdo inconsequente quanto
a representac&o da forca econémica do contribuinte como manifestacéo do beneficio®.

Por outro lado, num outro prisma e discutindo a tese precedente listada, somos

também sensiveis a tese de NAZARE DA COSTA CABRAL, segundo a qual nas contribuigdes

61 Cfr. VASQUES, Sérgio, O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, Colegdo Teses,
Almedina, Coimbra, 2008.

62 Cfr., a este respeito, 0 Ac. do Tribunal Constitucional n® 188/2009, in DR, Il Série, de 18 de Maio de 2009.
& Assim, VASQUES, Sérgio, Op. Cit., p. 478.

& Idem.
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sociais ha ja inimeras e relevantes concesses ao principio da capacidade contributiva,
designadamente o facto de incidirem sobre os rendimentos do trabalho, de serem
proporcionais a este, enquanto manifestacdo de capacidade econdmica®. Outro argumento
importante invocado pela mesma Autora para contradizer a tese de SERGIO VASQUES, € 0
facto de o atual Cddigo Contributivo alargar a Base de Incidéncia Contributiva (BIC),
aproximando-a a base de incidéncia do IRS®®. A mais disso, a desagregacéo de que € objeto
a taxa contributiva é financeira e ndo atuarial®”. O que se verifica € um mero exercicio a
posteriori de avaliacdo da situacdo financeira do sistema previdencial e das suas
necessidades de financiamento®, o que, no limite, pode levar a uma divergéncia da Taxa
Contributiva Global relativamente ao custo da protecdo a que se destina. Novo argumento
invocado é o facto de as taxas contributivas servirem, ainda, uma dimens&o redistributiva,
carateristica de um imposto, uma vez que ndo visam meramente suportar o custo técnico das
eventualidades e os custos com a sua administracdo, mas igualmente o esforgo de
solidariedade laboral®. A mais disso, servem de financiamento de politicas de emprego e de
formacao profissional (art.90°, n°2 da LBSS)".

Desta forma, NAZARE DA COSTA CABRAL procura definir as contribuicdes para a
seguranca social como prestacOes de carater obrigatdrio e definitivo, pois séo impostas por
lei e geralmente ndo ha lugar a restituicdo ou ao reembolso; afeta ao financiamento de uma
ampla categoria de despesas do sistema previdencial de seguranca social, politicas ativas
de emprego e de formacao profissional; destinada a uma entidade de natureza publica, que
é o Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social; visa a realizacdo de um fim publico
de protecéo social (art. 63° da CRP), enquanto direito de cidadania’.

Tecidas as principais consideracdes e observadas as faces que atualmente dividem
a doutrina relativamente a verdadeira qualificacdo juridica das contribuicbes para a
seguranca social, cumpre agora avancar para a analise da postura (maxime, entendimento)

da jurisprudéncia relativamente ao assunto.

& Cfr. Arts. 57° da LBSS e 44° do CC.

8 Cfr. Art. 46° n° 1 e n°2 do CC, que assim se aproxima do art. 2° do CIRS. Assim, V., CABRAL, Nazaré da
Costa, Op. Cit., pp. 52 e 53.

67 Cfr. DL n° 326/93, de 25 de Setembro, DL n° 200/99, de 8 de Junho e os arts. 50° e 51° do CC — apesar do n°
3 do art.57° da LBSS.

V. NEVES, Ilidio das, Lei de Bases da Seguranca Social (Comentada e Anotada), Coimbra Editora, 2003.
V. CABRAL, Nazaré da Costa, Op. Cit., p.65.

0 Idem., p. 68.

"lbidem., pp.81 e ss.
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Também aqui ressalta a inexata ciéncia que é o Direito, ao verificar-se a disparidade
de discernimentos da jurisprudéncia e da doutrina sobre a temética, ndo resultando uma
analise cujo desfecho seja unanime. Em rigor, vém os Tribunais adotando uma concecao
dualista, atribuindo natureza juridica diversa as contribui¢fes patronais e as quotizac6es dos
trabalhadores. No que respeito das contribuigdes dos empregadores, o Supremo Tribunal
Administrativo manifestou-se recentemente no sentido que devem ser qualificadas como
impostos de obrigacdo Unica: as contribuicbes para a Seguranca Social devem ser
qualificadas como impostos de obrigacdo Unica, e ndo como impostos periodicos, pois
incidem sobre factos tributarios de caracter instanténeo, reportando-se a cada um dos atos
concretos praticados, ndo contando, para a formacdo completa da obrigacdo tributéria,
qualquer sucessdo de factos unidos pelo decurso de um certo periodo de tempo’?.

No que tange as quotizacdes dos trabalhadores, o Tribunal de Conflitos acordou que
constituem obrigacdes parafiscais, afastando-as das figuras de taxa ou imposto: (...) importa
ter presente que, como também se disse antes, as contribui¢fes para a Seguranca Social,
enquanto verdadeiras quotizacGes sociais, ndo sdo impostos ou taxas (dos quais se
distinguem quanto aos objetivos, a estrutura juridica e a propria cobranca), mas imposicdes
para fiscais’®.

Colocadas estas consideragGes prévias, urge, pois, avancar com a nossa analise, a
que ndo serda alheio o facto da atual caraterizacdo do nosso sistema como de reparticao.

Com o respeito que tdo estimada doutrina merece, dizer, liminarmente, que nédo
seguimos aquela gque sustenta a tradicional separacdo dicotomica dos tributos, como seja
aquela que é proferida por CAsSALTA NABAIS™, que acaba por inserir os tributos para a
seguranca social na categoria dos impostos.

Num primeiro momento, foi a corrente dualista, preconizada por SERGIO VASQUES,

gue mais nos persuadiu. Recordemos muito sinteticamente. Segundo esta teoria, a parcela

2 Esta andlise resultou de Acorddo proferido no processo 0699/08, de 28/01/2009. Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/fc08138c1f913f888025754e005ac37d?Ope
nD.

3V, designadamente, Acorddo do Tribunal de Conflitos proferido no processo 014/07, de 04/10/2007,
acessivel através
de:http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/1639866ea22c¢80ch80257376004bc328

OpenDocument&ExpandSection=1#_Sectionl; ou, ainda, Ac6rddo proclamado no processo 01/05, de
29/06/2005, disponivel em
http://www.dgsi.pt/jcon.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/07a665cc4828f1b98025713b003b5a90?0

penDocument .

74 NABAIS, José Casalta, Op. Cit., pp. 45-57 (embora este autor acabe por reconhecer uma terceira categoria
tributéria).
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http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/fc08138c1f913f888025754e005ac37d?OpenD
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/1639866ea22c80cb80257376004bc328%20OpenDocument&ExpandSection=1#_Sec
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/1639866ea22c80cb80257376004bc328%20OpenDocument&ExpandSection=1#_Sec

correspondente a contribuigdo social a cargo do empregador era entendida como um imposto
e aqueloutra a cargo do trabalhador adotava a natureza de contribuicdo. Num segundo
instante, sensibilizados pela douta opinido de NAZARE DA COSTA CABRAL, ponderdmos
aderir aos seus argumentos, em concordancia a sua tese monista,

Apesar de todas estas linhas argumentativas acerca das contribuicdes sociais, que
nos levou a afastar a sua qualificagdo como contribui¢bes, cremos, no entanto, que ha
algumas particularidades’ que ndo nos permitem atribuir o epiteto da natureza juridica das
contribuicBes para a seguranca social, sem reservas, como impostos. E certo que, a
semelhanga daqueles, também as contribuigbes para a seguranca social sdo devidas a
entidades de direito publico, tém carater coativo (com excec¢do do regime de seguro social
voluntario) e a receita gerada é destinada ao beneficio de uma coletividade. Porém, nestas
ndo se verifica, a posteriori, a indeterminabilidade das despesas, carateristica fundamental
do imposto, sem a qual, no nosso ponto de vista, sera impossivel um tributo ser assim
denominado. Como nos ensina CASALTA NABAIS™®, o imposto é (...) uma prestacio
unilateral, ndo lhe correspondendo assim qualquer contraprestacdo especifica a favor do
contribuinte’’. Por outras palavras, 0 imposto é um tributo com carater unilateral e definitivo,
estabelecido por lei a favor de uma entidade publica, cuja receita reverte a um fim publico e
ndo se reveste de carater de sancdo a um ato ilicito. Pelo contrario, as receitas das
contribuicbes para a seguranga social sdo consignadas, destinando-se a concretizacdo do
direito a seguranca social as pessoas enquadradas no ambito dos regimes contributivos.
Verifica-se uma relacdo direta entre as receitas e as despesas, contrariamente ao que se
verifica nos impostos, cuja finalidade é, como ja se disse, a arrecadacdo de receitas
destinadas a encargos gerais, inexistindo uma destinacéo especifica.

Esta é uma das especificidades admitida por NAZARE DA COSTA CABRAL, que 0S V&
como impostos afetos a uma ampla categoria de despesas, ainda que num universo mais
restrito do que o setor Estado — o subsetor publico da seguranca social e, neste, no seu sistema
previdencial.

Apesar de todas as cedéncias ja referidas deste tributo ao principio da capacidade
contributiva — tdo caro ao tributo que é o imposto — tal ndo chega, no entanto, para a sua

sobreposicdo a ancora que — ainda — é o principio da equivaléncia.

5 Algumas, alias, reconhecidas em CABRAL, Nazaré da Costa, Op. Cit., p.83 e ss.
76 NABAIS, José Casalta, Op. Cit., p. 11 e ss.
7 Interpolado nosso.
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O certo é que parece legitima e correta a doutrina em crescimento que olha as
contribuigdes para a seguranca social como um tributo especial de natureza contributiva,
suportados pelo trabalhador e pela entidade empregadora. As carateristicas que estes tributos
evidenciam (v.g., as supra referidas concessdes a capacidade contributiva, o facto de a base
de incidéncia se aproximar exponencialmente da do IRS, o facto de a atual desagregacao ser
financeira e ndo atuarial e de uma das fun¢6es do tributo ser a redistributiva, etc.), obstam a
sua qualificacdo como contribui¢Bes, mas sao, todavia, insuficientes para a sua classificagcdo
como impostos, dadas as especificidades que encerram, como seja, por exemplo, a
circunstancia de os tributos serem afetos a um universo menor que o setor Estado e 0 maior
apego ao principio da equivaléncia.

N&o ha ddvida de que estdo em causa prestacdes coativas — exigidas por quem
dotado de ius imperium, em proveito de um organismo dotado autonomia e que sdo afetas a
fins econdmicos, profissionais ou sociais, situados fora do acervo de objetivos abrangidos
pelo Or¢amento do Estado. Todavia, por se tratar de tributos que ndo procuram satisfazer as
necessidades financeiras publicas em funcdo da capacidade contributiva, por ndo lhes assistir
qualquer contraprestacao especifica e por ndo satisfazerem uma despesa esporadica, mas, ao
invés, por almejarem o financiamento de um orgamento auténomo e que se legitima por
principios préprios, estaremos em condicdes para preferir a arrumacdo dos tributos para a
seguranca social numa gaveta tributaria prépria e especifica, fora do catdlogo dos impostos,
das taxas, dos precos e das contribui¢cdes especiais, respetivamente.

Em face do que supra ficou narrado, corroboramos a posicdo de juspublicistas,
nomeadamente GOMES CANOTILHO, VITAL MOREIRA’® e SUZANA TAVARES DA SILVA’®, no
aspeto em que aceita a reconducao efetuada pelo Tribunal Constitucional das contribuicdes
para a seguranca social — tributos independentes — ao regime juridico das demais

contribuicdes financeiras.

6. A Constituicdo da Seguranca Social e o sistema de reformas portugués.

78¢(...) A Constitui¢do parece ter dado guarida ao controverso conceito de parafiscalidade, que comporta
certas figuras hibridas, que compartilham em parte da natureza dos impostos (...) e em parte da natureza das
taxas (...). Interpolado nosso. CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, Volume 1 - Artigos 1° a 107°, 42 edicéo revista, Coimbra, 2007, p. 1095.

79 SILVA, Suzana Tavares da, Op. Cit, p.7.
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O direito a seguranca social € um direito positivo, um direito a prestacdes, pese
embora néo resultar da Constituicdo, onde se encontra consagrado®, de forma acabada qual
0 seu ambito e conteudo, propiciando o florescimento de diversas teorias sobre a questao.

Significa isto, portanto, que ndo se descortinam quais as prestacdes que se visa
conceder, a forma da sua atribui¢do ou os respetivos pressupostos. Nem poderia assim ser.
Todavia, deve, pois, a concretizacdo deste direito realizar-se mediante intermediacdo do
legislador infra constitucional, efetivando esse direito.

Mas de que modo estard o legislador vinculado as linhas programaticas da
Constituicdo? Em que termos deve ser efetivado o direito? Poderd o direito & seguranca
social, tal como esta consagrado no artigo 63° da CRP, fundamentar pretensdes de prestagdes
subjetivas, ou, ao invés, apenas permite aos individuos exigir do Estado a concretizacdo do
direito atraves da adocdo de medidas legislativas e politicas? O Direito, em geral, e 0 Direito
Tributério, em particular, sdo férteis na proliferacdo de questdes dubias, em relacdo as quais
se formam as mais diversas facdes posicionais doutrinarias. Esta ndo € excecdo. Também
aqui, naturalmente, a doutrina diverge..

Vejamos em gue termos se concretizam as mais diversas perspetivas.

VIEIRA DE ANDRADE sustenta que ndo é justificado imputar a Constituicdo uma
intencionalidade que ultrapasse o que decorre do estabelecimento de diretivas de legislagéo.
Porque dependente das condicBes politica, econdmicas e sociais, 0s direitos a prestacdes sao
sobretudo direitos sob condicéo, os quais implicardo necessariamente opc¢des autbnomas e
especificas do legislador. Opcdes, estas, que ndo estdo - nem poderiam estar — determinadas
no texto constitucional. O desenvolvimento do direito & seguranga social exigiria sempre
uma concretizacao juridico-politica ou a conformacdo. O Autor distingue, dentro dos
direitos a prestacdes, aquelas que derivam diretamente da Constituicdo e que constituirdo
um conteddo minimo do direito, e assim, posicdes juridicas subjetivas, diretamente
aplicaveis, que vinculam imediatamente os poderes publicos, das restantes prestacGes, que
por ndo resultarem com suficiente preciséo da Constituicdo nao conferem aos seus titulares
verdadeiros poderes de exigir, porque apenas indicam ou imp&em ao legislador que tome
medidas para uma maior satisfacdo ou realizacdo concreta dos bens protegidos, sob pena

de haver lugar a inconstitucionalidade por omissdo. Os direitos a estas prestacdes nao

80 Cfr. Capitulo Il, ponto 2.
81 Nesta discordancia, abordamos somente as teorias e autores que no nosso entender sdo paradigmaticos, sem
prejuizo, naturalmente, de existirem outros que se associam a estas ou a elas adiram.
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vinculadas s6 serdo invocéveis pelos particulares apds a sua concretizacao por via legal, pois
a partir dai deixam de ser meras pretensdes juridicas para se consolidarem como direitos
subjetivos que, no entanto, ndo valem como direitos fundamentais, mas enquanto direitos
concedidos por lei®?.

Também para CASALTA NABAIS o0s direitos sociais, apesar de constituirem o
legislador em especificas obrigagdes de legislar, ndo serdo imediatamente aplicaveis, nem
relativamente a eles se podera falar de restri¢6es, porque séo direitos sob reserva do possivel,
cujo conteudo vai ser fornecido, pelo legislador, que esta apenas vinculado ao contetdo
minimo (sendo mesmo infimo) de cada direito social decorrente da sua prépria consagracéo
constitucional e do nivel de concretizacdo legislativa que eventualmente tenha alcancado®.

Para JORGE MIRANDA, as normas programaticas constituem apelos ao legislador
ordinario, concebido como executor do projeto constitucional. Logo, na apreciacdo acerca
dos modos como devem ser efetivados os direitos sociais, 0s érgaos de decisdo politica hao-
de gozar, por certo, de uma relativa margem de liberdade — de liberdade de conformacéo,
apenas ressalvando o nucleo essencial do direito. Todavia, nas suas palavras, tal ndo significa
forcosamente que todos os direitos sociais sejam direitos a prestacdes ndo vinculadas, ao
fim e ao resto pretensdes juridicas e nunca verdadeiros direitos subjetivos; que deles ndo
possam deduzir-se pretensdes juridicas concretas por via interpretativa; que sejam direitos
sob reserva (condicdo) de lei ou constituidos por lei; ou que neles ao individuos ndo
aparecam como destinatarios diretos de normas constitucionais. A avaliacdo da situacédo
deveré ser feita caso a caso, isto é, direito a direito, e ndo em bloco para todos os direitos
sociais®.

GoMES CANOTILHO assume aqui aquela que, no nosso entender, é a orientacdo mais
exigente. Segundo esta, os direitos a prestacBes ndo constituirdo um simples apelo ao
legislador, mas sim imposicGes legiferantes. H4 uma verdadeira imposicdo constitucional,
obrigando o legislador a atuar positivamente, criando condicfes para o exercicio do direito

(constituindo um direito a prestagfes normativas), assim como, em execucdo dessa

8. ANDRADE, Carlos Vieira de, Op. Cit., pag. 67, 105, 202, 203, 205, 206, 207, 209 e 301.

8 V. NABAIS, José Casalta, Os Direitos Fundamentais na Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,
Separata do vol. LXV (1989) do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (BFDUC),
Gréfica de Coimbra, Coimbra, 1990, pag. 13. Vide, também, e no mesmo sentido, do Autor, Os Direitos
Fundamentais na Constituicao Portuguesa, Separata do Boletim do Ministério da Justiga, n°® 400, Lisboa, 1990.
8 Cfr. MIRANDA, Jorge, Inconstitucionalidade por omisséo (Artigos 146°, alinea b); 279°; e 284, alinea b),
Estudos Sobre a Constituigdo, 1° volume, Livraria Petrony, Lisboa, 1977, pag. 336 e ss.
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imposicdo, devem ser fornecidas aos cidadaos as correspondentes prestagdes — neste caso,
de seguranga social. S&o normas que, aléem da do carater pragmatico, sdo diretamente
aplicaveis, e como consequéncia, para alem de exigir uma clarificacdo conformadora do
legislador, produzira efeito derrogatorio ou invalidante de normas legais incompativeis e
constituira um limite negativo em relagdo a normas legais a ela contrérias. O direito a
segurancga social sera um verdadeiro direito subjetivo, direito origindrio a prestacoes,
limitado pela reserva possivel. Isto porque, a partir da garantia constitucional do direito a
seguranca social, é legitimo fazer derivar o dever do Estado de criacdo de direitos a
prestacdes, quer normativas, quer facticas, e a pretensdo dos cidaddos a beneficiar dessas
prestacdes®.

Colocadas que estdo as principais assercdes relativamente a esta tematica, é altura
de nos pronunciarmos, em especifico, na escolha daquela que no nosso entendimento logra
maior razédo de ser. Ora, cumprindo tal desiderato, cabe referir que, na nossa humilde opinié&o,
0 eminente Professor de Coimbra, GOMES CANOTILHO, parece, uma vez mais, ter a razao do
seu lado. Vejamos com maior pormenor. O artigo 63° da CRP consagra o direito a seguranca
social em termos programaticos, como um direito positivo, um direito a prestacdes. Porém,
como uma verdadeira norma juridica (e, no caso concreto, juridico-constitucional), €
vinculante, pelo que concede um auténtico direito subjetivo publico (e fundamental), a que
corresponde uma obrigacdo do Estado de garantir o direito, criando as condi¢fes necessarias
a (maximizacdo da) sua fruicdo por parte dos cidaddos®. Uma vez constitucionalmente
consagrado, o direito a seguranca social faz parte da esfera juridica dos cidadaos, pelo que a
efetivacdo do sistema de seguranca social depende de uma interposicdo do legislador, na
concretizacdo dos seus termos, condi¢Oes e demais configuragao.

Continuando na linha de pensamento deste Célebre Professor Jubilado, reiteramos
igualmente a sua tese, designadamente na vertente em que este determina que a posi¢do
constitucional impGe aos 6rgdos do Estado uma obrigacdo de legislar. Ao 6rgdo a que
incumbe esta tarefa cabe escolher as formas e meios como, em concreto, se efetivard o direito
a seguranca social e, bem assim, qual o ritmo dessa concretiza¢do, naturalmente que segundo

determinantes ideoldgico-politicas e atentas as condicionantes econdémico-financeiras e

8 Cfr. CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 edi¢do, Editora Almedina,
Coimbra, 2000, pp. 393 e ss.

8 Cfr. CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital, Constituicdo..., Op. Cit., 42 edi¢do revista, Coimbra, 2007,
pp. 812-823
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espécio-temporais: 0 Estado estard, pois, obrigado a efetivar as prestacGes de seguranca
social, devendo as prestacdes ser tanto mais vastas e intensas quanto maiores ou melhores
forem o0s recursos sociais disponiveis, embora de forma limitada, quer pela inevitavel
escassez dos recursos materiais ao dispor do legislador e pelo necessario respeito pelos
direitos, liberdades e garantias. O direito & seguranga social, enquanto direito a prestacdes,
tem um contetido determinado ndo apenas (ou sobretudo) pela vontade do individuo (ou as
suas necessidades), mas, principalmente, pelos recursos sociais existentes, que serdo sempre
bens escassos, e, bem assim, pelas opg¢des politicas na sua afetacdo. Neste sentido, é sempre
um direito sob reserva social ou sob reserva do possivel®’. Todavia, o Estado deve sempre
garantir o contetido minimo essencial do direito a seguranca social (que apenas em condigdes
financeiras extremamente adversas ndo seria assegurado), s6 cabendo na liberdade de
conformacéo do legislador, aquilo que estiver para além desse conteudo. Igualmente, em
caso de ordens concretas de legislar, isto é, quando a Constituicdo determina concretamente
as solucg0es legislativas a consagrar, o Estado fica vinculado a adocao dessas (e ndo outras)
opcdes. Nestes casos, estaremos perante uma concretizacdo juridico-interpretativa da
Constituic&o®.

Por outro lado, como ja vimos, o artigo 63° da CRP é uma verdadeira norma
juridica, que concede um direito subjetivo publico a seguranca social, detendo uma dimensao
subjetiva ou prestacional e passivel de fundamentar reivindicacdes a prestacdes subjetivas,
pelo menos quando estas caibam no conteddo minimo deste direito, ou ainda sempre que se
possa concluir que tais prestacGes derivam de imposicdes constitucionais expressas ou
concretas. Assim, da letra e do espirito da norma constitucional, emana a garantia da
existéncia de um sistema de seguranca social organizado, coordenado e subsidiado pelo
Estado, unificado, descentralizado, participativo, que protegera na doenca, velhice,
invalidez, viuvez, orfandade, desemprego, bem como em todas as outras situacdes de falta
ou diminuicdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho — deverd o
legislador assegurar protecdo social em todas as situacGes de caréncia ou de inseguranca

enunciadas no n° 3 do artigo 63° da CRP®°.

8 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os Direitos..., op. cit., pp. 52 e 201.

8 In ANDRADE, Vieira de, Op. cit., pp. 170 e 204; Cfr., também, MIRANDA, Jorge, Manual..., Op. cit., pag.
393.

8 Neste sentido parecem pronunciar-se GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA. Cfr. CANOTILHO, Gomes e
MOREIRA, Vital, Op. cit., pag. 341)
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Relativamente a forma como em concreto se estrutura, financia e gere o sistema de
seguranca social, bem como a percentagem da contribuicdo do Estado, as formas de
participacdo da sociedade, o contetdo e intensidade das prestacdes, 0s pressupostos da sua
atribuicdo e a cobertura das eventualidades para além das expressamente elencadas no n° 3
do artigo 63°, a Constituicao ja ndo fornece dados suficientes para que do seu texto se possa
derivar pretensdes de prestacdes subjetivas. Nestes casos, os cidaddos apenas podem exigir
ao Estado a concretizacdo do direito através da ado¢do de medidas legislativas, politicas e
administrativas, que criem ou promovam a maximizacdo de condi¢des para que o direito
possa ser fruido. Incumbird ao Estado, mormente ao legislador, conferir eficacia,

exequibilidade, sob a égide da justica e da sustentabilidade, a estas prestacGes.

CAPITULO Il - DOS VENTOS REFORMADORES: CAMINHOS TRACADOS
PARA A SUSTENTABILIDADE (E JUSTICA?) DO SISTEMA DE SEGURANCA
SOCIAL.

Como nem tudo é ouro sobre azul, muitas vezes ocorrem mudancas na conjuntura,
designadamente a nivel econdémico e socioldgico, que obrigam a promover alteracdes para
que, mais tarde ou mais cedo, com maior ou menor dificuldade, a normalidade das situagdes
seja reposta. Nao raras vezes, reparamos que um determinado facto se desenrola e
desenvolve tal-qual se esperava, conforme se perspetivava, porém, por diversos motivos, o
cenario muda de figura. Pois bem, também com os varios sistemas de seguranca social
europeus assim sucedeu. O nosso também néo fugiu a este canone.

A jovialidade do nosso sistema permitiu a formacao de direitos, florescimento e
densificacdo de expetativas a sua volta, 0s quais — ndo sera excessivo referir — foram
alcancados mediante determinados pressupostos, de acordo com determinada conjuntura.
Porém, essa conjuntura, esses pressupostos, que fizeram emergir os outrora bem-sucedidos
sistemas de seguranca social, comecaram a enfraquecer. Consequentemente, o sistema

também ficou debilitado®™. Tais fatores®* obrigaram & intervencdo nos referidos sistemas,

% Fagamos uma breve analogia com uma ponte: o sistema de seguranga social é uma ponte e 0s pressupostos
que o fizeram emergir e ser bem-sucedido correspondem aos pilares que a suportam. Se os pilares dessa ponte
se degradam e enfraquecem, € necessaria uma intervencdo na mesma, quem sabe, de forma estrutural, de forma
a podermos conservar o seu ndcleo. O mesmo sucede com o nosso sistema de seguranga social.

91 J4 os referimos (Cfr. Ponto 4 do Capitulo II), mas voltemos, em curtas palavras, a recorda-los:
essencialmente, fatores de natureza demogréafica e envelhecimento da populagdo, mas também as elevadas
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através de efetivas reformas, a fim de garantir a tdo almejada sustentabilidade dos mesmaos,
a curto, a médio e a longo prazo, mas também em busca da pretensa equidade e justica no
funcionamento do sistema.

Ha ja alguns anos se vem alertando para estes factos e para a imperativa necessidade
de se promoverem mudancgas no sistema: desde a década de 80, varias organizagdes
internacionais, nomeadamente o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e
a Organizacao para a Cooperacéo e para o Desenvolvimento Econémico (OCDE), alertavam
para a necessidade de implementar reformas nesse sentido, propondo as suas analises,
modelos e recomendaces, que se intensificavam com o dealbar do presente milénio e que
comegaram a ser progressivamente adotadas e implementadas em varios paises.

Analisemos, em breves linhas, as principais medidas ou modelos sugeridos por
estas instituicdes.

Em primeiro lugar — porque primeira também sob o ponto de vista cronolégico — a
do Banco Mundial. Num célebre relatério divulgado no ano de 1994, foi alinhavada uma
proposta que viria a gozar de muita adesdo, encontrando muitos seguidores®. Esta proposta
concebia a arquitetura do sistema previdencial de acordo com trés pilares, em que o primeiro
seria de natureza publica e financiado por contribui¢des sociais ou por impostos, assumindo
este uma funcéo redistributiva — associada, por exemplo, ao sistema de reparticdo, que é
atualmente o0 modo de financiamento do sistema previdencial do sistema portugués de
seguranca social — devendo, este, assegurar as pensdes de reforma aos beneficiarios com
rendimentos mais baixos; por sua vez, o segundo pilar, de carater igualmente obrigatorio,
mas com natureza privada, de origem privada ou profissional, seria ja gerido em moldes de
capitalizacdo; ainda o terceiro pilar, este de origem privada e de carater voluntario.

Partidarias da doutrina do Banco Mundial sdo as sugestfes das recomendaces da
OCDE e do FMI, cuja influéncia também foi verificada em diversos paises europeus — como
teremos oportunidade de analisar — sob a égide da sustentabilidade e equidade
intergeracional, que requerem a consideracdo e a adequacgdo entre 0s recursos econémicos-

financeiros e o impacto no tecido social®.

taxas de desemprego que hoje se verificam, de uma forma geral, por toda a Europa, mas, em especial, no nosso
pais.

92 BANCO MUNDIAL, Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1994 — Infraestrutura para o
desenvolvimento, Publicado pela Fundacéo Getllio Vargas para o Banco Mundial, Setembro 1994,

% LOUREIRO, Jodo Carlos, Op. Cit., p.128.
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Na verdade, vérias reformas foram ja empreendidas no sentido de limitar o aumento
(crescente) de despesa com as pensdes no futuro, mas urge, mais do que nunca e tdo cedo
quanto possivel, procurar conferir sustentabilidade a longo prazo nos sistemas, nem que para
isso seja necessario enveredar por medidas reformadoras inéditas nos sistemas, desde que
haja efetiva preocupacdo na manutencdo, tanta quanto possivel, do nivel de protecédo social
existente.

Ja teremos oportunidade de referir as principais reformas, promovidas em alguns
paises, nos seus sistemas de pensdes, como veremos mais pormenorizadamente®, as quais
se consubstanciaram, até agora, na maioria dos paises, basicamente, no aumento da idade
legal de acesso a reforma (que se correlaciona com o prolongamento da vida ativa), mas
também mecanismos de ajustamento automatico das pensdes, mais e melhores incentivos ao
trabalho para além da idade legal de reforma. Aponta-se, ainda, como medida mais brusca,
a introducdo, em alguns paises, de uma componente de capitalizacdo individual obrigatéria
e 0 correspetivo crescente papel dos regimes privados de pensdes — sobre o que também
oportunamente nos pronunciaremos.

Chegou, pois, a hora de analisar as reformas empreendidas, particularmente, em
alguns paises, de forma a conheceremos e percebermos 0os caminhos encontrados para

reforcar a sustentabilidade e a justica nos sistemas de pensdes.

1. Em Portugal.

Concretamente no caso portugués, e em virtude do desequilibrio do nosso sistema
de seguranca social, em outubro de 2006, o XVII Governo Constitucional e os parceiros
sociais adotaram uma opcao estratégica no sentido do refor¢o da sustentabilidade econémica
e financeira do sistema de seguranca social® e também com vista ao reforco da coeréncia
estrutural do sistema®. Para atingir tal desiderato foram consideradas varias medidas de

reforma, as quais, na sua grande maioria, foram incluidas na Lei n.° 4/2007 de 16 de

9 Sem prejuizo de desenvolvermos, nesta sede, algumas medidas reformadoras empreendidas em alguns
paises, deixamos um elemento no qual se poderdo visualizar globalmente a corrente reformista dos dltimos
anos: OCDE, OECD Pensions Outlook, 2012.

% Cfr. Relatério sobre a Sustentabilidade da Seguranca Social, Anexo ao Orgamento da Seguranca Social de
2006.

% Cfr. Acordo Sobre a Reforma da Seguranca Social - Conselho Econémico e Social, Comissdo Permanente
de Concertacdo Social, Lishoa, 10 de Outubro de 2006.
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Janeiro®’, que, como ja de seguida damos a entender, introduziu uma reforma de vulto.
Destacamos, pois, medidas como a introducdo de um fator de sustentabilidade (que se
encontra plasmado no seu art.° 64.°)%, a aceleragdo do prazo de transi¢io para uma nova
formula de calculo das pensdes, o reforco dos incentivos ao envelhecimento ativo (sito no
art.’ 63.%), o reforco da protecdo aos trabalhadores com longas carreiras contributivas
(prevista no art.® 62.°), o estabelecimento de novos mecanismos de atualizacdo das pensdes
e desindexacéo do salario minimo nacional (prenunciado no art.® 68.°), a introducdo de limite
superior exclusivamente para o célculo das pensbes (como se observa no art.° 63.9), a
melhoria da sustentabilidade e transparéncia do modelo de financiamento, através do
aprofundamento da adequacdo seletiva das fontes de financiamento (colocado no art.® 89.9),
a alteracdo dos regimes contributivos especiais, o reforco dos mecanismos de combate a
fraude e evasdo contributiva e prestacional, a melhoria da protecdo social, através da
adequacdo das prestacdes a novos riscos (visivel a partir do art.° 52.°, n.° 2), o refor¢o dos
mecanismos de poupanca complementar (observado no art.° 58.°), a estruturacdo de um
conjunto de incentivos a natalidade (previsto art.? 27.°), o reforco da informacéo prestada aos
parceiros sociais do governo e a generalidade da sociedade sobre a situacdo do sistema de
seguranca social.

Digno de realce foi o alargamento da base de incidéncia das contribui¢cdes para a
seguranca social as componentes da remuneracdo de natureza regular, sob o principio da
convergéncia com a base fiscal, medida que assenta no principio da diversificacéo das fontes
de financiamento® e reflete uma orientacdo no sentido da harmonizacido das bases de
incidéncia da seguranca social com as bases tributaveis para efeitos de IRS.

Algumas das principais medidas precedentemente mencionadas foram mesmo
incluidas pelo Decreto-Lei n.° 187/2007 de 10 de maio, que procurou concretizar medidas
mais adequadas para enfrentar os riscos do envelhecimento demografico e também aqueles
que precedentemente elencdmos e que afetam inequivocamente a sustentabilidade do MSE,
com repercussdes evidentes nos sistemas de seguranca social, designadamente através da

alteracdo das regras de calculo das pensdes por velhice e invalidez.

7 A atual e vigente Lei de Bases da Seguranca Social.
% Esse fator de sustentabilidade foi logo aplicado as pensdes da SS e CGA iniciadas em 2008.
99 Referido no art.° 88 da Lei n.° 4/2007 de 16 de janeiro.
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Como se depreende, optou-se, nesta reforma, pela via dos ajustamentos
paramétricos, mantendo o anterior esquema no essencial, com mudangas ndo muito radicais,
alteracdes que ndo obstaculizaram em demasia 0s entendimentos com 0s parceiros sociais.
Foi, no entanto, numa formulacdo sugerida por NAZARE DA COSTA CABRAL, uma reforma
paramétrica mais contundente!®. Uma classificacdo que resulta, em grande medida, da
introducdo de novas medidas que, apesar de ndo terem alterado o desenho e a arquitetura do
sistema, inseriram mudancas no paradigma. Cuidaremos agora de as analisar, com maior
cuidado e pormenor.

Em primeiro lugar, paradigmaticamente, a aplicacdo, aquando da determinacgdo do
montante das pensdes (de velhice), de um fator de sustentabilidade®!, relacionado com a
evolucdo da esperanca média de vida e que é qualificado de fundamental para a adequacéo
do sistema de pensBes as modificacdes de origem economica e demografica. Com a
introducdo desta componente, o paradigma modificou-se: desde esse momento, aquando do
requerimento da pensdo, o montante do beneficio atribuido fica dependente ndo sé da
remuneracdo de referéncia e da taxa de formacdo da pensao, mas também da esperanca
média de vida. Daqui sobressai que o fator de sustentabilidade corresponde ao coeficiente
de desconto a aplicar ao valor da pensdo entre a esperanca média de vida em 2006 e a
esperanca média de vida no ano anterior ao inicio da reforma, valor que serd multiplicado
pelo valor estatutario da penséo.

De referir, também, o método de indexacdo das prestaches, cujos efeitos se
observaram logo no ano seguinte ao da reforma — 2007: a indexacéo afere-se tendo em conta
a inflagdo, mas também o ritmo de crescimento da economia — com esta medida, a dimensao
do valor da reforma reflete também o comportamento da economia, fator de grande relevo
para a saude financeira de qualquer sistema de seguranca social, passando, igualmente, o
Indexante de Apoios Sociais, a ser a referéncia para a fixacdo, para o célculo e para a

atualizagdo das prestagdes sociais. O 1AS é anualmente fixado pelo Governo!®?,

100 CABRAL, Nazaré da Costa, A Reforma do Estado Social: Seguranca Social, in Revista de Financas
Publicas e Direito Fiscal, 2013 (Ano 6), n° 1, pp. 152 - 176.

101 Cfr. Art. 64° da LBSS.

102 Medida que importou uma alteragéo brusca foi a adotada em 2002 com a alteragéo a férmula de céalculo das
pensdes (Cfr. Decreto-Lei n® 35/2002). O valor da penséo passou a ser calculado com base numa remuneragéo
referente a toda a carreira contributiva (embora houvesse uma fase de transi¢éo para os contribuintes inscritos
até 2001). Destarte, os beneficiarios, inscritos até ao final do ano de 2001, terdo a respetiva pensao calculada
com base numa média ponderada de duas componentes: a primeira determina-se tendo em conta os melhores
dez anos de remuneracdes dos Ultimos quinze anos de atividade; a segunda considera as remuneracdes de toda
a carreira contributiva. A ponderacdo de cada componente depende do momento da reforma (consoante seja
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Esta reforma, como se disse, reconhecidamente paramétrica mas contundente,
produziu efeitos assinalaveis e elogiados por muitos, mesmo por criticos, quer no nosso pais,
quer no estrangeiro. Foi, outrossim, conditio sine qua non para Portugal deixar de figurar
entre os paises de mais alto risco no respeitante a sustentabilidade das suas finangas publicas,
passando a integrar o grupo de risco médio. A verdade € que, consequentemente, numa
projecéo oficial do ano de 2007, constatou-se que a faléncia do sistema de pensdes da
seguranca social, prevista para o0 ano de 2015, quando as contribui¢des sociais do ano e as
reservas do Fundo de Estabilizacdo passariam a ser insuficientes para pagar as pensdes dos
reformados abrangidos pelo sistema, tera sido adiada para 2036.

No mesmo ano da sobredita projecdo, o Banco de Portugal, através do seu
Departamento de Estudos Econdmicos, apresentou um estudo no qual foi apresentado o
Modelo Integrado da Seguranca Social'%, que permite projetar de forma integrada a
situacédo financeira a longo prazo dos dois subsistemas previdenciais da seguranga social (da
Seguranca Social e da Caixa Geral de Aposentacdes). Ainda naquele estudo € apresentada a
utilizacdo do modelo segundo duas perspetivas: por um lado, com uma analise da
sustentabilidade da seguranca social, tendo em conta as principais medidas de reforma
acordadas em Outubro de 2006; por outro lado, com uma avaliacdo dos efeitos dessas
medidas nos indicadores sintéticos de sustentabilidade das finangas publicas utilizados pela
Comissao Europeia. Um primeiro conjunto de projecdes gerado pelo modelo, sem a inclusao
das medidas de reforma da seguranca social, mostra uma situacdo de grave desequilibrio
financeiro e clara insustentabilidade da componente previdencial da seguranca social
portuguesa. Um segundo conjunto de projecOes gerado pelo modelo, com a incluséo de
quatro das medidas mais representativas da reforma da seguranca social, como sejam a
antecipacdo da transi¢cdo para a nova formula de calculo da penséo, atualizacéo das pensdes
em funcdo da inflacdo, agravamento da penalizacdo financeira por antecipacdo da reforma
de velhice e introdugdo, a partir de 2008, do fator de sustentabilidade, mostra,

comparativamente ao cenario base das medidas, uma melhoria muito expressiva dos saldos

anterior ou posterior a 31/12/2016) e do nimero de anos de contribui¢es anterior e posterior a um momento
de referéncia (31/12/2006, para os que se reformem até 2016, e 31/12/2001, para os que se reformem depois
dessa data). Para os beneficiarios inscritos depois de 31/12/2001, a pensdo serd calculada com base nas
remuneracdes de toda a carreira contributiva.

103 PINHEIRO, Maximiano/CUNHA, Vanda Geraldes da, MISS: Um Modelo Para Avaliagio da
Sustentabilidade da Seguranca Social Portuguesa, Departamento de Estudos Econdémicos do Banco de
Portugal, Lisboa, 2007, p. 32 e ss.
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financeiros do sistema. A utilizacdo do modelo com a incorporagéo dos efeitos esperados
das medidas de reforma no calculo para Portugal dos indicadores da Comissdo Europeia,
reduz, segundo o estudo, para cerca de metade a componente destes indicadores relativa ao
aumento da despesa publica mais sensivel ao envelhecimento®,

A ambicdo demonstrada e os resultados perspectivados em decorréncia da
supramencionada reforma foram identicamente exaltados e aplaudidos pela OCDE, no
estudo Pensions at a Glance, de junho de 2007, no qual, através da analise as reformas da
Seguranca Social nos varios paises membros, destaca Portugal e 0 México como 0s paises
onde as expetativas de pensdes mais se reduzirdo, em virtude das alteragOes introduzidas,
como o aumento da idade da reforma e as novas regras de célculo das pensdes. Ainda em
conformidade com o referido estudo, antes da introducdo das novas regras, um trabalhador
portugués poderia esperar, em média, uma reforma equivalente a 113 por cento do salério,
enquanto com as novas regras as taxas liquidas de reposicao descem, em média, para 70 por
cento. Na prética, a reestruturacdo da Seguranca Social, vai obrigar cada portugués a
trabalhar mais anos para receber uma pensao mais baixa.

A OCDE salienta, ainda, a exemplo do que elencdmos como uma das principais
medidas carreadas pela Reforma, a introducdo do ja referido fator de sustentabilidade nas
pensdes portuguesas, como forma de fazer refletir a esperanga média de vida no valor das
pensdes de reforma.

De sublinhar ainda a criacdo ou aumento de outros impostos com a afetacdo de
receitas a seguranca social, como é o caso do chamado VA social'®.

Também a Comisséo Europeia elogiou a reforma, como garantia da sustentabilidade
das financas publicas.

Porém, apesar de muito enaltecida, o louvor ndo foi unanime. Também vozes
criticas se fizeram escutar. Paradigmaticamente, neste sentido, MARIA CLARA MURTEIRA, que
censura a reforma na medida em que procurou equilibrar as finangas do sistema pablico de

pensdes a custa da reducdo das prestacdes, prejudicando, ainda mais, a qualidade de vida

104 PINHEIRO, Maximiano/CUNHA, Vanda Geraldes, Op. Cit., p.71.

105 Sobre o VA Social, V. FEVE, Patrickk MATHERON, Julien/ SAHUC, Jean-Guillaume, La TVA Sociale:
Bonne ou Mauvaise ldée? Economie et Prévision, Programme National Persée, vol. 193(2), pages 1-19. Aele
ja voltaremos.

106 Sustentabilidade das Financas Publicas, Comissdo Europeia, Bruxelas, Outubro 2006.
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dos pensionistas, que ao contrario da maioria dos paises da Europa, ndo tinham assegurado
uma significativa seguranca de rendimento na reforma®’,

Apesar de tudo, a mesma Comissdo Europeia que, como referimos, alguns anos
antes havia elogiado a reforma da segurancga social portuguesa, foi a mesma que, no decurso
do ano de 2010, langou um debate sobre o futuro dos sistemas de pens6es da Unido Europeia,
o famoso Livro Verde, que visava fomentar o debate, tornar a discussdo mais atrativa e,
inclusivamente, lancar propostas e eventuais solugdes para a sustentabilidade a médio/longo
prazo dos sistemas de pensdes europeus, no qual se integra o portugués, naturalmente®®,

Algumas outras medidas foram tomadas em abono do sistema previdencial, com
inequivoca influéncia na vida das pessoas. Abordemo-las sumariamente. A suspensdo da
possibilidade de reforma antecipada foi, até 2014%°; ao mesmo passo, foi implementada a
Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade (CES), com uma aliquota progressiva,
incidente em pensdes de montante mensal acima de 600 €. A CES constituiu uma nova
modalidade de financiamento da seguranca social que impendia sobre os proprios
beneficiarios das prestacdes sociais, afastando-se um pouco modo de funcionamento usual
do sistema, que assenta no principio da contributividade, e que tem em si mesmo implicita
a nogdo de que existe uma relacdo direta entre a obrigacao legal de contribuir e o direito,
diferido no tempo, no caso das pensées de velhice, as prestacdes sociais.

A CES tem, no entanto, os dias contados. Com efeito, no Documento de Estratégia
Orcamental para 2014-2018 foi prevista a sua substituicdo pela chamada Contribuicéo de
Sustentabilidade!'®. O respetivo diploma, que fora aprovado em 5 de junho de 2014,
pretendia garantir a sustentabilidade do sistema de pensdes, abrangendo tanto os pensionistas
do Regime Geral da Seguranca Social como os da Caixa Geral de AposentacGes que
auferissem reformas acima dos 1.000,00 euros. Ao passo que, ao abrigo da CES, as pensdes
que se situassem entre os 1.000,00 e os 1.800,00 euros estariam sujeitas a um corte de 3,5%,
a partir de 01 de janeiro de 2015, ja as pensdes entre os 1.000,00 e os 2.000,00 euros estariam
sujeitas a uma taxa de 2%. Nas pensdes entre 2.000,00 e 3.500,00 euros, passaria a aplicar-

107 MURTEIRA, Maria Clara, Op. Cit., 2011, pp.103 e ss.

108 Comissdo Europeia, Livro Verde - Regimes europeus de pensfes adequados, sustentaveis e seguros, COM
(2010)365 final, Bruxelas, disponivel para consulta em
http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0365:FIN:PT:PDF.

105 Anteriormente era possivel caso o futuro beneficiario tivesse pelo menos 55 anos e 30 de contribuicoes.

110 A Contribuicdo de Sustentabilidade, como a seu tempo veremos, também ndo teve uma vida feliz, nem
longa ... a ela voltaremos, no seu devido tempo.
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se uma taxa de 2% sobre o valor de 2.000,00 euros e de 5,5% sobre o valor remanescente
até 3.500,00 euros. A semelhanca do que acontece com a Contribuicio Extraordinaria de
Solidariedade, sobre as pensbes mais elevadas iria recair uma taxa suplementar, seria
cumulativa. Assim, os montantes de pensdes que excedessem os 4.611,40 euros (e fossem
inferiores a 7.126,74 euros) estariam sujeitos a uma contribuicdo adicional de 15%. Ja os
montantes de pensdes que ultrapassassem o0s 7.126,74 euros estariam sujeitos a uma
contribuicio de 40%*%,

O aumento do IVA é uma outra medida contida no Documento de Estratégia
Orgcamental (DEO), em 0,25%, procura-se reconduzir parte da receita com ele obtida ao
orgamento da Seguranca Social*2,

Também vertido naquele documento se encontra o agravamento da contribuicéo
social a cargo do trabalhador, em 0,2 pontos percentuais.

Delineadas e analisadas as recentes medidas que incidiram (ou incidiram) sobre o
sistema previdencial da seguranca social em Portugal, é altura de partirmos para o estudo
comparativo de alguns outros sistemas de seguranca social, mormente do sistema de

pensdes.

2. Na Suécialls-114,

Perante a perspetiva negativa que se adivinhava no seu sistema de bem-estar, e
naturalmente também no sistema de seguranca social, foi, no ano de 1990, criada uma
comissao parlamentar para estudar, inter alia, os problemas do entdo sistema publico de
pensdes sueco.

Como analisaremos, a mesma comissdo viria a defender a necessidade de uma
reforma robusta, forte, marcante e estrutural, que redundaria num caso de sucesso, ndo s6 do

ponto de vista da sua sustentabilidade, como também na sua afirmacdo como uma referéncia

11 Ainda relativamente a Contribuicdo de Sustentabilidade, cfr. o ponto 7.2 do Capitulo IV. do presente
trabalho.

112 er mais: http://expresso.sapo.pt/iva-sobe-para-2325=f867817#ixzz37GnFsr3T (Consultado em 1 de julho
de 2014).

113 Cfr. Pensions at a Glance 2013: Country Profiles — Sweden, pp. 343 e ss.

114 para saber mais sobre 0 modelo cultural sueco, encontramos uma boa sintese num artigo que se debruca ndo
somente neste pais, mas no conjunto dos paises escandinavos, do qual, consabidamente, a Suécia faz parte
integrante. V. O Modo Noérdico. Os valores compartilhados por uma nova realidade, Global Utmaning Swedish
Institute, 2010.
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para o desenvolvimento de modelos semelhantes em paises que pretendessem alterar a
configuracdo do seu modelo.

O ano de 1994 foi de grande importancia. A legislacédo surgida nesse ano desenhava
as linhas gerais do programa que transformaria o até entdo sistema publico de pensdes. O
novo sistema de pensdes sueco, advindo da reforma, entrou em vigor em 19995, E
caraterizado, e conhecido, como um sistema misto ou hibrido, em que as contribuicdes
sociais de cada beneficiario sdo alvo de registo individual (uma conta virtual, que, em virtude
daquelas, cresce continuamente) e sdo as mesmas sao capitalizadas a uma taxa de juro
ficticia, fixada pelo Governo.

A razéo de se apelidar este sistema como misto decorre, em boa medida, de as
contribui¢des atuais servirem, ndo para ser aplicado na aquisicéo de ativos financeiros, mas
sim para pagar as pensdes do mesmo momento temporal — carateristica tipicamente oriunda
de um modelo de reparti¢cdo; ndo obstante, por outro lado, o sistema afasta-se deste modelo
em virtude da irrefutavel relacdo entre os descontos efetuados pelos contribuintes e a futura
pensdo por eles auferida, o que o aproxima, pelo menos neste aspeto, de um modelo de
capitalizaco®®®.

De referir que aquela taxa de juro — que varia em harmonia com a evolugéo dos
salarios ou com o crescimento do PIB (capitalizacéo ficticia, virtual ou nocional) — configura
um mecanismo que permite a manutencdo da sustentabilidade financeira a longo prazo do
sistema, na medida em que, no caso de as receitas de contribuicGes serem inferiores as
despesas com pensdes ou em virtude da variacdo da esperanca média de vida, tanto as
pensdes dos atuais pensionistas como as do futuro podem ser reavaliadas: desta forma, é
natural que as atuais pensdes, com a reavaliacdo, sofram cortes, e as dos futuros, que
atualmente se encontram no ativo, diminuam?*’. De realcar ainda que ¢ aplicada a mesma
taxa anual, tanto para a capitalizacdo ficticia da pensdo futura, como para a atualizacdo das

pensoes ja atribuidas.

115 Cfr. BARR, Nicholas, Reforming pensions: Myths, truths, and policy choices. In International Social
Security Review, Vol. 55, 2002, pp. 45-46.

116 SETTERGREN, OIE, Balance de la reforma de la seguridad social sueca, Revista del Monistério del
Trabajo y Assuntos Sociales, Extra seguridad social, 2007, pp. 161-206.

117 Sobre este fator é possivel obter maiores esclarecimentos em GERACI, Marco, Le calcul des droits a la
retraite en Suéde, in “Le systéme de retraite suédois: mécanismes, enjeux et perspetives. Actes du coloque”,
Paris, pp. 16-18. Texto também disponivel no sitio online: http://www.cor-retraites.fr/IMG/pdf/doc-1049.pdf.
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O bolo, que constitui a pensdo auferida pelos pensionistas, é constituido por vérias
fatias.

A primeira, a pensdo nacional, que é aquela para qual as pessoas contribuem,
baseada no seu rendimento auferido em cada ano de trabalho. Existe também uma pequena
parcela da pensdo nacional designada de pensdo garantida, que se destina a pessoas que
tenham tido muito poucos ou nenhuns rendimentos ao longo de toda a sua vida — designada
income pension e que configura o primeiro pilar. Um total de 18,5 por cento dos salarios e
outras regalias tributaveis do trabalhador vai anualmente para a sua conta de penséo publica.
O trabalhador também pode escolher quando gostaria de se aposentar, havendo quem se
aposente tdo cedo quanto aos 55 anos de idade. Mas tanto a penséo baseada nos rendimentos
auferidos — income pension — como a premium pension s6 podem ser levantadas a partir dos
61 anos de idade.

Em 2009, a idade efetiva média de aposentacdo na Suécia foi de 66 anos para 0s
homens (quando a média na OCDE era de 65) e 64 anos para as mulheres (63 de média na
OCDE). Todavia, independentemente de quando a pessoa se aposenta, 0 montante total da
pensdo permanece 0 mesmo. Assim, caso se opte por uma reforma antecipada, 0s
pagamentos mensais serdo reduzidos em conformidade. E também possivel a pessoa
continuar a trabalhar e, assim, aumentar o valor que a determinado momento aufere de
pensao.

Este sistema € ainda apontado como um exemplo de transparéncia — que
inevitavelmente promove a seguranca das pessoas e a confianca nas instituicdes — ao ser
enviada anualmente informacdo aos cidaddos, desde o momento em que comecam a
contribuir para a seguranca social do pais, sobre a pensdo estatal, através do envelope
laranja, que contém um extrato pelo qual os futuros beneficiarios poderdo observar os dados
sobre o sistema estatal de pensdes e sobre o valor que poderao vir a receber aquando da sua

reforma.

Pagina 57|




3. Em Italialls,

Abordamos mais um sistema de pensoes, este também europeu, o italiano, o qual
esteve entre 0os mais complicados, inequitativos e fragmentados dos existentes no velho
continente.

Na década de 80, a exemplo do sucedido em praticamente todos os paises
ocidentais, varias modificacdes demogréaficas e econémicas comecavam a desafiar a
estabilidade financeira do sistema de pensdes italiano, a época também ele financiado
segundo o sistema pay as you go: a queda nas taxas de fertilidade e o envelhecimento da
populacdo tornaram-se particularmente severos neste pais; por seu turno, o crescimento do
desemprego reduziu o numero de trabalhadores ativos que contribuiam para o sistema de
pensdes, ao passo que o aumento na idade dos novos ingressantes no mercado de trabalho
diminuiu a média do periodo de contribuicdo. Em face deste conjunto de circunstancias, o
equilibrio entre trabalhadores ativos e aposentados desaboul.

J& na década de 90, particularmente em maio de 1995, e apds algum tempo de
negociacgdes, resultara um acordo sobre a reforma do sistema de pensdes. A nova reforma,
daquele surgida, provocou vérias inovagdes estruturais no sistema italiano de pensdes'®®.
Com efeito, desde logo, separou eventualidades no seu modo de financiamento: por um lado,
as pensdes deveriam ser financiadas por contribui¢Ges para a seguranca social, deduzidos
dos salarios e vencimentos; por outro lado, eventualidades conexionadas com a assisténcia,
como sejam, por exemplo, os subsidios de desemprego, passam a ser financiados por
impostos; introduziu também um novo sistema de calculo das pensdes de reforma, agora
baseado no valor das contribuicbes pagas por cada trabalhador; estabeleceu ainda o
encerramento gradual das pensdes por antiguidade e a implementacdo da idade de reforma
flexivel, dos 57 aos 65 anos: a introducdo de um limiar etario para as pensdes de antiguidade
(57 anos) para todos os trabalhadores, a ser posta em marcha em 2008. Deste modo, aqueles
que tivessem periodos de contribuicdo mais longos receberiam pensfes maiores. Além disso,
guem se aposentasse antes dos 65 anos sofriam uma penalizagdo, que equivalia a
aproximadamente 3% por cada ano de aposentacdo antes dos 65 anos.

As contribuic¢des foram uniformemente estabelecidas em 33%, correspondendo um

terco (cerca de 11%) destes a parcela que corresponde ao encargo do trabalhador e os

118Pensions at a Glance 2013: Country Profiles — Italy, pp. 284 e ss.
119 Cfr. CINELLI, Maurizio, Diritto della previdenza sociale, Torino, 102012.
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restantes dois tergos (aproximadamente 22%) aqueloutra que pertence ao empregador.
Na sequéncia da crise financeira iniciada em 2008, a Italia viu-se confrontada com o
imperativo de adotar uma estratégia mais célere, tendo o governo liderado por MONTI
tomado, atraves da Lei n® 214, de 2011, medidas rapidas e radicais a vigorarem a partir de
2012, nomeadamente: as pensbes do esquema de beneficio definido passam a ter uma
componente pro rata de conta nocional; restringiram-se fortemente as pensdes de velhice,
as quais permitem a aposentacdo apds um certo numero de anos de descontos,
independentemente da idade; elevou-se a idade de reforma dos trabalhadores abrangidos
pelo esquema antigo para os 66 anos, exceto para as mulheres no setor privado, para quem
a idade de reforma aumentara gradualmente para aquela idade até 2018; por antecipagdo da
reforma, os cidaddos inicialmente beneficidrios de uma pensdo pro rata sofrerdo
penalizacdes de 1% por cada ano antes dos 62 anos e de 2% por cada ano antes dos 60. A
Itdlia tornou-se ainda no primeiro pais a ajustar automaticamente a idade de reforma aos
ganhos de esperanca de vida. Independentemente da sua evolucéo, a partir de 2021, ninguém
se podera retirar da vida ativa antes dos 67 anos.

Acrise econdmica e a forca dos seus nimeros impuseram medidas rapidas, algumas
apelidadas de radicais e ndo previstas nem concordantes com o desenho que inicialmente

constava dessa arquitetura, reposicionando-a na rota do equilibrio financeiro.

4. No Chile!?0

Sob a ditadura de Pinochet, o Chile, a par de outras reformas estruturais relevantes
levadas a cabo no mesmo periodo, mudou o seu sistema de seguranca social pablico, até a
época, também, financiado de acordo com o método de reparticdo, para um sistema de
capitalizagdo individual, gerido por fundos de pensdes privados — individual fully -funded?,

Mudanca audaciosa, brusca, olhada até por outros paises como arriscada, mas que,
mesmo perante as adversidades econdmicas dos ultimos anos e as mudancas demograficas,
logrou obter maior consenso, nos ultimos anos, no panorama internacional. O periodo de

transicéo foi curto, pois os trabalhadores estavam obrigados a filiarem-se neste sistema.

120 Cfr, Pensions at a Glance 2013: country profiles - Chile, pp. 229-231.
121 Cfr. BARR, Nicholas, Op. Cit., pp. 44-45.
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Por isso, esta reforma é tida como vanguardista e paradigmaética, sobretudo perante
o olhar de outros paises que necessitam, ou necessitavam, de promover medidas de reforma
no seu sistema de pensdes. Vamos por partes.

Mas vamos por partes. Os tempos de reforma no Chile desdobram-se em duas fases:
numa primeira, em 1979, foram tomadas medidas para eliminar privilégios, sendo que a
idade legal de reforma passaria, nesse preciso ano, para os 60 anos, no caso das mulheres, e
65 anos, no caso dos homens — o0 que ainda se mantém, no entanto, com a especificidade de
os (futuros) beneficiarios ndo estdo obrigados a parar de trabalhar para reivindicar a pensao
de velhice. No ano de 1981, iniciou-se uma reforma do sistema de pensdes, que se pode
adjetivar de radical, e que repartiu o sistema de pensdes em trés pilares: uma primeira, de
carater redistributivo; uma segunda, de contas individuais obrigatorias; e a terceira, de
carater voluntério.

Areforma 2008 correspondeu a mais uma grande alteragé@o, em virtude do risco que
um sistema fortemente individualizado como o chileno acarretava, concretamente por ter-se
atingido uma elevada taxa de pobreza nos idosos. Mantendo 0s tracos essenciais
implementados pela reforma de hd mais de duas décadas, ha agora mais espaco para as
pensdes publicas. Foi criado um sistema de penséo solidaria, de gestdo publica, fazendo com
que os trabalhadores que ndo contribuem (devido, por exemplo, a economia informal
existente, sobretudo no meio rural) para os fundos de pensdes privados tenham direito a
auferir, aquando da reforma, de uma pensdo de carater publico. E a chamada penséo
complementar, cujo objetivo é melhorar o nivel de vida dos beneficiarios que durante a vida
ativa auferiam um rendimento mais baixo. A reforma procurou remediar injusticas de
redistribuicdo que se traduzem em uma menor acumulacdo de fundos previdenciarios no
caso das mulheres que desempenham um trabalho remunerado e na caréncia de protecao na
velhice no caso daquelas que se dedicam ao trabalho doméstico ndo remunerado.

A reforma antecipada é permitida em qualquer idade, no regime de contribuicdo
definida, desde que o capital acumulado na conta seja suficiente para financiar uma pensao
acima de determinados limiares. E possivel deferir a passagem & reforma para depois da

idade legal de acesso*??.

122 De realgar que ndo abrange a protegdo no desemprego. Neste caso, hd um sistema de seguranga a parte
desde 2002.
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5. Em Franga!?3124,

AFranca é, curiosamente, dos paises da UE que regista uma das mais altas taxas de
fertilidade?®, apesar de acompanhar as tendéncias que se fazem sentir nos restantes parceiros
comunitarios no que respeita ao adiamento da maternidade/paternidade, aumento da
escolaridade e nivel educacional bem como a delonga para sair de casa dos pais.

Em 2012, neste pais, a idade legal de reforma para as pessoas nascidas antes de 1
de julho de 1951 passou a ser de 60 anos, mas subindo aos 62 anos para 0S que nasceram
apos aquele dia'?®. Simultaneamente, a idade de direito automatico a uma pensdo completa,
para os nascidos apds 1 de janeiro de 1956, passa a ser de 67 anos — embora, em casos muito
especiais, aquela possa ser requerida antes de se atingir essa idade. Idade que aumenta em 4
meses para os beneficiarios nascidos entre 1 de julho de 1951 e 31 de dezembro de 1951 e
de 5 meses por cada ano em relacdo as geracOes seguintes. Para aqueles que pretenderem
aposentar-se mais cedo, é aplicado um coeficiente de reducao a pensao, de 7 % por ano entre
as idades 55 e 59, de 5 % por ano entre 60 e 62, e 4 % dai em diante.

N&o h& uma obrigatoriedade de, uma vez atingida a idade legal de passagem a
reforma, requerer logo a pensao a que tem direito, podendo apresentar o seu pedido mais
tarde. O futuro beneficiario pode, por isso, continuar a exercer uma atividade profissional
apos a idade legal de passagem a reforma e para além do prazo de garantia fixado para a
liguidacdo com taxa maxima, podera obter, consoante o0 ano em que nasceu, uma bonificacéo
do valor da pensdo a que tem direito.

As contribuicdes sociais sdo obrigatdrias e representam um encargo 6,65% para o
trabalhador e de 8,3% para o empregador. Em decorréncia do pagamento das contribuigdes,
os trabalhadores recebem pontos de penses mensais, que posteriormente conferem o direito
a uma pensdo complementar.

A respectiva cobranca é efectuada, a nivel local, pelas Unions derecouvrement des

cotisations de sécurité sociale et d'allocations familiales!?’, que se encontram sob a tutela

123 Pensions at a Glance 2013: Country Profiles — France, pp. 251 e ss.

124 InformagGes também disponiveis no site la Sécurité Sociale en France.

125 No ano de 2007 era o terceiro pais da Europa Ocidental com a taxa de fertilidade mais elevada: com uma
média de 1,98 filhos por casal.

126 Cfr. BESSA, Marta Raquel Ribeiro/ ANTAO, Stéphanie, Anélise Comparatistica dos Sistemas de
Seguranca Social Francesa e de Seguranca Social Portuguesa, Research Paper, 2009.

127 Unides para a cobranca das quotizacOes de seguranca social e de subsidios de familia.
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da Agence centrale des organismes de sécurité sociale?®, incumbida de acompanhar o fluxo
de tesouraria de cada ramo em matéria de previséo e realizagdo contabilistica.

Para fazer face ao crescente défice do sistema de seguranca social, o governo
estudou a possibilidade de transferir uma parte do seu financiamento para os impostos sobre
0 consumo, nomeadamente para o IVVA, penalizando sobretudo os produtos importados,
especialmente os provenientes de paises com baixos custos laborais e que utilizam mé&o-de-

obra intensiva. O designado IVA Social ndo é uma verdadeira novidade no continente

129 130

europeu, ja outros paises, como a Alemanha =’ e a Dinamarca™", adotaram esta medida e
conseguiram reducgdes significativas nas contribui¢des sociais das empresas e dos seus custos
laborais 13! . Subjacente a esta medida estdo tentativas dos governos fomentar a
competitividade das empresas nacionais, reduzindo o custo da méo-de-obra.

Tal medida ndo passa pela criacdo de um novo imposto, mas por uma redefinicdo
do modelo de financiamento das quotizacBes sociais. Assenta num principio simples que
consiste em compensar uma reducdo do montante das contribui¢cfes sociais das entidades
patronais por um aumento da taxa de I\VVA sobre os produtos. Assim, o financiamento da
seguranca social deixara (em parte) de ser financiado pelo fator trabalho, para passar a ser
financiado pelo consumo.

Com o objetivo de clarificar a medida, tornando-o mais bem-recebida na sociedade
francesa, a comissdo de financas deste pais publicou um relatério onde sdo elencadas as
principais vantagens e inconvenientes do IVA Social, que assim, de seguida, também se
explicitam®®2,

Do lado das vantagens, apontam-se, essencialmente, a protecdo das empresas
nacionais, por se baixarem 0s precos nas exportacdes e aumentarem-se nas importacoes; por
outra via, sublinha-se a facilidade de implementacdo da medida e a cobertura pelas normas
comunitarias — o montante maximo da taxa de IVA é livremente fixado pelos Estados-
membros; também o alargamento das fontes de financiamento do sistema de seguranca

social; outra vantagem é a neutralidade econ6mica, ndo distorcendo as condutas dos agentes

128 Agéncia central dos organismos de seguranga social.

125 Aumento da taxa d o VA em 3%, onde 1% se destina a compensar a reducdo das quotizacdes da seguranca
social de 6,5% para 4,2%>» BIRCHEM, Nathalie; BORBON, Jean-Claude, TVA Sociale-Une alternative au
financement de la protection sociale?, 2007.

130 Supressdo da quase totalidade das contribui¢Ges patronais para a seguranca social, aumento da taxa do
IVA em 3%, que atinge hoje 25%. BIRCHEM, Nathalie ; BORBON, Jean-Claude, Op. Cit.

131 FRANCA, Sofia: Governo pretende introduzir o IVA Social, 2007.

132 BIRCHEM, Nathalie/ BORBON, Jean-Claude, Op. Cit.
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econdmicos, ainda que a custa de perda de eficacia na redistribuicdo. A Comissao Europeia
vem defendendo esta alternativa num contexto de criagdo de emprego, como agora se
propugna.

Por outro lado, sdo também relembrados, naquele relatério, os principais
inconvenientes que a medida pode acarretar: em primeiro lugar, existe o perigo do aumento
da inflagcdo; depois, diminuicdo do poder de compra dos consumidores em virtude do
aumento do preco global dos produtos (influenciada pela taxa do IVA destinada ao
financiamento da seguranca social); € também vista como uma medida protecionista e contra
0s principios da integracdo europeia (podera evitar a deslocalizacéo das empresas de Franca
para outros paises onde os custos laborais sejam menores) e que coloca dificuldades na
fiscalizacdo da sustentabilidade financeira dos regimes da seguranca social.

Também em Franca se criou a Contribution Social Généralisé (CGS, em relacdo a
qual estd subjacente um principio de tributariacdo/ fiscalizacdo do financiamento das
prestacdes familiares, até entdo financiadas quase exclusivamente com as contribuicdes das
entidades empregadoras, a qual goza de uma Base de Incidéncia Contributiva bastante
alargada: desde salarios, rendimentos profissionais dos ndo assalariados, rendimentos do
patriménio imobiliario e financeiro e por certas prestacdes sociais (pensdes de invalidez e
de velhice)'®,

6. Em Espanha®*,

Resguardada por um excedente or¢camental, a seguranca social espanhola, ao
contrario de alguns paises europeus, goza de alguma salude financeira necessaria para a sua
sustentabilidade a longo prazo. O seu problema é essencialmente evitar que o crescimento
das prestacdes, através do continuo envelhecimento da populacéo e da reducédo dos niveis de
emprego, coloquem em causa 0 pagamento aos reformados.

Para ndo chegar a este ponto de situacdo e de forma a preservar a saude financeira
do seu sistema, no ano de 2006, o governo e 0s parceiros sociais acordaram reformar o
sistema de seguranga social com um pacote de medidas, que incluia, entre outras, a criagdo

de um Fundo de Reserva proveniente do excedente or¢camental. Segundo o jornal EI Mundo,

133 Sobre a figura, cfr., designadamente, KESSLER, Francis, Droit de la protection sociale, Paris, 42012, pp.
391-397.
134 Pensions at a Glance 2013: Country Profiles — Spain, pp. 340 e ss.
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0s capitais disponiveis no Fundo de Reserva ascendiam em Fevereiro de 2007 a 40.334,78
milhdes de euros'®. Seguindo uma recomendac&o do Tribunal de Contas, por uma gestdo de
maior flexibilidade e rentabilidade do Fundo de Reserva da seguranca social, o governo de
nuestros hermanos, através do Conselho de Ministros, aprovou um projeto de lei que
permitiu a afetacdo até 10% do referido fundo, em investimentos no mercado de capitais,
nomeadamente em ativos de rendimento variavel e sob gestdo privada. Tal medida, pela sua
originalidade, originou, no pais vizinho, um amplo debate. Se, por um lado, esses
investimentos comportam maior risco, por outro, ndo consideram os custos e os beneficios
sociais do investimento publico. Os recursos publicos agora investidos em ativos de
rendimento variavel serdo dedicados necessariamente & especulacdo financeira; investir
reservas da seguranca social na bolsa ao invés de financiar com essas reservas os titulos de
rendimento fixo associados ao investimento publico em bens sociais, podera significar uma
renlncia expressa a expansdo do Estado de bem-estar e ao aumento da cobertura de bens
publicos que garantam a satisfacdo das necessidades dos mais desfavorecidos.

O projeto governamental baseou-se no principio da utilizacdo do conceito de
reservas e da sua rentabilizacdo como pressuposto de financiamento futuro do sistema de
seguranca social. Tal medida ndo é compativel com o principio da contribuicdo solidaria de
todos os cidaddos em funcio do seu rendimento e riquezal®.

Independentemente das criticas que se lhe possam colocar, sera justo constatar que,
apesar do excedente do orcamento da seguranca social, o executivo espanhol revela, através
desta medida, uma preocupacdo pela sustentabilidade do seu sistema de seguranca social,
salvaguardando assim, as futuras pensdes dos seus cidadaos.

Recentemente, porém, a nova legislacdo espanhola introduziu também um fator de
sustentabilidade e estabelece a revalorizacdo do sistema de Seguranca Social ndo vinculado
diretamente a inflacdo. A aplicacdo do fator de sustentabilidade pretende adequar as pensdes
a esperanca média de vida dos beneficiarios, considerando que se 0s espanhois — tal como
0s restantes europeus — vivem cada vez mais, a quantia da reforma deve modelar-se em
funcdo do tempo quando se for beneficiar desta. Assim, o fator comecara a funcionar em
2019, sera revisto automaticamente a cada cinco anos e sera aplicado uma Unica vez nas

novas pensoes.

135 GARCIA, Pascual. EI Gobierno aprueba invertir en Bolsa parte del Fondo de Reserva de las penciones, El
Mundo, Edicao de 9 Jun.2007.
136 | OPEZ, Juan Torres. El govierno espafiol dedicara dinero publico a la especulacion, 2007.
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A idade da reforma em Espanha ja passou para os 67 anos, podendo certos
profissionais reformar-se aos 63 anos se tiveram 33 anos de descontos para a seguranga
social. Quem for abrangido pelas novas regras do Pacto Social, tem limitacdes a reforma de
7,5% em relacdo ao grosso apurado pelo novo sistema de célculo pelo facto de se querer
reformar mais cedo. Quem se reformar aos 67 anos ndo sofrera qualquer corte na sua reforma
em relacéo ao grosso apurado pelo calculo.

Este ano (2014) entrou em vigor a nova formula de revalorizacdo das pensoes: se a
situacdo economica for mé, as pensdes sobem 0,25%, se for boa, a valorizacao sera igual a

variagdo anual da inflagdo mais 0,25%.
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7. Na Alemanhal?’,

Impulsionada pelo designado Acordo de Geragdes, de 1957, a Alemanha foi o
primeiro pais do mundo a introduzir um sistema de pensfes publico obrigatério para a
velhice, que cobrisse os rendimentos dos individuos na idade da reforma.

O sistema de seguranga social alemé&o desdobra-se em 5 vertentes: o seguro de
doenca, pensoes, acidentes, desemprego e assisténcia no domicilio.

Especificamente no caso das pensdes, que é 0 que mais aqui nos interessa, 0 sistema
alem&o baseia-se nesse Acordo de Geragcdes, através de um processo de transferéncia. E,
portanto, um sistema do tipo PAYG, por isso também assente num compromisso
intergeracional, e que foi introduzido numa altura em que o cenario demogréfico era bastante
diferente (coincidiu com o baby boom, ndo sendo necessaria a imposicdo de uma base
tributéria aos trabalhadores mais pesada)*3.

Desde janeiro de 2013, a contribuicdo para o sistema legal de pensfes é cerca de
18,9% do salario bruto, pago, igualitariamente, pela entidade empregadora e pelo
trabalhador: ou seja, 9,45% cada.

As pensBes dos cerca de 25 milhdes de reformados que existem neste pais séo
cobertas em 75 % pelas contribui¢cbes mensais dos cerca de 35,4 milhdes de trabalhadores,
sujeitas ao seguro social obrigatdrio, e 0s empresarios.

A pensdo pode comecar a ser atribuida aos 65 anos com base nos cinco ultimos de
contribuicdes, mas em duas décadas a idade da reforma ird gradualmente aumentar até atingir
0s 67 anos, de acordo com o estabelecido na reforma de 2012. Assim, quem nasceu antes de
1947, a idade legal de reforma € de 65 anos; os nascidos entre 1947 e 1964 gozam de um
aumento gradual. Para os nascidos a partir do ano de 1964, inclusivamente, sera ja aos 67
anos, aumentando gradualmente.

O montante da reforma é calculado com base na acumulacdo de pontos pessoais no
decurso da vida laboral e o seu rendimento médio mensal. Um reformado modelo com 45
pontos!®, somando 45 anos de descontos, goza ja do direito a reforma. O valor pago aos

aposentados é calculado com base nos salarios médios, com base em célculos que séo feitos

137 Cfr. Pensions at a Glance 2013: Country Profiles — Germany, pp.256-258.

138 A Alemanha é dos paises da UE com mais baixa taxa de fertilidade (1,37 em 2007, segundo o Eurostat) e
onde ha cada vez mais pessoas que optam por ndo ter filhos.

139 Sendo que a cada ano de descontos completo corresponde um ponto.
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anualmente pelo Estado. Este valor é entdo multiplicado pelo nimero de anos em que 0
contribuinte descontou e o valor final calculado sobre uma percentagem do salario médio
auferido durante a vida da pessoa. A pensdo média em 2012 era de 1.263,15 € por més, sendo
a pensdo maxima para alguém que tenha ganho o dobro de um salario médio — que no pais
¢ de 64.200,00 € — de 252.630,00 €. Tal depende da situacdo pessoal de cada reformado,
designadamente de quanto tempo descontou. Ora, se a pensdo € atribuida com base numa
soma de pontos, que representam o rendimento do trabalhador, podem haver casos em que
esse calculo se afigura insuficiente. Nesse caso é ativado um sistema social de pagamento
que assegura uma pensdo social para as necessidades bésicas. Existe ainda um modelo
privado de pensdes providenciado pelos bancos, fundos de investimento e seguradoras —
Riester — que é de adesao voluntaria e comparticipado por Berlim. O modelo pressupfe uma
contribuicdo de 4%.

Desde 1957 que as pensOes sdo ajustadas a partir de 1 de julho de cada ano, de
acordo com o desempenho dos salérios e ordenados do ano anterior, pois € deles que saem
as contribuicdes dos trabalhadores ativos para os reformados.

A percentagem das despesas do seguro legal de pens@es oscila entre 0s 9 e 0s 10%
do PIB alemdo. Todos os trabalhadores assalariados e os aprendizes estdo obrigados ao
seguro de reforma e desemprego; os que por lei ndo estdo, podem fazé-lo voluntariamente.

Existem dois sistemas: o da funcéo publica e o particular. O primeiro é exclusivo
dos funcionarios publicos, que ndo pagam contribui¢Ges, sendo as suas pensdes pagas com
os impostos. O montante da pensdo é calculado com base no ultimo rendimento auferido,
que normalmente é o mais alto da carreira.

Devido as reformas de 2001 e 2004, a média da pensao correspondera a cerca de
43% do rendimento médio dos trabalhadores em 2030. Em 2025, o rendimento ndo podera
ser menor que 46% dos rendimentos médios dos trabalhadores. A descida do nivel das
pensbes estd em parte associada a apoios fiscais concedidos para prestacdes pagas para

reformas suplementares e de empresa ou particulares'®.

140 Em 1980, o Tribunal Constitucional alemdo afirmou que os direitos e reivindicagdes provenientes do seguro
legal de pensbes gozam da protecéo da propriedade, ja que ndo se fundamentam s6 nos direitos que o Estado
concede, mas também resulta das contribuicfes legais fixadas. O legislador tem ampla liberdade de decisdo
pois estes direitos encontram-se integrados numa explicita relagdo social — sociedade solidaria e acordo de
geragoes.
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Em 2009 foi lancada a Clausula Suplementar de Protecdo da Penséo, o que garante
aos reformados que uma queda no nivel dos salarios ndo provocard uma queda
correspondente nas pensdes. Em 2010 ndo houve nem aumento nem descida das pensdes.

Para ndo sobrecarregar as geracOes futuras foi criado o sistema Necessidade de
Compensacdo, que reduz para metade o valor previsto para 0 aumento das pensdes até
terminar o desnivel existente.

Naquele mesmo ano, as contribuicdes até 2.500 euros estavam livres de impostos,
bem como as superiores a 1.800 euros pagas através de um sistema direto de seguros.

A partir de 2023, a idade sobe dois meses por ano até chegar aos 70, no ano de 2029.
Por cada ano em falta, o trabalhador tem uma reducdo de 3,6% no valor que vai receber,

excetuando os que ja tiverem atingido os 45 anos de descontos.
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CAPITULO IV - DOS CAMINHOS DA SEGURANCA SOCIAL.

1. Quo Vadis?

Procuraremos, neste capitulo, em simultdneo com a andlise das problematicas atras
explanadas, designadamente as altera¢cGes econdmicas e sociais, e 0 escrutinio das reformas
empreendidas por alguns paises, como aquelas que ja vimos, alinhavar uma resposta para as
seguintes interrogacOes, que sdo vulgarmente ouvidas na praca publica: serd que o nosso
sistema de seguranca social € (in)viavel?! Quando for velho(a) terei direito a reforma e
beneficiarei dela, da mesma forma que — ainda que escassa, em muitos casos — 0s atuais
reformados dela gozam?! Continuara o Estado a garantir o financiamento e o pagamento
da minha futura pensdo ou terei que suporta essa responsabilidade?

Estas e outras fazem parte do leque de interrogagdes que as geracOes que atualmente
ainda se encontram no ativo fazem, ao serem constantemente confrontadas com dados e
noticias que apontam para a degradacdo das contas e a provavel insolvéncia do sistema de
seguranca social publico, especialmente o subsistema previdencial. A inquietacdo tem, no
entanto, alguma razdo de existir, mormente atentas as circunstancias que integramos e
descrevemos nos primeiros capitulos do nosso estudo — apesar de por vezes expressa num
tom excessivamente alarmante e com um ruido social desproporcionado. A faléncia do
sistema seria um rude golpe na confianca dos cidaddos no Estado e colocaria em causa a
coesdo social. Compete pois ao poder politico agir com urgéncia para evitar o colapso.

No entanto, a exemplo do que vem ja sendo apanagio de diversos paises — e disso
ja cremos ter dado conta no capitulo precedente — comeca a ser seriamente considerada a
necessidade de empreender as reformas necessarias, pelo que também nés acreditamos que
uma mudanca de paradigma seja uma realidade — necessidade ja o é — a breve trecho.

A Ultima reforma da Seguranca Social, liderada por VIEIRA DA SILVA, da qual ja
tecemos as devidas consideragdes, foi importante para o assegurar do financiamento do
sistema publico de pensdes por mais alguns anos. Porém, escassos anos volvidos, surge um
facto incontornavel e notério que vem obrigar a alguns reajustes no mesmo sistema: a crise
econdmica e financeira, com consequéncias assaz profundas!*.

Na verdade, acreditamos que € preciso algo mais, aproveitando, alias, 0 ensejo para

ensaiar uma reforma mais vasta, que confira ao sistema a tdo desejada sustentabilidade e —

141 Digamos, aqui, reajustes, embora abusando da benevoléncia...
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porque ndo?! — melhorias ao nivel da justica intra e intergeracional. Uma reforma que néo
se limite a colocar o problema fora das cogitagdes do pensamento politico, social e
econdémico, apenas mais uns anos, através de medidas avulsas, como o0 aumento dos tributos
para a seguranca social, a reducao das pensdes ou 0 aumento da idade da reforma, mas sim,
tanto quanto possivel, de forma duradoura. Ademais, qualquer sistema — e 0 da seguranca
social ndo é excegdo — necessita de estabilidade para se consolidar e progredir,
designadamente ao nivel da legislacdo. Portanto, também uma reforma que se venha a
concretizar deve ser planeada, de forma a que néo seja necessario intervir no sistema dentro
de pouco tempo 2. Falar em equilibrio do sistema publico de seguranca social quer
significar, ndo apenas o equilibrio reportado a um dado exercicio anual, mas deve também e
acima de tudo valorizar a dimensao plurianual ou mesmo plurigeracional dos efeitos
financeiros previsiveis.

Para o efeito, serd imprescindivel respeitar-se o principio de intervencdo das
associac0es sindicais e das comissoes de trabalhadores na legisla¢éo da seguranca social.
De forma pensada, estruturada, bem delineada, em que se oucam todos os quadrantes
politicos, parceiros sociais e com 0 maximo consenso da sociedade civil, fazendo esta
questdo como de uma verdadeira responsabilidade social, metodologicamente consistente,
fixando os objetivos a que se pretende, eficiente, procurando ser socialmente justa e, tanto
quanto possivel, ndo agravar as desigualdades sociais. Os possiveis contornos da mesma
serdo ja analisados.

A seguranca social € uma instituicdo verdadeiramente importante da sociedade.
Esta é uma verdade inequivoca e insofismavel'*,

E, de facto, as transformacdes referidas colocam problemas que ndo se verificavam
aquando dos verdes anos do sistema. Contudo, dada a importancia atribuida a seguranca

social, ndo nos inclinamos naturalmente no sentido da sua aboli¢do, nem na sua transicéo,

142 Para 0 mesmo nos alerta PETER A. DIAMOND, em DIAMOND, A. Peter, Pensions, Taxes and Budgetary
Process, Massachusetts Institute of Technology Department of Economics Working Paper Series, 2012,
p.4.:http://papers.ssrn.com/sol3/Delivery.cfm/SSRN_ID2129517_code229587.pdf?abstractid=2129517 &miri
d=1 (data da consulta: 15/06/2014).

143 Vejamos, por exemplo, o efeito de estabilizador automatico, que hoje ainda se Ihe reconhece: quando a
economia desacelera ou entra em recessao e, por isso, aumenta o desemprego, ha uma reducdo de receita
proveniente de contribuicfes sociais e tende a aumentar a despesa com prestagdes sociais, designadamente com
o subsidio de desemprego. Ai entra o sistema da seguranca social, que, como um todo, ajuda a amenizar o ciclo
econémico, retirando menos dinheiro da economia e canaliza dinheiro para a atividade econémica pela
seguranca social. Importante é, ainda, em particular as pensdes de reforma, enquanto (e rigorosamente
denominadas) prestacGes substitutivas dos rendimentos do trabalho.
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tout court, para uma seguranca social privatizada, mas sim no da sua adaptacdo as novas
condigdes.

Estas novas condi¢des — que implicam com a sustentabilidade do sistema — ja foram
aqui suficientemente faladas, resta agora analisar, com algum detalhe, a estrutura e o

funcionamento do sistema do ponto de vista da justica e da equidade.

2. Conflito intergeracional eminente?

Pese embora todas as vantagens ja reconhecidas e sublinhadas ao atual modelo de
seguranca social vigente, devemos salientar, porém, algumas das injusti¢as ou iniquidades
que 0 mesmo parece suscitar e das quais poderdo resultar diferencas de tratamento
desproporcionadas entre geracdes, que, no limite, poderdo conduzir a um eventual conflito
intergeracional®*,

Anossa Lei Fundamental faz mencéo ao principio da solidariedade entre geracoes,
em concreto no seu art. 66°, o qual visa procurar incutir nas politicas, nas estratégias e nas
acOes das geracdes presentes — seus primeiros destinatarios — os interesses das futuras
geracOes'®. Esta é, inequivocamente, uma tarefa que cabe ao Estado, por a ele também se
imputar a tarefa de gerir o sistema. O direito & seguranca social € um direito fundamental.
Esta é uma questdo pacifica. Mas é um direito fundamental apenas das gera¢des atuais ou
também das futuras? Esta questdo ja ndo é pacata’*®. No entanto, seguimos aqui a linha de
entendimento de JORGE PEREIRA DA SILVA, segundo a qual os direitos fundamentais
perpassam as varias geracdes, de maneira que os das geragdes futuras ja interagem com 0s
das geracOes do tempo atual, limitando-0s no seu alcance real e concreto e na extenséo do
seu exercicio e vinculando as entidades publicas a sua salvaguarda. Aquele autor sintetiza o
seu pensamento nos seguintes termos, 0s quais aqui corroboramos: os titulares presentes dos
direitos fundamentais tém que agir, até certo ponto, como administradores fiduciarios

daqueles que lhes hdo de suceder. (...) os direitos das geragdes presentes terminam ai onde

144 De salientar, como é bom de se ver, que ndo queremos aqui aludir a um eventual conflito armado entre as
geragdes mais velhas e as mais novas. Naturalmente que aqui nos queremos referir a um enfado de alarmantes
dimensdes, entre aquelas, que colocassem em causa quaisquer objetivos de coesdo social, préprios de um
Estado normal, como ainda é 0 nosso.

145 CANOTILHO, Gomes, O principio da sustentabilidade como Principio estruturante do Direito
Constitucional, in Revista de Estudos Politécnicos, Vol. VIII, n° 13, 007-018, p. 15.

146 Sobre os varios pontos de vista sobre o assunto, V., MIRANDA, Jorge, Democracia e Inclusdo Social, in
“Por onde vai o Estado Social em Portugal?”, obra coletiva (org. Fernando Ribeiro Mendes e Nazar¢ da Costa
Cabral), Lisboa, 2014, pp. 135-168: pp. 162-164.
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0 seu exercicio irrestrito (ou abusivo) ponha em causa a subsisténcia dos direitos das
geracoes futuras (...)'*.

Porém, na procura da salvaguarda dos interesses dessas geracGes devemos partir
igualmente, como linha de base, da conjetura ja relembrada durante o estudo, a qual, como
ja vimos também, coloca dificuldades sérias a sustentabilidade da seguranca social — das
quais sobressai, com interesse para o assunto desde capitulo, desde logo, o envelhecimento
demogréfico.

Para essa tarefa, urge, naturalmente, relembrar, ainda que muito superficialmente,
o funcionamento da seguranca social no passado recente e agoral*®. Nesse exercicio,
verificamos que no tempo em que os individuos que integram a geracdo que agora se
encontra em idade de reforma eram economicamente ativos, custeavam o sistema com as
suas contribuicBes sociais, que, na altura, eram de montantes reduzidos, uma vez que se
destinavam ao financiamento das prestacGes por velhice de poucos beneficiarios. Agora, ja
economicamente inativos, recebem (e receberdo...) um montante muito superior aquele com
o qual contribuiram durante a vida ativa. Por seu lado, os filhos dessa geracao, por sua vez,
pagam uma seguranca social elevada, através da qual custeiam as prestacdes sociais de um
namero cada vez maior de beneficiarios, e irdo receber um valor reduzido quando chegar o
seu tempo. Assim tem de ser, pois as suas contribui¢cdes visam financiar um conjunto bem
maior de beneficiarios do que o nimero de atuais contribuintes/financiadores do sistema.

Esta pois a chegar a idade de reforma uma geracdo que tera direito a beneficios,
que, computados, representam um custo muito pesado para as contas do sistema, e que, em
teoria, ira viver mais tempo do que o previsto (a esperanca média de vida subiu bastante nas
ultimas décadas), logo, com custos maiores do que os inicialmente pressupostos, quando 0s
sistemas foram idealizados; para a populacdo que beneficia de transferéncias sociais do
Estado, existe uma preocupacdo de indexar os beneficios de modo a garantir que deverao
aumentar em concordancia com as expetativas sociais e a evolucao demografica tem também
contribuido negativamente, pois os ratios de dependéncia entre ativos (0s contribuintes para

0 sistema) e os dependentes do sistema tém-se degradado rapidamente.

147 SILVA, Jorge Pereira da, Ensaio sobre a protegdo constitucional das geragdes futuras, in “Homenagem ao
Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral”, obra coletiva (org. por Augusto de Athayde, Jodo Caupers e Maria
da Gloéria Garcia), Coimbra, 2010, pp. 459 e ss. Interpolado nosso.

148 Cfr. Capitulo 111, ponto 1.
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E evidente que, se num passado ndo muito distante, as pessoas comecavam a
trabalhar aos 16 anos e terminavam aos 65 anos, para gozar 5 ou 6 anos de reforma, agora é
bem mais comum iniciar-se a vida profissional ja depois dos 22 anos, terminar a vida ativa
mais perto dos 55 do que dos 65, e viver até aos 85 anos, ou até mais tarde. Estamos a falar
de ciclos de vida completamente diferentes.

E aqui que tudo se complica e é aqui que o sistema, concebido para e com outros
pressupostos, necessita de ser alterado. Com a aritmética demografica contra o sistema, s6
eventuais ganhos de produtividade permitem a sua sustentabilidade sem que o esforco sobre
a componente ativa da populacéao seja insustentavel. Porém, como expressa a historia
recente nos nimeros, e de que Portugal € um exemplo, a produtividade ndo se impde, pois
implica opcBes politicas e empresariais a longo prazo, ou seja, de novo a componente
geracional do problema, ja que temos de contar com as gerac6es que agora esta ainda na flor
da idade para incrementar o0 processo.

Com efeito, a manter-se o status quo, temos, em termos basicos e simplistas: uma
geracdo que pouco contribuiu para a seguranca social mas que muito dela beneficiou; outra
geracdo, que apesar de muito contribuir, pouco vai beneficiar, comparativamente com a
primeira. E as expetativas de renovacao demogréfica, que trara os futuros contribuintes para
0 subsistema previdencial, que financiardo as nossas reformas, ndo séo, como vimos, as mais
animadoras...

Houve, em alguns casos, medidas que se traduziram na obtencdo de pensdes
desproporcionadas, com pouca ou nenhuma correspondéncia com a carreira contributiva e
que hoje oneram excessivamente as geragdes de contribuintes atuais. E, como
convenientemente sublinha SUZANA TAVARES DA SILVA, a preocupacao de base da equidade
ndo pode ser, portanto, a de combater iniquidades existentes entre diferentes grupos etarios
num determinado momento histérico — elas sdo normais —, mas sim entre diferentes
geracdes, no sentido de impedir iniquidades entre diferentes condic¢des de vida considerados
os mesmos estagios desta (...)**°. Esta, portanto, aqui em causa a equidade entre diferentes
geragdes, existentes em diferentes e concretos momentos historicos. Geragdes sucessivas. E

é neste ambito que nos moveremos.

149 SILVA, Suzana Tavares da, O problema da justica intergeracional, Op. Cit, p.9.
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3. Uma questéo de justica e de sustentabilidade entre geracdes.

Uma vez analisadas, ainda que superficialmente, as principais medidas e, no geral,

as reformas empreendidas por alguns paises®

151

, bem como a questdo da justica entre
diferentes geracdes ", cumpre, por ora, pronunciarmo-nos sobre aquela proposta que melhor
se adequard na resposta aquilo que procuramos: que pugne pelo equilibrio financeiro, a
médio-longo prazo, do sistema de seguranca social, bem como, tanto quanto possivel, a que
melhor responda a apelos de equidade, quer na mesma geracdo, quer em geragdes sucessivas.

Por conseguinte, parece claro que para manter a equidade e solidariedade entre
geracdes, uma eventual reforma, sob a égide do equilibrio financeiro do sistema, deve ainda,
de forma clara e esclarecida, assegurar uma reparticao justa dos beneficios e custos.

Quando ha insustentabilidade num sistema de pensfes de beneficio definido em
regime de reparticdo — é o caso do nosso sistema publico de pensdes — ndo esta garantida a
equidade intergeracional. A sustentabilidade das pensdes pressupde o equilibrio atuarial,
isto é, as responsabilidades do sistema - pensdes em pagamento e em formacao - devem estar
em cada momento cobertas por ativos — contribui¢cbes presentes e futuras, reservas
financeiras e outros ativos consignados®. Para manter este equilibrio ha trés alternativas:
aumento dos ativos (contribuicbes sociais, impostos), reducdo das responsabilidades
(pensdes) e/ou emissao de divida. A emissdo de divida e 0 aumento dos impostos, para l& de
determinados limites, tém os resultados que muito bem conhecemos.

As medidas que foram sendo tomadas ao longo do tempo por governos sucessivos,
como sejam as alteracdo de regras de calculo de pensdes e de acesso a reforma, a introducéo
de fatores de sustentabilidade, para dar uns exemplos que nos sdo proximos,
independentemente da sua qualidade e eficacia, mostram a necessidade de conferir
sustentabilidade ao sistema de pensoes e refletem as aqui faladas preocupacdes de equidade
e justica intra e intergeracional®®.

A evolucdo da demografia e das varidveis estruturais da economia influenciam a

projecdo das contas financeiras destes sistemas. J& 0 vimos. Assim, e como também ja

150 Cfr. Capitulo IV, pontos 1, 2 e 3.

151 Cfr. Capitulo 8.

152 ORSZAG, Michael; SNOWER, Dennis J., Expanding the welfare system: a proposal for reform. In

BUTI, M. et al., “The Welfare State in Europe: challenges and reforms”. Edward Elgar Publishing Limited.
UK., 1999, pp. 116.

153 CANOTILHO, J. J. Gomes, Op. Cit., pp. 344, 420 e 421.
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observamos, o valor atual das projecGes das contas do sistema previdencial da seguranca
social € negativo, o que evidencia a existéncia de desequilibrios financeiros.

A questdo que se coloca é saber como se financia este deficit, como se reparte o
respetivo esforco financeiro por entre as atuais e futuras geracGes, entre trabalhadores,
contribuintes e pensionistas.

Para o efeito, partimos da anélise da teoria contratualista de JOHN RAwLS,
Retomando a teoria do contrato social, 0 autor sugere que a virtude das instituicdes sociais
consiste na razdo de serem justas. Noutros termos: uma sociedade bem ordenada compartilha
de uma concegdo publica de justica que regula a estrutura bésica da sociedade. Com base
nesta preocupacéo, formulou a teoria da justica como equidade. Mas, como podemos chegar
a um entendimento comum sobre o que € justo? Partindo de uma hipotese, designada estado
de natureza (posicdo original), na qual certos individuos, livres e em igual situacao, racionais
e normalmente razoaveis, embora ignorantes — na perspetiva em que desconheciam as
vantagens ou desvantagens das opc¢des que poderiam tomar — haveriam de escolher, eles
proprios, principios de justical®. A ideia do contrato ¢ introduzida como recurso para
fundamentar um processo de eleicdo de principios de justica, que sdo assim descritos por
ele: o principio da liberdade igual, a sociedade deve assegurar a maxima liberdade para cada
pessoa compativel com uma liberdade igual para todos os outros. De acordo com o principio
da diferenca, a sociedade deve promover a distribuicdo igual da riqueza, salvo se a existéncia
de desigualdades econdmicas e sociais gerar o maior beneficio para os menos favorecidos.
Ja o principio da oportunidade justa diz que as desigualdades econdémicas e sociais devem
estar ligadas a postos e posi¢cdes acessiveis a todos em condi¢des de justa igualdade de
oportunidades. Concordando e partindo da linha de pensamento de FERNANDO RIBEIRO
MENDES, frisamos que estes principios repercutem-se, através do contrato social, no sistema
de seguranca social, na medida em que o primeiro, ao reconhecer o igual direito de diferentes
geragdes diferirem rendimento para a terceira idade respetiva, sera proporcional as
prestacOes a receber; ja os restantes principios devem ser exponenciados dentro dos limites

134 RAWLS, John, A Theory of Justice, Edi¢do Revista, The Belknap Press Of the Harvard University Press,
1999; HEYD, David, A Value or and Obligation? Rawls on Justice to Future Generations, in Intergenerational
Justice, edited by Axel Grosseries & Lukas H. Meyer, pp. 167 — 188; GROSSERIES, Axel/ MEYER, Kukas
H., Introduction — Intergenerational Justice and Its Challenges, «Intergenerational Justice», Oxford University
Press, 2009.

155 Contra a necessidade desse véu da ignorancia, cfr., SCANLON, Thomas, Contractualism and utilitarism,
in WILLIAMS, Sem (org.), “Utilitarianism and beyond”, Cambridge, Cambridge University Press, 1982.
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permitidos por aquele primeiro, procurando que entre as contribuicOes e as prestacdes haja
um principio da equivaléncia, de geragio em geracdo™®®.

Continuando na esteira deste distinto economista, porque numa sociedade justa
sucedem-se diferentes geracdes, deve vigorar um outro principio que procure salvaguardar
uma justa poupanca a favor das geragdes vindouras.

Partilha-se, também, a sua inquietagdo, quando salienta o problema de conjugacao
do principio da diferenca com as gerac6es vindouras e o principio da justa poupanca. RAWLS,
para solucionar este problema, propds que seguissemos a regra de ética segundo a qual
devemos tratar os futuros da mesma maneira como gostariamos de ter sido tratados pelos
nossos antecedentes™®’.

A discussao sobre se é legitimo exigir sacrificios a geracdo atual para salvaguardar
as geracdes futuras tem ocupado, desde ha décadas, o pensamento ético e politico, sobretudo
anglo-saxénico. Trata-se de um debate marcado pelo utilitarismo, que defende que o bem
para 0 maior nimero de pessoas e a sobrevivéncia da espécie justificam o sacrificio de outras.
Na Teoria da Justica, JoHN RAwLS critica o utilitarismo, precisamente apresentando o
principio da poupanca justa. Segundo tal principio, havera um entendimento racional que
implica que cada geragéo receba um legado das antecessoras e contribua com a sua parcela
para as que lhe sucederdo, realizando investimentos que incluem a educacgéo, a ciéncia e a
cultura. No entanto, essa poupanca justa ndo se destina a maximizar a riqueza das sociedades
futuras. Ela é antes necessaria para promover liberdades iguais para todos e institui¢cbes
justas.

Em Portugal, o apelo & justica intergeracional deve, portanto, relevar no sentido de
condicionar o sistema de seguranga social, fazendo-o evoluir para um modelo que assegure
aquilo que, para o autor norte-americano, promova, como dissemos, liberdades iguais para
todos e instituicBes justas — e, por isso, também deve ser analisado segundo a perspetiva do
principio da igualdade. Ora, é 6bvio que qualquer reforma que se desenvolva ndo podera
nem deverd afetar quem ja ndo tenha condi¢cdes para poupar e, desse modo, ndo possa
compensar as reducdes de que eventualmente tenha ja sido alvo.

N&o devemos, por isso, misturar as duas questdes — 0 que representaria, alias, uma

subverséo de principios, ainda que a luz da mais radical teoria de justica intergeracional que

156 Desta forma, MENDES, Fernando Ribeiro, Op.Cit., p. 11.
157 RAWLS, John, Op. Cit., pp. 167-188.
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pudesse existir e lograsse ter a menor adesdo. Nao poderiamos, naturalmente, com ela
concordar. Deve, portanto, prevalecer sempre uma orientacdo de protecdo, integracdo e
dignificacdo da terceira idade, que é digno de consagracdo na nossa Magna Lei, no artigo
72° (da CRP)*®8, As pessoas idosas tém direito & seguranca econémica e compete ao Estado
promover politicas que garantam a sua autonomia pessoal e evitem o seu isolamento. Bem
aferem, nesse sentido, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, nos seus sabios comentarios
ao referido preceito constitucional, (...) a politica de terceira idade pela qual o poder politico
da realizacdo aos direitos dos idosos, com a necessaria liberdade de meios que a
Constituicao deixa, ndo se deve basear apenas na prestacdo de apoios materiais (...), mas
também na adog¢do de medidas sociais e culturais que respeitem a sua autonomia pessoal e
sejam tendentes a superar o isolamento e a marginalizagdo social (...). Este paradigma
constitucional de pessoa idosa acolhe as ideias da aceitacdo, promocao e insercéo dessa
pessoa (...), visando dar-lhe um estatuto autonomo e ativo (...), contrariamente as ideias
tradicionais de reforma passiva e «desativaday (...)*°.

Em vez de fratura entre geracdes, € imprescindivel um acordo sobre o modo de
articular a justica do presente com a promocao de institui¢des justas no futuro.

N&o é, portanto, por acaso que tecemos desde ja este ponto prévio. E prévio deve
ser este facto, enquanto pressuposto de qualquer reforma que se planeie, desenvolva e
concretize, pelo que ndo se admitird qualquer mudanca que ndo tenha em conta e cuja
protecdo ndo se situe acima do ndo proteja 0 minimo ético para as condi¢Oes de vida da
populacdo. Devem, por isso, ser promovidos mecanismos que tenham em atencdo estes

Casos.

158 Ndo s6 na nossa Constituicdo, como também em varios instrumentos legislativos internacionais e europeus,
encontramos referéncia a este direito fundamental, v.g., os arts. 12° e 13° n°2 do PIDESC, Convengdo n° 102
da OIT, art. 25° da CDFUE.

1% CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital, op. Cit., , pp. 883-885. Interpolado nosso.
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4. Urgéncia ou conveniéncia de Reforma?

Como seria de esperar, mesmo atendendo a todos os factos que elencdmos e que,
em nossa franca opinido, sdo suficientes para se desencadear uma reforma profunda no
sistema de seguranca social, ndo é unanime o desejo*®°.

A reforma de 2006/2007, relativamente & qual j& tecemos as devidas
consideracBes’®?, apesar de muito elogiada®®?, é, contudo, salvo melhor opinido, insuficiente
para debelar definitivamente a problematica recorrente da tendéncia para o desequilibrio das
contas dos regimes contributivos da seguranca social portuguesa, a longo prazo. Nao se
tratou de uma resposta cabal que permita afirmar a resolucéo dos problemas a longo prazo.

Mesmo a propésito, o Tribunal de Contas, no Relatério denominado
“Acompanhamento da Execucio do Or¢amento da Seguranga Social”*, veio afiancar que
durante o periodo de vigéncia do PAEF (2011 -2013) a despesa com pensdes e
complementos da SS foi sendo objeto de um conjunto de medidas de natureza regressiva com
0 objetivo de colocar e manter esta despesa num contexto estrutural sustentavel. Porém, a
rigidez do sistema e da estrutura social que o sustenta, com uma camada populacional
envelhecida relevante e a precaridade das medidas aplicadas, mais centradas no objetivo
de curto prazo, constituiram fatores determinantes para que esta despesa nao regredisse de
forma consistente e continuada (...). Alias, o referido Tribunal fala mesmo que tais medidas
foram incapazes em de colocar a despesa num contexto estrutural sustentavel. A despesa
com pensdes tenderd a aumentar. Por palavras diversas, podemos resumir este trecho,
referindo que: a receita das contribuicbes para seguranca social tendera a ser insuficiente,

por razbes demograficas e econdmicas, para assegurar o financiamento das pensdes. As

160V/., por todos, ROSA, Eugénio, Sustentabilidade Financeira e Financiamento da Seguranga Social e da
CGA, in Encontro sobre a Seguranca Social dos Trabalhadores do Setor Privado e Setor Publico, 2012
(Disponivel em www.eugeniorosa.com).

161 Cfr. Capitulo 111, ponto 1.

162 Como ja vimos a reforma foi importante para retirar o sistema portugués de seguranca social do grupo
daqueles com maior risco associado, pelo que a reforma também merece 0 nosso elogio. Foi dado um passo no
sentido certo.

163 Acompanhamento da Execugdo do Orgcamento da Segurancga Social (janeiro a dezembro de 2013), Relatério
n. 2/2014-AEO-SS, Lisbhoa, Julho de 2014, do Tribunal de Contas. Também acessivel em
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_aeo/2014/aeo-dgtc-rel002-2014-ss.pdf (Consultado em 30/08/2014).
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previsdes de médio e longo prazo da conta das pensdes da Seguranga Social indicam a
persisténcia de défices financeiros.

N&o ha contrato social e contrato de confianca que resistam a este caminho.

Acompanhamos, por isso, aqueles que defendem a urgéncia de uma reforma
pensada para a sobrevivéncia do sistema'®*. ANTONIO CORREIA DE CAMPOS, quando defende
a imperiosa necessidade de se promover uma reforma estrutural do nosso sistema de
pensdes, caso se deseje manter o essencial, 0 nucleo, do modelo social europeu. Mas também
quando o mesmo autor advoga que, na decorréncia da reforma, deve o Estado continuar a
ser o ator principal, cabendo-lhe o principal papel, designadamente na manutencdo da
universalidade do sistema'®,

A reforma devera sempre e primordialmente relevar essencialmente os principios
da solidariedade entre/intra-geracdes, no pressuposto da tentativa de manutencdo de um
sistema de pensfes solido e adequado, que permita aos individuos manter, tanto quanto
possivel, uma medida razoavel do nivel de vida ap6s a reforma. Seguimos, uma vez mais, a
orientacdo de FERNANDO RIBEIRO MENDES, também quando defende que a seguranca social
deve ser orientada para todas as geracdes, satisfazendo as suas necessidades de protecéo,
seja em que altura da vida for'®®. Mas, por ser assim, deve respeitar o designio de que esse
tratamento deve ser, tanto quanto possivel, equivalente e regido pelo principio da equidade
na sua intervencdo. E assim é porque, como vimos, o direito a seguranca social € um direito
a prestacdes, corolario do Estado social ou de bem-estar, promotor de igualdade real e efetiva
entre todos os cidaddos. lgualdade que €, da mesma forma, uma exigéncia e uma questdo de
justica social'®’.

N&o s6 0 nosso sistema de pensdes como também os de quase todos os paises que
as implementaram'®® procuraram a sua adaptacio, de forma a poderem gozar de maior
sustentabilidade e justica. Desde medidas que encorajaram as pessoas a trabalhar durante
mais tempo (o aumento da idade de reforma, a penalizagdo das reformas antecipadas, etc.),

a sustentabilidade e a justica intergeracional exige, ainda, ndo s6 a seguranca e a protecdo

164 Bem assim, cfr., por todos, LOUREIRO, Jodo Carlos, Estado social em Portugal: reforma(s) ou revolucdo?,
in “Por onde vai o Estado social em Portugal?, Vida Econémica”, 2014, p.128.

185 CAMPOS, Anténio Correia de, A Solidariedade Sustentada, Gradiva, Lisboa, 2000, p. 119.

186 MENDES, Fernando Ribeiro, Op. Cit., pp. 104 e 195.

167 THOMPSON, Janna, Intergenerational Justice. Rights and Responsabilities in an Intergenerational Polity,
Routledge, New York, 2009, pp. 122 e ss.

168 Cfr. Capitulo 7.

Pagina 79|




das geragBes presentes, atuais, existentes, mas também as vindouras, procurando a
distribuicdo de forma equitativa, proporcional, dos rendimentos, dignos e exigidos por cada
geracao.

Na verdade, esta em causa saber como podemos garantir que os trabalhadores que
estdo hoje no ativo e o0s jovens que entrardo, entretanto, no mercado de trabalho terdo no
futuro os mesmos niveis de pensao que hoje sdo pagos.

A esta altura, defrontamo-nos com a pergunta que da titulo ao proximo capitulo e
que através do seu desenvolvimento procuraremos explicitar a nossa visdo relativamente ao

que aqui nos ocupa.

5. Que reforma? Uma proposta.

Aqui chegados, acreditamos que estamos em condi¢des de avangar com a nossa
plano para a reforma.

No nosso entender, uma proposta digna de realce e que melhor prossegue 0s
objetivos pretendidos — quais sejam, a prossecucdo da desejada sustentabilidade e justica
intergeracional®®, seria uma eventual transicdo para um modelo idéntico ao adotado em
paises como a Suécia ou a Italia, sendo o montante das pensdes auferido resultante de varios
estratos'’. Tratar-se-ia de uma verdadeira reforma de indole estrutural, ou sistémica, com a
introducdo no regime geral contributivo um esquema de capitalizacdo virtual, segundo o
qual as contribui¢des sociais de cada beneficiario passariam a constar de um registo numa
conta individual de poupanga, que valorizavam anualmente, de acordo com uma taxa
definida pelo Estado. Este tipo de capitalizacdo adota o adjetivo virtual, ou diriamos,
mitigada, por ser meramente hipotética e ndo de mercado, como num esquema de
capitalizacdo verdadeiro. Esse é, pois, o grande proveito deste sistema em relacdo aos de
capitalizacdo pural’t. O beneficio auferido seria o reflexo da conversdo numa renda vitalicia

do capital virtualmente acumulado até a data da passagem a reforma, apds aquela operacéo

189 Maxime, aqueles propostos por RAwLS (Cfr. Capitulo IV, ponto 3).

170 Esta ideia faz parte de um conjunto mais vasto de propostas que o Banco Mundial menciona: A este respeito,
BANCO MUNDIAL, Notional Accounts. Notional Defined Contribution Plans as a Pension Reform Strategy,
World Bank Reform Primer, Washington D.C., World Bank, 2001.

171 Cfr. CABRAL, Nazaré da Costa, A reforma da seguranca social portuguesa: analise de solugdes a luz de
uma escala gradativa de intensidade, in “Por onde vai o Estado Social em Portugal?”, obra coletiva (org.
Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral), Lisboa, 2014, pp. 273-295: p. 290; FERREIRA, Luis
Cunha, O Sistema de Seguranca Social em Democracia. Dissertacdo Mestrado em Finangas. Universidade
Portucalense, 2000, p. 64.
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de aplicacdo da taxa referida, que variard em funcdo da evolucdo dos salarios e do
crescimento do PIB.

Acresce que, se os ativos financeiros do sistema de pensdes caissem abaixo das
responsabilidades financeiras estimadas, a indexacdo dos montantes a pagamento e 0s
rendimentos das contas dos beneficiarios em atividade seriam reduzidos pelo racio dos ativos
financeiros estimados sobre as responsabilidades financeiras do sistema. Deste modo, a

seguranca social passaria a ter sistemas de contribuicdo definida'’2

originando uma penséo
que variaria consoante oscilasse a esperanca média de vida a entrada na idade da reforma.
De igual forma, os beneficiarios poderdo, sempre que o entendam, conhecer a valorizacéo ja
alcancada pela acumulacdo virtual das suas contribuicdes, e as expetativas da valorizacdo da
sua carreira contributiva futura. E uma forma robusta de lidar com os problemas que
recorrentemente emergem do envelhecimento demografico e de equilibrio do sistema a
longo prazo.

Partimos, entdo, nas linhas seguintes, para a analise da estrutura futura do beneficio
propriamente dito, que, a exemplo do que se sucedeu com aqueles paises ja referidos nos
paragrafos anteriores, seria desdobrado em varios estratos, os quais visavam tutelar e
prosseguir diferentes designios®’2.

O primeiro estrato seria constituido por um montante Gnico, financiado segundo o
método de reparticdo, constituido por uma prestacao de base, igual para todos, até um certo
limite, cujo valor seria proporcional aos anos de desconto efectuados. Esse montante seria,
por exemplo, no valor do salario minimo nacional a época, variando, por isso, consoante
aquele aumentasse ou diminuisse, sendo certo que este montante de pensdo seria apenas
auferido por aqueles ou aquelas que tivessem efetivamente completado, a entrada para a
reforma, 37 ou mais anos de descontos/tributos para a seguranca social. Este montante
deveria ainda, em nossa opinido, beneficiar de uma correcdo que deveria ser feita na reforma
de 2006/2007, que era a completa isencdo da aplicagdo de qualquer mecanismo de
ajustamento automatico, como seja o fator de sustentabilidade'’*. Caber-lhe-ia portanto

172 MENDES, Fernando Ribeiro, Op. Cit., pp. 87-89.

173 E visivel, nesta sede, a inequivoca influéncia exercida pela sugestdo alvitrada por FERNANDO RIBEIRO
MENDES (Cfr. MENDES, Fernando Ribeiro, Op. Cit., pp.136 e 137), embora com algumas particularidades,
que consideramos imprescindiveis e que tornariam o sistema mais adequado a realidade socioldgica e
financeira portuguesa.

174 Ao fator de sustentabilidade voltaremos mais adiante.

Pagina 81|




garantir universalmente as prestacOes de base fundamentais para a cobertura dos principais
riscos sociais (prestacoes de desemprego, subsidio de doenca, pensdes de reforma, etc). Esta
parcela, no nosso simples parecer, teria um papel de grande importancia, pois salvaguardaria
as preocupagcdes que anteriormente demonstramos'’®, tornando os pensionistas beneficiarios
de um beneficio definido, pelo menos nesta parte, constituido sempre pelo mesmo montante,
independentemente do crescimento do PIB ou da esperanca média de vida.

Por sua vez, o segundo estrato seria calculado tendo em atencao os rendimentos do
trabalho acima do montante referido no paragrafo anterior — v.g., do salario minimo nacional
a cada época — até duas vezes o valor do mesmo salario. De salientar que, esta componente
da reforma estaria ja dependente da aplicacdo do fator de sustentabilidade e, por
consequéncia, a volatilidade que Ihe é inerente.

Verdadeiramente uma inovacao, no nosso pais, seria a introducdo de uma parcela
de capitalizacdo virtual obrigatoria, ainda que de carater publico, que integraria os descontos
efetuados a partir do montante referido no paragrafo precedente, correspondente a dois
salarios minimos nacionais, que seriam acumulados em contas individuais, juntamente com
a respetiva valorizacao, a uma determinada taxa, fixada pelo Estado, que, tal e qual como o
fator de sustentabilidade que defendemos, seria o espelho do comportamento da economia
e da esperanca média de vida. A taxa de juro sobredita, seria fixada pelo Estado e — qual
mecanismo de ajustamento automatico — refletiria 0 desempenho da economia, convertendo-
se, aquando da passagem do individuo a reforma, numa renda vitalicia. A introducéo de uma
parcela de capitalizacdo virtual, através da qual os beneficiarios auferirdo a sua pensdo,
também tendo em conta a sua conta individual nocional, teria uma importancia fundamental,
ndo sé para equilibrar a situacdo financeira do sistema previdencial, mas também para repor
alguma justica no mesmo.

Né&o sera ainda despiciendo lembrar a possibilidade de manutencdo de um quarto
pilar, este correspondente as formas individuais de poupanca-reforma, o qual sera sempre
compreendido como a possibilidade facultativa de cada cidaddo providenciar prestacoes
complementares de seguranga social, ainda que o seu desenvolvimento deva ser estimulado

através dos convenientes incentivos publicos.

175 Cfr. Capitulo 1V, ponto 3.
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A respeito do fator de sustentabilidade, seria tambem ele imprescindivel para
assegurar o equilibrio financeiro'’®. No entanto, aquele, no nosso entendimento, deve abarcar
também os fatores financeiro e economico, designadamente do PIB, como faz ja o referido
pais escandinavo, que trata ja as pensdes como variavel de ajustamento da economia, ao
fazer depender o montante das pensdes do desempenho daquela, significando,
correlativamente, uma diminuigdo do seu papel de estabilizador automéatico. Em abono e em
claro beneficio da sustentabilidade a longo prazo, deve fazer-se depender as pensdes destes
fatores delas condicionantes, de maneira a que, em anos de menor crescimento econémico,
as pensdes diminuam em conformidade; ao invés, em anos de crescimento, as pensdes
aumentaram de acordo com esse impeto — ou seja, variem, ajustando-se em conformidade,
consoante a necessidade e a possibilidade.

A questdo da criacdo de varios pilares/estratos, plafonados articuladamente entre si,
bem como questdes relativas ao seu financiamento, serdo questdes que, acreditamos em
breve, estardo no centro da agenda politica do nosso pais e, ndo muito mais longe, virdo a
ser uma realidade entre nds, podendo vir a integrar, a breve trecho, uma eventual reforma do
regime contributivo da seguranca social.

Em resumo, a aplicagdo deste modelo representaria a introdugdo de um esquema
misto: mantém-se o financiamento por reparticdo (o financiamento das pensdes atuais
advém e é garantida pelos tributos efetuados pelos ativos), evitando os custos de transi¢éo,
embora, por outro lado, passa a ser maioritariamente de contribuicdes definidas, deixando o
valor da pensdao de se relacionar com os salarios anteriores e deixa de ser definido a priori,
sendo somente fixado no momento do pagamento, passando a relacionar-se com o valor das
contribuicdes passadas e da esperanca de vida restante. Em suma, de condicionantes que 0s
pensionistas ndo controlam. Estariam, na pensdo atribuida a cada pensionista, computadas
componentes de contribuicdo definida e de beneficio definido!’’. Se, na primeira parcela, a
pensdo do beneficiario é formada através de fatores que estdo no seu dominio, nas segundas
e terceiras parcelas a pensao sera formada através e na dependéncia de fatores que o préprio

176 Também o sistema portugués, como vimos, ja se muniu com aquela condicionante demografica.

177 Designam-se sistemas de beneficio definido aqueles em que a equidade atuarial requer o ajustamento
periodico da taxa contributiva de maneira a que as contribui¢des acumuladas em determinada época
contribuam para um fundo cuja capacidade permite suportar os encargos relativos as prestacdes a pagar, tendo
ja em conta a evolugdo demogréfica e a perspetiva de evolucéo da economia. Por sua vez, tratando-se de um
sistema de contribuicdo definida, a conta individualmente considerada do beneficiario regista as contribuicoes
efetuadas pelo seu titular. Uma vez atingida a idade da reforma, esse capital é convertido numa renda vitalicia.
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beneficiario ndo tem controlo, como sejam: o fator econémico — a evolugéo do PIB ou a taxa
de crescimento dos salérios; o fator financeiro — o conjunto de receitas cobradas pelo
sistema, que naturalmente depende do conjunto que ativos que para ele contribuem; last but
not least, o fator demografico — como ja referimos, a esperanca média de vida representa um

elemento determinante no calculo da penséo.

6. Sera este modelo admissivel entre nés? A reforma proposta e sua

conformidade com principios juridicamente aqui relevantes.

Como referimos antes de expressar a nossa proposta propriamente dita, este € um
modelo que encontra muitas semelhancas com aquele que fora introduzido na Suécia. Mas
sera este modelo passivel de ser aplicado no nosso pais? A aplicabilidade de um modelo
como o que foi por nds sugerido podera esbarrar em alguns problemas, de diversas ordens,
0s quais contendem com particularidades de indole histdrica, politica e institucional da
seguranca social do nosso paist’®.

Desde logo, em primeiro lugar, parece afigurar-se como barreira a introdugdo de
um modelo desta estirpe no nosso pais, o perfil sociolégico, histérico e cultural, que é, por
alguma margem, dissemelhante do daquele pais nordico. A verdade é que aquele povo
escandinavo, em geral, tem grande apreco pela classe politica, confia nela, acredita nos seus
eleitos. No reverso da medalha, estes Gltimos, na sua maioria, fazem por retribuir a confianca
em si depositada, procurando ndo defraudar essas expetativas. Problema paralelo a este é o
dos baixos salarios auferidos pela grande maioria da populacdo portuguesa, 0 que se
repercutiria em pensdes de nivel igualmente baixo — ao contrario do que sucede no pais
escandinavol’®.

Olhando a questdo em apreco de outro ponto de vista, reparamos que a
aplicabilidade deste modelo entre nds encontraria, segundo alguns Autores (que se ancoram

em determinada jurisprudéncia), uma barreira do ponto de vista constitucional e legal*e,

178 Também sobre estes constrangimentos, cfr. CABRAL, Nazaré da Costa, Op. Cit., pp. 291-293.

175 Como, aliés, alerta JoA0 LOUREIRO, em LOUREIRO, Jodo Carlos, Estado social em Portugal, Op. Cit., pp.
129-130.

180 Cfr. JUNQUEIRA, Vitor, Financiamento das pensdes, plafonamento, modelo sueco: perguntas e respostas,
in ‘Os problemas e as solugdes para a Seguranga Social’, Observatorio sobre crises e alternativas — Centro de
Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, 2014, pp. 15 e ss.
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Em primeiro lugar, sublinhe-se aquela que € uma das carateristicas mais peculiares
de um modelo deste tipo, que é um recélculo permanente das pensdes, ndo apenas daquelas
em que ainda se encontram em curso a sua formacdo, mas também aquelas que ja se
encontram em atribuicdo. No primeiro caso, estamos perante as chamadas expetativas
legitimas dos futuros beneficiarios®!, que, em consonéancia com uma decisdo ndo muito
antiga do Tribunal Constitucional portugués®?, sio passiveis de sofrer alteracOes. Na
segunda hipdtese, estamos perante uma situacdo de mais dificil trato, uma vez que se trata
de situacdes ja consolidadas na esfera juridica dos atuais beneficiarios®,

Esta é naturalmente uma situacdo delicada e a particularidade eventualmente
carreada por este modelo deve ser tida em conta. Este afigura-se, contudo, uma medida
controversa que abriria certamente espaco a grandes debates no seio de uma eventual
comissdo reformadora, bem como a grande consternacéo na opinido publica.

A razdo é smples: estamos no campo de intervencdo de principios como os da
protecdo da confianca e da boa-fé, bem como um outro, decorrente do primeiro, o da
salvaguarda dos direitos adquiridos e dos direitos em formacao, especialmente tutelados
pela nossa ordem juridica, designadamente na atual Lei de Bases, patenteados no n° 5 do
artigo 20° e no artigo 66°. Aliés, a problemética que eles encerram, contendem, ndo somente
com uma proposta nos moldes em que propomos, como também, de modo mais vasto, em
medidas, ainda que de carater avulso, que atinjam as pensdes ja em pagamento.

A questdo, como doutamente demanda JOAO LOUREIRO, e que sintetiza, na integra,
uma inquietacdo que desde ha muito ocupa 0 nosso pensamento, que é a seguinte: apds o
reconhecimento do direito a pensédo e a fixacdo do seu montante, ndo sera pensavel (...)
tocar no valor das pensdes, considerando um conjunto de principios, ou se vale a regra
tradicional da sua imunizagdo, ainda que isso envolva custos sistémicos e geracionais
elevados!®?

Noutros termos, importa questionar: faz sentido, nos dias que correm, dada a
escassez de recursos verificavel, continuar a recusar modificar os montantes das pensfes?

Indiciando ja uma resposta a estas interrogacfes, sempre diremos que, apesar de 0s

181 Estamos perante expetativas legitimas quando abordamos os direitos em formacdo e, assim, em
consolidacao, titulados por futuros beneficiarios.

182 Cfr. Ac. do Tribunal Constitucional n° 188/2009, in DR, Il Série, de 18 de Maio de 2009.

183 Estamos, assim, perante os chamados direitos adquiridos, que assim ficam livres de eventuais mudancgas
legislativas posteriores a sua verificacdo e perfeita consolidagéo.

184 LOUREIRO, Jodo Carlos, Op. Cit., p.110.
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defensores da intocabilidade dos montantes das pensdes, enquanto direitos adquiridos,
defenderem que tal conduziria a incerteza e a um consequentemente aumento da pobreza na
idade da velhice, acreditamos que € maior o risco de, mantendo-se o status quo, aumentar o
fosse entre as pensdes de elevados montantes e pensdes muito baixas. Podemos, em termos
simplistas, colocar a seguinte equagdo, que se traduzird numa simples conta de dividir:
havendo quatro saquetas de acUcar para quatro cafés, naturalmente correspondera uma
saqueta por cada café (ndo considerando a eventual existéncia de algum consumidor mais
guloso que exija mais do que uma saqueta...); a outro resultado chegariamos caso existissem
apenas duas saquetas. Neste caso, uma distribuigdo equitativa deste recurso entre 0s quatro
consumidores conduziria a que apenas se pudesse colocar metade da quantidade existente
no interior de cada saqueta em cada café, respetivamente. As preocupacdes distributivas,
aqui, sdo ja bastante claras. Porém, podemos agravar ainda mais o problema,
designadamente no caso de existirem as mesmas duas saquetas de acucar por distribuir, ndo
em quatro, mas, destarte, em seis consumidores...

Aqui chegados, é hora de rever os contornos em que se estriba o principio da
protecdo da confianca e descortinar em que medida ele protege — em nosso entender — o
direito a pensao.

O principio de Estado de direito democrético postula uma ideia de protecdo da
confianca dos cidaddos e da comunidade na ordem juridica na atuacdo do Estado, o que
implica um minimo de certeza e de seguranca no direito das pessoas e nas expetativas que a
elas sdo juridicamente criadas. Na medida em que o direito a pensdo € uma dimensdo
relevante que integra a esfera de protecéo jusfundamental — enquanto decorréncia normativa
da interpretacdo conjugada dos artigos 63° e 72° da Constituicdo —, gozar, nessa qualidade,
da plena tutela constitucional devida aos direitos fundamentais. Ou seja, o direito a pensao
é, na ordem juridico-constitucional portuguesa, um direito fundamental. Neste pressuposto,
sempre se dird que, no seu relacionamento com os cidaddos, mormente através da
intervencdo legislativa, o Estado deve pautar a sua atuagdo de forma a ndo infringir, de forma
intoleravel, arbitraria ou demasiada opressiva dos minimos de certeza e seguranca, razao
pela qual a normagéo que, pela sua natureza, de tal for violadora, terd de ser entendida como

ndo consentida pela Lei Fundamental®,

185 Nesse sentido, seguem-se de perto os Acérddos n.° 303/90 e 345/2009 do TC, publicados na Il Série do
Diério da Republica, respetivamente, de 26 de Dezembro de 1990 e 18 de Agosto de 2009.
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A ideia aqui exposta ndo indica que o acesso individual a tais bens, dotados de
tamanha protecgdo, tenha uma natureza definitiva e absolutamente intocavel, isto é, que seja
impassivel de limitacGes. Naturalmente que, como qualquer outro direito fundamental, o
direito a pensdo pode ser restringido, limitado ou afetado, ainda que desvantajosamente.
Porém, para o fazer, o Estado tem que estar munido de uma justificacdo suficientemente
forte e indiscutivel que obrigue este direito fundamental a ceder e, na prossecucgdo desse fim,
tem que observar os principios constitucionais aplicaveis, de forma a assegurar a tutela
juridico-constitucional do direito e verificar a admissibilidade juridica de tais limitagdes®.

Em termos sintéticos, na valoracdo da consisténcia juridico-constitucional deste
direito, a ideia geral de inadmissibilidade podera ser aferida, nomeadamente, por dois
critérios: por um lado, relevando a afetacdo de expetativas em causa — em sentido
desfavoravel, serd inadmissivel, quando constitua uma mutacdo na ordem juridica com que
razoavelmente os destinatarios das normas delas constantes ndo possam contar; por outro
lado, quando for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes, devendo recorrer-se
aqui ao principio da proporcionalidade, explicitamente consagrado, a prop6sito dos direitos,
liberdades e garantias (artigo 18.°, n.° 2 da Constitui¢do)®’,

Na hipotese por nos defendida, as pensdes serdo permanente recalculadas: ndo so6
as pensdes que estdo em formacdo poderdo sofrer permanentes recalculos, mas também
aqueloutras ja atribuidas poderdo ser modificadas no seu montante. No primeiro caso,
estamos perante uma situacio de retrospetividade'®: a alteracio das normas que influenciam
0 montante da pensdo, apesar de tocarem em situacOes juridicas que comecaram a ser
construidas no passado, produzem efeitos para o futuro — hip6teses para as quais assume
especial importancia o direito transitorio*®®-1%°; por outro lado, no segundo caso estamos

perante uma situacdo de retroatividade, porquanto se mexe em situacdo juridicas que

186 | icBes que retiramos, uma vez mais, de CANOTILHO, Gomes/MOREIRA, Vital, Op. Cit., p. 819.

187 Assim entendeu o Tribunal Constitucional, nos Acérddos n° 287/90 e 186/2009, in DR, Série I, N° 42, de
20-02-1991.

188 \/,. CANOTILHO, Gomes, Op. Cit., p. 262.

189 Basta, a este respeito, pensarmos, exemplificativamente e como ja analisamos, a Reforma de 2006/2007,
que alterou o periodo da carreira contributiva relevante para a determinacdo do montante das pensdes.

190 O Tribunal Constitucional ja se pronunciou, por exemplo, no Ac. do Tribunal Constitucional n.° 3/2010, in
DR, Il Série, de 2 de Fevereiro de 2010, em que foi patente que ndo se afigurava legitimo que perante o registo
de significativas alterac6es em fatores com forte influéncia num sistema de funcionamento da seguranca social
essencialmente contributivo, fosse expetavel que as condi¢cdes de aposentacdo dos funcionérios publicos
permanecessem imutéveis e indiferentes a tais mudangas.
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comegaram a ser construidas no passado, produzindo efeitos mesmo em relacao a situagdes
juridicas ja consolidadas. E, advoga-se, em sintese, que o principio da prote¢do da confianca
impede o recalculo das pensdes ja atribuidas, logo eleva um principio da intangibilidade dos

direitos adquiridos'®!

. Também para estes casos, perante situacfes em que medidas politicas
resultaram na afetacdo de direitos ja formados na esfera juridica dos beneficiarios das
pensdes, o Tribunal Constitucional, no Acérddo n° 187/2013%, considerou mais prementes
as razdes invocadas na defesa do interesse publico em prejuizo do principio da tutela da
confianca. Ainda nesse aresto, o TC afirmou que o direito a seguranc¢a social protege o
direito a receber uma pensdo, mas ja ndo protege o direito a receber um concreto quantum?®,

Advoga-se, no entanto, em 0posi¢do, que 0s pensionistas gozam de uma situacao
de confianca reforcada na estabilidade da ordem juridica e nha manutencéo das regras que,
a seu tempo, serviram para definir o contetido do seu direito & pensdo*®*.

O Tribunal Constitucional portugués, ao longo da historia, desenvolveu uma
jurisprudéncia relativamente uniforme na abordagem ao principio da protecao da confianga,
de acordo com o qual, segundo JOAQUIM DE SOUSA RIBEIRO, devem ser observadas
determinadas circunstancias para que este principio possa vingar e prevalecer relativamente
a situacbes concretas que sejam por si transgressoras dessa confianca especialmente
protegidal®: devemos estar perante uma situacdo de confianca digna de tutela, do qual
depende, cumulativamente, que as expetativas de continuidade da ordem juridica sejam
consistentes e induzidas ou alimentadas por comportamentos dos poderes publicos (...),
devem ser legitimas, ou seja, fundadas em boas razdes, isto €, em razdes compativeis com a
teleologia normativa do ordenamento juridico-constitucional; em terceiro lugar, deve ter
havido um investimento na confianca, isto €, o particular deve ter orientado a sua vida e
feito opgdes com base em expetativas de constancia do quadro juridico.

De acordo com a opinido do atual Presidente do nosso Tribunal Constitucional,

ainda que cumulativamente verificadas estas trés circunstancias, e apesar de estarmos ja

191 Deste modo, paradigmaticamente, cfr. NUNES, Antonio Avelds, A crise do capitalismo: capitalismo,
neoliberalismo e globalizagdo, Editora Pagina a Pagina, Lisboa, 2013, p. 252.

192 Ac. do Tribunal Constitucional n.° 187/2013, in DR, | Série, de 22 de Abril de 2013.

193 Cita-se, aqui, o ponto 59. da fundamentagdo do acdrddo do TC: o que esta constitucionalmente garantido é
o direito a pensdo, ndo o direito a um certo montante, a titulo de pensao. Este resulta da aplicacao de critérios
legalmente estabelecidos, mas de valor infraconstitucional.

194 Cfr. Ac. 862/2013, do Tribunal Constitucional, in D.R. n.? 4, Série | de 2014-01-07.

195 RIBEIRO, Joaquim de Sousa, O interesse publico como elemento de ponderagdo na deciséo constitucional,
2013.
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perante uma situagdo merecedora de tutela juridica, ndo logra, no entanto, obter imunidade
relativamente a uma eventual nova disciplina juridica. Deve ainda ser observado o
contrapolo valorativo conferido pelo interesse pablico subjacente e conducente a alteracéo,
devidamente temperadas, estas duas forcas, pelo principio da proporcionalidade em sentido
estrito, que ja antes analisdmos.

E dessa andlise, facilmente se visualiza que, como ja defendera o Tribunal
Constitucional em alguns seus arestos, (...) Nao ha, com efeito, um direito a néo frustracéo
de expetativas juridicas ou a manutencao do regime legal das relacdes juridicas duradoiras
ou relativamente a factos complexos ja parcialmente realizados®

Ap06s avancar com este excerto do ja referido acérddo do Tribunal Constitucional,
JOAQUIM DE SOUSA RIBEIRO adianta um facto que €, na nossa opinido, capital, na abordagem
ao tema: sé é inadmissivel essa frustracdo quando ela ndo seja justificada pela salvaguarda
de um interesse publico que deva considerar-se prevalecente, o qual deve ser de forma
concreta e precisa um interesse publico constitucionalmente credenciado®®’.

De resto, é a propria Constituicdo, especialmente os interesses nela protegidos, que
deve abarcar o interesse publico digno de tutela, a fim de evitar o sacrificio desproporcionado
que a restricdo de efeitos justifica.

Na nossa opinido, e em jeito de concluséo desta parte, a protecdo da confianca
destes pensionistas deve, pois, ceder quando estejam em causa a prossecucao de interesses
publicos que se devam considerar prevalecentes, 0s quais coincidem com aquelas razdes que
apontdmos e que estdo na base da urgéncia da mudanca da configuracdo do sistema de
pensdes para um modelo misto, conforme o descrevemos!®, e que apesar de ja estarem
profundamente aqui divulgados no trabalho, sinteticamente aqui se enunciam também:
garantir a capacidade de financiamento e autossustentabilidade financeira do subsistema
previdencial do sistema de seguranca social portugués, e transformacdo do mesmo, tanto
quanto possivel, num sistema equitativo, justo e solidario, nos planos intra e intergeracional.
O interesse publico subjacente a salvaguarda de um sistema de seguranca social nestes
moldes € suficientemente importante e justificador da revalorizagdo anual que ocorreria,

caso 0 modelo proposto fosse adotado entre nos.

19 Cfr, designadamente, o Acorddo n® 287/90, de 30 de outubro, in DR, 2.2 Série, N° 42, de 20.02.1991.
197 RIBEIRO, Joaquim de Sousa, Op. Cit., p.3
198 \/, Capitulo IV, ponto 5, do presente trabalho.
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Bem andou, na analise deste braco de ferro, JOA0 LOUREIRO, quando afirma que
(...) poderiamos referir-nos a um processo de protecdo da confianga versus protecdo da
confianca. Neste sentido, a garantia de sustentabilidade do sistema seria expressdao do
principio da protecdo da confianca da atual geracdo contribuinte, devendo, nesta
ponderacgdo, a leitura tradicional da intangibilidade dos direitos da geracdo beneficiaria
das pensGes dar lugar a uma teoria da diferenciagdo da intensidade de protegdo !,
Perfilhando a visdo deste Insigne Jurista, somos também a defender a cuidada analise e
ponderacdo, num estudo previo a uma eventual reforma, da conjugacao entre o principio da
protecdo da confianca da atual geragdo beneficiaria, por um lado, e o principio da
sustentabilidade 2°° da protecdo da confianca da atual geragdo contribuinte, futura
beneficiaria.

Nos termos em que atualmente se encontra consagrado, o principio da
sustentabilidade, entre nos, reporta-se a aplicacdo do fator de ajustamento automatico (v.g.,
fator de sustentabilidade), eventualmente modificando situagdes futuras. No entanto,
acreditamos que sera necessario rever as regras de atualizacdo das pensdes, que, por ora,
apenas dispdem para o futuro, passando as mesmas a prever a possibilidade de se reverem
situagBes ja estabelecidas, nos termos em que avangamos 21,

Convocado, ainda, nesta sede, deve ser o principio da proporcionalidade em
sentido amplo ou principio da proibicdo do excesso??, o qual configura um limite as
restricdes que podem incidir sobre os direitos, liberdades e garantias. Assim, alteracfes aos
montantes das pensdes devem sempre reger-se segundo os principios da necessidade e da
exigibilidade. Com efeito, a eficacia retroativa s6 deve ser afastada quando envolver o
sacrificio excessivo da seguranca, da equidade ou de um interesse publico de excecional

relevo.

1991 OUREIRO, Jodo Carlos, Adeus...Op. Cit., p.127.

200 Artigo 64° da Lei n° 4/2007, de 16 de janeiro, e o artigo 35° do Decreto-Lei n° 187/2007, de 10 de maio.

201 Sem embargo, também o principio da justica intergeracional deve hoje integrar o leque de instrumentos na
hora de analisar e avaliar juridicamente medidas de restrigdo de pensdes, ainda que se trate de restringir pensdes
anteriormente atribuidas, embora, nesse confronto de valores, deva ser ponderado num segundo plano,
relegando para os outros principios mencionados 0s papéis principais nessa tarefa.

202 Nessa mesma linha de pensamento e com maior mindcia, v., por todos, o muito Gtil artigo de SUzANA
TAVARES DA SILVA: SILVA, Suzana Tavares da, O tetralemma do controlo judicial da proporcionalidade no
contexto da universalizacdo do principio: adequacao, necessidade, ponderacéo e razoabilidade, in Boletim
da Faculdade de Direito, Coimbra, 2013.
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Em jeito de remate, e apesar de ja o termos dito, referir que somos a favor da
alteracdo dos montantes atribuidos a titulo de pensdo de reforma?®. Parece claro que através
da reforma do sistema de pensdes por nos perfilhada, como ja analisdmos, 0s pensionistas
poderdo ver 0 seu montante de pensdo diminuido, mas também néo sera descabido — e € isso
que aqui também se pretende realcar — a possibilidade de uma subida desses mesmos
montantes, se as condicGes de que esse efeito depende a isso conduzirem.

Porém, somos em concreto de parecer favoravel a uma atualizacdo permanente e

constante 204

e ja ndo de carater meramente transitorio, ndo em razdo de qualquer
condicionante excecional — caso em que, alias, estariamos em contradicdo com a nossa
teoria.

Na verdade, rejeitamos solucGes de carater transitorio, como a famigerada
Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade — embora ndo sejamos alheios aos efeitos
manifestamente necessarios da medida. Alids, no mesmo sentido pareceu caminhar o
Venerando Juiz-Conselheiro PEDRO MACHETE, na sua Declaracdo de Voto no Acorddo n°
187/2013, em que, inter alia, refletiu da seguinte forma: uma coisa séo as medidas pontuais
de carater excecional em vista de estabilizacdo orcamental, outra, bem diversa, é a
introducdo de medidas corretivas e a aplicagdo do principio da justica ou solidariedade
intergeracional com vista a assegurar a autossustentabilidade do préprio sistema. Nao se
pretende negar a necessidade ou conveniéncia de tais medidas reformadoras. As mesmas,
todavia, carecem de ser pensadas e concebidas dentro do proprio sistema como uma sua
reforma estrutural (...) Numa eventual reforma promotora da autossustentabilidade do
sistema haverd que respeitar, ao lado da justica intergeracional, também a justica
intrageracional.

Analisemos, agora, a reforma proposta, particularmente na sua conjugacdo com o
principio da proibicdo do retrocesso social?®.

Como ja vimos supra?®, o direito & seguranca social ¢ um direito a prestagdes, que
ndo serd exequivel por si mesmo, pelo que requer uma interpositio legislatoris, por parte do

legislador ordinario. Dito por outras palavras, pressupde um dever de atuacao do Estado, que

203 Seja ou ndo no ambito da implementacédo do sistema por nés preconizado.

204 permanente, aqui, no sentido de que as pensdes poderdo sofrer sempre, todos 0s anos, eventuais cortes ou
aumentos, em virtude das condicionantes a que estardo sujeitas.

205 Sobre este principio, V., por todos, SOUSA, Luis Verde, Acerca do principio da proibicdo do retrocesso
social, Boletim da Faculdade de Direito 83, 2007, pp. 747-803.

206 Cfr, Capitulo 11, ponto 6.
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realize o direito?”’, criando as condi¢Oes necessarias a sua fruicdo, mas também de evitar ou
abster-se de atuar contra os direitos ja criados — proibicdo do retrocesso social?®. Este
principio, alids, ancora-se nos ja abordados principios da protecdo da confianca e da

seguranca juridica®®®

, proprios de um Estado de direito. Nessa conformidade, uma vez
atingido um certo grau de concretizagdo dos direitos sociais, ndo seria possivel recuar,
regredir — por assim dizer — de grau de concretizacdo, nomeadamente através da redugdo do
montante.

Relativamente a aplicacdo pratica do principio, partimos aqui, uma vez mais, das
lucidas instruces de GOMES CANOTILHO, quando refere que ndo se trata (...) de proibir um
retrocesso social captado em termos ideoldgicos ou de garantir em abstrato um 'status quo'
social, mas de proteger direitos fundamentais sociais sobretudo no seu nucleo essencial. A
liberdade de conformacéo do legislador e inerente auto-reversibilidade tém como limite o
niicleo essencial ja realizado?,

Daqui ndo decorre, portanto, que o legislador ordinério, ainda que colocado perante
condicionalismos, sejam eles econémicos, sociais, politicos ou culturais, encontre vedado o
caminho para modificar os esquemas de estruturacdo, gestdo ou financiamento do sistema
de seguranca social, bem como da alteracdo — aumento ou diminui¢do — dos pressupostos
e/ou dos montantes das prestacdes ja atribuidas, ainda que — admita-se — qualquer alteracdo
ou restricdo deve ficar sujeita, na parte aplicavel, as regras constitucionalmente
estabelecidas para as restricdes dos ‘direitos, liberdades e garantias, nomeadamente
necessidade e proporcionalidade (...), devendo salvaguardar sempre o conteudo minimo
necessario a satisfacdo desse direito?'!, e, no caso concreto, tal ndo podera nunca atingir ou

violar o nicleo essencial do direito a seguranca social, sem que sejam criadas alternativas?2.

207 Obrigacdo de carater positivo.

208 principio que foi referido e agambarcado, ja por diversas vezes, nomeadamente nos Acérdaos n° 232/90, n°
233/90, de 3 de junho, e n° 509/02, de 19 de dezembro, todos do Tribunal Constitucional, in DR, 2.2 série, de
22 de Janeiro de 1991.

209 O termo seguranca juridica etimologicamente tem origem no latim e significa: Seguranca - se cura, ocupar-
se de si mesmo; e Juridico - juridicu, € o direito dito. Em termos gramaticais poder-se-ia conceituar como ter
a autoconfianga no direito que esta dito. Como aspiracdo social e humana encontra correspondéncia na certeza
e garantia da efetividade e eficacia do direito fundamental, ou seja, a garantia da estabilidade juridica.

210 CANOTILHO, Gomes, Op. Cit., pp. 334 e 335.

211 Sobre as «restriges as restricdes», V., por todos., CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital, Op. Cit., pp.
379-396.

212 Cfr. CANOTILHO, Gomes, Op. Cit., pp. 333 e 334.
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Limita a reversibilidade dos direitos adquiridos, nomeadamente no caso da seguranga
social®®,

Concretizemos.

Em face destas sabias afirmacdes, estara a reforma proposta condenada a nao
transpor o crivo da constitucionalidade?

As medidas propostas, ainda que venham alterar, de forma relevante e significativa,
0 desenho atual do sistema de pensdes, ndo parecem contender com o nucleo essencial do
direito a seguranca social nos termos em que ele se encontra positivado entre nds e em fungéo
da sedimentacdo na consciéncia social ou sentimento juridico coletivo que 0 mesmo direito
hodiernamente reveste?*. Na verdade, o direito & pensdo de velhice ndo deixa de ser
assegurado?’®. Todavia, como ja salientamos, uma das especificidades do modelo proposto
¢ a constante revalorizacdo do montante do beneficio. Mas essa, no nosso humilde
entendimento, ndo contende com o direito de que aqui se fala. Alias, pelo contrario, procura
assegura-lo, ndo sé no presente, como, de modo manifesto, pretende e permite que se
continue a confirma-lo no futuro.

H4, outrossim, na ponderacdo ou analise de uma eventual violacéo deste principio,
que considerar circunstancias que também se revestem de grande relevancia. Mais uma vez
aqui serd de trazer a questdo as questdes relevantissimas conexionadas com a
sustentabilidade financeira do sistema publico de pensdes, relacionadas, por sua vez, com 0s
fatores ja estruturais e de longa data como sejam os de ordem demografica, mas também
aqueloutros carreados com a crise economico-financeira, que aumentam exponencialmente
as despesas e diminuem as receitas do mesmo. Sobre estes indicadores ndo teceremos aqui

mais consideracgdes, pois ja o fizemos precedentemente.

7. Algumas das medidas que vém sendo propostas.

213 1dem, p.332.

214 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Direitos Fundamentais, Tomo 1V, 32 edi¢do, Coimbra
Editora, Coimbra, 2000, p.399.

215 Temos dlvidas se 0 mesmo se poderia dizer caso ndo houvesse mexidas na arquitetura e no funcionamento
do sistema.
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Nesta parte do nosso estudo, vamos procurar sintetizar e analisar algumas das

principais medidas que vém sendo sugeridas para a reforma do subsistema previdencial do

sistema de seguranga social.
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7.1. A pretensa convergéncia entre o regime de protecdo social da funcao publica

com o regime geral da sequranca social.

Comecemos, nesta lugar, por dedicar algumas linhas para umas breves
consideracdes sobre o plano politico cujo objetivo € convergir estes dois regimes. Questdo
ardua que se adivinha, em virtude da divergéncia e complexidade das regras juridicas que
eles comportam no seu seio.

Dizer, antes de mais, que tal intuito resulta da verificacdo da grande divergéncia
existente entre o valor médio das pensdes entre os dois regimes, designadamente em tempos
que urge assegurar a sua sustentabilidade financeira do sistema de pensdes e também de
acordo com critérios de equidade e de justica intergeracional®:®.

O objetivo, no caso vertente, consistia na reducao, com carater permanente, em 10%
das pensdes em pagamento da responsabilidade da Caixa Geral de Aposentacdes de valor
iliquido superior a 600 € e afetando, em termos genéricos, os pensionistas da fungdo publica
inscritos até 1993 e cuja pensdo havia sido fixada e atribuida antes da entrada em vigor do
novo regime de convergéncia de 2005; propunha-se, também, a alteracdo da férmula de
calculo das mesmas pensoes atribuidas a partir de 2006.

Os defensores desta mudanga centram parcialmente a sua teoria na razdo de os
beneficiarios do regime abrigado pela Caixa Geral de Aposentacdes ter um valor médio de
pensdo bem superior ao daqueles que sdo beneficiarios da Seguranca Social e, por esse
motivo, serem beneficiados em comparagdo com estes Gltimos?’. No entanto, este é um
argumento que ndo nos logra convencer-nos, por varias razdes. Em primeiro lugar, e como

assevera FERNANDO RIBEIRO MENDES, a duracdo média das carreiras contributivas, apesar

216 Assim, designadamente, SILVA, Carlos Manuel Pereira da, O futuro do seguro social: regressar ao essencial
no contexto do modelo social europeu, in “Por onde vai o Estado Social em Portugal?”, obra coletiva (org.
Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral), Lisboa, 2014, pp. 171-187: pp. 178 e ss.

217 para melhor compreender a motivagdo dos defensores desta medida, cfr., por todos, GONCALVES, Pedro
Costa; AZEVEDO, Bernardo, Parecer sobre A questdo da constitucionalidade das normas sobre redugéo e
recalculo das pensdes em pagamento constantes do Decreto n.° 187/X1l da Assembleia da Republica, que
estabelece mecanismo de convergéncia do regime de protecgéo social da fungdo publica com o regime geral
da seguranca social, Coimbra, Novembro de 2013:
http://www.portugal.gov.pt/media/1279640/04_Parecer%20%20Pedro%20Costa%20Gon%C3%AT7alves.pdf
(data da consulta: 31/01/2014).
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de também neste campo os valores terem vindo a aproximarem-se, era, ao ano de 1991, no
regime geral, de 13,5 anos?8.

Por outro lado, é insensato, de igual modo, defender-se a correcao desses valores
atribuidos a titulo de pensdo somente aos beneficiarios da CGA. Trata-se, ainda que seja
visivel a discrepancia dos montantes das pens@es, e sem prejuizo do nosso entendimento em
relacdo aos direitos adquiridos, de uma medida inaceitavel a luz dos principios da igualdade,
do principio da protecdo da confianga e do principio da seguranca juridica, chegando a um
resultado que quase pode ser denominado de arbitrario?®®.

O Tribunal Constitucional, no Acoérddo n° 862/2013, pronunciou-se pela
inconstitucionalidade da medida com base na violacdo do principio da protecdo da
confianca, concretamente nos seguintes termos: a reducdo e recalculo do montante das
pensbes dos atuais beneficidrios, com efeitos imediatos, € uma medida que afeta
desproporcionadamente o principio constitucional da protecdo da confianca (...) uma
medida que pudesse intervir de forma a reduzir o montante de pensdes a pagamento teria
de ser uma medida tal que encontrasse um forte apoio numa solucéo sistémica, estrutural,
destinada efetivamente a atingir os trés desideratos acima explanados: sustentabilidade do
sistema publico de pensbes, igualdade proporcional, e solidariedade entre geragdes. Somos,
portanto, em reconhecer, como ja o fizemos anteriormente, que o direito a pensdo, mediante
a verificacdo de determinados pressupostos, pode ser restringido??°. Estando em grande
medida afetados por uma reserva do financeiramente possivel, as dificuldades financeiras
podem ser razdo suficientemente premente para fazer ceder esse direito, incluindo, em
situacBes extremas, na sua dimensdo mais solidamente ancorada de direito a pensao ja
inteiramente consolidado na esfera juridica e patrimonial do titular??!. Razdes de indole

financeira ou conjuntural, por exemplo, podem representar razdo ou constituir fundamento

218 \/, MENDES, Fernando Ribeiro, Conspiracdo grisalha. Seguranca Social, Competitividade e Geragdes,
Celta Editora, Oeiras, 2005, p. 124.

219 Neste mesmo sentido, LOUREIRO, Jodo Carlos, Sobre a In(constitucionalidade do regime proposto para
a reducdo dos montantes de pensdes de velhice da Caixa Geral de Aposentagdes) — Texto de apoio (n°2) ao
Seminario do Curso de Doutoramento [Os direitos econdmicos, sociais e culturais em tempo(s) de crise(s):
uma “dogmatica da escassez” e/ou uma “escassez de dogmatica”? Subsidios para uma analise dos principios
da sustentabilidade e da justica intergeracional no campo da seguranca social], Coimbra, Novembro de 2013,
p. 35.

220 Cfr, Capitulo IV, ponto 6, do presente trabalho.

221 Na verdade, deve reconhecer-se a situacdo financeira extremamente delicada em que foi mergulhada a Caixa
Geral de Aposentagdes, designadamente com a Lei n® 60/2005, de 29 de Dezembro, que, ao impedir a entrada
de novos subscritores, vé fechada a maior fonte de receitas, quais sejam as que provinham das contribui¢des
dos que a ela adeririam.
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bastante para a afetacdo destes direitos e, em casos especiais e mais gravosos, podem
excecionalmente justificar a propria afetacdo desses direitos ja consolidados — direitos
adquiridos. Em qualquer caso, a eventual restricdo de direitos consolidados justificada por
razdes extremas devidamente escrutinadas tem de passar por um controlo judicial intensivo
do respeito dos principios constitucionais estruturantes, como a igualdade, a
proporcionalidade, a razoabilidade e a protecdo da confianca legitima. O que, no caso
concreto, ndo aconteceu, desde logo pela violagcdo gritante e inequivoca do principio da
igualdade entre os beneficiarios de um e de outro regime. Assim, parece-nos que andou bem
0 TC, ao afirmar a medida proposta como ilegitima e, a final, pronunciando-se pela respetiva

inconstitucionalidade.

7.2. A Contribuicdo de Sustentabilidade e 0 Acorddo n° 572/2014, do TC?%,

Conforme ja tivemos oportunidade de sumariamente referir??®, no Documento de
Estratégia Orcamental para 2014-2018 foi prevista a substituicdo da Contribuicao
Extraordinaria de Estabilidade pela Contribuicdo de Sustentabilidade, que viria a ser
posteriormente aprovada em Conselho de Ministros, em 5 de junho de 2014, com o objetivo
de, inter alia, garantir a sustentabilidade do sistema de pensdes.

A Contribuicéo de Sustentabilidade abrangeria tanto os pensionistas do Regime
Geral da Seguranca Social como os da Caixa Geral de Aposentacdes que auferissem
reformas acima dos 1.000,00 euros. Ao passo que, ao abrigo da CES, as pensdes que se
situassem entre 0s 1.000,00 e os 1.800,00 euros estariam sujeitas a um corte de 3,5%, a partir
de 01 de janeiro de 2015 e aqueloutras que se cifrassem entre 0s 1.000,00 e os 2.000,00 euros
estariam sujeitas a uma taxa de 2%. Nas pensdes entre 2.000,00 e 3.500,00 euros, passaria a
aplicar-se uma taxa de 2% sobre o valor de 2.000,00 euros e de 5,5% sobre o valor
remanescente até 3.500,00 euros. A semelhanca do que acontece com a Contribuicdo
Extraordinaria de Solidariedade, sobre as pensbes mais elevadas iria recair uma taxa
suplementar, cumulativa. Assim, os montantes de pensdes que excedessem os 4.611,40 euros

(e fossem inferiores a 7.126,74 euros) estariam sujeitos a uma contribuicdo adicional de

222 Acorddo n° 572/2014 do Tribunal Constitucional, in DR, N° 160, Série I, de 21-08-2014.
223 Cfr. Capitulo 111, ponto 1, do presente trabalho.
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15%. Ja os montantes de pensdes que ultrapassassem o0s 7.126,74 euros seriam sujeitos a
uma contribuicédo de 40%.

No entanto, o Tribunal Constitucional, pronunciando-se em sede de fiscalizacao
preventiva sobre o Decreto da Assembleia da Republica n°® 262/XI1, diploma que criou a
contribuigdo de sustentabilidade — medida catalogada de duradoura, equilibrada e sistémica,
que visaria, essencialmente, nos termos que que vimos no paragrafo precedente, reduzir, a
titulo definitivo, 0 montante de pensbes ja em pagamento — viria a decidir pela sua
inconstitucionalidade, na propor¢do de 10 dos 13 juizes ?**. Na verdade e em rigor, 0
Tribunal Constitucional considerou inconstitucionais duas normas juridicas constantes do
diploma que a criava, nomeadamente a que define o seu &mbito de aplicacdo e a sua formula
de célculo, por violacéo do principio da protecédo de confianca. Lé-se no acérdao referido
em epigrafe: O Tribunal considerou que a Contribuicdo de Sustentabilidade (...) consiste
numa estrita medida de reducdo de pensBes que afeta posicGes juridicas de intensa tutela
constitucional no quadro do controlo da protecdo de confiangca. A contribuicdo de
sustentabilidade pretendendo afetar direitos adquiridos, revela-se inteiramente indiferente
as situacdes diferenciadas dos pensionistas que, apenas porque abandonaram a vida ativa
em momentos temporalmente diferentes, se encontram j& numa situagdo mais gravosa por
efeito da evolucdo legislativa em matéria de pensdes, 0 que suscita sérias dificuldades no
plano da igualdade, equidade interna e da justica intergeracional.

Desta forma, é acrescentado o alegado interesse da sustentabilidade do sistema
publico de pensdes, realizado através de uma mera medida de reducéo do valor das pensoes,
sem qualquer ponderacgéo de outros fatores que seriam relevantes para mitigar a leséo das
posicOes juridicas subjetivas dos pensionistas ndo pode ser tido como um interesse publico
prevalecente face a intensidade do sacrificio que é imposto aos particulares, afetando
desproporcionadamente expectativas tutelaveis, violando assim o principio constitucional
da prote¢édo da confianca.

Analisemos.

O Tribunal Constitucional afirma que esta medida nédo constitui uma verdadeira
reforma. Estamos de acordo. Para nds, uma verdadeira e sistémica reforma, seria dentro dos

moldes em que a preconizamos®?, sem prejuizo de a esta medida em concreto se reconhecer

224 Sendo certo que ndo se trata ja de uma medida de carater transitorio ou, se quisermos, extraordinario, ndo
cremos estar perante uma medida de carater sistémico.
225 Cfr. Capitulo 1V, ponto 5, do presente trabalho.
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também o seu carater definitivo e duradouro. Lendo o acordédo nas entrelinhas, também nos
parece que o TC defende uma proposta como aquela que para a qual temos maior propensao,
desde logo, através da analise do seguinte trecho: O acdrddo apontou, nesse contexto, para
a ideia de que a violacdo das expetativas em causa so se justificaria no quadro de uma
solucéo sistémica e estrutural que fosse suficientemente abrangente??®. Ndo é seguramente
essa a situagéo quando uma estrita medida de reducéo de pensdes, sem ponderacédo de
outros fatores, vem simplesmente acompanhada de medidas conjunturais de aumento de
receita, ainda que por essa via se proporcione que outros estratos da sociedade contribuam
para o orcamento da seguranga social, escrevem. Este ndo €, como ja dissemos, a medida
ideal. No entanto, acreditamos que, para a época atual, € uma medida possivel, um bom
comegco na busca da sustentabilidade do sistema??’. Mas ndo cabe — ou ndo deve caber — ao
TC considerar ou deixar de considerar esta a medida ideal. Ao TC ndo lhe é atribuida a tarefa
de fazer apreciacdes do foro qualitativo das propostas politicas e da sua desejabilidade ou
qualidade, mas sim averiguar a sua conformidade, ou falta dela, com a Constituicdo. Mais:
o facto de ser ou ndo uma medida estrutural ndo ¢ algo que deva ser julgado pelo Tribunal,
é algo que deve ser julgado pelo eleitorado??®,

Tecidas estas consideragdes prévias, cabe agora perscrutar a decisdo propriamente
dita. Respeitamos a posi¢do do Tribunal Constitucional neste aspeto, embora sem irmos téo
longe ao ponto de defender que s6 no quadro de uma reforma desta calibre é possivel mexer
com os direitos adquiridos, conforme ja pensamos ter dado a entender??®. E digamos que, no
que nos toca, também ndo temos duvidas de que tal medida implicaria a reducdo do montante

de pensbes em pagamento, afetando posicGes juridicas subjetivas ja consolidadas.

226 Apesar de, no Acérddo n.° 187/2013, o TC ter considerado que o reconhecimento do direito a penséo e a
tutela especifica de que ele goza néo afastam, a partida, a possibilidade de redugdo do montante concreto da
pensdo. O que esta constitucionalmente garantido é o direito a pensao, ndo o direito a um certo montante, a
titulo de penséo, in DR, | Série, de 22 de abril de 2013.

227 |gualmente assim se pronuncia o jurista de renome, VIEIRA DE ANDRADE, hum comentario ao Acorddo em
anélise, em edicdo do Jornal Expresso, de 16 de Agosto de 2014.

228 A mesma preocupacdo nos transmite MARIA DE FATIMA MATA-MOUROS na parte final da sua Declaragéo de
\Voto: Concordo que essa caracterizagdo influa no juizo do Tribunal, em especial, na medida em que se
encontre presente na fundamentagdo do poder politico para a adocdo da opcéo legislativa em causa. Mas
preocupa-me que o nivel de exigéncia no escrutinio constitucional da norma perante 0s parametros
constitucionais possa depender, em larga medida, ou por si s6, dessa distin¢do. Por outro lado, a diferenciagéo
baseada no juizo de valor sobre o cardter “sistémico” ou “(a)sistémico” da medida — por vezes desligado da
fundamentacao do poder politico — cria uma incerteza quanto ao grau de escrutinio que sera aplicado. Cabera
ao Tribunal Constitucional qualificar uma medida como uma “reforma consistente e coerente em que os
cidaddos possam confiar” para dai retirar consequéncias ao nivel da sua validade constitucional? Creio ser
necessaria uma reflexdo sobre esta questéo.

229 Cfr, Capitulo IV, ponto 6.
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Discordamos, no entanto, da ideia da maioria dos Senhores Juizes-Conselheiros do
TC de que a veeméncia dos direitos e interesses relativos a sustentabilidade do sistema ndo
justificam a leséo de exigéncias de seguranca juridica e de tutela da confianca legitima das
pessoas (apesar de, mesmo tendo em consideracdo estes principios, nos acordaos n.°s
187/13 e 572/14, a CES nao ter sido achada inconstitucional). Alias, grande parte da ideia
que temos relativamente a este assunto foi precisamente ressalvada pela Senhora Juiz-
Conselheira MARIA DE FATIMA MATA-MOUROS, na sua Declaracao de Voto, o qual em parte
se transcreve: a confianca nao pode ser avaliada apenas numa ética individual, devendo ser
considerados também o interesse da comunidade e o principio da justica intergeracional De
facto, ndo € s6 o valor da penséo atribuida que merece a protecdo da confianca. Os cidad&os
que agora contribuem também tém uma expetativa tutelavel de que um dia receberdo uma
pensdo suficiente (referente sistémico da protecdo da confianca). A superveniéncia de
profundas alteracfes demograficas e econdmicas pode conduzir a injustica de tratamento
geracional. Assim, apesar de o sistema de Seguranca Social assentar na ideia base de que
cada geracdo de contribuintes (populacdo ativa) financia as pensdes da geracdo de
contribuintes precedente (reformados), certo é que a sua ldgica é a de que, em principio, ele
sO pode proporcionar as prestacdes que as contribuicGes podem pagar. Perante uma
situacdo deficitaria estrutural, e mesmo assegurando mecanismos de garantia como o
Fundo de Estabilizacao Financeira, inevitavel sera encontrar uma solucéo, que pode passar
por aumentar as contribuicdes, reduzir as pensdes, ou mesmo recorrer a ambas as solucdes
em simulténeo. (...) Alterados significativamente os pressupostos em que assentou a
determinacdo do valor das pensdes atualmente em pagamento, chamar os aposentados e
reformados a contribuir, em nome da solidariedade e justica intergeracional, para a
sustentabilidade do sistema publico de pensdes ndo se afigura como sendo uma solucéo
injusta, desproporcionada ou sequer inesperada. (...)

Esta Declaracdo de Voto, como dissemos, sintetiza as nossas ideias relativamente
ao teor da proposta apresentada e que ja deixdmos expressa na questdo da conformidade da
proposta que avangamos com os principios juridicamente pertinentes para a sua adequacao
ao ordenamento juridico portugués. Confronto este em que, conforme também ja
expressamos, assume particular importancia o principio da sustentabilidade?®, a qual é

especialmente bem demonstrada na Declaracao de Voto da Senhora Juiz-Conselheira MARIA

230 Artigo 64° da Lei n° 4/2007, de 16 de janeiro, e o artigo 35° do Decreto-Lei n° 187/2007, de 10 de maio.
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LUcIA AMARAL: (...) se a perdurabilidade de tal sistema se encontrar financeiramente
ameacgada seja por que razdo for (...), a tomada de medidas por parte do legislador para
conter a ameaca nao corresponde apenas a uma sua faculdade. Corresponde antes, face ao
que determina o artigo 63.° da CRP, a um dever?3.,

Para terminar, e apesar de esta medida ter sido rejeitada, € nosso entendimento que
estd aberto caminho para uma reforma, ainda que ndo em moldes tdo estritos como o que
neste subcapitulo se abordou, mas numa perspetiva mais ampla, nos termos em que
preconizdmos e defendemos, a partir da observacdo mais ou menos atenta do que ficou
escrito no aresto em apreco, designadamente ndo pode deixar de reconhecer-se a
necessidade de uma reforma do sistema de Segurancga Social.

8. Alteracéo no modo de atribuicéo das pensdes de sobrevivéncia.

No nosso entendimento, além das propostas que anteriormente ja descrevemos, é
imprescindivel, ainda, aperfeicoar-se a protecdo das geracOes presentes, de ativos e de
pensionistas, onde ela € incipiente, principalmente privilegiando os mais desfavorecidos.

Queremos, neste ponto especifico, abordar o caso das pensdes de sobrevivéncia,
que sdo pagas a familiares de beneficiarios do regime geral da seguranca social (com
descontos de pelo menos 36 meses) apos o seu falecimento, e destinam-se a compensa-los
pela perda de rendimentos associada. Nos casos em que ndao ha enquadramento no regime
geral da seguranca social, estéo previstas as pensdes de viuvez, que apoiam monetariamente
0 vilivo ou vilva de antigos beneficiarios da pensdo social, desde que ndo tenha direito a
qualquer outra pensdo nem aufiram rendimentos mensais brutos iguais ou inferiores a 40%
o0 IAS.

A nossa proposta vai no sentido de se eliminar este beneficio social para aqueles
reformados, conjuges sobrevivos, que ja aufiram uma pensdo de velhice de montante
superior a 2,5 vezes o IAS, seja ela atribuida pela CGA ou pelo CNP, sendo que agqueloutros
que beneficiassem de um valor inferior a esse limite continuariam a dela auferir. Os fundos
que seriam destinados ao pagamento das pensdes acima desse limiar deveriam ser
encaminhados, por exemplo, para as pensdes de velhice mais baixas, mas também para os

mais necessitados, em risco de excluséo social. A partir daquele valor, apenas seria atribuida

2! Interpolado nosso.
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a pensdo de sobrevivéncia a quem fizesse a prova de condigcdo recursos a atestar essa
necessidade?®?, desde que estivesse fora da idade ativa e que ndo acumule com rendimentos
de trabalho.

Porém, tendo em conta os problemas de ordem constitucional e legal que seriam
suscitados, bem como a eventual altercagdo que uma medida desta estirpe tenderia a
desencadear?3, seria importante que esta medida apenas viesse a ter efeitos para o futuro.
Por outras palavras, apenas 0s novos beneficiarios-sobrevivos que viessem a auferir uma
pensdo de reforma acima do montante correspondente a 2,5 IAS deixariam de auferir a
pensdo de sobrevivéncia. A razdo de ser do nosso raciocinio tem por base o interesse que
aqui nos move: a sustentabilidade das contas da seguranca social, também e
especificamente numa perspetiva intergeracional.

Em face do que aqui ja salientdmos, € visivel que, no futuro, a seguranca social,
nada sendo feito, passara por dificuldades em manter a sua saude financeira. Sera dificil
sustentar a manutencédo da atribui¢do dos beneficios sociais, no geral. Por este motivo, ndo
parece razoavel manter esta regalia, em virtude da morte de uma pessoa, ao seu sobrevivo,
que por si ja aufere uma pensao substitutiva do rendimento do trabalho superior ao limite de
2,5 IAS.

Vi A ML MU LUIVULU LU UV LIV ILUU U T U Y VY W UUIULUT T LA T T T VMUY VI U vy

Social.

AlArm An tAdne Ae aenntne A Ana tAadae ac AnAnecidAranAne Anin 1A AfAatiilAmne  ac Ariade
na nossa honesta opinido, sdo imprescindiveis para a promoc¢do do objetivo da
sustentabilidade da seguranca social no nosso pais, existem outros aspetos que ndo serdo
meramente instrumentais para tal desiderato. Assim, devem, no nosso entendimento, ainda

e necessariamente, ser promovidas e desenvolvidas medidas que:

232 A condicdo de recursos corresponde a um conjunto de condicOes que permite aferir a elegibilidade de acesso
de um beneficiario a prestacfes sociais, tendo normalmente por referéncia o agregado familiar onde este se
insere e os rendimentos dos individuos que o compdem. As condicdes de recursos determinam um limite
maximo de rendimentos em relacdo ao qual é possivel aferir o direito as prestagdes sociais. No caso de
prestacies de combate a pobreza este limite € normalmente fixado por referéncia ao limiar de pobreza
permitindo garantir, com a atribuicdo da prestacdo em causa, um patamar minimo de subsisténcia aos seus
beneficiarios.

233 Os quais, ndo estamos, por ora e dada a economia do presente trabalho, em condic¢des de discultir.
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9.1. Promovam a diminuicio do desempreqgo.

Em boa verdade, das consequéncias sociais mais pungentes que resultaram da crise
financeira e economica atual®* sdo a destruicdo de emprego a niveis elevados e o respetivo
aumento das taxas de desemprego. A crise financeira e econémica, que teve como epicentro
os Estados Unidos, alastrou a varios lugares do mundo, traduzindo-se em consequéncias
sociais desastrosas, especificamente no nosso pais.

Tal passou a ser, pelo menos em teoria, uma preocupacdo dos paises afetados.

Também na prépria Estratégia Europa 2020%%°, mogdo de dez anos da Unido
Europeia, que visa ndo so a saida da crise mas também a revisao do modelo de crescimento
e a criacdo das condi¢bes necessarias para a obtencdo um tipo de crescimento mais
inteligente, sustentdvel e inclusivo, poderdo descortinar-se eventuais paradigmas que
poder&o tomar conta dos sistemas de seguranca social dos Estados-Membros, desde logo, o
fim do beneficio definido como a regra e correspondente consagracdo do ajustamento
automatico das pensdes a evolucdo da esperanca de vida, disseminacdo de esquemas de
capitalizagdo virtual, maior diversificacdo de fontes de rendimento dos reformados além das
pensdes publicas, elevacdo da idade estatutaria de pensdo, aproximando-se dos 70 anos de
idade em quase todos 0s paises e 0 aumento da duracdo média da fase de atividade da vida

dos cidadaos 23,

9.2. O combate a fraude e evasdo na Seguranca Social.

Para tal almejar tamanho desiderato, cremos que é de extrema importancia que se
declare guerra a economia informal e a formalizacdo do emprego — elevados niveis de
emprego informal e o risco do seu agravamento representam, por outro lado, um dos maiores
desafios, e este nivel é tendencialmente mais elevado em paises com rendimento baixo ou
intermédio.

Transpomos, para este campo, a célebre questdo formulada por CASALTA NABAIS,

colocada, em forma de titulo, em sua emblematica obra: O Dever Fundamental de Pagar

234 Sobre o0 que se podera entender de crise para o Direito, V. NABAIS, José Casalta/ SILVA, Suzana Tavares
da (Coord.), Sustentabilidade fiscal em tempos de crise, Edi¢cdes Almedina, Coimbra, 2011.

235 Disponivel em http://ec.europa.eu/europe2020/index_pt.htm.

236 Disponivel em http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/index_pt.html .
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Impostos?®’. E certo que, como ja vimos e deixamos transparecer, ndo se trata aqui, em bom
rigor, de impostos?®. Ainda assim, acreditamos que — com a vénia devida a este Distinto
Jurista — € possivel adaptar esta questdo ao assunto sub judice. Considerando-se existir um
dever fundamental de pagar impostos, ndo serd menos verdade a afirmacao da existéncia de
um verdadeiro direito fundamental de contribuir, com 0s nossos tributos (ou contribuigdes),
para a seguranca social.

Em sintese, refugiando-nos nos artigos 63°, n° 2, e 105° n°1 da CRP, invocamos
aqui um dever de contribuir para o subsistema previdencial do sistema de seguranca social.
A arrecadacéo de receitas da seguranca social constitui-se como alicerce fundamental para
aumentar os recursos financeiros do sistema e aprofundar a sua sustentabilidade. Para além
dos resultados financeiros, existe também um reflexo direto no aumento da confianca dos
cidad&os no sistema.

Numa recente obra, NUNO GONGALVES diz mesmo que 0s impostos e contribui¢des
para a seguranca social assumem-se como uma das principais motivagdes para o ingresso

239 Tal carateriza-se, em curtas palavras, por situacdes de

na economia paralela
irregularidade no cumprimento das obrigacGes e deveres legais por parte das entidades
relevantes, pessoas coletivas ou singulares, perante o sistema publico de seguranca social,
cuja inflexdo € digna, sempre, de um espaco de debate e de reflexdo. Nesta sede, abordando-
se a problemaética da sustentabilidade da seguranca social e por consistir num fenémeno que
perpassa toda a sociedade, ndo podia deixar de ser igualmente feito, mormente tratando-se
de um imperativo de justica social e de cidadania.

A fuga e a evasdo sdo fendmenos transversais que aumentam a injustica e a
desigualdade, mormente em sede de reparti¢do da carga tributaria, conduzindo ao necessario
aumento das dificuldades financeiras da seguranca social, contribuiu para a diminuicéo da
protecdo social dos cidadaos — o que ira conduzir, ainda que indiretamente, a continuacdo da

tendéncia negativa que se verifica na evolugdo dos indices demograficos®*.

37 NABAIS, José Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos - Contributo para a compreensao
constitucional do estado fiscal contemporaneo, Almedina Editora, Coimbra, 2004; O financiamento da
seguranca social em Portugal, in Por um Estado Fiscal Suportével, Vol.I1, pp. 188-190.

238 Cfr. Capitulo I1, ponto 5.

233 GONCALVES, Nuno, Economia Paralela, Fundacédo Francisco Manuel dos Santos, Ensaios da Fundagéo,
2014, p.31.

240 PIRES, Manuel / FERNANDES, Rosa Coelho, Algumas ideias para reflexdo sobre a prevengéo e o combate
a fraude e evasdo na Seguran¢a Social, in ‘Os problemas e as solu¢des para a Seguranga Social’, Observatdrio
sobre crises e alternativas — Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, 2014.
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Algumas medidas tém sido ja postas em pratica com o intuito de contrariar a
propagacdo da evasdo e fuga contributiva®*t, bem como, num sentido mais amplo, da
economia paralela. E necessério, em primeiro lugar, educar e consciencializar a sociedade
civil para as consequéncias nefastas destas praticas, que, no fundo, séo transversais e lesivas
a toda a sociedade. Por outro lado, urge estreitar a vigilancia incidente sobre negdcios
considerados de risco, bem como um maior cruzamento de dados para detetar situagoes
anormais e irregulares, mas que cada vez tém um nivel de sofisticacdo maior.

Este problema ndo é especifico do nosso pais. Varios outros comecaram ja a
desenvolver esforcos, até em conjunto, com vista a cooperarem também neste ambito.
Vejamos, por exemplo, a declaragdo conjunta do Reino Unido e da Alemanha, de 5-11-2012,
que apela a uma acéo internacional para reforcar as normas fiscais®*2.

Este também é um caminho a seguir, particularmente para 0 nosso pais, que assume
uma posicao mais débil no conjunto da economia europeia e mundial. A combinacdo destas
acOes pode proporcionar uma resposta global e mais eficaz aos véarios desafios colocados
pela fraude e a evasao fiscais (na qual se enquadra a evasao a segurancga social), contribuindo
assim para aumentar a equidade dos sistemas fiscais dos Estados-Membros, para assegurar
as necessarias receitas fiscais.

Faldmos, relativamente a este assunto, quanto a problemas que se poderdo colocar
a montante. Porém, também a jusante (ou, se quisermos, a posteriori) & necessario
desenvolver politicas que reprimam, de forma eficiente mas robusta, este flagelo. Falamos,
pois, de medidas que sagazmente reprimam adequadamente os praticantes de métodos
fraudulentos, aqui em particular, para com a seguranca social.

Esta €, na nossa humilde opinido, um fator deveras importante e cuja diminuicao
ou extin¢do colocariam as contas da seguranca social numa situacdo bastante mais favoravel
e acrescentariam, sem margem para ddvida, justica na distribuicdo da carga tributaria no

Nosso pais.

241 Muito por influéncia do Fundo Monetéario Internacional: FMI, Revenue Administration: Managing the
Shadow Economy, Technical Notes and Manuals 10/14.
242 http://www.hm-treasury.gov.uk/chx_statement_051112.htm.
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CONCLUSAO

Neste estudo foi abordado o tema da Seguranca Social, em particular na anélise de
possiveis caminhos e estratégias que poderdo ser vias para garantir a sua sustentabilidade e
conferir-lhe maior justica, no quadro do Modelo Social Europeu, que caraterizou décadas de
bem-estar no velho continente.

Procuramos, do inicio ao fim, dotar esta obra de uma sequéncia que lhe conferisse
a coeréncia necessaria em beneficio da andlise e reflexdo do leitor, nos seus diversos
momentos e observagdes.

Para atingir tal desiderato, tragAmos, em primeiro lugar, algumas consideracGes
sobre 0 Modelo Social Europeu, bem como sobre o Estado Social, procurando analisar a sua
situacdo passada, a atual, mas, claro, sempre com a mira apontada a perspetiva de evolucao
futura dos mesmos, levando em linha de conta as especiais circunstancias que sobre eles
exercem maior ou menor influéncia. E fizemo-lo, nesta parte inicial, como era adequado,
pois achavamos que, ai, a analise e progressdo do presente trabalho sairia bastante
beneficiada, especialmente considerando o tema a que nos propusemos e que com aqueles
esta intrinsecamente relacionado.

N&o poderiamos, naturalmente, avancar no trabalho sem escrutinar, também, o
passado, a evolucdo e o presente da seguranga social no nosso pais, bem como o modo
passado e atual de financiamento. Especialmente no modo de financiamento atual,
reservamos uma parte significativa a analise do intenso e extenso debate sobre a qualificacao
juridica das contribuicdes para a seguranca social, que, no nosso entendimento, como o
titulo da nossa obra ja deixava adivinhar, constituem tributos, de natureza autébnoma e
independentes, ou seja, fora do catalogo dos impostos, das taxas ou das contribuices.

Passdmos, outrossim, pela analise dos sistemas de seguranca social de alguns
paises, bem como das medidas reformistas que estdo a levar a cabo, ou que tomaram ha ja
alguns anos, de forma a proporcionar ao seu sistema de pensGes a maxima justica e maior
sustentabilidade, sendo que reservdmos maior dedicacao e espaco, naturalmente, a analise
das reformas que vém sendo empreendidas no nosso pais, com especial enfoque para a
reforma de 2006/2007. Reforma esta que, conforme vimos em sede propria, podera ser
caraterizada como um passo no sentido certo. Mais do que iSS0: um passo necessario. Porém,

insuficiente.
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Neste estudo ficou bem patenteada permeabilidade do sistema de protegéo social a
decisdes politicas. QuestBes relacionadas com a seguranca social sdo um campo
especialmente propicio a tais determinacdes, designadamente ideologicas. Na verdade, toda
esta problematica origina op¢es politicas que nao sdo faceis nem satisfazem a todos e, por
isso, dificilmente mobilizam maiorias. Porém, mais tarde ou mais cedo, terdo que ser
tomadas para bem da subsisténcia futura de milhdes de pensionistas.

As razdes e cenarios de mudanca, a terem que se suceder, devem ser claramente
explicados as pessoas, alias, como todos os sacrificios (que ndo podem naturalmente ser
excessivos, injustos ou desproporcionais), mesmo que destes resultem ganhos futuros. A
informagao deve ser prestada com transparéncia e lealdade, ainda que uma eventual reforma
possa afetar as pensdes ja atribuidas, em prejuizo dos direitos adquiridos. O legislador
reformista tera que dosear, em propor¢oes justas, 0s ganhos que cada geracao pode retirar
do sistemas de pensdes vigente e os sacrificios que com ele tem que fazer, procurando
partilhar os riscos economicos, financeiros e demogréficos, entre ativos e inativos,
equitativamente, reformando assim o contrato intergeracional e a coesdo social do pais.
Eventualmente, as pensdes, pese embora hoje verdadeiramente ja ndo o sejam (v.g. devido
aos mecanismos de ajustamento automaticos ja implementados), terdo que deixar de deixar
de ser um direito adquirido (enquanto pensdo garantida com base na carreira contributiva)
e, por isso, pretensamente intocaveis.

E, por isso, legitimo, & luz da Constituicdo, que haja uma revisdo constante dos
montantes de reforma, incluindo sobre as pens@es ja em pagamento, integrada numa reforma
estrutural, duradoura, definitiva e, tanto quanto possivel, congregadora, como aquela que
demos a conhecer no corpo do presente trabalho. Seria, pois, uma proposta, entre outras
possiveis, que colocaria 0 nosso sistema de seguranca social entre agqueles que maior
sustentabilidade auguram. Por outro lado, seria um bom remédio para prevenir situacdes
injustas proporcionadas por um sistema previdencial cujos pressupostos, que permitiram o
seu nascimento e crescimento, ndo sdo ja 0s mesmos que se verificam nos hodiernamente.

A luz deste entendimento, no se afigura arbitraria, intoleravel ou excessivamente
onerosa, numa o6tica de protecao de confianca, a reforma preconizada, sobretudo quando em
causa esta um outro principio ou axioma que deve ser considerado igualmente importante,

ou, ate, prevalecente, quando em causa esta o assegurar da manutencdo do sistema para 0s
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beneficiarios futuros, sem que, contudo, se deixe de garantir um sistema estavel, saudavel e
ndo muito menos garantistico do que o que agora vigora.

Questbes de injustica a que, no limite, estara sempre relacionada a evasdo
contributiva em relacdo a seguranca social. Com efeito, 0 ndo pagamento voluntario dos
tributos para a seguranca social, por parte daqueles que pelas mais diversas razfes néo
cumprem as suas obrigacdes tributarias, faz o peso contributivo configurar-se como
excessivamente oneroso para aqueles que as cumprem pontualmente.

O que importa também salientar, em jeito de remate final, € o facto de uma reforma
de grande calibre, como a que se enseja, dever ser rodeada dos maiores cuidados, estudos e
ponderacdes. Porém, deve ainda ser objeto do maior interesse por parte de todos os quadran-
tes e instituicdes sociais, porquanto em jogo ndo estd uma mera questdo de ideologia politica,
mas sim muito do futuro de um sistema que integra grande parte do nosso sistema de (ainda)

bem-estar e que deve ser suficientemente acautelado.

Pagina 108|




REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Acompanhamento da Execugdo do Orgamento da Seguranca Social (janeiro a
dezembro de 2013), Relatorio n.° 2/2014-AEO-SS, Lisboa, Julho de 2014, do Tribunal de
Contas. Também acessivel em http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_aeo/2014/aeo-dgtc-rel002-
2014-ss.pdf (Consultado em 30/08/2014).

Acordo Sobre a Reforma da Seguranca Social - Conselho Econémico e Social,

Comissdo Permanente de Concertacdo Social, Lisboa, 10 de Outubro de 2006.

ANDRADE, José Carlos Vieira de, Parecer sobre algumas das normas da Lei n.°
66-B/2012:
http://www.portugal.gov.pt/media/1175315/Parecer%20Jose%20Carlos%20Vi-
eira%?20de%20Andrade%200E%202013.pdf (data da consulta: 31/01/2014).

ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢cdo Por-

tuguesa de 1976, Livraria Almedina, Coimbra.

BANCO MUNDIAL, Notional Accounts. Notional Defined Contribution Plans as
a Pension Reform Strategy, World Bank Reform Primer, Washington D.C., World Bank,
2001.

BANCO MUNDIAL, Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial 1994 — Infraes-
trutura para o desenvolvimento, Publicado pela Fundacdo Getulio Vargas para o Banco
Mundial, Setembro 1994.

BARR, Nicholas, Reforming pensions: Myths, truths, and policy choices. In “Inter-

national Social Security Review”, Vol. 55, 2002.

Pagina 109)|




BARR, Nicholas, Adequate and sustainable pensions: What reform Directions?
Consultation Conference on the Green Paper on Pensions, Brussels, 2010: http://www.euro-

parl.europa.eu/meetdocs/2009 2014/documents/empl/dv/empl conference pensions prof-

barr_/empl_conference_pensions_profbarr_en.pdf. (data da consulta: 24/04/2014).

BARR, Nicholas; DIAMOND, Peter, Reforming Pensions: Lessons from Economic
Theory and Some Policy Directions:
http://web.vu.lt/ef/t. medaiskis/files/2012/09/Barr-Diamond.pdf ~ (data da  consulta:
13/12/2013).

BARRETO, Antonio, A Situacédo Social em Portugal 1960-1999. Indicadores So-
ciais em Portugal e na Unido Europeia. Imprensa de Ciéncias Sociais. Instituto de Ciéncias

Sociais da Universidade de Lisboa Volume I, 2000.

BECKERMAN, Wilfred, Intergenerational Justice. In “Intergenerational Justice
Review ”, Issue 2/2004, pp. 1-5.
http://www.intergenerationaljustice.org/images/stories/publications/ggl2_20040629.pdf
(data da consulta: 23/01/2014).

BESSA, Marta Raquel Ribeiro/ ANTAO STEPHANIE, Analise Comparatistica
dos Sistemas de Seguranca Social Francesa e de Seguranca Social Portuguesa, Research
Paper, 20009.

BIRCHEM, Nathalie/ BORBON, Jean-Claude, TVA Sociale-Une alternative au fi-

nancement de la protection sociale?, 2007.

BOYER, Robert et al., Para uma Europa da Inovacéo e do Conhecimento, Oeiras,
Celta Editora, 2000.

CABRAL, Nazaré da Costa, A reforma da seguranca social portuguesa: analise de

solugdes a luz de uma escala gradativa de intensidade, in “Por onde vai o Estado Social em

Pagina 110



http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/empl/dv/empl_conference_pensions_profbarr_/empl_conference_pensions_
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/empl/dv/empl_conference_pensions_profbarr_/empl_conference_pensions_
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/empl/dv/empl_conference_pensions_profbarr_/empl_conference_pensions_

Portugal?”, obra coletiva (org. Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral), Lisboa,

2014.

CABRAL, Nazaré da Costa, A Reforma do Estado Social: Seguranca Social, in
Revista de Financgas Publicas e Direito Fiscal, 2013 (Ano 6), n° 1, pp. 151-173.

CAMPQS, Antoénio Correia de, Solidariedade Sustentada, Gradiva, Lisboa, 2000.

CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 72 edicéo,
Editora Almedina, Coimbra, 2000.

CANOTILHO, Gomes, O principio da sustentabilidade como Principio estrutu-
rante do Direito Constitucional, in “Revista de Estudos Politécnicos”, Vol. VIII, n°® 13, pp.
07-18.

CANOTILHO, Gomes/ MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Volume | - Artigos 1° a 107°, 42 edigéo revista, Coimbra, 2007.

CINELLI, Maurizio, Diritto della previdenza sociale, Torino, 102012

COELHO, Miguel, Sistema de Seguranca Social - situacdo atual e vetores de in-
tervencdo para uma reforma futura, in “Por onde vai o Estado Social em Portugal?”, obra

coletiva (org. Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral), Lisboa, 2014.

COMISSAO EUROPEIA, Sustentabilidade das Financas Publicas, Bruxelas, Ou-
tubro 2006.

Comunicacdo da Comissdo sobre o envelhecimento, de 29 de abril de 2009, Gerir
o0 impacto do envelhecimento da populacdo na UE (Relatério sobre o Envelhecimento De-

mografico 2009.

Pagina 111|




CORREIA, Sérvulo, Teoria da relacao juridica de seguro social, Estudos Sociais e
Corporativos, ano VII, n° 27, Julho a Setembro de 1968.

COSTA, Hermes Augusto, A flexiguranca em Portugal: desafios e dilemas da sua

aplicagéo, in Revista Critica de Ciéncias Sociais, 86, Setembro 2009.

DAVID, Sofia, Algumas Reflexdes Sobre o Direito a Seguranca Social, Dissertacdo
do Curso de Mestrado em Ciéncias Juridico-politicas na Faculdade de Direito da Universi-

dade Catdlica Portuguesa, Lisboa, \erbo Juridico, 2002.

DEMOGRAPHY REPORT 2008, Meeting Social Needs in na Ageing Society [SEC
(2008) 2911].

DIAMOND, A. Peter, Pensions, Taxes and Budgetary Process, Massachusetts In-
stitute of Technology Department of Economics Working Paper Series, 2012: http://pa-
pers.ssrn.com/sol3/Delivery.cfm/SSRN_1D2129517 code229587.pdf?abstrac-
tid=2129517&mirid=1 (data da consulta: 24/01/2014).

DIAS, Mario Caldeira, Economia Social e o Estado Providéncia, Sociedade e Tra-
balho (2005/25).

ESPING-ANDERSEN, Ggsta, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cam-
bridge, Cambridge Press, 1990.

FERREIRA, Luis Cunha, O Sistema de Seguranga Social em Democracia.
Dissertacdo Mestrado em Financas, Universidade Portucalense, 2000.

FEVE, Patrickk MATHERON, Julien/ SAHUC, Jean-Guillaume, La TVA Sociale:
Bonne ou Mauvaise Idée? Economie et Prévision, Programme National Persée, vol. 193(2).

FMI, Revenue Administration: Managing the Shadow Economy, Technical Notes
and Manuals 10/14.

Pagina 112|




FRANCO, A. L. Sousa, Financgas do Setor Publico: introducéo aos subsetores ins-

titucionais, Associacdo Academica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2003.

GARCIA, Pascual. El Gobierno aprueba invertir en Bolsa parte del Fondo de Re-
serva de las penciones, El Mundo, Edicéo de 9 Jun.2007.

GERACI, Marco, Le calcul des droits a la retraite en Suéde, in “Le systéme de

retraite suédois: mécanismes, enjeux et perspetives. Actes du coloque”, Paris.

GIDDENS, Anthony, Modelo Social, in A Europa na Era Global, Lisboa, Editorial
Presenca, 2007.

GOMES, Nuno S4, Ligdes de Direito Fiscal, I Volume, in «Cadernos de Ciéncia e
Técnica Fiscal», n° 133, 1984.

GONCALVES, Nuno, Economia Paralela, Fundacdo Francisco Manuel dos San-

tos, Ensaios da Fundacéo, 2014.

GONCALVES, Pedro Costa; AZEVEDO, Bernardo, Parecer sobre A questdo da
constitucionalidade das normas sobre reducdo e recalculo das pensdes em pagamento cons-
tantes do Decreto n.° 187/XIl da Assembleia da Republica, que estabelece mecanismo de
convergéncia do regime de protecéo social da funcao publica com o regime geral da segu-
ranca social, Coimbra, Novembro de 2013:
http://www.portugal.gov.pt/media/1279640/04_Parecer%20%20Pe-
dro%20Costa%20Gon%C3%AT7alves.pdf (data da consulta: 03/01/2014).

GROSSERIES, Axel; MEYER, Lukas H., Intergenerational Justice, Oxford Uni-
versity Press, 2012.

GROSSERIES, Axel/ MEYER, Kukas H., Introduction — Intergenerational Justice

and Its Challenges, «Intergenerational Justice», Oxford University Press, 2009.

Pagina 113|




JUNQUEIRA, Vitor, Financiamento das pensdes, plafonamento, modelo sueco:
perguntas e respostas, in ‘Os problemas e as solugdes para a Seguranga Social’, Observatorio

sobre crises e alternativas — Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, 2014.

HEYD, David, A Value or and Obligation? Rawls on Justice to Future Generations,

in Intergenerational Justice, edited by Axel Grosseries & Lukas H. Meyer.

HINRICHS, Karl; LYNCH, Julia F., Old-Age Pensions. In “The Oxford Handbook
of The Welfare State ”, Oxford University Press, 2012.

JEPSEN, Maria e PASCUAL Amparo Serrano, The Concept of the ESM and Su-
pranational Legitimacy-Building, in Unwrapping the European Social Model, Bristol, The
Policy Press, 2006.

KESSLER, Francis, Droit de la protection sociale, Paris, 42012

LAVOURAS, Maria Matilde da Costa, Financiamento da Seguranca Social: pro-
blemas e perspetivas de evolugdo, Dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Econdmi-
cas, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2003.

LEAL, Antonio da Silva, Temas de Seguranca Social, Unido das Mutualidades Por-

tuguesas, 1998.

LEAL, Antoénio da Silva; MIRANDA, Jorge, coord., “O Direito a Seguranga So-
cial”. In Estudos sobre a Constitui¢do, Vol. 2, Lisboa: Livraria Petrony, 1977-1979.

LOPEZ, Juan Torres. El govierno espafiol dedicara dinero puablico a la especula-
cion, 2007.

LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social? A Seguranca Social entre O
Crocodilo da Economia e a Medusa da Ideologia dos "Direitos Adquiridos”, 12 Edicéo.,
Lisboa: Wolters Kluwer Portugal - Coimbra Editora, 2010.

Pagina 114/




LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado social? O insustentavel peso do néo-
ter, Boletim da Faculdade de Direito 83, 2007

LOUREIRO, Jodo Carlos, Constituicdo da Seguranca Social: Sujeitos, prestaces

e principios. In “Boletim da Faculdade de Direito”, Vol. 84, Coimbra, 2008.

LOUREIRO, Jodo Carlos, A “porta da memoria”: (pos?)constitucionalismo, es-
tado (pos?)social, (pds?) democracia e (p6s?)capitalismo, Coimbra, Novembro de 2013:
http://apps.uc.pt/mypage/files/fd loureiro/562 (data da consulta: 22/03/2014).

LOUREIRO, Jodo Carlos, Sobre a chamada convergéncia das pensées: o caso das
pensdes de sobrevivéncia, Coimbra, Dezembro 2013: http://apps.uc.pt/mypage/files/fd_lou-
reiro/569 (data da consulta: 22/03/2014).

LOUREIRO, Jodo Carlos, Sobre a In(constitucionalidade do regime proposto para
a reducdo dos montantes de pens@es de velhice da Caixa Geral de Aposentacfes) — Texto
de apoio (n°2) ao Seminario do Curso de Doutoramento [Os direitos econdémicos, sociais e
culturais em tempo(s) de crise(s): uma “dogmatica da escassez” e/ou uma “escassez de dog-
matica”? Subsidios para uma analise dos principios da sustentabilidade e da justica interge-

racional no campo da seguranca social], Coimbra, Novembro de 2013.

MCKERLIE, Dennis, Justice between the Young and The Old, Oxford University
Press, 2012.

MENDES, Fernando Ribeiro, Conspiracao grisalha. Seguranca Social, Competi-
tividade e Geracgoes, Celta Editora, Oeiras, 2005.

MENDES, Fernando Ribeiro (1995), Por onde vai a Seguranca Social Portu-
guesa?, Analise Social, Vol. XXX, 131 e 132, pp. 410-413.

MENDES, Fernando Ribeiro, Seguranca Social: Futuro Hipotecado, FFMS, Lis-
boa, 2011.

Pagina 115 |



http://apps.uc.pt/mypage/files/fd_loureiro/562
http://apps.uc.pt/mypage/files/fd_loureiro/569
http://apps.uc.pt/mypage/files/fd_loureiro/569

MIRANDA, Jorge, Democracia e Inclusdo Social, in “Por onde vai o Estado Social

em Portugal?”, obra coletiva (org. Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral),
Lisboa, 2014.

MIRANDA, Jorge, Inconstitucionalidade por omissao (Artigos 146°, alinea b);
279°; e 284, alinea b), “Estudos Sobre a Constitui¢do”, 1° volume, Livraria Petrony, Lisboa,
1977.

MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Direitos Fundamentais,
Tomo 1V, 3? edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2000.

MURTEIRA, Maria Clara, O Essencial sobre a Reforma das Pensoes, Editora An-
gelus Novus, 2011.

NABALIS, José Casalta, Direito Fiscal, 72 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2012.

NABAIS, José Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo para

a compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo, Almedina, Coimbra, 1998.

NABALIS, José Casalta, O financiamento da seguranca social em Portugal, in “Por

um Estado Fiscal Suportavel, Vol.II”.

NABALIS, José Casalta, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa,
Separata do Boletim do Ministério da Justica, n°® 400, Lisboa, 1990.

NABAIS, José Casalta, Os Direitos Fundamentais na Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional, Separata do vol. LXV (1989) do Boletim da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra (BFDUC), Gréafica de Coimbra, Coimbra, 1990.

NABAIS, José Casalta/ SILVA, Suzana Tavares da (Coord.), Sustentabilidade fiscal
em tempos de crise, Edi¢cdes Almedina, Coimbra, 2011.

Pagina 116|




NEVES, llidio das, Lei de Bases da Seguranca Social (Comentada e Anotada), Co-
imbra Editora, Coimbra, 2003.

NEVES, llidio das, Seguranca Social, Enciclopédia Verbo Edi¢do Século XXI,
vol.26, 2003, col. 623.

NUNES, Anténio Avelds, A crise do capitalismo: capitalismo, neoliberalismo e

globalizacéo, Editora Pagina a Pagina, Lisboa, 2013.

O Modo Nordico. Os valores compartilhados por uma nova realidade, Global Ut-

maning Swedish Institute, 2010.

OECD, OECD Pensions Outlook, 2012.

OECD, Pensions and the crisis — How should retirement income systems respond
to financial and economic pressures, “OECD Media Briefing for Pensions at a Glance
20097, June 2009.

OECD, Pensions at a Glance 2013, OECD and G20 indicators.

ORSZAG, Michael; SNOWER, Dennis J., Expanding the welfare system: a propo-
sal for reform. In BUTI, M. et al., “The Welfare State in Europe: challenges and reforms”.

Edward Elgar Publishing Limited. UK., 1999.

PEREIRA, Pedro Telhado, A Reforma da Seguranca Social: Contributos para Re-
flexdo, Oeiras, Celta Editora, 2000.

PIERSON, Paul, Dismantling the welfare state? — Reagan, Thatcher and the poli-

tics of retrenchment, Cambridge University Press., 1995.

Pagina 117|




PINHEIRO, Maximiano/CUNHA, Vanda Geraldes da, MISS: Um Modelo Para
Avaliacéo da Sustentabilidade da Seguranga Social Portuguesa, Departamento de Estudos

Econdmicos do Banco de Portugal, Lisboa, 2007.

PIRES, Manuel / FERNANDES, Rosa Coelho, Algumas ideias para reflexao sobre
a prevencdo e o combate a fraude e evasdo na Seguranga Social, in ‘Os problemas ¢ as
solugdes para a Seguranga Social’, Observatorio sobre crises e alternativas — Centro de Es-

tudos Sociais da Universidade de Coimbra, 2014.

P1ZZORUSSO, Alessandro, Lecciones de Derecho Constitucional, Coleccion «Es-
tudios Constitucionales», 32 edicdo (traducdo), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1984.

QUELHAS, Ana Paula Santos, A Refundacédo do Papel do Estado nas Politicas
Sociais, Editora Almedina, 2011.

RAWLS, John, A Theory of Justice, Edigdo Revista, The Belknap Press Of the Har-
vard University Press, 1999.

Relatdrio da Comissdo Europeia e do Comité da Politica Econdmica 2009, Relato-
rio de 2009 sobre o envelhecimento: projecdes econdmicas e orcamentais para os Estados-
Membros da UE 27 (2008-2060), European Economy, n°2.

Relatdrio sobre a Sustentabilidade da Seguranca Social, Anexo ao Orcamento da

Seguranca Social de 2006.

RIBEIRO, Joaquim de Sousa, O interesse publico como elemento de ponderagao

na decisdo constitucional, 2013.

RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, Licdes de Finangas Publicas, 52 edi¢do, Coim-
bra, 1995.

Pagina 118|




RIFKIN, Jeremy, The European Dream, New York, Penguin Group, 2004.

RODRIGUES, Maria Jodo, On the EU 2020, from Lisbon, in On the EU 2020 Strat-
egy: Contributions after the Lisbon Agenda Experience, 2010.

ROSA, Eugénio, Sustentabilidade Financeira e Financiamento da Seguranga So-
cial e da CGA, in Encontro sobre a Seguranca Social dos Trabalhadores do Setor Privado e

Setor Publico, 2012 (Disponivel em www.eugeniorosa.com).

SANTOS, Antonio Carlos dos, Vida, Morte e Ressurrei¢cdo do Estado Social, in

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, pp. 35-65.

SCANLON, Thomas, Contractualism and utilitarism, in WILLIAMS, Sem (org.),
“Utilitarianism and beyond”, Cambridge, Cambridge University Press, 1982.

SETTERGREN, Ole, Balance de la reforma de la seguridad social sueca, “Revista

del Monistério del Trabajo y Assuntos Sociales”, Extra seguridad social, 2007.

SILVA, Carlos Manuel Pereira da, O futuro do seguro social: regressar ao essencial
no contexto do modelo social europeu, in “Por onde vai o Estado Social em Portugal?”, obra

coletiva (org. Fernando Ribeiro Mendes e Nazaré da Costa Cabral), Lisboa, 2014.
SILVA, Filipe Carreira da, O futuro do Estado Social, FFMS, Lisboa, 2013.
SILVA, Jorge Pereira da, Ensaio sobre a protecdo constitucional das geracdes fu-
turas, in “Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral”, obra coletiva (org.

por Augusto de Athayde, Jodo Caupers e Maria da Gléria Garcia), Coimbra, 2010.

SILVA, Suzana Tavares da, A tutela jurisdicional dos sujeitos passivos das taxas,
Coimbra, Almedina, 2011.

Pagina 119|




SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, Coim-
bra, Coimbra Editora, 2013.

SILVA, Suzana Tavares da, O problema da justica intergeracional em jeito de co-
mentario do Acdrddo do Tribunal Constitucional n® 187/2013, Cadernos de Justica Tributa-
ria, Abril-Junho 2013.

SILVA, Suzana Tavares da, O tetralemma do controlo judicial da proporcionali-
dade no contexto da universalizagéo do principio: adequacéo, necessidade, ponderacao e
razoabilidade, in Boletim da Faculdade de Direito, Coimbra, 2013.

SOUSA, Luis Verde, Acerca do principio da proibicéo do retrocesso social, Bole-
tim da Faculdade de Direito 83, 2007.

THOMPSON, Janna, Intergenerational Justice. Rights and Responsabilities in an
Intergenerational Polity, Routledge, New York, 2009.

UNFPA, Relatério sobre a Situacdo da Populacdo Mundial 2011, Nova lorque:
Fundo de Populagdo das Nagdes Unidas, 2011.

VASQUES, Sérgio, O principio da equivaléncia como critério de igualdade

tributéaria, Colecdo Teses, Almedina, Coimbra, 2008.

XAVIER, Alberto, Direito Fiscal, Faculdade de Direito de Lisboa (polic.), 1973

Acordao n° 232/1990 do Tribunal Constitucional, in DR, Série |1, de 22 de janeiro
de 1991.

Acordao n° 287/1990 do Tribunal Constitucional, in DR, Série Il, N° 42, de 20 de

fevereiro de 1991.

Acorddo n° 186/2009 do Tribunal Constitucional, in DR, Série 11, N° 42, de 20 de

Pagina 120




fevereiro de 1991.

Acorddo n°® 188/2009 do Tribunal Constitucional, in DR, Il Série, de 18 de maio de
2009.

Acordao n.° 3/2010 do Tribunal Constitucional, in DR, Il Série, de 2 de fevereiro

de 2010.

Acorddo n° 187/2013 do Tribunal Constitucional, in DR, | Série, de 22 de abril de
2013.

Acorddo n°® 862/2013, do Tribunal Constitucional, in D.R. n.° 4, Série | de 07 de
janeiro de 2014.

Acorddo n® 572/2014 do Tribunal Constitucional, in DR, N° 160, Série Il, de 21 de
agosto de 2014.

Pagina 121|




